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Prologos

Unidén Interparlamentaria

La supervision parlamentaria es una de las tres funciones béasicas de los parlamentos. Es la
forma en que los parlamentos exigen cuentas al gobierno en nombre del pueblo. Es una parte
fundamental del sistema de equilibrio de poderes por el que se garantiza que nadie sea capaz
de ejercer un poder absoluto en una democracia.

Este segundo Informe Parlamentario Mundial, publicado conjuntamente por la UIP y el
PNUD, ofrece una investigacién y andlisis exhaustivos sobre el estado actual de la supervision
parlamentaria, asi como sobre maneras de consolidarla en un tiempo en que la democracia
como modo de gobierno, y el parlamento como su institucion clave, esta siendo cuestionada.
Es el trabajo mas reciente de la labor de la UIP por contribuir a establecer estadndares
internacionales para los parlamentos democraticos. Mas de 150 parlamentos han realizado
aportes a esta edicion, lo que reafirma la importancia que le confieren a su funcion de
supervision.

Tal como se muestra en el informe, llevar la supervisién a la practica puede ser todo un desafio.
Los factores politicos, el acceso a la informacion, los recursos humanos vy financieros y los
distintos incentivos de los parlamentarios se combinan para producir un entorno que es mas o
menos favorable a la supervision y la rendicion de cuentas. Aun asi, tal como queda ilustrado
en numerosos ejemplos repartidos por todo el informe, los parlamentos y los parlamentarios
individuales estdn asumiendo este desafio. Reconocen cada vez mas que la supervision es
importante para lograr tanto objetivos personales como beneficios colectivos para la sociedad.

El informe contiene una serie de recomendaciones destinadas a los parlamentos y a los
parlamentarios individuales con el fin de consolidar la supervision parlamentaria, que es
igualmente relevante para los partidos politicos en el gobierno y en la oposiciéon, asi como para
las organizaciones de la sociedad civil. Hago un llamamiento a todas las partes interesadas
para que estudien minuciosamente las recomendaciones del informe y realicen las acciones
que sean necesarias en su contexto. La UIP seguird asumiendo su parte, mediante su trabajo
con los parlamentos y los aliados en materia de establecimiento de estdndares y creacioén de la
capacidad.

Es justo que este segundo informe se publique en el 20° aniversario de la adopciéon en 1997 de
la Declaracion Universal sobre la Democracia por parte de los parlamentos miembros de la UIP.
La Declaracion Universal establece los elementos y principios basicos de la democracia, ya sea
como ideal o como modo de gobierno. Desde entonces, todo nuestro trabajo se ha guiado por
una pregunta sencilla: ;como podemos ayudar a poner estos principios en practica de manera
que todos tengan la oportunidad real de participar en las decisiones que les conciernen?

Todo aquel que crea en la democracia debe aunar esfuerzos a favor de una cultura de
supervision y rendicién de cuentas. Una supervision efectiva fortalece tanto la relevancia del
parlamento en el mundo actual como su contribucién general al bienestar de las personas. Al
consolidar el sistema de supervisién, el parlamento se fortalece como institucion y, por lo tanto,
goza de una legitimidad mayor.

W

Martin Chungong
Secretario General
Unioén Interparlamentaria



Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo

En septiembre de 2015, los lideres del mundo se reunieron en las Naciones Unidas de Nueva
York a fin de adoptar la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible y los Objetivos de Desarrollo
Sostenible. La Agenda 2030 reconoce que “los parlamentos nacionales desempenaran un
papel fundamental en el cumplimiento efectivo de nuestros compromisos [los Objetivos de
Desarrollo Sostenible] promulgando legislacion, aprobando presupuestos y garantizando la
rendicion de cuentas”.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) es el mayor implementador
internacional en cuanto a programas de consolidacion parlamentaria y apoyo a los parlamentos
de todo el mundo para desarrollar sus capacidades hacia el logro de la Agenda 2030 vy, de

esta forma, contribuir a crear sociedades pacificas e inclusivas por un desarrollo sostenible. La
Unidn Interparlamentaria (UIP) —la organizacién internacional de los parlamentarios— ha sido
un aliado clave en esta labor.

En 2012, el PNUD vy la UIP trabajamos juntos para elaborar el primer Informe Parlamentario
Mundial, que se centraba en la naturaleza cambiante de la representacion parlamentaria. Este
ano, el PNUD vy la UIP han elaborado el segundo Informe Parlamentario Mundial, que se centra
en la supervisién parlamentaria y el poder del parlamento para exigir cuentas al gobierno.

En ambos informes, el PNUD se congratula de haber aportado recursos, conocimientos
especializados y experiencias adquiridas en programas de apoyo parlamentario a lo largo de su
red mundial de oficinas en el pais. Asimismo, se bas6 en sus centros de politicas mundiales,
sus oficinas y centros regionales, y su oficina de politicas en las sedes.

La supervision del gobierno es una funcién bésica del parlamento. Es esencial crear
instituciones efectivas, responsables e inclusivas tal como queda consagrado en el ODS 16
(Paz, justicia e instituciones fuertes). La funcion de supervision del parlamento es crucial a la
hora de garantizar que las personas reciban servicios esenciales y, por consiguiente, es crucial
para crear la rendicién de cuentas. El parlamento, por medio de su mandato representativo, es
la entidad adecuada para conducir la supervision.

El PNUD reconoce con agradecimiento el apoyo generoso que han brindado nuestros
asociados a la hora de crear y sostener la infraestructura que el PNUD requeria para elaborar
este informe junto con la UIP, asi como otros productos clave de conocimiento global. Este
informe tampoco seria posible sin el compromiso de los parlamentarios y del personal del
PNUD en todo el mundo, quienes trabajan para lograr un desarrollo humano sostenible,
también mediante una mejor gobernanza.

Confio en que este informe sea una contribucién significativa al logro de un desarrollo humano
sostenible, tal como proclama la Agenda 2030, y espero que los parlamentos de todo el mundo
consideren seriamente las conclusiones y recomendaciones contenidas en él.

.

Achim Steiner
Administrador
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo



Informe Parlamentario Mundial 2017

Introduccion

El segundo /nforme Parlamentario Mundjal aborda el papel
del parlamento en la supervision del gobierno v la facultad
parlamentaria de exigir cuentas al gobierno por sus acciones
y decisiones.

Se tiene una menor comprension de la supervisibn como
campo especifico de actividad del parlamento que de las otras
tareas esenciales de elaboracién de leyes y representacién. Sin
embargo, esta actividad es sumamente importante y merece
una mayor atencion por parte del parlamento, el gobierno, los
ciudadanos y la comunidad internacional.

La supervision parlamentaria mejora la calidad del gobierno.
Permite mantener bajo control el poder del Ejecutivo y,

por lo tanto, contribuye a consolidar la democracia. En la
esfera mundial, se espera que la supervision parlamentaria
sustente los avances de los paises hacia la consecucion

de los objetivos consagrados en la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible.

Por lo tanto, ha llegado el momento de abordar un apartado
cada vez mas significativo del panorama parlamentario
utilizando un enfoque sistematico basado en investigaciones.
El andlisis, las conclusiones y las recomendaciones contenidas
en el presente informe surgen de un trabajo exhaustivo

de investigacién que involucra a los parlamentos, los
parlamentarios, los especialistas en desarrollo parlamentario,
numerosas organizaciones relacionadas y particulares de
todas las partes del mundo. Por consiguiente, el informe se
fundamenta en la experiencia y la practica parlamentarias.

A partir de datos extraidos de un cuestionario en el que
participaron 103 cdmaras parlamentarias de 85 paises, de una
encuesta sobre las percepciones respecto a la supervision a
la que respondieron mas de 350 parlamentarios procedentes
de 128 parlamentos, de estudios de casos nacionales y de
entrevistas con mas de 80 parlamentarios de todo el mundo,
el presente informe describe la forma en que la supervision
se lleva a cabo realmente en los parlamentos. Analiza

los factores que apoyan u obstaculizan la supervision, y
propone formas de aumentar la efectividad de la supervision
parlamentaria, con el fin de consolidar los parlamentos y
mejorar la gobernanza.

La Union Interparlamentaria (UIP) y el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) desean que

este informe sea practico y Util. Por este motivo, incluye
numerosos ejemplos del modo en que los parlamentos y los
parlamentarios desempenan la funcion de supervision en sus
paises, ademas de recomendaciones para los parlamentarios
sobre las distintas maneras de enfocar esta funcion.
Esperamos que este informe sirva de estimulo a la accién
con miras a consolidar el papel supervisor del parlamento.

El positivo desarrollo futuro de los parlamentos depende

en gran medida de la supervisién que puedan ofrecer a las
poblaciones a las que sirven.

Estructura del informe

El capitulo uno establece el escenario definiendo la
supervision parlamentaria y presentando algunas de las
principales herramientas de supervision disponibles a los
parlamentos y los parlamentarios. A continuacion, analiza la
conexion entre la supervision y las funciones parlamentarias
de representacién, elaboracion de leyes, financieras y demas,
asi como el caracter politico de la supervision. Las propias
palabras de los parlamentarios ponen de manifiesto los
obstaculos que dificultan el ejercicio de la supervision; el
analisis de estos desafios y el modo de superarlos conforman
el eje de este informe.

El capitulo dos se centra en las bases de una supervision
efectiva. La clave estd en un mandato parlamentario sélido,
que garantice que la supervision se encuentra firmemente
arraigada en las estructuras fundamentales del Estado, la
Constitucion, las leyes y el propio reglamento del parlamento.
Tanto los participantes parlamentarios en la supervision
—Presidente, oposicion, parlamentarios individuales— como
los principales actores externos —gobierno, sociedad civil

y medios de comunicacién, entre otros— deben tener clara
su funcién. La cooperacion gubernamental es esencial para
realizar la labor de supervision. El parlamento debe contar con
recursos humanos y financieros adecuados para desempenar
la supervision, ademas de ejercer un control sobre estos
recursos que no dependa del gobierno. Dada la importancia
de la supervision, es conveniente que el parlamento disponga
de sanciones para asegurarse de que las autoridades publicas
cumplen sus responsabilidades.

El capitulo tres aborda la practica de la supervision segun las
propias palabras de los parlamentos y los parlamentarios. En
el parlamento esta practica suele producirse mediante la labor
de los comités y las actividades en el Pleno, pero el espacio
que se le brinda a la supervisiéon dentro del parlamento y las
oportunidades con las que cuenta la oposicién para participar
de forma significativa son condiciones previas importantes
transversales a ambos ambitos. El trabajo en comités es el
principal foco de atencién para los parlamentarios y esta
presente en una amplia variedad de &mbitos sectoriales

e intersectoriales en los que el gobierno se encuentra
involucrado. Se debaten la composicién, las facultades y

los recursos necesarios y disponibles para que los comités
puedan desempenar su labor con éxito, como la relacion
entre la labor de los comités y del propio parlamento.

En el contexto plenario la supervision se lleva a cabo
mediante diversos procedimientos, sobre todo mociones,
preguntas, interpelaciones y supervisién financiera, la cual
incluye el presupuesto anual. El escrutinio del presupuesto
gubernamental es la mayor prioridad para los parlamentos,
por lo que se debate la posibilidad de que el parlamento
intervenga en sus distintas etapas: formulacién, examen y
enmienda, y ejecucion. La supervision parlamentaria puede
dar lugar a mejoras cualitativas en los presupuestos, como la
incorporacion de la perspectiva de género, y el parlamento
también tiene una responsabilidad importante que consiste en
asegurarse de que los datos clave subyacentes a las hipdtesis
presupuestarias del gobierno sean correctos.



El capitulo cuatro disecciona los procesos de supervision
parlamentaria en tres &reas de especial importancia: la
supervision del sector de la seguridad, que presenta
desafios especificos en términos del acceso a la informacién
concerniente a la seguridad nacional; la supervisién de

los compromisos que los Estados han contraido en virtud
del derecho internacional de los derechos humanos,

y la supervision de los esfuerzos nacionales por lograr

los Objetivos de Desarrollo Sostenible exigidos por las
Naciones Unidas.

El capitulo cinco establece los modos en que los parlamentos
operan dentro de su entorno mas amplio, incluidas sus
relaciones con otros érganos de supervision, como las
oficinas nacionales de auditoria, las entidades de derechos
humanos vy los defensores del pueblo. La capacidad del
parlamento para realizar una supervision significativa
depende a menudo de la divulgacién de las propuestas
gubernamentales a un publico mas amplio, y esto conlleva
que la naturaleza de las relaciones parlamentarias con los
diversos actores externos sea de suma importancia. El
parlamento requiere que tanto las percepciones como los
conocimientos especializados de estos 6rganos externos
complementen y enriquezcan sus propias conclusiones y
actividades de supervision.

Pero los mecanismos internos también son importantes.

Los grupos monopartidistas e interpartidistas, como las
coaliciones de mujeres, se presentan como herramientas que
pueden facilitar el objetivo general de desarrollar una cultura
parlamentaria constructiva que promueva la supervisién.
Asimismo, los parlamentarios dependen de su propia
iniciativa para recopilar informacion de fuentes pertinentes,
incluido el gobierno, sobre todo si el propio parlamento no
dispone de recursos adecuados; del mismo modo pueden
considerar divulgar distintas cuestiones a través de los medios
de comunicacion. Cuando los procedimientos formales

del parlamento no permiten un escrutinio adecuado, los
propios parlamentarios toman la iniciativa y disenan lo que
constituyen procesos informales que les permiten llevar a
cabo su labor.

El capitulo seis se centra en los parlamentarios individuales
(de hecho, el capitulo esta dirigido directamente a ellos) y
presenta las numerosas motivaciones de los parlamentarios
que se involucran en la supervisién. Estas motivaciones
abarcan desde ayudar a los electores vy llevar adelante los
objetivos de las politicas hasta motivos més personales de
ascenso y desarrollo profesionales. Ademas, se mencionan
los criterios para que los parlamentarios evallen el
desempeno del gobierno, y se identifican y analizan las
facultades parlamentarias que les permiten tener un impacto
en el gobierno en el contexto de la supervisién, incluidas las
sanciones. Se hace hincapié en la importancia de la relacion
directa del parlamento con la ciudadania para aumentar su
influencia en la realizacién de una supervision adecuada,

y en la relevancia crucial de una reputacién y conducta
parlamentarias éticas a la hora de garantizar que la sociedad
acepte con gusto los resultados de la supervisién. El informe
senala la atencion sobre el modo en que las recomendaciones
y conclusiones de las investigaciones relativas a la supervision
se comunican. El capitulo concluye con un escenario para

el cambio que identifica numerosos incentivos para que los

Introduccion

parlamentarios realicen la supervision, ademas de establecer
una serie de directrices Utiles para aquellos parlamentarios
que aceptan el desafio de la supervision.

Conclusiones clave

Las conclusiones del informe resumen los principios
fundamentales de la supervision. El primer principio, del que
deriva todo lo demés, hace referencia a que la supervision
parlamentaria efectiva es un proceso riguroso, constructivo y
con base empirica disenado para promover todos los aspectos
de la sociedad y la gobernanza nacional.

Las conclusiones clave del informe se resumen de la siguiente
manera:

® |a supervision parlamentaria es y seguira siendo una
actividad politica. No en todos los lugares hay espacio
politico para la supervisién. Es de una importancia
fundamental que los partidos opositores o minoritarios del
parlamento puedan participar plenamente en la supervision
del Gobierno;

e aun hay muchos parlamentos que aspiran a tener un
sistema efectivo de supervision. Una supervisiéon efectiva
requiere la combinacién de un mandato sélido, recursos
parlamentarios adecuados y participantes comprometidos
y dispuestos. Los parlamentarios consideran que las
disparidades en materia de recursos son su mayor
obstéculo para realizar una supervisién efectiva;

e |os parlamentarios expresan su compromiso con la
supervisién y aceptan que es una parte importante de
su labor. Pero en la practica cuestiones de prioridad y
capacidad, ademas de consideraciones politicas, suelen
limitar su participacion en las actividades de supervision.
Una supervisién efectiva requiere mas que solamente
normas y sistemas; depende de participantes activos y
dispuestos que estén preparados para otorgar un nivel alto
de prioridad y compromiso a las actividades de supervision
durante un periodo prolongado. Este informe defiende que
las actividades de supervision son esenciales para que los
parlamentarios puedan servir a sus electores, logren sus
objetivos politicos y avancen en su carrera politica;

e |a supervision es un indicador clave de la relevancia del
parlamento en el siglo XXI. La supervision parlamentaria
permite obtener numerosos resultados muy valorados
por la ciudadania, como la honradez en la vida publica,
la distribucién equitativa de los recursos nacionales, la
rentabilidad en el gasto publico, la igualdad entre los
géneros vy la igualdad de oportunidades para el desarrollo
humano. Al exigir cuentas al gobierno, identificar
problemas y buscar medidas correctivas en la legislacién,
las asignaciones presupuestarias, las politicas y la
administracién, el parlamento presta un servicio crucial a
la sociedad;

¢ la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible engloba
una serie de objetivos que son importantes para todos los
paises. La Agenda 2030 constituye tanto un desafio como
una oportunidad para que los parlamentos desarrollen su
papel en el trabajo con los gobiernos con miras a mejorar el
bienestar de toda la poblacion.
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El informe finaliza formulando recomendaciones de
actuaciones practicas que los parlamentos, los partidos
politicos y los parlamentarios individuales deben adoptar

para consolidar la supervision parlamentaria. Las
recomendaciones también son de gran relevancia para los
gobiernos, la sociedad civil y otros actores interesados en una
supervision efectiva.

Resumen de
recomendaciones

Establecer la supervision como prioridad principal
del parlamento

1. Senalar que el parlamento estd comprometido con su
funcion de supervision.

2. Reunir a todas las partes interesadas para definir un
proceso de supervision constructivo y comprometerse
con él.

3. Evaluar las fortalezas y las debilidades del parlamento en
lo relativo a su funcion de supervision.

4. Comprometerse con la realizacién de examenes
periodicos e informes sobre la forma en que el parlamento
desempena su funcion de supervision.

Consolidar el mandato y la capacidad de realizar
la supervision

5. Asegurarse de que las facultades formales para vigilar al
Gobierno se encuentren claramente consagradas en la
legislacién y en el reglamento parlamentario.

6. Garantizar la autonomia administrativa y financiera
del parlamento y la existencia de personal profesional
especializado.

7. Asignar un tiempo en las sesiones plenarias para la
supervision.

8. Asegurarse de que el reglamento y las practicas de los
comités respalden la supervision.

9. Garantizar un mandato, unos procedimientos y una
capacidad claros para supervisar los presupuestos.

10. Incorporar el género y los derechos humanos en todas las
actividades de supervision.

11. Desarrollar una capacidad de investigacion especifica para
respaldar la supervision.

12. Generar aptitudes de supervision y limitar las
consecuencias del recambio del personal parlamentario en

las elecciones.

13. Solicitar ayuda externa.

Coproducir la supervision junto con los asociados

14. Reconocer que, para producir una supervision
parlamentaria efectiva, se necesitan los esfuerzos
conjuntos de los parlamentarios, la sociedad civil y
otras instituciones supervisoras, con el apoyo del
publico general.

15. Recoger pruebas en los comités de una amplia variedad
de fuentes.

16. Consolidar las relaciones con las entidades fiscalizadoras
superiores y otras instituciones supervisoras.

Hacer buen uso de las facultades de supervision
del parlamento

17. Hacer que la supervision sea consecuente manteniendo
un registro.

18. Considerar distintas formas de lograr que el gobierno
cumpla los requisitos de supervision.

Generar el apoyo publico a la supervision

19. Adoptar normas y préacticas éticas que promuevan la
legitimidad parlamentaria.

20. Establecer estrategias de comunicacion para divulgar la
labor supervisora del parlamento.

21.Considerar la mejor forma de utilizar los medios de
comunicacion en las actividades de supervision.

22.Poner los registros parlamentarios a disposicion
del publico.

23. Situar al parlamento en la posicién de lider de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible.

Aprovechar las oportunidades disponibles para los
parlamentarios a fin de conformar un entorno propicio a
la supervision

24.Hacer un mejor uso de las oportunidades existentes.

25. Sacar provecho de los momentos oportunos.

26. Crear y unir coaliciones de reforma.

27. Participar en grupos de trabajo alternativos e
intersectoriales.

28. Elegir y apoyar a los lideres parlamentarios que estan a
favor de la supervision.



Supervision parlamentaria

Capitulo 1: Supervision parlamentaria

La supervision del Gobierno —es decir, exigir cuentas al
Ejecutivo— es una de las tres funciones esenciales del
Parlamento, junto con la aprobacion de leyes (sobre todo

el presupuesto anual) y la representacion de los electores.
Estas funciones esenciales son interdependientes. Aunque el
parlamento y el gobierno tienen prerrogativas diferentes, la
supervision parlamentaria es una caracteristica fundamental
del sistema de equilibrio de poderes en una democracia.

Los objetivos fundamentales de la supervision parlamentaria
consisten en promover el bienestar y las libertades de

toda la poblacion y mejorar la gobernanza. Los procesos

de supervision evallan las consecuencias de la actuacion
gubernamental en la sociedad, ayudan a garantizar que se
ponen a disposicion los recursos apropiados para ejecutar
los programas publicos, identifican los efectos negativos o
imprevistos de las actuaciones y politicas gubernamentales,
y vigilan el cumplimiento de los compromisos nacionales

e internacionales.

Para alcanzar estos desafiantes objetivos, es necesario que
los parlamentos modernos se transformen a si mismos en
instituciones cada vez més representativas, transparentes,
accesibles, responsables y efectivas’ —lo que a menudo
quieren hacer—, y se conviertan en lugares donde las
opiniones de una amplia variedad de partes interesadas son
no solamente bienvenidas, sino que forman parte esencial.

Mientras los parlamentos y sus funciones esenciales
continlan evolucionando, la supervision permite que los
parlamentos demuestren su relevancia en el tira y afloja del
gobierno y las politicas nacionales. A través de la supervision,
los parlamentos aumentan considerablemente su capacidad
de contribuir a un avance social y econémico sostenible.

Todos los parlamentos ostentan algun grado de poder para
exigir cuentas al Gobierno. El modo en que los parlamentos
realizan la supervisién, las herramientas y los procedimientos
que cada uno elige y el alcance del escrutinio aplicado varian
considerablemente. No obstante, la supervisién rigurosa,
constructiva y con base empirica no es en absoluto universal.
En algunos contextos, puede que sencillamente no exista
espacio politico para la supervisién. Algunos parlamentos
quisieran realizar una supervisién mayor y mejor, pero
carecen de los recursos humanos vy financieros para ello.

En algunos casos, la supervision puede verse limitada a un
cuestionamiento modesto y a un debate ocasional, o ser poco
mas que un instrumento partidista para culpar al contrario.

Aun asi, la supervisién se esta convirtiendo en una parte mas

destacada de la labor parlamentaria y permitiendo que los
parlamentos tengan més relevancia en el mundo actual.

1 Beetham, 2006: 10

1.1 Definir la supervision
parlamentaria

El parlamento tiene una funcion singular de supervision
constitucional. Es el Unico actor que ostenta un mandato
politico otorgado por el pueblo para vigilar la gestiéon publica
que realiza el Gobierno.

La supervisién parlamentaria es el medio de que disponen

el parlamento y los parlamentarios, en nombre del pueblo,
para exigir cuentas al Gobierno entre elecciones. La rendicion
de cuentas es el proceso opuesto?, por el que el érgano
supervisado rinde cuentas por sus elecciones, actuaciones

y decisiones®. La supervision y la rendiciéon de cuentas son
las principales dimensiones de los mandatos democraticos
complementarios del gobierno y el parlamento.

Es necesario tener una buena comprensién de las distintas
funciones del parlamento y el gobierno. Los gobiernos prestan
servicios a los ciudadanos, mientras que los parlamentos
exigen cuentas al gobierno cuestionando y desafiando las
politicas y actuaciones gubernamentales, ademas de formular
recomendaciones de posibles cambios.

La supervisién y la rendicion de cuentas comprenden tres
obligaciones esenciales entrelazadas. Estas son:

¢ |a obligacion por parte de las autoridades publicas, sobre
todo del Gobierno, de proporcionar informacion sobre
sus decisiones y actuaciones y de justificarlas ante el
parlamento y el pueblo;

e |a obligacion por parte del parlamento de examinar
las decisiones y actuaciones del gobierno u otras
autoridades publicas, ademas de brindar recomendaciones
constructivas y adecuadas, y

¢ |a obligacion de los responsables de responder
adecuadamente a las conclusiones del parlamento sobre la
cuestion que se estad examinando.

La supervision parlamentaria es la suma de una amplia
variedad de intereses. No existe tal cosa como “una
supervision del parlamento sobre el gobierno”, como si el
parlamento fuera un Unico érgano uniforme y cohesionado.
La supervisiéon estd mediada por la competencia entre los
partidos y los parlamentarios individuales, y por el modo en
que el publico la percibe y reacciona ante ella*.

Facultades de supervision

El término poder tiene diversos significados en el contexto
parlamentario. El primero es el poder como capacidad, es
decir, disponer de las facultades legales pertinentes y de los
recursos —financieros, humanos y organizacionales— para
llevar a cabo las tareas necesarias. El segundo es el poder

2 Kinyondo, Pelizzo y Umar, 2015.

3 Ladefinicion de supervision parlamentaria ha sido objeto de debate durante mucho tiempo, y
coexisten muchas definiciones diferentes. Véase, por ejemplo, Rockman (1985).

4 Beetham, 2006: 128.



Informe Parlamentario Mundial 2017

como autonomia: disponer de suficiente independencia de
cara al Ejecutivo para vigilarlo eficazmente, manteniendo asi el
equilibrio de poderes constitucional.

Aqui son de una importancia obvia las cuestiones relativas al
poder relacional. No se trata solo de los poderes relativos del
Parlamento y del Ejecutivo, sino también del equilibrio de poderes
entre los partidos y dentro de cada uno de ellos. En realidad,

la configuracién de poder de los partidos puede determinar a
menudo la relacion entre el Parlamento vy el Ejecutivo.

El siguiente extracto de la guia de 2006 de la UIP
El parlamento y la democracia en el siglo veintiuno® sigue
estando vigente hoy en dia:

“Desde luego, los parlamentos deben encontrar un
equilibrio entre la cooperacion y el control cara al Poder
Ejecutivo electo; el obstruccionismo puro redunda rara
vez en interés de la ciudadania. No obstante, en la época
actual se corre mas comunmente el riesgo de predominio
indebido del ejecutivo, por falta de capacidad o de
voluntad del parlamento de ejercitar sus facultades”.

Herramientas y procedimientos de supervision

La arquitectura politica y procesal dentro de los parlamentos
refleja y promueve el propdsito esencial de exigir cuentas

al gobierno. La supervisién se lleva a cabo mediante
procedimientos tales como las preguntas orales y escritas

a los ministros; el tratamiento de cuestiones politicas

y financieras (incluido el presupuesto) en los comités y

la formulacion de recomendaciones para el cambio; la
consideracion de las peticiones de la ciudadania, y la
evaluacion de las repercusiones que la legislacion aprobada
tiene en la practica. Estos instrumentos fundamentales de
escrutinio se describen detalladamente en el capitulo 3, y se
muestran ejemplos a lo largo de todo el informe.

La funcion supervisora de los parlamentarios

Los parlamentos estan compuestos por miembros y la
supervision parlamentaria depende de forma crucial del uso
constructivo que estos individuos hacen de las herramientas
de escrutinio disponibles.

El compromiso de participar constructivamente en

la supervision se encuentra integrado en el mandato
constitucional de representar los intereses diversos de la
sociedad. Forma parte del contrato de confianza establecido
entre los parlamentarios y los ciudadanos. Por lo tanto,

la responsabilidad de la supervision recae en todos los
miembros del parlamento, pertenezcan o no al partido politico
que ostenta el poder en la actualidad.

Un parlamentario efectivo es aquel que, constantemente,
cuestiona e interroga al gobierno y otros actores. Tal como

una politica lo expuso memorablemente:

“Un parlamentario que no es curioso es un
parlamentario curioso”.

Michéle André, senadora, Francia

5 Beetham, 2006: 115.

El alcance de la supervisiéon parlamentaria

Se puede considerar que el alcance de la supervision
parlamentaria es: el “examen, vigilancia y supervision del
gobierno y los organismos publicos, con inclusion de la
ejecucioén de la politica y la legislacion” y los presupuestos®.
En otras palabras, no son solo las politicas, los programas

y el gasto de los ministerios publicos el objeto legitimo

de la supervision parlamentaria, sino también las de otros
organismos responsables de prestar servicios a la ciudadania
a diario. Asimismo, en algunos paises es comudn que un
comité parlamentario requiera evidencias procedentes

de la sociedad civil, el mundo académico y una amplitud

de dérganos del sector privado, entre otros, para obtener

las pruebas de escrutinio que persigue. La supervision
parlamentaria considera cada vez mas las repercusiones

de la legislacion en la sociedad. Por lo tanto, el alcance
legitimo de la supervisién parlamentaria es tan amplio como
las fronteras de la sociedad. No se deberia excluir a ningun
sector de la supervision, y el parlamento deberia ejercer la
supervision en todo momento, también en situaciones de
emergencia nacional.

Otros actores de supervision

El parlamento no es el Unico que examina al gobierno. Los
parlamentos se desempenan en un entorno densamente
poblado en el que conviven otros érganos con distintos
intereses y capacidades. Muchos de ellos cuentan con el
tipo de recursos que los parlamentos necesitan si se van a
involucrar en una supervisién efectiva. El parlamento tiene
un gran interés en crear alianzas constructivas con otros
actores supervisores.

Uno de los desafios para el parlamento se refiere al modo de
adecuar su funcion a la de los otros actores supervisores. En
ocasiones, puede parecer que el parlamento compite con una
variedad de actores independientes y casi independientes,
especificos del sector, a menudo con un interés menos
amplio, como los defensores del pueblo, los comisionados, los
reguladores y los organismos de auditoria, cuya jurisdiccion
suele ser transversal a la mayoria de los &mbitos que son
responsabilidad del parlamento. Asimismo, debe lidiar con
diversos comentaristas privados e independientes y, de forma
significativa, con la sociedad civil y los medios de comunicacion.
La relacion con estos actores externos y su influencia en la
propia supervision del parlamento se explica en el capitulo 5.

En resumen: definir la supervision parlamentaria

La supervision y la rendicion de cuentas conllevan ciertas
obligaciones entrelazadas por parte del parlamento (el
supervisor) y el gobierno (la entidad a la que se le exigen
cuentas). Para exigir cuentas al gobierno, el parlamento
necesita un mandato juridico de supervision, asi como
la capacidad e independencia para ejercerlo. Realizar la
supervision es una responsabilidad esencial de todos
los parlamentarios. No obstante, los parlamentarios

no cargan con esta responsabilidad en solitario: el
parlamento es uno de los muchos actores supervisores
que existen en la sociedad (aunque si es el Unico con

un rol constitucional). Una supervision efectiva requiere

6 Yamamoto, 2007: 9.



que el parlamento trabaje intimamente con estos otros
organismos, que incluyen a las entidades fiscalizadoras,
los 6rganos nacionales de derechos humanos y los
defensores del pueblo, ademas de las organizaciones de
la sociedad civil.

1.2 Consecuencias de una
supervision efectiva

¢Por qué, entonces, nos esforzamos por realizar una
supervision efectiva? Dados todos los requisitos y condiciones
previas, scual es el beneficio de una supervision parlamentaria
efectiva? Ademas, ;cémo podemos comunicar al publico y

a otras partes interesadas las consecuencias positivas de la
supervision?

La ausencia de una supervisiéon efectiva da lugar a dos
desenlaces problematicos posibles: los Estados se hacen
demasiado fuertes o se vuelven demasiado débiles. La
bibliografia sobre la fortaleza del Estado es variada’, pero en
esencia describe a los Estados excesivamente fuertes como
aquellos que gobiernan sin nadie que los vigile. Las decisiones
se toman de forma autdcrata, sin ningun recurso disponible al
pueblo, y son represivas. En Estados excesivamente débiles,
las instituciones no son capaces de crear un consenso politico
y son vulnerables a diversos modos de captacion de rentas

en que las élites corruptas intentan maximizar sus intereses
privados por encima del interés publico. Una desconexion
considerable entre las élites y el pueblo, junto con la

pésima calidad del proceso de adopcién de decisiones, son
caracteristicas comunes de ambos tipos de gobernanza.

Por otro lado, la realizacién de una supervision efectiva da
lugar a dos resultados positivos: mejores procesos y mejores
politicas. Existe un vinculo directo entre una supervision
efectiva y el proceso democratico: una supervision efectiva
conlleva que mas personas participen en la adopcién de
decisiones de manera que las decisiones reflejen mejor los
intereses de la sociedad en su conjunto; mejora la rendicién
de cuentas y la transparencia y disminuye la corrupcién,

y refuerza la legitimidad del parlamento como institucién
representativa, inclusiva y sensible a las necesidades.
Ademaés, existe un fuerte vinculo entre la supervision
efectiva y el desarrollo humano y econdémico: las politicas

y la legislacion se ven fortalecidas y la gobernanza se torna
mas eficaz a consecuencia de los procesos de examen

y enmienda.

Se pidié a los parlamentarios que comentaran sobre una
variedad de indicadores que miden las mejoras en el proceso
democratico y en los resultados en materia de politica, como
consecuencia de la supervisién. Se indican mas abajo.

Mejorar el proceso democratico

Las mejoras en el proceso democratico como resultado de una
supervision efectiva se pueden medir, por ejemplo, mediante:

¢ las recomendaciones formuladas por los comités u otros
6rganos parlamentarios evaluadas en funcion de sus

7 Véase, por ejemplo, Fukuyama (2004) y Buzan (1991).
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logros, y aceptadas o rechazadas por el gobierno a partir de
respuestas racionales y articuladas publicamente;

¢ una informacién de mejor calidad a disposicion de los
parlamentos, con la que se contribuye a los debates
parlamentarios y se investigan mas a fondo cuestiones de
politicas y legislacion;

® una menor corrupcién y una mejor gestiéon entre los
funcionarios publicos;

e medidas disciplinarias adoptadas contra los parlamentarios
que infringen los cédigos de conducta o las normas
ministeriales, y

® una mejor percepcion publica del parlamento.

La supervision ha fomentado que los gobiernos sean
mas transparentes.

“Lo interesante es que, por ejemplo, al publicar [la
supervision], se publica no solo el informe elaborado
por la comisién politica, sino también en muchos
casos, casi invariablemente, informes cientificos y
otros informes producidos por érganos especializados.
Se publican tanto las conclusiones politicas como los
analisis basicos”.

Stéphane Rossini, miembro del Consejo Nacional, Suiza

La supervisién también ha garantizado el examen de las
politicas y programas publicos, con vistas a su mejora. En
Austria, la mejora del proceso ha permitido consolidar la
supervision de la igualdad de género.

“Durante los cinco ultimos anos, se ha exigido a

cada ministro que presente un informe anual sobre

la legislacion y sobre el modo en que su aplicacion

ha influido en la situacion de las mujeres. Cuando

los ministros debatan el proximo presupuesto con el
Ministerio de Finanzas, se les exigira que traigan este
informe. Y deben demostrar lo que han hecho por
mejorar la situacion de las mujeres. Es lo que llamamos
nuestra Politica de Género”.

Reinhold Lopatka, miembro del Consejo Nacional,
Austria

La aplicabilidad universal de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible también implica que los parlamentos de todo el
mundo estén reflexionando sobre su propio papel en la labor
de garantizar que su pais alcance las metas.

“Cada ministerio debera cerciorarse de que se logran
los ODS. Como Presidenta, le doy una oportunidad a
cada ministerio de comparecer ante el parlamento para
explicar sus estrategias en el logro de estos objetivos.
A continuacion, se convierte en objeto de debate; los
parlamentarios intervienen formulando mas preguntas
y tienen la posibilidad de complementar las estrategias.
Existe un turno de declaraciones, que pueden utilizar
para aportar ideas nuevas”.

Maya Hanoomanjee, Presidenta de la Asamblea
Nacional, Mauricio
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Con frecuencia, los gobiernos dependen del parlamento

para su credibilidad y supervivencia, por lo que los ministros
deben proporcionar lo que es aceptable para el parlamento o
fracasar. Muy a menudo, es la amenaza de una acciéon asi —el
simple hecho de que puede suceder en cualquier momento—
lo que resulta efectivo.

“No estoy de acuerdo con la suposicion de que los
parlamentos no pueden actuar con efectividad si el
Gobierno no apoya sus actividades. Por supuesto que
un parlamento puede actuar. La pregunta es si quiere
hacerlo y en qué circunstancias. Muchos ministros han
perdido su cargo antes del final de la legislatura por
no haber actuado debidamente durante los procesos
de supervision parlamentaria. Es decir, la supervision
parlamentaria ha provocado que el Canciller realizara
cambios en su gabinete después de que los procesos
parlamentarios mostraran las acciones del ministro”.

Norbert Lammert, Presidente del Bundestag, Alemania

En Ultima instancia, un parlamento fuerte obliga al gobierno
a operar mejor que si no se lo pudiera cuestionar, desafiar
0 sancionar.

“Si tienes un parlamento fuerte y una oposicion
fuerte, tienes un gobierno mejor porque te libras de la
arrogancia del gobierno al decir: ‘Hemos ganado las
elecciones; haremos lo que queramos.””

David Carter, Presidente de la Camara de
Representantes, Nueva Zelandia

Mejorar los resultados en materia de politica

Puede que la manifestacién mas obvia de una supervisiéon
efectiva sea la revision de una politica o una parte de la
legislacion. Los parlamentarios entrevistados pudieron
ofrecer algunos ejemplos de supervisién efectiva a la hora
de influir en las asignaciones presupuestarias y verificar una
buena rentabilidad.

“El comité discrepo respecto al proyecto de ley
presentado por el ministro sobre el ahorro para la
jubilacion y formuld recomendaciones para cambiarlo.
Fue la primera vez, en términos de realizar cambios
en un proyecto de ley monetaria: nunca se habia
hecho antes, pero lo hicimos juntos con [el partido
gobernante]”.

Robert Alfred Lees, miembro de la Asamblea Nacional,
Sudafrica

“El comité de presupuesto visitd recientemente a

la autoridad fiscal para evaluar su desempeno en la
recaudacion de ingresos fiscales. Hemos detectado
fuentes de corrupcién en nuestro pais. Uno de los
sectores significativos es el de ingresos. Cuando
recaudas ingresos fiscales de los ciudadanos, también
hay corrupcion. Asi que, a este respecto, hemos
evaluado muy recientemente a la autoridad y hemos
encontrado desempenos tanto buenos como malos.
Algunas propiedades estan danadas, no se han
dispuesto apropiadamente, la lluvia y el sol las han

danado... las hemos comprobado y hemos adoptado
algunas medidas correctivas”.

Worku Ayenew, miembro de la Camara de la
Federacion, Etiopia

En las entrevistas con los parlamentarios se obtuvieron

ejemplos positivos de recomendaciones Utiles formuladas tras

una supervision, que fueron posteriormente aceptadas por
el gobierno.

“Un buen ejemplo seria el del comité de energia.
Gracias a sus funciones de supervision, pudo investigar
lo que consideraba aumentos desproporcionados

en las tarifas energéticas. Investigd con eficacia las
empresas de servicios publicos implicadas en la
produccion, transmision y generacion de energia. [Los
proveedores de electricidad] se vieron obligados a
tomar en cuenta las recomendaciones del comité en
cuanto a las tarifas energéticas”.

Giorgidi Aggabao, Vicepresidente de la Cédmara de
Representantes, Filipinas

En Japdn, se identificd una cuestién de indole privada en el
transcurso del examen.

“Recientemente descubrimos que, debido a un
sencillo error humano, la informacién sobre la pension
de una persona se habia filtrado en Japén. Con mis
colegas parlamentarios, intentamos examinar la causa
del problema, descubrimos quién era responsable y
buscamos una solucién”.

Chinami Nishimura, miembro de la Camara de
Representantes, Japon

Esta pequena seleccion de ejemplos aportados por los
parlamentarios ofrece una vision general de los beneficios
que la supervision brinda al proceso democrético y a los
resultados en materia de politica en la sociedad.

Recuadro 1 ;Democracia sin supervision?

¢Qué ocurriria si no existiera la supervision? Imagine
una situacién hipotética en que los parlamentarios no
pudieran cuestionar a los ministros, en que los comités
no pudieran investigar las politicas publicas, en que el
parlamento no pudiera alzarse en contra del gobierno.
Esto es el aspecto que tendria.

El Gobierno podria adoptar decisiones sin temor a ser
refutado. No seria necesario que tomara en cuenta los
intereses variados de la sociedad, ya que esta nunca
le desafiaria. No habria necesidad de realizar debates
publicos; las consultas, de haberlas, se reducirian a un
ejercicio superficial.

El bucle de retroalimentacién estaria roto. El Gobierno
no tendria ninguna manera de entender las realidades
sobre el terreno, ni la repercusién de sus actuaciones
en la ciudadania. El resultado serian politicas ineficaces
y procesos menos transparentes y responsables. La
corrupcion floreceria si no hubiera supervision. El poder

corresponderia a unos pocos, en detrimento de muchos.



El simple hecho de saber que puede haber preguntas,
que se le puede exigir a alguien que justifique sus actos,
genera una actitud diferente en los gobiernos y en sus
administraciones. Esta es una de las contribuciones més
importantes de la supervision a la democracia. No es

coincidencia que a menudo la primera accion que se lleva

a cabo tras un golpe de Estado sea abolir o suspender
el parlamento.

En resumen: consecuencias de una supervision
efectiva

Una supervisién efectiva sitla a las personas —sus
necesidades, sus intereses y sus experiencias—

en el centro mismo de la politica. Permite que el
gobierno mejore su desempeno en todos los &mbitos
politicos. Abundan los ejemplos de cambios politicos
a consecuencia de una supervisién mas atenta.
Ademas, la supervisiéon parlamentaria también ayuda
a fomentar el desarrollo humano vy el respeto por los
derechos humanos.

La supervision consolida el proceso democratico. Algunos
beneficios son: un mayor conocimiento y comprension

de las politicas publicas; una mejor accesibilidad a la
informacion y los datos; una investigacion mas solida de
las politicas y los presupuestos con el fin de garantizar

la rentabilidad, y una participacién mas inclusiva por
parte de una amplia variedad de partes interesadas, de

las cuales una porcién no pequena son miembros de

la sociedad.

1.3 Conectar la supervision
con otras funciones
esenciales del
parlamento

Puede parecer conveniente separar las funciones
parlamentarias esenciales de representacién, elaboracion
de leyes y supervision, asi como la funcién parlamentaria

relativa al presupuesto. No obstante, en la practica existe una

interrelacion considerable entre ellas.

Representacion

Una representacién efectiva requiere que los parlamentarios
se involucren con la ciudadania en un didlogo continuo
para entender sus opiniones y perspectivas, responder

a sus preocupaciones y quejas, basarse en su conocimiento
profundo de los asuntos locales y garantizar que la labor del
parlamento refleje el contexto y la realidad de la vida de las
personas®.

La presién por responder a las preocupaciones locales
constituye un impulso para que muchos parlamentarios
participen en la supervision de las actividades del gobierno.
Por ejemplo, quizas formulen preguntas parlamentarias y
se aseguren de que las investigaciones llevadas a cabo por

8 UIPyPNUD, 2012.
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los comités parlamentarios sean especialmente relevantes
para sus electorados. Este es el caso sobre todo cuando
un problema local ha tenido ramificaciones nacionales
mas amplias. Como se menciona en el primer /nforme
Parlamentario Mundial, sobre la naturaleza cambiante de la
representacion parlamentaria:

“LLos mecanismos de supervision son los mas
adecuados para abordar cuestiones sistémicas. Es
importante distinguir entre un problema individual
que se puede resolver y otro que apunta a cuestiones
mas amplias. Estas cuestiones mas amplias pueden
incluir las deficiencias en la prestacién de un servicio
o aplicacién de una politica gubernamental, o una ley
que no sea adecuada o efectiva”.

Los parlamentarios utilizan procedimientos formales e
informales para recabar informacién de sus electorados sobre
la eficacia y efectividad de los programas y politicas publicas,
en el marco de su propia evaluacion.

“La supervision efectiva se puede definir como la
capacidad de ver por uno mismo si lo que el Gobierno
dice es verdad o no. La participacién de los ciudadanos
al senalar &mbitos problematicos es fundamental. Cada
vez que un parlamentario vea u oiga algo anémalo,
puede preguntar al Gobierno: ‘;qué esta pasando?’,
‘squé vais a hacer para solucionarlo?’ o ';como vais a
gastar el dinero publico?’”.

Orfelina Liseloth Arias, miembro de la Camara de
Representantes, Republica Dominicana

Desde el punto de vista de la ciudadania, las investigaciones
de supervision parlamentaria ofrecen un cauce para expresar
ideas sobre la gestion gubernamental de los asuntos publicos.
Este testimonio directo de la ciudadania es una forma valiosa
de humanizar la gobernanza nacional.

Los informes que los comités parlamentarios publican al
concluir las investigaciones proporcionan al publico fuentes
fiables de informacién y conclusiones equilibradas sobre

lo que el gobierno esta haciendo en el sector involucrado

y, @ menudo también, las repercusiones probables de las
actuaciones gubernamentales en el &mbito local.

Los comités parlamentarios que se mantienen alertas suelen
monitorear los avances realizados desde las investigaciones
anteriores con el fin de vigilar que el gobierno haya

cumplido sus compromisos. De esta forma, el ciclo de
representacion y supervisién puede seguir su camino adelante
segun corresponda.

“El servicio al electorado otorga a los parlamentarios
la voluntad politica para realizar la supervision. Los
parlamentarios de Mozambique reciben peticiones

y demandas de los electores sobre las prestaciones
de servicios, lo que les proporciona el incentivo
politico para vigilar la aplicacién gubernamental de las
politicas y el presupuesto. Los parlamentarios realizan
la supervision porque esta da lugar a una mejor
representacion de los intereses del electorado. Cuando
el parlamento no se encuentra reunido en sesion, los
parlamentarios de Mozambique visitan a sus electores
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para hablar con ellos. (En total, hay 35 dias pagados

al ano para visitar a los electores.) Los parlamentarios
preguntan al Gobierno qué, cudndo y donde se
prestaran los servicios para poder informar mejor a sus
electores”.

Carlos Shenga, Doctor, director del Centro de
Investigaciones sobre Gobernanza y Desarrollo,
Mozambique

La supervision parlamentaria puede comprender aspectos de
asuntos nacionales e internacionales que parecen no tener
nada que ver con el trabajo de representacién localizada de
los miembros. No obstante, como ya se ha mencionado, los
miembros deben tener siempre en mente a sus electores.

Al enraizar las actividades de supervision en la vida real y

las preocupaciones de la ciudadania, los parlamentarios
consolidan el vinculo entre el parlamento y aquellos a los
que representa.

Legislacion

La labor reglamentaria de elaboracién de leyes sigue
perteneciendo casi universalmente al dominio del parlamento.
Existen varios puntos de superposicion entre las funciones
parlamentarias de elaboracion de leyes y de supervision.

El proceso de las investigaciones de supervision en los
comités suele dejar al descubierto los posibles defectos o
deficiencias que quizas requieran una medida legislativa. Los
comités obtienen pruebas periciales de una gran variedad de
individuos e instituciones, que les permiten ser conscientes
de estos requisitos legislativos.

“Cuando presidia el comité, invitamos a ONG para

que vinieran a hablar. Propuse muchas disposiciones
legislativas basadas en lo que explicaron en esas
reuniones. Propuse cambios en el cédigo penal, en
muchos articulos relativos a los derechos humanos, los
derechos de las mujeres y los derechos de los ninos.
No hubiera podido hacer todo eso sin su contribucion”.

Rula Al-Farra, miembro de la Camara de
Representantes, Jordania

Supervisar la aplicacion de las leyes es una faceta del trabajo
de muchos parlamentos. Al examinar tanto la intencién como
los resultados de las leyes aprobadas, los parlamentos pueden
determinar si los resultados previstos se han materializado, y
dénde es necesario adoptar medidas correctivas.

“Realmente necesitamos que haya supervision
parlamentaria porque, si no tienes mecanismos de
supervision, no podréas elaborar una legislacion eficaz
ni garantizar su aplicacion efectiva”.

AasiyaTlalpur, miembro de la Asamblea Nacional,
Pakistan

Entre tanto, los procedimientos que se utilizan en la
supervision (realizacion de investigaciones, obtencién

de pruebas, etc.) pueden ser similares a los que algunos
parlamentos emplean al efectuar el escrutinio de los
proyectos de ley. La capacidad del parlamento para consultar

satisfactoriamente y tomar en cuenta las opiniones de una
amplia variedad de partes interesadas es importante tanto
para la funcién de supervisién como para la de legislacion.

El presupuesto

Uno de los motivos histéricos para el desarrollo de los
parlamentos fue el de proporcionar recursos financieros

al brazo ejecutivo del Estado. A cambio, el Gobierno se
comprometia a informar al parlamento sobre el uso de estos
fondos. Esto dio lugar al desarrollo de la funcion supervisora
del parlamento. El parlamento sigue estando muy involucrado
en las cuestiones financieras, como el presupuesto nacional
anual, la politica monetaria vy fiscal, la reserva, la tributacion y
el célculo de la rentabilidad en el gasto publico.

En muchos parlamentos el presupuesto es el asunto
primordial del calendario financiero. El presupuesto es

uno de los documentos centrales del gobierno en cuanto

a gasto y politicas, en el que describe los medios por los
que pretende incrementar los recursos y asignarlos a

una diversidad de programas y servicios publicos. Unos
presupuestos fiables son esenciales para un gobierno

fiable. Una supervision parlamentaria efectiva e informada
de las propuestas presupuestarias contribuye a un aspecto
fundamental de las politicas: ajustar al maximo la asignacion
de recursos escasos. El proceso de preparar, aprobar y vigilar
la ejecucion de la ley de presupuesto brinda oportunidades
para que los parlamentarios participen decididamente en el
establecimiento de las prioridades nacionales.

En muchos paises la funcion parlamentaria tradicional ha
sido la de aprobar la ley de presupuesto y, a continuacion,
evaluar los gastos en funcion de este presupuesto. Pero un
numero creciente de parlamentos estd adoptando medidas
para participar en la formulacién del presupuesto ya en sus
primeras etapas. El presupuesto deberia ser un documento
vivo y una piedra de toque de la supervisién parlamentaria
respecto al desempefno econémico del gobierno a lo largo
del ano.

“Todos estos comités tienen que esperar a que

el propio Gobierno explique como ha utilizado el
presupuesto que se le ha asignado. Ahora, gracias a
las comisiones de investigacion, podemos ver cémo
se ha gastado el presupuesto. Sin embargo, me
gustaria resaltar que el principio en si mismo es que el
presupuesto esta sujeto a un escrutinio continuo todos
los dias, y creo que es lo correcto”.

Chérif Moumina Sy, Presidente del Consegjo Nacional de
Transicion, Burkina Faso

En resumen: conectar la supervisiéon con otras
funciones esenciales del parlamento

La funcion de supervision deberia estar plenamente
integrada en el parlamento moderno e interactuar con
todas las demas funciones esenciales del parlamento:
representacion, elaboracion de leyes y participacion en
el presupuesto.



1.4 Conectar la supervision
con las prioridades
politicas globales

Tal como se elabora mas detalladamente en el capitulo 4,

la supervision parlamentaria es esencial para alcanzar
prioridades politicas globales como el desarrollo sostenible y
la igualdad entre los géneros.

El desarrollo nacional y los Objetivos
de Desarrollo Sostenible

El desarrollo social, econdmico y medioambiental de una
nacion es la actividad esencial de todos los parlamentos. Es
fundamental para la calidad de la sociedad y el bienestar de la
poblacion. La supervisiéon parlamentaria es uno de los medios
que garantizan que las politicas publicas lleguen a todos

los sectores de la sociedad —hombres y mujeres, mundo
urbano vy rural, jévenes y ancianos, grupos vulnerables y
marginados®— y produzcan efectos beneficiosos en la vida de
las personas. La supervision identifica las deficiencias y alienta
al gobierno a adoptar medidas correctivas.

Los dirigentes mundiales, reconociendo las desigualdades
masivas que persisten en el mundo y acordando acciones
concertadas para abordarlas, adoptaron la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible en septiembre de 2015. La
Agenda comprende una serie de objetivos y metas (los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, u ODS) que todos los
paises comparten, desde erradicar la pobreza absoluta hasta
revertir el cambio climético, y desde lograr la igualdad entre
los géneros hasta modificar los patrones de consumo y
produccion. Se encuentran totalmente integrados en el marco
internacional de derechos humanos existente y conllevan un
fuerte compromiso de “no dejar a nadie atras”. El respeto de
todos los derechos humanos es la prueba de fuego de una
politica sélida en todos los &mbitos.

Es importante mencionar que los ODS reconocen que la
paz, la justicia, las instituciones fuertes y la igualdad entre
los géneros son facilitadores clave en el camino hacia su
propia consecucion. El Objetivo 16 de los ODS, también
conocido como el objetivo de la gobernanza, deja claro que
la democracia y el desarrollo sostenible van de la mano. El
Objetivo 16 rememora muchos de los elementos clave de

la democracia, como promover el Estado de derecho vy el
acceso a la justicia para todos (meta 3); crear instituciones
eficaces y transparentes que rindan cuentas (meta 6);
garantizar la adopcién de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades (meta 7),
y garantizar el acceso publico a la informacion y proteger las
libertades fundamentales (meta 10).

Los ODS no reemplazan el trabajo que los parlamentos

ya estan realizando en apoyo del desarrollo nacional Al
contrario, proporcionan un marco y un impulso renovado
para centrar los esfuerzos que se realizan en los planos
nacional e internacional sobre la prosperidad y el bienestar
de las personas. Se insta a cada pais a nacionalizar los ODS
e incorporarlos en su propia planificacién del desarrollo.

9 Véase, por ejemplo, UIP. ONU, ACNUDH, PNUD y FIDA, 2014.
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Este concepto resalta la importancia de la autoria local,
que adjudica a cada pais la responsabilidad de conectar
su planificacion de desarrollo nacional con el marco
internacional.

La Asamblea General de las Naciones Unidas pidio
explicitamente en septiembre de 2015 un papel parlamentario
activo en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible,
también en cuanto a garantizar la rendicion de cuentas con
miras a una aplicacién efectiva de los ODS.

Recuadro 2 Actuar: el papel central de los
parlamentos en el proceso de los ODS

“Reconocemos asimismo el papel fundamental que
desempenan los parlamentos nacionales promulgando
legislacién y aprobando presupuestos y su funcién de
garantizar la rendicién de cuentas para el cumplimiento
efectivo de nuestros compromisos. Los gobiernos

y las instituciones publicas también colaboraran
estrechamente en la implementacion con las autoridades
regionales y locales, las instituciones subregionales, las
instituciones internacionales, la comunidad académica,
las organizaciones filantrépicas, los grupos de voluntarios
y otras instancias.” (parrafo 45)

Fuente. Departamento de las Naciones Unidas de Asuntos
Econdmicos y Sociales, 2015. Transformar nuestro mundo:
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

Los ODS representan otra oportunidad para que los
parlamentos establezcan su relevancia en la vida de la
ciudadania ayudando a encauzar la Agenda 2030 de
manera que se ajuste a los requisitos de desarrollo nacional
de su pueblo. Los parlamentos, al ser la institucidon méas
representativa del gobierno, tienen la responsabilidad
concreta de garantizar que no se deja a nadie atras. Por ello,
estan comenzando a incorporar los ODS en sus actividades
de supervision y elaboracion de leyes, tomando en cuenta
las particularidades del proceso de los ODS. En el capitulo 4
se exponen algunas de las iniciativas parlamentarias a

este respecto.

Igualdad de género

Un parlamento democrético se basa en el sufragio igualitario
y, por lo tanto, contiene de manera inherente el requisito de la
igualdad entre los géneros (y otras igualdades). Estas forman
parte de un conjunto més amplio de derechos humanos
universales cuya proteccion y promocion es la funcién
primordial del parlamento, en su calidad de institucion mas
representativa’’.

Los parlamentos promueven la igualdad entre los géneros
incorporando el género en todos los procesos parlamentarios,
también en la supervisién del gobierno. La incorporacion del
género en los parlamentos implica formular preguntas sobre
las repercusiones que las politicas, programas, asignaciones
presupuestarias y gastos del gobierno tendran o han tenido
en las mujeres vy las ninas, ademas de en los hombres y los

10 UIPy PNUD, 2017; 9.

11 Para obtener més informacion sobre el papel del parlamento en la proteccion y promocion de los
derechos humanos, véase UIP y Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los
Derechos Humanos (ACNUDH), 2017
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Consejos para los parlamentarios: incorporar la igualdad entre los géneros en las
actividades de supervision

¢Por qué deberia participar?

Incorporar el género significa examinar politicas, leyes y programas con el fin de evaluar
su diferente repercusion en los hombres y en las mujeres, en los ninos y en las ninas.
Asegurarse de que este sea un aspecto de toda la labor de supervisién es fundamental
para promover la igualdad entre los géneros y la inclusién social. Examinar las leyes y
politicas existentes para identificar si, o donde, existe discriminacion permite que los
parlamentarios elaboren recomendaciones que remedien estos problemas.

¢Qué necesito?

e Una vision de género: manténgase siempre alerta de una posible discriminacién por
motivos de género al investigar cualquier cuestion politica.

e Datos de todos los ambitos politicos, desglosados por sexo (y otras variables de
inclusion social como edad, grupo étnico, discapacidad, identidad de género y
orientacién sexual).

e |nvestigaciones y contribuciones realizadas por organizaciones de la sociedad
civil, dependencias especializadas en género, universidades y centros de estudio,
corporaciones y organizaciones del sector privado, asociaciones gremiales y medios
de comunicacion.

¢C6émo puedo contribuir con efectividad?
e Emprenda una autoevaluacién de la capacidad del parlamento para incorporar
el género.
e Elabore, y utilice sistematicamente, una lista de verificacién para la incorporacion de la
perspectiva de género:
— ja quién esta destinado una politica, programa o proyecto propuesto?, jquién se
beneficiard?, ;quién se quedara fuera?;
— ¢quién toma las decisiones?, ;han participado tanto hombres como mujeres en el
desarrollo de una solucién para abordar esa cuestion?;
— ¢;como se distribuyen los recursos?, ;quién proporciona los recursos?, jquién utiliza
los recursos?, icomo se obtienen los recursos?;
— imantiene la intervencion las relaciones de género existentes o las desafia?
e Formule preguntas en las audiencias de los comités o durante los debates plenarios:
- ¢se ha consultado a defensores de la igualdad de género para elaborar esa politica?;
— ¢se han evaluado las repercusiones en materia de género de esa politica (a examen o
propuesta)?;
— ¢se han desglosado por sexo los datos utilizados para fundamentar el analisis de la
politica?;
— ¢cudles son los costos sociales y econdmicos tanto para hombres como para
mujeres de la politica o ley a examen?;
— ¢tienen en cuenta el género las recomendaciones realizadas a la politica o la ley, son
imparciales en cuanto al género o no lo tienen en cuenta?
e Divulgue cualquier caso que haya descubierto de discriminacion por motivos de género:
— Hable con el ministro responsable.
— Promueva el cambio dentro de su propio partido.
— Establezca vinculos con los miembros a/ otro lado del hemiciclo.
— Hable del tema en los medios de comunicacion.

Recursos utiles

UIP, 2011. Parlamentos sensibles al género. Una resefia global de las buenas practicas
(http://www.ipu.org/pdf/publications/gsp11-s.pdf).

UIP, 2012. Plan de Accidn para los Parlamentos Sensibles al Género (http://www.ipu.org/
pdf/publications/action-gender-sp.pdf).

UIP, 2016. Evaluar la sensibilidad de género de los parlamentos.: Herramienta de
autoevaluacion (http://www.ipu.org/pdf/publications/gender-toolkit-sp.pdf).

PNUD y Parlamentarios para la Accién Global (PGA), 2017. Advancing the Human Rights
and Inclusion of LGBTI People: A Handbook for Parliamentarians (http://www.undp.org/
content/undp/en/home/librarypage/democratic-governance/parliamentary_development/
advancing-the-human-rights-and-inclusion-of-Igbti-people--a-hand.html).
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ninos. Evalla si se han realizado suposiciones con sesgo de
género, o sin tenerlo en cuenta, sobre los beneficiarios de

un proceso o una politica, sobre a quién va destinado dicho
proceso o politica, y sobre si todos los grupos se beneficiaran
de forma equitativa. Asi pues, la incorporacién de género no
solo es una herramienta clave para promover la igualdad entre
los géneros, sino también para una supervision efectiva, cuya
responsabilidad recae tanto sobre los parlamentarios como
sobre las parlamentarias.

Una supervision que tiene en cuenta las diferencias de género
implica examinar quién realiza un proceso o una politica,
cdmo se realiza y con qué fin y, en Ultima instancia, garantizar
que todos estos aspectos promuevan la igualdad entre los
géneros. Este enfoque es relevante para la supervisién de
todos los d&mbitos politicos, sin excepcion. La incorporacion
del género puede ayudar a identificar ambitos en los que

es necesario adoptar medidas afirmativas o de otra indole

con el fin de rectificar las repercusiones constantes de la
discriminacién por motivos de género actual e historica.

Aunque la realizaciéon de una supervision que tenga en

cuenta las cuestiones de género es responsabilidad de todos
los parlamentarios —tanto hombres como mujeres—, es
importante que las mujeres, como género menos representado,
sean capaces de participar en estos procesos de examen, tanto
en términos de cantidad como en cuanto a puestos de poder.
Este objetivo se encuentra en el corazdn de las estrategias

para aumentar tanto la proporcion de mujeres elegidas al
parlamento como la proporcion de mujeres que ostentan
puestos parlamentarios de liderazgo (ya sea como Presidenta
del Parlamento, presidenta de comité o lider de un grupo
parlamentario). Aln queda mucho para la realizacién de la
paridad de género en el parlamento: a fecha de junio de 2017,
solo el 23,3% de los parlamentarios del mundo eran mujeres'?.
Se puede implementar ahora una supervisién que tenga en
cuenta las cuestiones de género en vez de esperar a que

esta deficiencia sea abordada. La participacion politica de las
mujeres es una herramienta que promueve la igualdad entre los
géneros tanto en el proceso politico como en la sociedad.

En resumen: conectar la supervisiéon con las
prioridades politicas globales

La supervision facilita que los parlamentos vigilen
prioridades politicas globales tales como el desarrollo
sostenible, incluidos los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, y la igualdad entre los géneros.

1.5 La politica de la
supervision

Politica es un término que distintas personas entienden de
maneras diferentes. Mientras que algunos consideran que
la politica es una vocacién noble u honesta, a menudo este
término se encuentra tenido de asociaciones negativas de
manipulacion o incluso engano. En el mundo académico,
politica es también un término controvertido, con al menos

12 UIP. Women in National Parliaments (http://www.ipu.org/wmn-e/world.htm). Consultado por
Ultima vez el 21 de junio de 2017.
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dos enfoques distintos para definirlo: uno que considera que
la politica es un escenario y otro que la considera un proceso.
En un sentido amplio, la politica se puede entender como

la “actividad por la cual las personas elaboran, mantienen y
modifican las normas que rigen sus vidas”'s.

La supervisién, como actividad politica, conlleva una
oscilacion constante entre el acuerdo y el desacuerdo, la
cooperacion y el conflicto. Este equilibrio se observa en la
negociacion permanente de poder entre el parlamento vy el
gobierno; el tratamiento de los partidos opositores al realizar
la supervision; los desafios que emanan de la funcion dual

de los miembros del parlamento como parlamentarios y
como politicos pertenecientes a un partido, y las tensiones
fundamentales entre el parlamento y el gobierno derivadas de
sus funciones constitucionales opuestas. La diversidad en los
intereses y opiniones defendidas con firmeza entre partidos y
parlamentarios es una caracteristica intrinseca del parlamento
y de la supervisién parlamentaria.

El espacio politico para la supervision se crea mediante el
diseno institucional de los sistemas politicos, electorales y
partidistas, entre otros. El espacio queda ocupado y moldeado
por todos aquellos que participan en la gobernanza: partidos
politicos, Gobierno, ministerios, 6érganos independientes

y semigubernamentales y numerosos grupos externos,
incluidas las organizaciones de la sociedad civil, los medios de
comunicacion, los electores y el resto de la poblacion. En la
supervision, como en otras cuestiones, las inclinaciones, los
recursos vy las preferencias de todos estos grupos dan forma a
lo que los parlamentos y los parlamentarios realizan, ademas
de a sus posibilidades de consecucion.

Diseno institucional

Las constituciones vy las leyes establecen el marco
fundamental de los sistemas politicos. Puesto que la
supervision parlamentaria se centra en la actividad del
gobierno, el modo en que la constitucién define la relacion
entre el parlamento y el gobierno influye en la manera en

que la supervision se llevara a cabo. Al considerar un cambio
constitucional o electoral, se debe prestar la debida atencion a
su impacto sobre la funcién de supervisién.

Los sistemas politicos son muy diferentes unos de otros,

lo que repercute directamente en el grado y el caracter

de la supervision parlamentaria. El disefo del sistema

politico ejerce una gran influencia en las relaciones entre el
parlamento y el gobierno. En un sistema parlamentario de
gobierno (como el sistema Westminster), el parlamento es el
escenario en que los parlamentarios, en nombre del pueblo,
exigen cuentas al Gobierno y a los ministros individuales. Es el
lugar en que el Gobierno recibe sanciones por su desempeno
o donde se concede legitimidad a sus propuestas. En un
sistema presidencial en que el ejecutivo no se sienta dentro
del parlamento, este parlamento puede disfrutar también de
facultades de supervisién muy considerables.

“En un sistema presidencial, en situaciones en que
detenta la mayoria parlamentaria un partido distinto
del de la presidencia, el control parlamentario no es
solo riguroso, sino que la contienda partidaria puede

13 Heywood, 2013: 2.
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facilmente degenerar en obstruccién y bloqueo. En un
sistema parlamentario, y en sistemas presidenciales
cuando el mismo partido controla ambos poderes, se
observa la tendencia contraria: el control corre el riesgo
de debilitarse segun la forma en que se ejerce el poder
en el partido o coalicidon dominante, o la forma en que la
competencia entre partidos hace que los disentimientos
internos no se expresen publicamente”'.

La supervision requiere que el parlamento cuente con cierta
independencia institucional y una proporcion de facultades
formales. En la mayoria de los sistemas, incluidos los
parlamentarios, el Gobierno ostenta algunas facultades
legislativas (por ejemplo, la elaboracion de legislacion y el
ejercicio del derecho de veto), mientras que el parlamento

a menudo tiene algun control sobre el modo en que el
Gobierno funciona (por ejemplo, ratificando nombramientos
ejecutivos y considerando y decidiendo sobre la destitucion
de funcionarios publicos). La demarcacion precisa de las
fronteras entre el poder legislativo y el ejecutivo no es
solamente un ejercicio de interpretacion de la ley, sino que a
menudo se convierte en una prueba de la voluntad politica
entre instituciones. Cuando de hecho existe esta prueba de
voluntades, el modo en que las facultades de supervision
se ejercen puede transformarse en un dmbito importante
de disputa.

Los sistemas electorales determinan la manera en que

se establecen las circunscripciones y el modo en que los
parlamentarios obtienen sus escanos. El tamano de las
circunscripciones, la forma en que se selecciona a los
candidatos y el modo en que se determina quién ha ganado
producen un efecto sobre la representacién y repercuten en
la supervision. Aunque existe una gran variedad entre paises,
han surgido dos patrones comunes que se utilizan en una
cantidad mas o menos igual de paises’®.

El primer patrén consiste en tener circunscripciones

mas diversas y geograficamente grandes en que los
numerosos escanos legislativos se distribuyen siguiendo una
representacion proporcional. Cada partido presenta una lista
ordenada de candidatos para cada circunscripcion, cuyas
posiciones quedan definidas por los lideres del partido. Los
candidatos que ocupan las posiciones mas altas son los
primeros que ocupan los escanos asignados al partido segun
la proporcion de votos obtenida. Cuando son los lideres del
partido los que eligen a los candidatos y su posicion en la
lista, pueden utilizar este control para afianzar sus preferencias
y disciplinar a sus miembros. Este tipo de sistema puede
provocar que los miembros del partido mayoritario desistan
de supervisar al Gobierno, pero alienta a los miembros de la
oposicién a hacerlo.

“En las entrevistas se observa que los parlamentarios
no trabajan ni adoptan decisiones de forma auténoma,
sino que, por norma general, sus opiniones vienen
modeladas por las politicas y decisiones del partido. El
motivo mas importante es que su eleccion depende del
partido. Los parlamentarios son elegidos a partir de las
listas de su partido y los érganos del partido deciden

14 Beetham, 2006: 127.

15 Base de datos PARLINE de la UIP sobre los parlamentos nacionales (www.ipu.org/parline). Otro
grupo de unos 35 paises emplea un sistema mixto que combina elementos de representacion
proporcional y de mayoria simple.

si ocuparan una posicion lo suficientemente alta en la
lista como para ser elegidos al parlamento”.

Centro para la Investigacion, Transparencia y Rendicion
de Cuentas, Serbia

El segundo patrén tiende a circunscripciones con un Unico
representante, geograficamente mas pequenas y mas
distintivas. Los representantes son elegidos o bien por
mayoria simple, o bien mediante una segunda vuelta entre los
candidatos que han recibido mas votos. Otra caracteristica
de algunos sistemas con circunscripciones de un Unico
representante es la celebracion de unas primarias para
determinar quién sera la persona candidata de cada partido.
Este tipo de sistema puede distribuir la influencia de forma
mas amplia y conceder a los parlamentarios y aspirantes una
libertad mayor para discrepar con los lideres del partido.

En los ultimos anos, diversos paises han alterado su
constitucion o sistema electoral. Por ejemplo, Kenya ha
pasado de un sistema presidencial-parlamentario mixto a
otro que se asemeja mas a un modelo presidencial. Muchos
otros paises, especialmente los que se encuentran en
zonas que han salido de un conflicto, han experimentado
con la dispersién de poder (mediante el federalismo, la
descentralizacion o el traspaso de competencias) o con

la creacion de una segunda camara. Bolivia ha creado un
nuevo tipo de circunscripcion que complementa su tipo

de representacién proporcional tradicional con el fin de
representar mejor los intereses locales. Aunque es probable
que estos cambios se basen en una diversidad de factores,
necesariamente influyen en el sistema de equilibrio de
poderes institucional.

Recuadro 3 La supervision parlamentaria en la
democracia de transicion de Tiinez

El sistema politico de Tunez se encuentra en transicion
desde 2011, cuando un levantamiento popular elimind del
poder al gobierno anterior. Las fronteras del poder entre
las distintas ramas del gobierno contintian desplazdndose
al tiempo que todos los érganos politicos lidian con la
aplicacion de la nueva constitucion, adoptada en 2014.

La constitucion concede al parlamento un mandato claro
de supervision del Gobierno. Pero los parlamentarios de
todos los grupos politicos estuvieron de acuerdo en que
el parlamento aun no lleva a cabo con efectividad su labor
de supervision. La ley orgénica de presupuesto —aun
bajo consideracion en el parlamento— deberia conllevar
una mejor informacion en cuanto a los objetivos politicos
y a mejores indicadores para medir el desempeno

del gobierno.

Algunos de los desafios son especificos de Tunez

y de su estado actual de transicion: la falta de una
tradicién de supervision, las distintas interpretaciones
del concepto y la incertidumbre por el mandato de los
comités parlamentarios encargados de la supervisién.
Otros desafios son comunes a muchos parlamentos: la
resistencia por parte de la administracion, la dificultad
a la hora de obtener del Gobierno informacién concreta
y oportuna vy la capacidad limitada de la administracion
parlamentaria para apoyar la supervision.


http://www.ipu.org/parline

Los participantes en este grupo de discusién indicaron

su deseo de que el parlamento tuviera un mandato

mas firme para supervisar la aplicacion de las leyes que
ha aprobado, ademés de los decretos reglamentarios
emitidos por el ejecutivo para acompanarlas. Los
parlamentarios expresaron un fuerte sentimiento de que
la legislacion y la supervisién no deberian considerarse
dos aspectos divergentes; es necesario que tanto la
legislacion como la supervision respondan la una a la otra.

“Seria acertado dejar de distinguir entre legislar y
supervisar. La supervision debe abarcar la aplicabilidad de
la ley. Si no es asi, ;quién garantiza la debida aplicacion
de la ley? ;Qué deberia hacerse si una ley falla porque no
se ha aplicado como corresponde?”.

Nadhir Ben Ammou, diputado, Partido del Renacimiento
(Ennahdha)

Los participantes en el grupo de discusion acordaron

10 recomendaciones con miras a consolidar la
supervision. Por ejemplo, garantizar la autonomia
financiera y administrativa aumentaria el espacio politico
para la supervision; exigir que el gobierno acompane

los proyectos de ley con una descripcion detallada

de su vision y objetivos mejoraria las deliberaciones
parlamentarias y permitiria que el parlamento evalle si la
ley ha cumplido sus objetivos.

Fuente. Grupo de discusion facilitado por el PNUD
en Tunez, 2016. Véase: enlace al informe del grupo
de discusion.

Partidos politicos

Los partidos politicos son esenciales para la democracia.

Son instituciones que agrupan las preferencias populares,
movilizan a los distintos publicos, simplifican las opciones

de votacion, unifican el gobierno y proporcionan un medio
para asignar la responsabilidad colectiva. Los partidos que
obtienen escanos parlamentarios a menudo comparten
caracteristicas adicionales: quieren conservar o ganar el
control del gobierno, moldear la politica gubernamental y
movilizar a sus miembros ejerciendo algun grado de disciplina
partidista. La competencia entre partidos politicos forma
parte del entorno parlamentario. Proporciona los elementos
de la contienda politica que habitualmente conforman el sello
distintivo de una democracia moderna.

Los partidos varian mucho en cuanto al origen, orientacion e
intereses esenciales, y el tipo de partido que se encuentra en
el poder ayuda a determinar la capacidad del parlamento para
ejercer sus funciones bésicas. Por ejemplo, los movimientos
revolucionarios a menudo han tenido que mantenerse
herméticos y exigir la unidad para poder tener éxito. La
transicion desde un movimiento revolucionario a un partido
politico no suele producirse sin incidentes. Especialmente en
los casos en que el partido gobernante dirigié con anterioridad
la lucha por la independencia o la revolucion, las criticas

a veces se consideran una forma de deslealtad extrema al
propio Estado.

A menudo, los partidos conforman en gran medida las
oportunidades profesionales de los parlamentarios y actlan
como guardianes, ya que pueden decidir quién se gana el
acceso al poder y quién no. Al denegar o facilitar el acceso

Supervision parlamentaria

de determinados grupos —mujeres, jévenes y minorias,
por ejemplo—, los partidos influyen en el grado en que la
supervision se ejerce en nombre de esos grupos.

En ocasiones, los parlamentarios Individuales deben elegir
entre la fidelidad al parlamento vy la lealtad a su partido
politico. Esta eleccion no es sencilla, sobre todo cuando los
parlamentarios pertenecen al partido gobernante.

Supervision y gobierno

El gobierno y el parlamento suelen ostentar facultades
complementarias. La supervision surge en el contexto de la
interacciéon de estas facultades y responsabilidades, y es una
expresion de esta interaccion. Reconocer esto puede ayudar a
fomentar el entendimiento mutuo y una unidad de propésito
entre el gobierno y el parlamento, incluso en el combativo
escenario politico.

Los gobiernos que han ganado las elecciones ciertamente
disfrutan de un mandato democratico para gobernar, pero
siempre teniendo en cuenta las disposiciones constitucionales
establecidas por el parlamento y el Estado de derecho.

En Ultima instancia, el gobierno y el parlamento forman

parte de una Unica entidad de gobierno que comparte
diversas facultades.

La supervisiéon puede ayudar a todas las partes interesadas
en el proceso: a cada uno de los parlamentarios, al partido
mayoritario y a la sociedad en su conjunto. Aunque la
supervision suele incomodar al gobierno, en el fondo hay
un claro interés constitucional en el establecimiento de una
colaboracién constructiva entre el gobierno y el parlamento.
Es importante que el gobierno participe en la supervisiéon
parlamentaria, por ejemplo proporcionando informacién y
tomando en cuenta las recomendaciones parlamentarias
sobre sus méritos. Tachar las preguntas y cuestionamientos
formulados por el parlamento meramente como fuego de/
enemigo equivaldria a perder la oportunidad de mejorar

el desempeno del gobierno. Es probable que los votantes
aprecien los beneficios de la supervision en términos de
mejores politicas y resultados cuando llegue el momento de
las elecciones.

La supervisién parlamentaria ayuda a que los ministros se
mantengan con los pies en la tierra. Incluso antes de que

la supervision se realice en el parlamento, la posibilidad

—o la amenaza— de la supervision incita a los ministros a
asegurarse de que su ministerio actle debidamente, con el
fin de evitar que los ministros tengan que explicar los errores
ante el comité parlamentario.

“Lo importante es poner al gobierno bajo presién,
incluso si es tu propio partido el que esté en el
gobierno”.

Baronesa Gloria Hooper, miembro de la Camara de los
Lores, Reino Unido

Alli donde el Gobierno no se involucra debidamente en la
supervision parlamentaria, el parlamento deberia adoptar
de inmediato medidas correctivas, incluso la posibilidad de
sanciones en casos extremos (véase el capitulo 2).
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Los miembros del partido o los partidos en el poder tienen un
interés comun —y abrumador— en mantener el gobierno en
sus manos. Para los parlamentarios del partido mayoritario, la
supervision suele conllevar un conflicto entre mantenerse en
el mismo equipo que el Gobierno y cumplir su rol separado
como representante del pueblo.

Tal como suelen hacer las personas cuando se enfrentan

a demandas contradictorias, los miembros de la mayoria

a menudo intentan encontrar un equilibrio. En muchos
sistemas, los ministros también son representantes electos

y colegas parlamentarios. Y asi, el deseo de mantener y
desarrollar relaciones o la buena voluntad del poderoso
puede desalentar la formulacién de preguntas dificiles u otras
formas de supervisién. No sorprende que esto pueda dar
lugar a una cultura de autocensura entre los miembros del
partido gobernante.

Sin pasar por alto la realidad de trabajar en un entorno
politico, existen numerosas formas en que los miembros
del partido gobernante pueden seguir desempenando su
funcion de supervisién. Podrian, como es lo habitual, adoptar
una actitud menos controvertida o agresiva al preguntar

a los ministros que la que muestran los parlamentarios

de la oposicion, pero aun asi plantear cuestiones que son
constructivas y se basan en pruebas. Los parlamentarios del
partido gobernante que no tienen un cargo oficial podrian
también contemplar la persuasion informal de los ministros
como una alternativa més discreta a la incomodidad que la
supervision formal provoca. Un enfoque de este tipo puede
adoptar diversas formas, desde escribir una carta y solicitar
una reunion, hasta formular una pregunta en el comité.

Supervision y oposicion

El caracter politico de la supervision se muestra mas
claramente en las oportunidades que se conceden (o no)

a los partidos opositores o minoritarios para hacer uso de

las herramientas de supervision. Los parlamentarios de los
partidos opositores tienden a mostrar un interés particular
en la importante tarea de utilizar la supervision para llamar la
atencion sobre las deficiencias del gobierno y de proponer
soluciones alternativas, respecto a lo cual también se sienten
responsables. La oposicion parlamentaria organizada ostenta
esta funcion especial porque, con frecuencia, se considera a
si misma el Gobierno en espera.

Una oposicion organizada requiere ciertas protecciones si
se va a llevar a cabo con efectividad en el parlamento. Estas
protecciones pueden haberse establecido por escrito en el
reglamento, sobreentenderse por convenciéon o ambas. En
cualquier caso, todos los miembros deberian entender el
derecho de la oposicion a contar con la oportunidad en las
estructuras y el calendario parlamentario de desempenar un
papel de supervision.

El tiempo dentro del calendario parlamentario suele estar muy
renido, por lo que los gobiernos defienden celosamente el
control efectivo que ejercen sobre su distribucién. No obstante,
la oposicion debe tener la oportunidad de formular preguntas,
poner en duda y proponer enmiendas al programa del
gobierno. Las practicas varian considerablemente. En algunos
paises la oposicion tiene grandes posibilidades de lograr que
sus opiniones cuenten dentro del proceso legislativo.

Aun asi, la cooperaciéon puede verse muy reducida si el
Gobierno no permite que la oposicion influya suficientemente
en la adopcion de decisiones. En algunos paises el
estancamiento o la confrontacién son comunes. Para una
oposicién con pocos recursos o una direccion débil quizas
sea mas facil rechazar totalmente las politicas del gobierno
que trabajar constructivamente en los presupuestos y la
legislacién y proponer enmiendas. Si la oposicién elige utilizar
las oportunidades que se le proporcionan en el parlamento
para resistirse al programa del gobierno a toda costa, se
pueden generar problemas graves en el funcionamiento del
parlamento y el gobierno.

“En muchos paises, hay demasiado politiqueo. Ves
a personas que salen elegidas y sus cinco anos de
mandato van a estar llenos solamente de politicas,
argumentos y ninguna solucién. Se presenta el
presupuesto, permites que la oposicion ofrezca una
solucién y todo lo que te dicen es que todo es una
basura”.

Greyford Monde, miembro de la Asamblea Nacional,
Zambia

Las relaciones entre el Gobierno vy la oposicion pueden
degenerar aln mas. En algunas condiciones, la oposicion
puede llegar a levantarse y salir del parlamento, cuando
siente que no puede asegurar cierta cooperacion por parte
del Gobierno mediante la participacion parlamentaria habitual.
De hecho, en ocasiones los partidos que gobiernan alientan
implicitamente que la oposicion boicotee al parlamento
mediante una obstruccion deliberada.

“En el Pleno, la oposicién formula preguntas y, si no
estad de acuerdo en una cuestion, adopta la politica del
escano vacio”.

Parlamentario de Burundi

Boicotear al parlamento tiene una larga tradicion y se ha
utilizado a menudo con un sentido simbdlico de atraer la
atencion a un problema determinado. No obstante, cuando
los parlamentarios se ausentan del parlamento durante

largos periodos, no pueden participar en las actividades
parlamentarias. Dependiendo de las normas de quorum, esto
puede facilitar que el Gobierno utilice al parlamento como una
simple formalidad que no cuestiona. También puede provocar
el desprestigio de la institucion a los ojos del publico.

Es de la incumbencia de todos los actores politicos garantizar
que el parlamente funciona adecuadamente, incluida la
participacion activa de la oposicion. Es necesario que todos
los frentes sopesen cuidadosamente los beneficios que el
boicot conlleva para la gobernanza y la democracia frente

al dano que causa al sistema al impedir el desempeno de

las funciones parlamentarias, incluidas la supervision vy el
escrutinio legislativo.

Confianza del publico

Cuando las facultades de supervision son significativas, se
facilita que los parlamentos ayuden a mejorar la sociedad,
la vida de las personas y la gobernanza nacional. Pero
estas facultades tienen un precio. Los parlamentos y los



parlamentarios se encuentran también bajo escrutinio
como nunca antes por parte de una diversidad de érganos,
principalmente los medios sociales y de comunicacion
dominantes y la sociedad civil. Las poblaciones miran a
sus parlamentos para justificarse a si mismas mediante

la busqueda constante y activa de una conducta

ética en politica y el cumplimiento efectivo de sus
funciones constitucionales.

La tesis central de la doctrina del gobierno representativo

es que todas las facultades del gobierno derivan del pueblo,
en Ultima instancia pertenecen al pueblo y solo pueden
ejercerse en nombre del pueblo. De lo cual se extrae que la
funcion publica es un fideicomiso publico, y los funcionarios
publicos son fideicomisarios'®. Esto resulta ser en la préctica
un contrato de confianza entre el parlamento y el pueblo.
Para realizar su deber de lealtad al pueblo, los parlamentarios
deben ejercer sus funciones con una integridad ejemplar.

No obstante, la confianza del publico en las instituciones
politicas, incluidos los parlamentos, se ha visto socavada en
las Ultimas décadas por escandalos notorios, denuncias de
corrupcion y otras infracciones de una conducta aceptable
por parte de funcionarios electos en todo el mundo. Estos
bajos niveles de confianza repercuten de forma negativa en la
capacidad del parlamento para representar al pueblo y exigir
cuentas al Gobierno en nombre de él.

Recuadro 4 Confianza en la democracia

En los Ultimos anos, las encuestas e indices mundiales,
ademéas de las investigaciones académicas'’ han sefalado
un descenso de la confianza general de las personas en la
democracia y sus instituciones:

e ¢l indice de democracia 2016 de la Unidad de
Inteligencia de The Economist reveld que, entre 2006 y
2016, la democracia se estanco o retrocedio. Casi en la
mitad de los 176 paises contemplados en el indice de
democracia se registré un descenso general;

® ¢n el informe sobre la libertad en el mundo 2017 de
Freedom House se observa que 2016 marcé el 11° ano
consecutivo de un descenso en la libertad mundial;

e ¢l barobmetro de confianza de Ede/man 2017 puso de
manifiesto que, a escala mundial, la confianza en las
instituciones por parte de las empresas, los medios
de comunicacion, el gobierno y la sociedad civil habia
descendido. El 53% de las personas que respondieron
creen que el sistema no esté funcionando para ellos y
que los lideres no solucionaran los problemas;

® a partir de datos extraidos de la Encuesta Mundial sobre
Valores, Holmberg, Lindberg y Svensson detectaron
un nivel menor de confianza en el parlamento tanto
en democracias nuevas como en las establecidas
que lo esperable tras una interpretacion intuitiva de la
teoria normativa.

Pero se observan matices importantes en esta imagen.
Por ejemplo, ha habido una ligera mejora en el indice

16 Lusty, 2014: 337-8.

17 Economist Intelligence Unit, 2016; Freedom House, 2017; Edelman, 2017; Holmberg, Lindberg y
Svensson, 2017; Meer, 2017
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Ibrahim de gobernanza en Africa, de un promedio de
50,0 en 2005 a otro de 51,0 en 2016. Entre tanto, se

ha argumentado que la mayor parte de la investigacion
empirica sobre la confianza politica tiende a subestimar
la importancia del escepticismo y la disposicion de las
personas y las instituciones a exigir cuentas al gobierno.

Por lo tanto, es importante que los parlamentos adopten
medidas para reconstruir y mantener niveles altos de
confianza por parte de aquellos a los que representan.
¢Como puede lograrse? Entre los enfoques provechosos

se encuentran la revision periddica del reglamento y de las
practicas parlamentarias con miras a garantizar que siguen
siendo pertinentes al agilizar la labor esencial del parlamento,
incluida la supervision; el fomento de una participacion civica
sustancial con todos los sectores sociales y, sobre todo, con
los jovenes —también mediante la evaluacion y adopcion
continuas de nuevas tecnologias adecuadas— vy, en particular,
el ejercicio de una supervisién constructiva e imaginativa en
aquellos ambitos de la vida que pueden aportar un beneficio
mayor a los electores.

Recuadro 5 Generar la confianza publica en el
Parlamento de Serbia

Serbia es una democracia joven, adn en transicion.
Durante los ultimos 20 anos, el pais ha reformado
sus instituciones politicas al tiempo que se esforzaba
por consolidar la participacion del publico y generar
la confianza publica en un entorno politico nuevo

y cambiante.

Al desarrollar la supervision parlamentaria, era necesario
en primer lugar que Serbia lograra la transparencia y
rendicién de cuentas del propio parlamento; este objetivo
fue proclamado con la aprobacién de la primera Ley sobre
el parlamento y un nuevo reglamento en 2011. En 2012,
se considerd que la Asamblea Nacional habia logrado

un grado alto de transparencia y compromiso con la
sociedad civil.

Ahora, los parlamentarios demandan esa misma
transparencia y rendicion de cuentas al ejecutivo.

Desde 2011, ha habido una proliferacién de

coaliciones interpartidistas y audiencias publicas en los
comités. El nuevo reglamento facilité la organizacion
institucionalizada de audiencias publicas con el fin de
obtener informacién u opinién especializada sobre un
proyecto de ley o una ley sancionada, y que los comités
vigilaran la aplicaciéon y el cumplimiento de la legislacion.

Asimismo, con el apoyo del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Parlamento serbio
ha experimentado con audiencias moviles de los
comités, a fin de facilitar que la actividad de supervision
parlamentaria sea decretada en todo el pais. Esto ha
permitido establecer contactos y ampliar relaciones entre
los parlamentarios y la poblacion, lo que ha resultado en
un tratamiento maés efectivo de cuestiones nacionales

y locales. Este tipo de innovaciones basadas en la
participacion publica son instrumentales en el creciente
nivel de apoyo al parlamento, lo que se evidencia en los
sondeos de opinién publica.

El logro mas notable en la consolidacion de la supervision
es el desarrollo del portal para vigilar los gastos
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presupuestarios publicos, que ha supuesto un cambio
de paradigma en el escrutinio de las finanzas publicas
en Serbia. En el portal se publica informacién sobre

los gastos presupuestarios de la Administracion de
Tesoreria del Ministerio de Finanzas todos los meses,
ademas de los gastos de los fondos a disposicién de los
parlamentarios. Destinado inicialmente a los miembros
del Comité de Finanzas, Presupuesto Estatal y Control
del Gasto Publico, constituye un beneficio para todos los
parlamentarios. Asimismo, el parlamento planea lograr
que el portal sea accesible para el publico general.

Fuente. Grupo de discusion facilitado por el PNUD
en Serbia, 2016. Véase: enlace al informe del grupo
de discusion.

En resumen: la politica de la supervision

El espacio politico disponible para la supervisiéon se define
por la relacion constitucional entre el parlamento y el
gobierno. Independientemente del sistema politico, los
partidos politicos son esenciales para la democracia y
desempenan una funcioén crucial a la hora de garantizar
que la supervision parlamentaria sea efectiva. Los
parlamentarios —sobre todo los pertenecientes al partido
gobernante— tienen la obligacion profunda de encontrar
un equilibrio entre la lealtad a su partido y el objetivo
comun de la supervisién. La oposicién juega un papel
especial, por lo que las protecciones de los derechos

de la oposicion deben quedar claramente establecidas
en el reglamento parlamentario. El partidismo llevado

al extremo obstruye el ejercicio de una supervisién

con base empirica. En el contexto de los preocupantes
bajos niveles de confianza publica en las instituciones
politicas predominantes en todo el mundo, la supervision
parlamentaria tiene el potencial de restaurar la fe del
publico en el parlamento y el gobierno, lo que es esencial
para una democracia saludable.

1.6 Desafios a la
supervision

Existen distintos desafios a la supervisiéon. El espacio

politico que los parlamentarios necesitan para llevar a cabo
la supervision puede ser limitado o no estar presente. La
cuestion del espacio politico para la supervision se considera
aqui en cuanto a su relacién con la libertad de expresién de
los parlamentarios. ;Qué perciben los propios parlamentarios
como los desafios principales a los que se enfrentan al realizar
la supervision? ;Existen diferencias entre las perspectivas de
los parlamentarios en el gobierno y en la oposicion, o entre
los parlamentarios y las parlamentarias?

Figura 1. Violaciones de los derechos humanos de los parlamentarios — 2016

Numero de casos que examina actualmente el Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios de la UIP

459 parlamentarios
en 42 paises

Violaciones mas frecuentes

Juicio sin las debidas garantias

Suspension y pérdida abusivas del mandato
parlamentario

Violacién de la libertad de expresion

Detencion arbitraria

Américas

Oriente Medio
y Norte de Africa

|.|
El Comité de Derechos Humanos de los
Partido Parlamentarios de la UIP es un mecanismo
. e - de proteccion y de reparacion Unico en su
de la oposicion Partido . género al servicio de los parlamentarios que
336 de la mayoria son victimas de asesinatos, ataques,

112

Independientes/

AN Otros

I

intimidacion o detencion por sus opiniones
o ideas politicas diferentes.

Cuando los parlamentarios no pueden realizar
su trabajo en total seguridad y sin miedo

no estan en condiciones de garantizar que el
Parlamento pueda desempenar su funcion

de garante de los derechos humanos

y las libertades politicas de la sociedad en

su conjunto. Si no se respetan derechos
fundamentales como la libertad de pensamiento
y expresion, el derecho a la vida, a la libertad,

a la igualdad y a participar en la direccion de los
asuntos publicos, no puede haber democracia.

La UIP trabaja con los parlamentos a fin
de asegurar que estos asuman sus
responsabilidades en el ambito de los
derechos humanos.

Fuente: UIE 2017. Violaciones de los derechos humanos de los parlamentarios — 2016
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Libertad de expresion

Un elemento crucial del espacio politico para la supervision,
y un desafio en algunos contextos, es la capacidad de los
parlamentarios para expresarse liboremente en el desempeno
de sus deberes. Proteger la libertad de expresion de los
parlamentarios es fundamental para su capacidad de realizar
las actividades de supervisién.

“El parlamento soélo puede desempenar su papel si sus
miembros disfrutan del derecho a la libertad de expresiéon
necesaria para poder hablar en nombre de los ciudadanos y
ciudadanas que representan. Los miembros del parlamento
deben tener libertad para recabar, recibir y divulgar
informacion e ideas sin temor a ser objeto de represalias.

Por consiguiente, en general se les concede un estatuto
especial, con el propdsito de proporcionarles la independencia
necesaria: gozan de inmunidad o prerrogativas parlamentarias
con respecto a la libertad de expresion durante los
procedimientos parlamentarios”'®.

No es extrano que los parlamentarios que se expresan
abiertamente sean objeto de violaciones de los derechos
humanos, desde detenciones arbitrarias hasta actuaciones
judiciales motivadas politicamente vy, en los casos méas
extremos, incluso asesinato. Existen casos en que se ha
impedido que parlamentarios individuales, y en ocasiones el
conjunto de la oposicion, ejerzan sus mandatos. Los métodos
empleados incluyen la suspension indebida del mandato
parlamentario, procedimientos de quiebra con una motivacion
politica y la revocacién de la ciudadania del parlamentario.

Con el fin de proteger a los parlamentarios frente a los abusos y,
asi, defender la institucion del parlamento, la UIP establecié en
1976 un Comité de Derechos Humanos de los Parlamentarios,
que ha examinado desde entonces casos en mas de 100
paises y en muchas instancias ha ayudado a proporcionar
proteccidn o reparacion a aquellos que se encontraban en
situacion de riesgo. En 2016, el Comité de Derechos Humanos
de los Parlamentarios de la UIP examiné los casos de 459
parlamentarios en 42 paises. Una gran mayoria de ellos
afectaban a parlamentarios en la oposicion, lo que indica las
dificultades a las que se enfrenta la oposicion en su capacidad
de participar libremente en las actividades de supervision.

Las percepciones de los parlamentarios
sobre los desafios a la supervision

En el marco de la encuesta que se realizé a los parlamentarios
para el presente informe, se les invit6 a identificar un maximo
de tres desafios principales a una supervisiéon efectiva, segun
sus propias palabras. Un total de 350 parlamentarios de

mas de 120 parlamentos identificaron 557 desafios. Estos
desafios se agruparon en cuatro categorias relacionadas con
el entorno politico, el poder del parlamento para realizar la
supervision, sus recursos para llevarla a cabo, y la voluntad
politica para este fin. Cabe destacar que las categorias de

los desafios a menudo estaban intrincadas. Alli donde los
recursos parlamentarios son escasos, el parlamento tiene
menos poder para obligar al Gobierno a actuar en base a

las recomendaciones parlamentarias. Alli donde el entorno
politico general no es propicio, la voluntad de pretender vigilar
al Gobierno tiene pocas probabilidades de ser alta.

18 UIPy ACNUDH, 2017.

Supervision parlamentaria

Las cuestiones relacionadas con los recursos de los
parlamentos para llevar a cabo la supervisién conforman

la Unica gran categoria de desafios expresados por los
parlamentarios. En los siguientes graficos se categorizan
estos desafios (nota: a partir de las respuestas dadas por los
encuestados que indicaron su sexo vy afiliacion politica).

Figura 2. Las percepciones de los parlamentarios sobre
los desafios a la supervision
Por pertenencia al gobierno/oposicion
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Fuente.: Encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios,
pregunta 6, 2016 (base para la pregunta: 310 desafios
identificados por parlamentarios pertenecientes a partidos en
el gobierno, 164 desafios identificados por parlamentarios en
la oposicion; 354 desafios identificados por 215 parlamentarios
hombres y 175 desafios identificados por 135 parlamentarias)

o

El perfil general de los desafios percibidos es similar en todos
los parlamentarios que participaron en la encuesta para el
presente informe. Los parlamentarios tendieron a identificar
desafios de forma similar, independientemente de su sexo o
pertenencia al gobierno o la oposicién.

Cabe destacar especialmente que los parlamentarios de
partidos en el gobierno no tuvieron ninguna dificultad para
identificar desafios a la supervision.

Los desafios expresados por los parlamentarios proporcionan
una descripcion coherente respecto a por qué la supervision
puede ser dificil para los parlamentarios. Los ejemplos también
indican que, aunque los parlamentarios se enfrentan a desafios
similares en todos los parlamentos, el contexto politico, social
y econémico de cada pais provoca que los problemas puedan
variar considerablemente de un contexto a otro.

En algunos casos, el entorno politico general es hostil
a cualquier intento de exigir cuentas al Gobierno. Los
parlamentarios en la oposicién probablemente expresen
juicios mas duros que sus homologos en el gobierno:
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“la vieja cultura del sistema monopartidista que
perpetla la caracteristica del parlamento que aprueba
sin cuestionar” (parlamentario de la oposicion en
Camboya)

“un gobierno que no colabora y no tolera a la
oposicién” (parlamentario de la oposicion en Guinea)

“[la] influencia del ejecutivo sobre la asamblea
legislativa” (parlamentario de la oposicion en Haiti)

Es natural que las politicas partidistas influyan de forma
considerable en el entorno de la supervisién. Ser miembro
del partido gobernante conlleva desafios especiales para los
parlamentarios:

“la mayoria politica debe apoyar al Gobierno a toda
costa, por lo que la supervision parlamentaria se ve
limitada a la /ey de la mayoria” (parlamentario del
partido gobernante en Bélgica)

“temor a poner al gobierno en una situacion incomoda”
(parlamentario del partido gobernante en Mauricio)

“apoyo a un gobierno = no puedes ser miembro del
partido gobernante y, aun asi, criticarlo, controlarlo
con impunidad” (parlamentario del partido gobernante
en Chad)

Los desafios relacionados con los recursos fueron con
diferencia la categoria mas citada, sobre todo por parte de

los parlamentarios africanos. Pero los parlamentarios de todo
el mundo sienten que no se destina dinero suficiente a la
supervision, incluso si este problema se presenta en distintos
grados en contextos diferentes. Las limitaciones financieras se
sienten tanto en el &mbito del parlamento como en el de los
parlamentarios individuales:

“no existe una financiacién suficiente para que el
parlamento funcione” (parlamentario del partido
gobernante en Burundi)

“falta de financiacion para los comités” (parlamentario
de la oposicién en Irlanda)

“la capacidad limitada del parlamento para realizar
investigaciones” (parlamentario del partido gobernante
en Suriname)

“los recursos de los que los parlamentarios disponen:
es dificil trabajar sin presupuesto” (parlamentario del
partido gobernante en Croacia)

Dadas las numerosas exigencias en cuanto a la distribucion
del tiempo de que disponen los parlamentarios, cabe
preguntarse cuanto tiempo dedicar a la supervision, sobre
todo si los votantes esperan que sus representantes se
centren en cuestiones locales, o no estan familiarizados con la
supervision:

“cuestiones relativas al electorado frente a cuestiones
nacionales: por lo general se suele dar prioridad

a las cuestiones del electorado por delante de las
nacionales” (parlamentario en Bhutan)

“los ciudadanos apenas conocen la cuestion de
la supervision parlamentaria, ya que el grueso del
trabajo parlamentario consiste en elaborar leyes”
(parlamentario de Francia)

“a veces la falta de tiempo adecuado, porque
nuestras actividades legislativas ocupan la mayor
parte de nuestro horario laboral” (parlamentario del
partido gobernante en Georgia)

Asimismo, los parlamentarios deben mostrar la voluntad vy el
compromiso de estar preparados para cuestionar y desafiar
al gobierno, incluso si esto resulta politicamente complejo.
Existe una necesidad de:

“compromiso de los parlamentarios para desempenar
la funcion de supervision en todos los niveles, desde su
aplicaciéon hasta su repercusion en nuestra sociedad”
(parlamentario de la oposicién en Indonesia)

“libertad y coraje por parte de los parlamentarios”
(parlamentario de la oposicién en Bélgica)

Auln cuando el parlamento ostenta facultades formales

para exigir cuentas al gobierno, llevar estas facultades a la
préactica casi nunca es algo sencillo. Este desafio va directo
al nucleo de los incentivos de los parlamentarios para llevar a
cabo la supervision, y se encuentra conectado intimamente
con cuestiones de recursos, habilidades y voluntad:

“el caracter no vinculante ni sistematico de las
recomendaciones” (parlamentario del partido
gobernante en Bénin)

“el Gobierno no aplica las recomendaciones de los
comités permanentes” (parlamentario del partido
gobernante en Pakistan)

“falta de contrapoder suficiente para hacer frente al
gobierno” (parlamentario de la oposicion en los Paises
Bajos)

El conjunto de estos factores producen un efecto sobre

la voluntad de los parlamentarios para participar en la
supervision. Se trata de una relacion dinamica: alli donde
los parlamentarios tienen voluntad, pueden actuar de forma
colectiva a fin de conformar un entorno politico vigoroso,
generar capacidades para la supervision y aumentar el
poder del parlamento para exigir cuentas al gobierno. Y

a la inversa, alli donde existe una resistencia sistémica

a desarrollar la funcién parlamentaria de supervisién, es
probable que los esfuerzos de los parlamentarios por reforzar
el parlamento y perfeccionar los procesos de supervision
apenas produzcan algun efecto.

Estos son los temas que se explorardn a lo largo del presente
informe: el entorno politico, el poder para ejercer el mandato
de la supervision, la capacidad parlamentaria para realizar

la supervisién, y la voluntad de llevarla a cabo. En Ultima
instancia, lo que esta en juego, tal como lo resumid un
parlamentario de Uruguay, es el “respeto por el parlamento”.



Percepciones de los parlamentarios
sobre la participacion del gobierno en
la supervisiéon parlamentaria

Cuando se les pregunté especificamente por su percepcion
de la participacion del gobierno en la supervision
parlamentaria, los miembros de la oposicién, tal como
cabia esperar, fueron més criticos con la cooperacién e
informacion proporcionadas por los ministros del gobierno
a los efectos de la supervision, y con la capacidad de
respuesta del gobierno a la supervision (véase la figura 3).
No obstante, resulta interesante senalar que alrededor del
40% de los miembros del gobierno expresaron descontento
con la participacién del gobierno en la supervision o se
mantuvieron neutrales, lo que indica que las preocupaciones
sobre el funcionamiento de la supervision son compartidas
por parlamentarios en todos los frentes del parlamento.

Figura 3. Percepciones de los parlamentarios sobre
la participacion del gobierno en la supervision
parlamentaria
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Fuente.: Encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios,
pregunta 2, 2016 (base: 280 parlamentarios, de los cuales 185
en el gobierno y 95 en la oposicion)

Supervision parlamentaria

En resumen: desafios a la supervision

Existen numerosos factores que pueden impedir la
supervision, y varian de un parlamento a otro y de

un parlamentario a otro. Oscilan entre la resistencia
gubernamental a la supervision y los limites a la libertad
de expresién de los parlamentarios hasta un sentimiento
entre los parlamentarios de carecer de recursos para
ejercer su papel con efectividad.

1.7 Conclusiones

La supervisiéon parlamentaria es esencial para una buena
gobernanza y para garantizar que el trabajo del gobierno
satisfaga las necesidades del pueblo. La supervision pone
de manifiesto el modo en que el gobierno aborda las
preocupaciones de la poblacion, y permite que la ciudadania
evalle el sentido comun, honestidad e integridad de

los encargados politicos de adoptar decisiones. Ofrece

la oportunidad de corregir las politicas que no estan
funcionando. De esta forma, la supervision reconstruira

la confianza de las personas en el parlamento y en los
parlamentarios, ademas de mejorar la capacidad del
parlamento para cambiar y consolidar sus credenciales de
liderazgo. Por otro lado, alli donde no existe una cultura
solida de supervisién, el parlamento pierde gran parte de su
propodsito fundamental.
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Capitulo 2: Lograr que la supervision
sea efectiva

La base de una supervision parlamentaria efectiva es la
capacidad del parlamento para obtener, ejercer y defender
con firmeza las facultades de acceso a la informacion vy las
personas, junto con la voluntad de los parlamentarios de
utilizar estas facultades en la practica a los efectos de su
mandato de supervision.

Fundamentandose en la bibliografia sobre supervision,
ademas de en los datos extraidos de la encuesta a los
parlamentarios y parlamentos, este capitulo explica los
principales desafios a la supervision identificados en el
capitulo 1, y presenta diversas condiciones cruciales para
una supervision efectiva.

2.1 Las facultades y
el mandato de la
supervision

Es més probable que los parlamentos lleven a cabo una
supervision efectiva cuando cuentan con normas y leyes que
la respaldan para hacerla realidad. Por lo general, el mandato,
o la autoridad juridica, para realizar la actividad de supervisiéon
parlamentaria deriva de una constitucion. Otras fuentes
legislativas, como los reglamentos o la practica parlamentaria,
asientan los mecanismos para ejercer este mandato.

En los parlamentos encuestados, la constitucion y el
reglamento eran las dos fuentes mas comunes del mandato
de supervisién (véase la figura 4). Este es especialmente el
caso en los Parlamentos de Europa, Africa y las Américas. La
legislacion del parlamento y la tradicion y practica se citaron
con menos frecuencia.

Figura 4. Fuentes del mandato de supervisién
parlamentaria
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Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 1, 2016 (base para la prequnta: 103 camaras
parlamentarias)

Parlamentarios de ambos géneros afirmaron sentirse
satisfechos con el grado de facultades de supervision
existente en su parlamento (véase la figura b).

Figura 5. Percepciones de los parlamentarios sobre las
facultades juridicas y constitucionales para realizar la
supervision

“El parlamento tiene capacidad juridica y constitucional
suficiente para realizar la supervision”

Por sexo y pertenencia al gobierno/oposicion
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Fuente. Encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios,
pregunta 2, 2016 (base: 283 parlamentarios, de los cuales 185
pertenecen al gobierno — 117 hombres y 68 mujeres— y 98 a
la oposicion — 63 hombres y 36 mujeres—)

¢Como logra un mandato que la supervision sea efectiva?

Los mandatos, ya estén escritos o se hayan desarrollado en

la practica, aclaran cuéles son las facultades del parlamento vy
cémo se pueden utilizar. Definen el alcance de la supervision
parlamentaria y el contexto de las relaciones entre el ejecutivo
y el legislativo. Por ejemplo, este extracto de la revision en
1999 de la Constitucion de Finlandia estipula el derecho del
parlamento a recibir informacién procedente del Gobierno
(véase el recuadro 6).

Recuadro 6 El derecho parlamentario a recibir
informacién en Finlandia

El parlamento tiene derecho a recibir del Gobierno

la informacién que necesita para el examen de las
cuestiones. El ministro correspondiente se asegurara de
que los comités y otros dérganos parlamentarios reciben
sin demora los documentos necesarios y otra informacion
gue se encuentre en posesion de las autoridades.

Un comité tiene derecho a recibir informacion del
Gobierno o el ministerio correspondiente sobre una
cuestion que recaiga dentro de su competencia. El comité



puede emitir una declaracion al Gobierno o al ministerio
basada en la informacion.

Un representante tiene derecho a la informacién que

se encuentra en posesion de las autoridades y que

es necesaria para el desempeno de los deberes del
representante, en tanto que la informacién no sea secreta
0 No concierna a una propuesta presupuestaria del Estado
en fase de preparacion.

Ademas, el derecho del parlamento a la informacion
relativa a asuntos internacionales se rige por las
disposiciones incluidas en otro apartado de la
presente Constitucion.

Fuente: Constitucion de Finlandia, 11 de junio de 1999
(apartado 47: El derecho parlamentario a recibir informacion)

Los mandatos también definen el papel de la oposicion en

la supervision. Esto podria haber quedado institucionalizado
en la constitucién o, como ocurre méas a menudo, en el
reglamento. Por ejemplo, puede que el cargo de presidente
se reserve a miembros de la oposicion en algunos o en
todos los comités de supervisién. Las normas vy las practicas
pueden especificar que el parlamento sea el primer érgano
en conocer cualquier anuncio gubernamental importante, y
que el portavoz pertinente de la oposicion vea el texto de una
declaracion ministerial antes de ser presentada ante el Pleno.
El parlamento, a menudo a través de su Presidente, debe
garantizar que las normas se hacen respetar.

“Lo més efectivo es disponer de un marco regulador
normativo que sea claro, preciso y definitivo. Las
asambleas deberian tener reglamentos internos. Los
derechos de la oposicion y de la mayoria deberian estar
reconocidos en las asambleas, también en términos de
oportunidades de expresion”.

Philippe Mahoux, senador, Bélgica

Los mandatos determinan las oportunidades de supervision.
Por ejemplo, en los Paises Bajos el tercer miércoles de mayo
es el Dia de la Rendicion de Cuentas, cuando todos los
ministros deben presentar ante el parlamento un informe
detallado de la forma en que han gestionado sus asignaciones
del presupuesto de los dos anos anteriores. Asimismo, puede
que la autoridad juridica proporcione un sistema de comités
parlamentarios que se establecen con la sola intencién de
realizar la supervision.

Por ultimo, los mandatos ofrecen la capacidad de iniciar

y aprobar nuevas leyes, normas y disposiciones para una
mejor supervision. Por ejemplo, la Ley del Presupuesto

de 2001 del Parlamento de Uganda facilité el acceso
parlamentario a la informaciéon que el Gobierno utilizaba
para formular el presupuesto oficial. Anteriormente, el
Gobierno mantenia esta informacion en secreto. En Turquia,
la Ley de Gestién de las Finanzas Publicas otorgé a los
parlamentarios roles claramente definidos en la planificacion
del presupuesto nacional.

Interpretar el mandato y pronunciar sentencias

En muchos paises, el mandato juridico de la supervision
parlamentaria se encuentra establecido desde hace tiempo
y sus fronteras estan asentadas y son aceptadas por todos.

Lograr que la supervision sea efectiva

Incluso en este caso, puede haber interrogantes sobre el
alcance exacto de las prerrogativas del parlamento y del
gobierno, tal como se subraya en la resolucion de enero

de 2017 pronunciada por el Tribunal Supremo del Reino
Unido sobre la necesidad de que el gobierno consulte al
parlamento antes de iniciar formalmente la salida britanica de
la Union Europea.

El alcance del mandato de supervision parlamentaria no
resulta tan claro cuando el parlamento es una institucién
relativamente nueva o cuando las disposiciones
constitucionales son controvertidas, por ejemplo en los paises
que salen de un conflicto. En estos casos, la cultura politica
quizas sea desfavorable a la supervision parlamentaria, debido
a la idea de que un partido o una persona ha ganado las
elecciones y por lo tanto tiene derecho a hacer lo que quiera
sin impedimentos.

El papel correcto del parlamento puede ser un tema de
debate permanente, como se observa en el caso de Tunez
(véase el recuadro 3). En algunos casos, los conflictos entre
el parlamento y el gobierno se llevan a los tribunales para
su resolucién, o son resueltos por el propio parlamento al
delinear su jurisdiccion.

Lo habitual es que los detalles de los procesos de supervision
queden especificados en el reglamento vy la practica
parlamentarias. El modo en que un parlamento entiende las
normas que rigen sus actividades cotidianas suele recaer en
manos de la presidencia.

“El reglamento parlamentario es importante. Al igual
que el procedimiento judicial es importante para
sistematizar las distintas cuestiones y evitar la ley

de la jungla y del salvaje oeste, el procedimiento
parlamentario esta ahi para establecer los derechos
y deberes de todos los que participan en el debate
parlamentario en un sentido amplio”.

Christine Defraigne, Presidenta del Senado, Bélgica

Los parlamentarios indicaron con frecuencia que el papel
de la Presidencia influye de forma notoria en el enfoque
institucional del parlamento hacia la supervisién, puesto
que ostenta la facultad de interpretar y aplicar las normas
parlamentarias. En pocas palabras, las personas que
interpretan las normas importantes relativas a la supervision
son tan importantes como las propias normas.

Facultad para garantizar el cumplimiento

Los mandatos, como cualquier otra ley, generalmente
requieren algun tipo de sancion por no cumplir con el
producto de la supervision parlamentaria. La sanciéon
definitiva se produce el dia de las elecciones, cuando los
votantes tienen la oportunidad de cambiar el partido (o los
partidos) en el gobierno. No obstante, los parlamentarios
disponen de medios mas inmediatos a su disposicion para
empujar, o presionar, a los ministros o los gobiernos hacia

el cumplimiento. Por ejemplo, pueden tratar de exponer
publicamente las deficiencias del gobierno, aprobar legislacion
correctiva, influir en las asignaciones presupuestarias o dictar
una sanciéon formal que puede variar de una amonestacion
oficial a una destitucion o voto de desconfianza.
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Aunque muchos gobiernos prestan una atencién especial a
los informes elaborados por los comités de supervision y a
los resultados de los debates plenarios y piden activamente
las opiniones de los parlamentos, este no es el caso en todo
el mundo.

Exposicion

La facultad de exposicion es quizas la que se encuentra

mas facilmente disponible tanto para los parlamentarios
individuales como para los comités. Cuando en la supervision
se identifican deficiencias graves en el desempeno del
gobierno, existe el potencial de atraer publicidad adversa
hacia el Gobierno. La mera posibilidad de exposicién publica
constituye un incentivo poderoso para que el Gobierno preste
atencioén a las conclusiones de la supervision. Si los medios
de comunicacién y la sociedad civil amplifican la exposicion,
esta puede ser muy efectiva al aumentar la presion publica
sobre el Gobierno para que responda.

La exposicion es una herramienta afilada si se encuentra en
manos de los miembros de los comités, quienes pueden
iniciar investigaciones de forma sistematica, fundamentadas
en pruebas objetivas. Las audiencias de los comités ofrecen
un foro publico y los informes de los comités constituyen
manifestaciones oficiales de las recomendaciones y
conclusiones de la investigacion.

Pero un parlamentario individual también puede utilizar la
exposicién con buenos resultados. Al contrario que en la
mayoria de las sanciones formales, a menudo no se requiere
una mayoria o un grupo grande para activarla, ni tampoco
puede ser blogqueada facilmente por una mayoria politica que
apoye al Gobierno.

Legislacion

La forma mas directa de cambiar el comportamiento del
Gobierno y sus organismos es a través de la legislacion que
regula dicho comportamiento. La supervision parlamentaria
puede influir en el modo en que dicha legislacion se aplica.
Legislar con precision en primer lugar reduce el alcance de la
autoridad del ejecutivo para reinterpretar lo que la asamblea
legislativa ha aprobado. A continuacién, el parlamento puede
mantener audiencias de supervision para vigilar la fidelidad
de la aplicacion por parte del gobierno. Por Ultimo, puede
modificar la legislacion en respuesta a cualquier deficiencia
que la supervision haya detectado.

Cada uno de estos pasos ofrece oportunidades para los
parlamentarios individuales. Pueden centrar la atencion
publica en la necesidad de que las leyes sean instrumentos
mejores para moldear y juzgar el comportamiento del
gobierno; pueden participar en las audiencias de supervision
y articular sus preferencias, y pueden trabajar para crear una
mayoria que apoye la legislacion.

No obstante, a la hora de querer legislar con una mayor
precisién y claridad, los parlamentos se enfrentan a
numerosos problemas. Un parlamento con informacion y
conocimientos especializados limitados no sabra qué puede
y deberia obligar al Gobierno a realizar, por lo que debera

reunir una mayoria, aunque los parlamentarios individuales a
menudo discrepan en los detalles’.

Mantener audiencias de supervision y proponer
modificaciones a la legislacién constituye un camino més
practico. Es una herramienta con un potencial poderoso

para obligar al Gobierno a que preste atencién, pero también
es dificil porque este camino requiere capacidad, voluntad
politica y poder. En primer lugar, es necesaria una mayoria
para modificar la legislacién, y puede que tanto el Gobierno
como el partido gobernante defiendan el grado existente de
discrecionalidad ejecutiva. En segundo lugar, la asamblea
legislativa debe tener la capacidad —conocimientos
especializados, capacidad de redaccion de proyectos y otros
servicios— para legislar con una precision mayor. En tercer
lugar, el Gobierno aplica las modificaciones a la legislacion,
por lo que la asamblea legislativa debe contar con los medios
para vigilar el cumplimiento del gobierno y hacer respetar sus
intenciones con sanciones si no se llega a ese cumplimiento.
Por lo que el grado de cumplimiento alcanzado puede recaer
en una prueba de poder entre el Parlamento y el Gobierno.

Influir en el presupuesto

La mayoria de los parlamentos tienen algo de voz en lo que
respecta al presupuesto nacional. Su poder oscila entre la
aprobacion simbdlica de decisiones adoptadas en otro lado,
pasando por la movilizacién de la mayoria para un voto
afirmativo, hasta tener el poder real, y utilizarlo, de escribir y
aprobar el presupuesto.

No todos los parlamentos cuentan con un control amplio
sobre el presupuesto en la legislacion o en la realidad politica.
En ocasiones, la legislacion restringe las modificaciones que
el parlamento puede realizar, y con frecuencia el parlamento
puede recortar o reasignar gastos, pero no anadir otros. Las
restricciones politicas en los sistemas parlamentarios también
son bastante reales: en algunos paises, la no aprobacion del
presupuesto conlleva el derrocamiento del Gobierno, por lo
que el partido mayoritario se asegura de que esto no ocurra.

Alli donde un parlamento puede influir sobre el presupuesto,
se dispone de una herramienta potencial para obligar al
Gobierno a prestar atencion a sus preocupaciones. Los
ministros se pueden sentir amenazados por la perspectiva
de ver su presupuesto reducido, por lo que quizas presten
atencion a aquello en que los comités se centran. Por

el contrario, la asamblea legislativa puede aumentar la
financiacion si, a través de la supervision, descubre que la
cantidad de dinero o control asignado no es adecuado.

¢ Cuénto poder sobre el dinero tiene realmente un
parlamento? ;Y como puede utilizarlo a modo de sancion?
Una diferencia considerable en las facultades de supervision
que los parlamentos individuales ostentan reside en si sus
facultades son solo negativas —es decir, solo el derecho a
rechazar el presupuesto (como en Seychelles)— o si pueden
influir positivamente en el modo de gastar el dinero. Diversas
personas entrevistadas mencionaron que su parlamento
puede realizar propuestas para modificar las politicas y el
modo en que el dinero se gasta (por ejemplo, en Suiza,
Alemania y Uganda).

1 Nakamura y Smallwood, 1980.



Alli donde una asamblea legislativa tiene facultad
presupuestaria y una discrecionalidad real para actuar, puede
utilizarlas para aumentar la visibilidad y efectividad de las
conclusiones obtenidas tras una supervision. En Bosnia y
Herzegovina, donde las funciones del Comité de Presupuesto
Nacional estdn combinadas con las de un Comité de Cuentas
Publicas, el comité utiliza el control presupuestario para
enviar un mensaje tranquilo pero efectivo. En las auditorias
realizadas a los ministerios se observé que un gran nimero
de ellos no cumplia las normas internacionales elaboradas por
la Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores? en cuanto a la gestion de los gastos. El Comité
de Finanzas y Presupuesto, de caracter multipartidista,
redujo los presupuestos de los ministerios infractores en
pequenas cantidades simbdlicas (en ambitos como los
viaticos). Pero las conclusiones también se plasmaron por
escrito y los defensores de la sociedad civil a favor de la
transparencia se encargaron de divulgarlas. Esto dio lugar

en los anos posteriores a mejoras en el desempeno de las
auditorias de los ministerios mas pequenos y politicamente
mas vulnerables.

En Kenya, donde la constitucion de 2010 transformé al pais
de un sistema parlamentario a otro legislativo presidencial, el
poder de formular y aprobar el presupuesto final se desplazé
a la rama legislativa. Ahora, si el parlamento determina

y acuerda que algo es necesario, tiene la facultad de
reconocerlo en consignaciones mayores.

Sancion

Por ultimo, un parlamento puede ostentar la facultad de
sancionar al Gobierno de distintas maneras.

En una mesa redonda celebrada durante la 133a Asamblea
de la UIP?, el Secretario del Senado de Canadé perfilé una
distincién entre los mecanismos de supervision que conllevan
consecuencias politicas para el Gobierno y aquellos que

no. En Canada, los primeros incluyen el debate celebrado

al terminar el Discurso del Trono en que se establece el
programa del gobierno, el debate presupuestario y las
mociones de desconfianza. Si el parlamento votara en contra
del Gobierno en cualquiera de estas instancias, el Gobierno
podria caer a continuacion.

Para aquellos mecanismos de supervision que no conllevan
consecuencias politicas directas, los parlamentos han
elaborado una serie de sanciones suaves, que no conllevan la
caida del Gobierno pero que sin embargo tienen significado
politico. Estas sanciones se pueden especificar en las normas
parlamentarias e incluyen medidas tales como obligar a los
ministros del gobierno a comparecer ante la Cdmara para
responder a una pregunta que no respondieron anteriormente
de forma satisfactoria, emitiendo una amonestacién o
permitiendo los debates o preguntas urgentes. En muchos
casos, es la Presidencia la que determina el uso de

estas sanciones.

Las constituciones y leyes a menudo facilitan que el
parlamento determine si el Gobierno funciona adecuadamente

2 Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) www.intosai
org

3 UIP 2015 (i).
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0 no. La capacidad de destituir a un ministro, o de
adoptar una mocion de desconfianza para un ministro
0 un gobierno, proporciona al parlamento facultades
discrecionales significativas.

En Ecuador, la Comision de Fiscalizacion y Control Politico
tiene la facultad de eliminar del cargo a un presidente

o presidenta que no haya cumplido con su mandato, lo
que desencadena la disolucién del parlamento y nuevas
elecciones. Y una de las bases para la destitucion del
Presidente de los Estados Unidos es el no garantizar que
“las leyes se ejecuten con fidelidad”.

En ocasiones, estas facultades de sancion son demasiado
grandes. La facultad de emitir un voto de desconfianza

para derrocar al Gobierno es similar a una opcion nuclear,
tan abrumadora que las mayorias parlamentarias suelen
abstenerse de emplearla. Pocos derrocarian al gobierno
como castigo a un ministro que no coopera. Y alli donde el
parlamento puede destituir a un ministro, el uso desmedido
de esta facultad puede provocar que gobernar se torne mas
dificil, en vez de mejorar los resultados.

En resumen: las facultades y el mandato de la
supervision

Una supervision parlamentaria efectiva se basa en un
mandato establecido juridicamente y con claridad que
otorga al parlamento la autoridad para vigilar todos los
ambitos del gobierno en todo momento. No obstante,
como en todos los conjuntos de normas, este mandato
también requiere arbitros fuertes que lideren y defiendan
los derechos de todos los miembros para llevar a cabo

la supervision. La imparcialidad de la presidencia es la
clave, y las acciones de esta presidencia fijan el tono
para defender el derecho del parlamento a exigir cuentas
al Gobierno.

Para que la supervision parlamentaria sea efectiva, el
Gobierno debe prestarle atencion. La posicion idilica

es la de que el gobierno y el parlamento trabajen en
conjunto por el bien comun. No obstante, alli donde las
relaciones no llegan a lo anterior, el parlamento dispone
de una serie de opciones poderosas para garantizar que el
gobierno escuche su voz. Estas incluyen: dar publicidad
a la cuestion, legislar para corregir la deficiencia, influir
en el presupuesto y, en circunstancias extremas, emitir
mociones de desconfianza y destituciones. El parlamento
y los parlamentarios deben estar preparados para utilizar
estos poderes cuando sea necesario.

2.2 Capacidad
parlamentaria

Un mandato de supervision, aun cuando se encuentra
respaldado por medidas formales que garantizan el
cumplimiento, no tiene sentido a menos que el parlamento
también disponga de los recursos para aplicarlo. Los
elementos clave de la capacidad parlamentaria son una fuente
de financiacion separada claramente del gobierno, el apoyo
de una secretaria profesional, imparcial y capaz, y un acceso
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oportuno y sin restricciones a los andlisis y a informacion

de calidad. Casi todos los parlamentos que han ejercido la
supervisidon con mas asertividad en los Ultimos anos lo han
hecho principalmente desarrollando mayores capacidades de
supervision en vez de aumentando sus facultades formales.

Aunque los parlamentarios encuestados por lo general se
encontraban satisfechos con el mandato de supervisién
de su parlamento, estaban menos convencidos de que el
parlamento dispusiera de recursos suficientes para llevar a
cabo esta labor.

Figura 6. Las percepciones de los parlamentarios sobre
los recursos para realizar la supervision

“El parlamento tiene recursos suficientes (personal,
presupuesto) para analizar la informacion que recibe a fin de
ejercer la supervision”

Por sexo y pertenencia al gobierno/oposicién
En el gobierno (mujeres, hombres)

Mujeres
Homores |
0% 20% 40% 60% 80% 100%

B 2 endesacuerdo M 3: nide acuerdo
ni en desacuerdo

B 1: totalmente en
desacuerdo

M 2 de acuerdo B 5: totalmente

de acuerdo

En la oposicién (mujeres, hombres)

Mujeres | N

Hombres |
0%  20%  40%  60%  80%  100%

B 2 endesacuerdo M 3: nide acuerdo
ni en desacuerdo

B : totalmente en
desacuerdo

B /4 de acuerdo B 5: totalmente

de acuerdo
Fuente.: Encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios,
prequnta 2, 2016 (base: 283 parlamentarios, de los cuales 185
pertenecen al gobierno — 117 hombres y 68 mujeres— y 98 a
la oposicion — 63 hombres y 36 mujeres—)

Independencia financiera respecto al Gobierno

La supervisién requiere que un parlamento sea capaz de
actuar con independencia del Gobierno, lo que significa
disponer de su propio presupuesto, personal e instalaciones
fisicas. Los gobiernos pueden frustrar, y de hecho frustran,
la supervision y otras funciones esenciales del parlamento al
denegar estos recursos basicos.

En concreto, para garantizar una autonomia separada del
Gobierno, el trabajo de los comités debe contar con recursos
independientes, en vez de depender del presupuesto de los
ministerios con que los comités estan alineados.

“El parlamento deberia contar con un presupuesto
para la supervision, pero a menudo no se proporciona
dinero suficiente para todos los comités. Hay

tantos comités en el parlamento. Asi, si los lideres

de los comités quieren llevar a cabo su funcién de
supervision, deben buscar apoyo de otras personas

u otros departamentos o ministerios. Por ejemplo,

yo soy el Vicepresidente del Comité de Asuntos
Sociales. Nunca se nos ha proporcionado financiacion
para vigilar lo que el ministerio hace. Si queremos
realizar la supervision, debemos buscar nuestra propia
financiacion, quizés procedente del PNUD u ONU-
Mujeres. Tenemos que hablar con ellos y pedirles
financiacion, o puede que el ministerio nos financie. No
puedes hacer tu trabajo con efectividad [sin recursos]”.

Abi Kaloko y Regina Tiange Marah, miembros del
Parlamento, Sierra Leona

Los datos indican que una mayoria de los parlamentos
ostentan algun grado de control sobre su presupuesto: su
preparacién, asignacion e incluso la cantidad total. Aun asi,

19 de las cdmaras parlamentarias encuestadas para la base de
datos PARLINE de la UIP tienen que trabajar conjuntamente
con el Gobierno para decidir la manera de asignar su
presupuesto, y en 10 casos la asignacion presupuestaria del
parlamento la determina exclusivamente el Gobierno.

Figura 7. Control sobre el presupuesto parlamentario

;Quién prepara la
propuesta del
presupuesto
parlamentario?

iComo se decide la
cantidad maxima
del presupuesto
parlamentario?

4Como se decide la
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presupuesto
parlamentario?

o

20 40 60 80 100 120 140 160 180

B £l parlamento
B El parlamento y el ejecutivo conjuntamente
M £l ejecutivo

Fuente: Base de datos PARLINE de la UIP sobre los parlamentos
nacionales (base para la pregunta: 1567 camaras parlamentarias)

Obtener el control formal sobre su propio presupuesto es
tipicamente un paso fundamental para que un parlamento
establezca la independencia necesaria que le permita realizar
la supervision y otras funciones.

“Hemos iniciado un Fondo para la Asamblea Nacional.
El Gobierno asignaba el dinero al fondo parlamentario.
Ahora, no tenemos que ir al Gobierno y decir:
‘Queremos supervisar|-te], danos dinero’. Solian hacerlo
[decidir]. Ahora, la Comision de Servicios Parlamentarios
es quien decide como se va a gastar el dinero”.

Anne Makinda, Presidenta de la Asamblea Nacional,
Republica Unida de Tanzania

Personal parlamentario profesional e independiente

El acceso a personal parlamentario profesional e
independiente es quizas el recurso mas valioso con el que
un parlamentario puede contar. Estas personas son capaces



de interpretar y aplicar las normas de supervisién, procesar
y analizar la informacion procedente de investigaciones de
supervision, y ayudar a elaborar una legislacién correctiva.
Deberian ser empleados del parlamento, escogidos por

sus conocimientos especializados y experiencia, y pagados
adecuadamente. Un estatuto especifico del personal
parlamentario ayudaria a garantizar el caracter neutral y no
partidista de la administracién y protegeria al personal de las
presiones politicas dentro del parlamento.

Los Principios para la contratacion y gestion de las carreras
profesionales del personal parlamentario® adoptados en
octubre de 2013 por la Asociacion de Secretarios Generales
de Parlamentos declaran que:

“El ejecutivo como empleador tiene mucho en comuin
con el parlamento y a menudo buscara personal

con cualidades similares. Pero habra opiniones
representadas en el parlamento que el ejecutivo

no comparta. Ademas, el parlamento y el ejecutivo
desempenan diferentes funciones constitucionales.
Existe un potencial de conflicto de intereses entre

los dos”.

En el documento también se afirma el principio del control
parlamentario sobre la contratacion del personal:

“Un parlamento deberia poder controlar sus procesos
de contratacién y ascenso, vy el ejecutivo en particular
no deberia ejercer ninguna influencia sobre el resultado
de estos procesos. No obstante, un sistema gestionado
de préstamos de personal entre el parlamento vy el
ejecutivo podria ser valioso a efectos de la gestion de
la carrera profesional”.

La amplia mayoria de los parlamentos indican que tienen
control sobre la contratacién del personal, aunque esto

no siempre se encuentra claramente establecido en la
legislacion. No obstante, algunos parlamentos carecen de
este recurso crucial. Por ejemplo, el personal de algunos
parlamentos responde a un préstamo temporal concedido por
la administracion publica general y a menudo estd compuesto
por gestores no especializados. No sorprende que algunos
conciban su futuro en la rama ejecutiva, de la que proceden y
a la cual quizas vuelvan.

Figura 8. Control sobre la contratacion del personal
parlamentario

“iControla el parlamento la contratacion del personal
parlamentario?”

0 50 100 150 200

Fuente: Base de datos PARLINE de la UIP sobre los parlamentos
nacionales (base para la pregunta. 181 camaras parlamentarias)

Desarrollar a personal con capacidad para asistir al
parlamento en su mandato de supervision requiere

4 Asociacion de Secretarios Generales de Parlamentos, 2013.
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financiacion y formacién. Las habilidades cruciales que el
personal de los comités necesitan incluyen la capacidad de
sintetizar y presentar pruebas, también desde una perspectiva
de género, y de formular proyectos de recomendaciones del
comité y proyectos de informe. El personal también debe
aprender como relacionarse con los parlamentarios y aplicar
la practica procedimental. La formacion prolongada en e/
empleo, bajo el asesoramiento de un funcionario capacitado
de categoria superior de la secretaria es, con diferencia, la
manera mas efectiva de lograr que los nuevos miembros

del personal desarrollen estas habilidades. Los miembros

del personal de todos los niveles de antigliedad también se
pueden beneficiar de visitar parlamentos extranjeros y asistir
a cursos especializados, que enriquecen su practica cotidiana
mediante la exposicion a nuevas perspectivas y enfoques.

Recuadro 7 La capacidad de supervision en la
Republica de Moldova

Todos los comités del Parlamento de Moldova se
enfrentan a desafios considerables al cumplir sus
responsabilidades de supervision. Disponen de recursos
limitados para la tarea y no existe ninguna practica
estandarizada relativa a la asignacién de personal, tiempo
y recursos a las funciones de supervision. Tanto los
parlamentarios como el personal sienten la presién.

Los participantes del grupo de discusion, reconociendo
que el parlamento carece de los recursos para ampliar

la secretaria, defendieron el desarrollo de formacion
especializada para sacar el maximo provecho del personal
existente. Otras estrategias posibles para utilizar los
recursos de personal con mas eficiencia incluyen afianzar
la coordinacién entre el personal de los comités y el
departamento de investigacion del parlamento, asi como
establecer una practica profesional coherente. Con el fin
de mejorar la continuidad, lo ideal seria que se asignara

a cada comité un miembro del personal especializado
con los conocimientos concretos para la funciéon de
supervision de dicho comité.

Por ejemplo, en respuesta a la preocupacion por que el
Codigo de Educacion de 2014 supusiera una amenaza
para los derechos de las minorias linguisticas, el Comité
de Derechos Humanos y Relaciones Interétnicas mantuvo
una serie de audiencias con el Ministro de Educacion,

el Defensor del Pueblo, representantes de las minorias
nacionales, organizaciones de la sociedad civil y directores
de escuelas. El informe del comité dio como resultado

un examen significativo del Cédigo de Educacion y la
elaboracion de un Plan Nacional para mejorar la calidad
del aprendizaje linguistico, incluida la ensenanza en
lenguas minoritarias. Asimismo, en el informe se propuso
una mayor participacion de la poblacion, y sobre todo los
intereses de las minorias, en la politica de educacion vy la
elaboracion de planes de estudio.

Se puede hacer mucho con los recursos existentes y
extraparlamentarios por mejorar las capacidades vy, de
esta manera, ayudar a todos los comités a ejercer su
funcion de supervision con efectividad.

Fuente. Grupo de discusion facilitado por el PNUD en la
Republica de Moldova, 2016. Véase: enlace al informe del
grupo de discusion.

35



36

Informe Parlamentario Mundial 2017

Acceso a la informacion

La apertura y la transparencia son las contrapartidas
necesarias de la rendicion de cuentas. Una funcion importante
del parlamento consiste en el establecimiento de estandares
de apertura en el gobierno, por ejemplo, exigiendo que

el gobierno publigue la informacién en la que basa sus
decisiones politicas. Esto ayuda a crear un entorno en que la
apertura es la norma, y la rendicién de cuentas, lo esperable.

El Gobierno, como principal proveedor de informacion
necesaria para la supervision parlamentaria, juega un papel
crucial en la capacidad de los parlamentarios para vigilar al
Gobierno. Cuando los parlamentarios no pueden acceder a
esta informacién, la supervision se resiente.

En algunos parlamentos, a los miembros de los partidos
opositores les resulta mas dificil conseguir informacion

del gobierno que los pertenecientes al partido (o partidos)
gobernante. Los miembros del partido gobernante pueden
buscar las investigaciones y anélisis realizados por los
ministerios gubernamentales pidiéndolos directamente o
preguntando a sus colegas ministeriales. Por el contrario,
aunque los miembros de los partidos opositores pueden
formular preguntas orales y escritas a un ministro, no
siempre tienen permiso para acceder a las pruebas en que
el gobierno basa sus decisiones. Es inevitable que termine
generandose tensién cuando el gobierno no proporciona la
suficiente informacion.

“Es una falacia pensar que los funcionarios
gubernamentales son més inteligentes que los
parlamentarios. Es solamente que ellos [el Gobierno]
tienen un ejército de expertos y nosotros no tenemos
ninguno. Necesitamos mas recursos, que no estan
disponibles de forma inmediata. Debemos afianzar las
capacidades para que el parlamento sea mas efectivo.
Auln més importante, hay una necesidad de realizar
cambios constitucionales con el fin de garantizar que el
Gobierno se comporte de una forma razonable en una
sociedad democrética”.

Patrick Herminie, Presidente de la Asamblea Nacional,
Seychelles

Aprobar legislacion es una forma de garantizar el acceso
parlamentario a la informacion del gobierno. Suiza e Israel son
ejemplos de paises que cuentan con normas de esta indole.

“Tengo el derecho juridico de obtener cualquier
informacion del Gobierno que sea pertinente para mi
trabajo como parlamentario. Y si no quieren darmela,
tienen que explicar el motivo”.

Andrea Caroni, miembro del Consejo de los Estados,
Suiza

“Una enmienda realizada a la Ley de parlamento de
2008 exige que los organismos auditados, incluidos

los ministerios gubernamentales, transfieran la
informacion al Centro de Informacion e Investigaciones
del Knesset 'sin demora’. Esta enmienda marcé otro

paso adelante para los miembros del parlamento en
cuanto a sus capacidades de supervision”.

Presentacion por escrito, Knesset, Israel

Los informes de organizaciones internacionales reconocidas,
como los procedimientos especiales y los 6rganos creados
en virtud de tratados de las Naciones Unidas, también
pueden ser una fuente valiosa de informacion y proporcionar
una perspectiva comparativa en que los parlamentarios se
pueden basar.

Aunque los gobiernos pueden facilitar la supervisién haciendo
que la informacién esté disponible sin demora y en un
formato facil de usar, también pueden obstaculizar el proceso
proporcionando informacién incompleta o retrasando su
entrega. Esta obstruccién quizas derive de una percepcién
reinante entre los ministros y funcionarios gubernamentales
respecto a que los propios procesos de supervision
parlamentaria obstruyen la entrega de las politicas publicas,
aungue también pueden ser resultado de la inefectividad del
gobierno o la falta de recursos.

Puede que a los parlamentarios les resulte mas sencillo
obtener la informacion que necesitan si invierten tiempo en
construir relaciones dentro del ministerio gubernamental con
el que estan alineados y tratar de entender las principales
cuestiones y desafios a los que se enfrenta.

Entre tanto, la legislacion y los reglamentos deben permitir
el acceso a la informacién y obligar a que los ministros
cooperen, con independencia de la dindmica entre el
parlamento y el Gobierno. El Parlamento de Senegal,

por ejemplo, celebra una sesién de dos horas cada mes:
“Preguntas actuales para el Gobierno”. El reglamento exige
que todos los miembros del gobierno estén presentes con
el fin de responder a las preguntas que no han resuelto
con anterioridad.

Informes anuales al parlamento por parte
de los ministerios gubernamentales

Una fuente de informacién que el gobierno proporciona
tipicamente al parlamento es el informe anual de cada
ministerio gubernamental. Alrededor del 65% de los
parlamentos que respondieron a este cuestionario en conjunto
indicaron que reciben estos informes. El informe anual

suele presentar una evaluacion financiera y del desempeno
respecto al trabajo y las actividades del ministerio. En algunos
parlamentos, el examen de un informe anual es la fuente
principal de informacién para que un comité dado establezca
su propia agenda e inicie una investigacion. En estos casos,
los informes anuales se remiten automéaticamente al comité, y
entonces dicho comité puede investigar un &mbito de trabajo
del ministerio.

Tres cuartos de los parlamentos que respondieron a

esta pregunta sefnalaron que habia un plazo para que los
ministerios presentaran su informe. Alrededor del 70% de
los parlamentos que reciben los informes anuales indicaron
que habia un procedimiento establecido con claridad

para examinarlos.



Los parlamentos destacaron varios problemas a los que se
enfrentan respecto a los informes anuales de los ministerios
gubernamentales. Algunos afirmaron que, en el caso de que
dichos informes existieran, probablemente serian presentados
anos mas tarde. Si se presentaran a su debido tiempo, e
incluso completos, probablemente serian anodinos, lo que
dificultaria, si no imposibilitaria, que el parlamento exigiera
cuentas al ministerio. Los informes solian ser demasiado
extensos y escritos en un lenguaje muy especializado como
para que fueran realmente Utiles para los parlamentarios.
Explicar las distintas cuestiones en un lenguaje méas apropiado
facilitaria que se pudieran entender, no solo por parte de los
parlamentarios, sino también por la ciudadania. Proporcionar
datos desglosados por sexo permitiria que los parlamentarios
identificaran el impacto de las politicas en los hombres y en
las mujeres. Aun queda mucho por hacer para garantizar que
los informes del gobierno sean oportunos y adecuados al
propdsito para el que estan destinados.

Figura 9. Informes anuales para los parlamentos

Se exige a los distintos ministerios

que presenten informes financieros
y de actividad anual al parlamento

Existe un plazo para que los
distintos ministerios presenten
informes anuales al parlamento

El parlamento tiene un
procedimiento establecido con
claridad para examinar los
informes anuales realizados
por los distintos ministerios
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Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 13, 2016 (base para la pregunta: 103 camaras
parlamentarias)

Servicios de investigacion que proporcionan
analisis independientes a los parlamentarios

Unos servicios de investigacion que dispongan de recursos
adecuados son un elemento central de la capacidad
parlamentaria de supervision®. El parlamento debe poder
proporcionar a los parlamentarios conocimientos y analisis
independientes, neutrales y no partidistas, en lugar de
depender exclusivamente de los andlisis del propio gobierno.

Las respuestas al cuestionario para los parlamentos

muestran que casi todos los parlamentos ofrecen servicios

de informacion vy biblioteca, y la mayoria ademés cuenta

con personal que puede llevar a cabo investigaciones
procedimentales, investigaciones de comités y analisis
presupuestarios. Son menos los parlamentos que
proporcionan personal con la capacidad de analizar legislacion
desde una perspectiva de género, una habilidad que es cada
vez mas demandada.

5 UIPy Federacion Internacional de Asociaciones de Bibliotecarios y Bibliotecas (IFLA), 2015.
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Figura 10. Servicios de informacion e investigacion
proporcionados por el parlamento
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Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos, pregunta
34, 2016 (base para la pregunta: 103 camaras parlamentarias)

Recuadro 8 Capacidad de realizar analisis de
género

Analizar las politicas para garantizar que abordan las
necesidades tanto de las mujeres como de los hombres,
de las ninas y de los ninos, sin discriminacién, mejora

el proceso de supervision parlamentaria. Por lo general,
esto conlleva examinar los datos destacados desglosados
por sexo y consultar a expertos en igualdad de género,
organizaciones de la sociedad civil (OSC) especialistas

y académicos. Por ejemplo, un comité que examina

la provisién de viviendas quizas analice la cantidad de
hogares encabezados por hombres y por mujeres (y la
cantidad y la edad de dependientes en esos hogares);
ademas de los ingresos v la situacion laboral de la

cabeza del hogar, desglosado por sexo. Puede que el
comité ahonde en las experiencias de las mujeres que
encabezan los hogares y consulte estudios sobre mujeres
que encabezan hogares, realizados por investigadores u
organizaciones de la sociedad civil.

Las aportaciones de los expertos en igualdad de género
es ciertamente valiosa. No obstante, para que el anélisis
de género sea mas efectivo, los propios parlamentarios
y su personal de apoyo deben desarrollar sus propios
conocimientos especializados en este ambito. En
Canada, el Comité Permanente sobre la Condicion de

la Mujer presentd un informe ante el parlamento con la
introduccion del curso en linea Gender-Based Analysis
Plus (GBA+, Andlisis comparativo de género plus). De
forma similar, el Parlamento de Fiji, uno de los pocos
que actualmente exige a los comités la inclusion de

una perspectiva de género en sus investigaciones, ha
elaborado un conjunto de herramientas en asociacion con
el PNUD denominado Escudrifiar la legislacion desde una
perspectiva de género®.

Apertura y transparencia en el gobierno

Muchos gobiernos ya operan bajo las llamadas /eyes de
reunion abierta, por las que algunos aspectos de la adopcion
de decisiones gubernamental deben realizarse en publico.

6 PNUD, 2017.
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Leyes similares se encuentran en la agenda legislativa de
paises que carecen de ellas, y los esfuerzos reglamentarios en
muchos lugares van incluso mas alla.

Durante los dos ultimos decenios, diversas organizaciones
internacionales han promovido la adopcion reglamentaria
de sistemas de gestion financiera que tienen integrados
ciertos requisitos, como una atencién mas centrada en el
establecimiento y logro de metas politicas mensurables,
sistemas de contabilidad financiera mas transparentes y
rigurosos y sistemas de elaboracion de informes basados en
datos. Muchas de estas medidas (que por lo general incluyen
el requisito de publicar informacién sobre las actividades del
gobierno) ya se estadn usando en los paises desarrollados

y se promueven activamente en todo el mundo. Una vez
implementadas, tienen el potencial de disminuir la asimetria
de informacioén entre el Gobierno y el Parlamento que frustra
una supervision mas activa en muchos lugares.

Los gobiernos se encuentran bajo presion para crear y operar
sistemas mas transparentes’. Muchos gobiernos nacionales
de paises en desarrollo han cooperado porque la adopcion

de estos sistemas era la clave para lograr otros objetivos. El
cumplimiento de los requisitos del Documento de Estrategia
de Lucha contra la Pobreza del Banco Mundial y el FMI puede
conllevar la condonacion de parte de la deuda y la liberacion
de otro tipo de asistencia. Malawi y Zambia lo firmaron hace
una década, y Somalia estd considerando proyectos de ley
(Auditoria Publica, Finanzas Publicas y Contratacion Publica)
con el fin de ser nombrado pais conforme a los requisitos del
FMI y desbloquear asi la financiacion del Banco Mundial y

el FMI. EI Método Armonizado de Transferencias en Efectivo
de las Naciones Unidas® para transferir efectivo a aliados no
gubernamentales y gubernamentales nacionales contiene un
incentivo similar, ya que los fondos se liberan al ser adoptado.

En algunas partes de Europa, el incentivo de adoptar
sistemas mas transparentes surge del deseo por pertenecer

a la Union Europea. Los esfuerzos de la Unién Europea

por promover sistemas solidos de gestion de las finanzas
publicas —a menudo basados en una mejor integracion de la
planificacion, la presupuestacion de programas, la vigilancia
de la aplicacioén, el control y la supervision— han contado con
el respaldo de su inclusién en los acuerdos de armonizaciéon
para los paises con la condicion de candidatos a la UE.
Turquia y la Republica de Moldova, por ejemplo, han legislado
estos sistemas.

Un subproducto de estos esfuerzos ha sido la creacién de

las obligaciones gubernamentales de informar sobre las
actividades y articular una estructura responsable de recopilar
y procesar los datos necesarios. Aunque a menudo surgen
problemas al aplicar estas medidas en la practica, constituyen
un paso positivo en el enriguecimiento del entorno
informativo para una supervisiéon parlamentaria del Gobierno.

Estos sistemas, cuando funcionen, produciran informacién
Util para la practica de la supervision, por ejemplo, sobre la
eficacia del gobierno y la efectividad en el logro de objetivos
tales como la reduccién de la pobreza, sobre la fidelidad a

7 Véase, por ejemplo, la Alianza para el Gobierno Abierto (http://www.opengovpartnership.org).

8 Marco de las Naciones Unidas para un Método Armonizado de Transferencias en Efectivo
(HACT) (http://www.hn.undp.org/content/dam/honduras/docs/marcolegal/2014-UNDG-HACT-
Framework-Spanish.pdf).

los procedimientos financieros (creacion y uso de agencias
de auditoria), sobre la honradez en las adquisiciones,

etc. Y cuando no funcionen, pueden ser el foco de las
audiencias de supervision en cuanto a la fidelidad a los
requisitos legislativos.

Apertura y transparencia en el parlamento

La apertura y la transparencia también son valores esenciales
de los parlamentos democraticos®. Los parlamentos se
exigen cuentas a si mismos publicando un gran volumen

de informacién sobre su trabajo, lo que sirve de base para
evaluar el desempeno tanto de la institucion como de los
parlamentarios individuales. En los Ultimos anos, se ha
observado una clara tendencia hacia una mayor apertura y
transparencia en los procesos y productos parlamentarios, 1o
que se evidencia en el aumento considerable de publicaciones
de documentos parlamentarios, segun queda patente en el
Informe mundial sobre el parlamento electrénico®.

Los parlamentos ponen cada vez mas a disposicion los datos
sobre la participaciéon de los parlamentarios —discursos,
preguntas, propuestas legislativas, participacion en el Pleno
y reuniones de comités, registros de votaciones—, aunque
solo unos pocos parlamentos publican estos datos mediante
estandares de documentos abiertos, que facilitan a terceras
partes su reutilizacion y analisis.

Recuadro 9 Abrir el trabajo del Parlamento a la
poblacion en Chile

El Congreso Nacional de Chile fue uno de los primeros
parlamentos en adoptar un plan de accion para la
apertura legislativa dentro de la Alianza para el Gobierno
Abierto, con el apoyo del PNUD. El plan de accién
contiene 10 compromisos, divididos en tres areas: la
mejora de los servicios publicos (el uso de la tecnologia
para informar a la ciudadania sobre la labor del Congreso);
el aumento de la confianza publica (consolidar los cédigos
de conducta de los miembros del Congreso); y una mayor
responsabilidad institucional (estableciendo politicas en
los &mbitos de transparencia y honradez). Ademas de la
adopcion del plan, el Congreso ha acordado una nueva
estructura y contenido para sus sitios web institucionales;
adoptado, tras una consulta publica, nuevos codigos

de conducta para sus miembros, y creado una oficina

de ética especializada responsable de garantizar el
cumplimiento de estas normas. También ha comisionado
estudios sobre diversas cuestiones relacionadas con el
gobierno abierto, incluidos los mecanismos de consulta y
participacion de la ciudadania en el proceso legislativo.

Fuente: PNUD Chile, 2015

En resumen: capacidad parlamentaria

Contar con grandes facultades formales de supervision
no es de gran ayuda si el parlamento no dispone también
de la capacidad para ejercerlas. Por encima de todo, el
parlamento necesita ser autbnomo respecto al gobierno.

9 Beetham, 2006.
10 UIP, 2016 (iii).
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Tener una fuente de financiacion independiente, obtenida
de manera sostenible, permite que el parlamento fije su
propio curso sin la interferencia del gobierno.

De forma similar, un parlamento que puede recurrir a
personal profesional y especializado con capacidad para
analizar la legislacion y las politicas que el gobierno
propone, también desde una perspectiva de género,

no tiene que depender exclusivamente de los anélisis e
interpretaciones del gobierno.

Ademés, el parlamento necesita un acceso oportuno a la
informacion y los datos del gobierno y deberia regularizar
el proceso de examinar dicha informacién. El acceso
parlamentario a la informacion deberia quedar establecido
claramente en la legislacion y las normas parlamentarias.
No obstante, el parlamento no deberia depender de las
normas si puede establecer un entorno en que la apertura
y la transparencia sean la norma.

2.3 Participantes
comprometidos y
dispuestos

En consonancia con la naturaleza unica de su funcién,

no existe una descripcion del puesto estandar para los
parlamentarios como la que existe en muchas otras
profesiones’'. Esta situacion coloca una responsabilidad
considerable en las manos de los parlamentarios en cuanto
al modo de ejecutar su mandato. Con frecuencia, existe
tension entre el tiempo que los parlamentarios dedican a las
actividades de supervisién comparado con otros aspectos
de su trabajo. El primer /Informe parlamentario mundial'?
senald la creciente expectativa de la ciudadania por que
los parlamentarios concedan prioridad al rol de servicio

al electorado.

Aun asi, la supervisién es una responsabilidad compartida.
Es necesario que los parlamentarios individuales vean

la supervision como una actividad importante en la que
involucrarse, y los partidos politicos —incluidos los
mayoritarios o en el gobierno— deben permitir que sus
miembros participen de forma constructiva en la supervision.

Fomentar un sentimiento compartido de responsabilidad

Los datos de la encuesta ponen de relieve que la mayoria de
los parlamentarios —del Gobierno o de la oposicion— creen
firmemente que la supervisién es responsabilidad de todos
los parlamentarios.

Se observan diferencias sutiles entre los parlamentarios y las
parlamentarias encuestadas, tanto de partidos gobernantes
como en la oposicidn (véase la figura 11). Las mujeres,
independientemente de la afiliacion politica, presentaban
una mayor tendencia que sus colegas masculinos a afirmar
rotundamente que la supervision es responsabilidad de todos
los parlamentarios.

11 Rolef, 2015.
12 UIPy PNUD, 2012.
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Figura 11. “La supervision es responsabilidad de todos
los parlamentarios”

Por sexo y pertenencia al gobierno/oposicién
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Fuente: Encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios,
pregunta 2, 2016

No obstante, al pasar a la pregunta sobre quién lleva a cabo

realmente la supervision, las respuestas se dividen claramente

segun la linea partidista. Hay casi tantos parlamentarios

en el gobierno (56%) que no estan de acuerdo en que la
supervision la realicen principalmente los miembros de la
oposicidon como parlamentarios de la oposicion que estan de
acuerdo con esta afirmaciéon (59%).

Figura 12. “La supervision la desempenan
principalmente los miembros de la oposiciéon”
Por sexo y pertenencia al gobierno/oposiciéon

En el gobierno (mujeres, hombres)

Mujeres

Hombres |
0%  20%  40%  60%  80%  100%

B 2 endesacuerdo M 3: nide acuerdo
ni en desacuerdo

B ': totalmente en
desacuerdo

B 4 de acuerdo M 5: totalmente

de acuerdo

En la oposicién (mujeres, hombres)

Mujeres | S

Hombres | S
0%  20%  40%  60%  80%  100%

B 2 endesacuerdo M 3:nide acuerdo
ni en desacuerdo

B : totalmente en
desacuerdo

B 2 de acuerdo M 5: totalmente

de acuerdo
Fuente: Encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios
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Quizas resulte alentador que los parlamentarios tanto del
gobierno como en la oposicién muestren un desacuerdo
tan grande en cuanto a quién realiza principalmente

la supervision, ya que esto indica que ambos lados la
consideran instrumental.

Con el fin de desempenar su funcion de supervision

con efectividad, las herramientas mas valiosas de los
parlamentarios son unas buenas habilidades analiticas y una
buena red informativa formada, por ejemplo, por expertos
de la sociedad civil. En la mayoria de los casos, se trata de
generalistas que trabajan en muchos dmbitos politicos; no
es su funcion duplicar el conocimiento especializado de la
administracién publica.

“Una supervision efectiva es aquella en que

un parlamentario desempena su funcién con
independencia y audacia, con coraje. Deben llevarla
a cabo con inteligencia, detectando el interés publico
y regulandolo con buenas maneras, sabiendo cuando
involucrarse. Si hay muchas cuestiones que se

estan considerando en un momento determinado,

un parlamentario puede refrenarse en una cuestion
especifica hasta el dia siguiente. Y debes poner mucho
empeno en los medios de comunicacién, de manera
que las cuestiones importantes para ti sean también
atractivas para la audiencia”.

Kabando Wa Kabando, miembro de la Asamblea
Nacional, Kenya

Con mucha frecuencia, el trabajo de supervision no es ni
glamuroso ni visible, incluso puede que resulte exigente
mantenerse al corriente en profundidad de las distintas
cuestiones a lo largo del tiempo. Requiere un alto grado de
atencion al detalle y la voluntad de seguir una investigacion
durante un periodo largo, a menudo fuera del foco de
atencion de los medios de comunicacion. No obstante,
comprometerse con la supervision y esforzarse por mantener
activos los contactos, comprender las complejidades y
alcanzar un conocimiento especializado en un dmbito
determinado trae beneficios a la larga, tanto en términos
de mejoras en la gobernanza como en cuanto a una mejor
reputacion personal.

Puede que los parlamentarios, a través de su participacion
politica y personal, decidan abanderar un dmbito concreto.

“Durante varios anos, llevé a cabo la supervision

del funcionamiento de las prefecturas, es decir,

la administracion general del Estado. Me gustaba
porque abarcaba muchos niveles. Realicé un trabajo
exhaustivo en el &mbito de la biometria cuando
estdbamos introduciendo los pasaportes biométricos.
Adquiri rdpidamente experiencia en este ambito para
ser como minimo capaz de seguir lo que las grandes
empresas dicen sobre biometria y asegurarme de que,
al ir a un aeropuerto, estas viendo lo que te han dicho
que funciona. Tienes que prestar mucha atencion a
todos los detalles, no solo al panorama general; asi se
garantiza la calidad {...).

Te ganas el respeto en cuanto realizas una supervision
con vistas a mejorar el funcionamiento de las cosas.

Identificas los factores que impiden que las cosas
funcionen correctamente y entonces puedes ir al
ministro y decirle que seria mejor si las cosas se
hicieran algo diferente. Es entonces que puedes
afirmar que el trabajo se ha hecho bien”.

Michéele André, senadora, Francia

Desarrollar habilidades de supervision

Las actividades de supervisién requieren un abanico de
habilidades que pueden aprenderse. A los parlamentarios les
lleva tiempo absorber las normas y el modo de usarlas con
efectividad. Pero es necesario poner el empeno; terminara
compensando en cuanto a la habilidad para lograr resultados.

Los datos recopilados de 175 cdmaras parlamentarias situa la
tasa media de recambio de los parlamentarios en el 51%'. El
recambio tiene consecuencias tanto positivas como negativas
para la supervisién parlamentaria. Los parlamentarios recién
llegados aportan energia y perspectivas nuevas. Sin embargo,
es inevitable que los conocimientos adquiridos por los
miembros existentes se pierdan para el parlamento, lo que
llega a ser especialmente problematico si la tasa de recambio
es alta.

Los parlamentos pueden mitigar este riesgo adoptando
medidas como las siguientes: contando con una secretaria
de comité con recursos adecuados para proporcionar una
continuidad; manteniendo registros de las actividades del
comité; ofreciendo sesiones informativas a los nuevos
miembros del comité, y asegurandose de que las cuestiones
pendientes se traen a la atencién del comité de una legislatura
a la siguiente. Los comités pueden garantizar una buena
continuidad entre los parlamentos preparando un informe
que resuma el trabajo en un parlamento para transmitir la
informacion al comité del siguiente parlamento.

Algunos presidentes parlamentarios resaltaron la necesidad
de ayudar a los parlamentarios nuevos a adquirir las
habilidades necesarias para realizar su labor:

“En el nuevo parlamento, lo primero [que tenemos que
hacer] es formar a nuestros miembros. Habrd muchos
parlamentarios jovenes y nuevos. Deberan recibir
formacion porque los comités sectoriales también
examinan el presupuesto de sus ministerios antes

de presentar los informes. Los comités sectoriales
identifican cuestiones que son esenciales y deben
traerse a la atencion de todo el parlamento”.

Anne Makinda, Presidenta de la Asamblea Nacional,
Republica Unida de Tanzania

Los cursos de orientacion inicial para los parlamentarios
nuevos son Utiles pero, por motivos practicos, no pueden
cubrir los temas en demasiada profundidad. No obstante,
continuar con el desarrollo profesional facilita una
comprensidon méas exhaustiva de las caracteristicas especificas
del trabajo del comité: como contactar con los testigos; como
leer y destilar las pruebas obtenidas en una audiencia, como
abordar los aspectos politicos de una cuestion. Muchas

13 Base de datos PARLINE de la UIP sobre los parlamentos nacionales (www.ipu.org/parline).
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de estas habilidades se transmiten mejor a través de los
parlamentarios con mas experiencia, ya sean parlamentarios
actuales o anteriores del pais o de otros paises.

Proporcionar una formacion amplia en una disciplina es

otro modo en que los parlamentos pueden alentar a los
parlamentarios a comprometerse con la supervision. Pero
cabe destacar la dificultad de garantizar la participacion de
los parlamentarios en las sesiones de formacion, debido a las
multiples exigencias respecto al tiempo de que disponen. La
Céamara de Representantes de Bélgica afirma que

“la Camara organiza sesiones informativas siempre que
salen elegidos representantes nuevos. Pocos de los
representantes recién elegidos acuden a las sesiones;
a menudo, es su personal el que asiste. Ademas,

los propios grupos organizan formaciones para sus
miembros”.

La forma méas efectiva y practica para que los parlamentarios
nuevos aprendan las funciones de supervision es en e/
empleo: sentdndose junto a colegas con experiencia

en el Pleno y sobre todo en los comités de supervision,
observando las técnicas que emplean los colegas que llevan
mas tiempo, tomando nota de la orientacion que brindan

las Presidencias del parlamento y los comités, y realizando
tanta supervisién en tiempo real como sea posible. Tanto los
parlamentos como los partidos deberian garantizar que los
miembros recién elegidos tengan oportunidades de obtener
esta experiencia prontamente. Por supuesto, este enfoque
puede complementarse con una formacién de gran calidad
proporcionada en el parlamento o en cualquier otro lugar por
parte de érganos externos en conjunto con la secretaria.

En resumen: participantes comprometidos y
dispuestos

La supervision es responsabilidad de todos los
parlamentarios, con independencia del partido, sexo,
nivel de antigliedad, edad o duracion del mandato. Para
realizar una supervision efectiva, es necesario contar
con voluntad y compromiso, lo que exige un enfoque
sistematico y constante, basado en pruebas.

Una supervision efectiva requiere habilidades y
experiencia. Los parlamentarios aprenden mejor las
habilidades directamente en el empleo, principalmente
mediante mentorias e intercambios con los
parlamentarios mas experimentados. Los parlamentos
tienen la responsabilidad de garantizar que el personal de
los comités pueda apoyar a los miembros manteniendo el
conocimiento de un ciclo electoral al siguiente.

2.4 Crear una cultura de
supervision

En este apartado, examinamos la naturaleza de una cultura
de supervision constructiva en que todos los participantes se
sienten libres de expresar y considerar distintas opiniones.
Una cultura de este tipo mejora el desempeno del gobierno,

Lograr que la supervision sea efectiva

confiere una legitimidad adicional al parlamento y el gobierno,
y beneficia al publico.

Reconocer los beneficios de la supervision

Para consolidar la cultura de supervision, el parlamento debe
asegurarse de que todas las partes interesadas —el conjunto
de la poblacién, el Gobierno, la oposicién, etc.— entienden

y aceptan el propésito y los beneficios de la supervisién.

La supervision puede prosperar cuando todos comparten

la idea de que mejora la calidad de la gobernanza para la
ciudadania, y de que produce opciones para el gobierno
fundamentadas en una investigacion mas exhaustiva, que se
encuentran en mayor consonancia con los requisitos, y que
ofrecen una mejor rentabilidad que si no se hubiera realizado
dicho escrutinio.

A consecuencia del proceso de supervisién, se benefician
todas las partes interesadas. El Gobierno termina con una
politica mas soélida en los ambitos técnico y politico. El
parlamento cumple con su deber constitucional de exigir
cuentas al Gobierno. Los parlamentarios individuales se
encuentran mejor informados sobre una variedad de sectores.
En ultima instancia, el objetivo consiste en que la ciudadania
sepa que los problemas se han abordado y sus circunstancias
han mejorado.

Una supervision efectiva amplia y profundiza el conjunto de
partes interesadas que contribuyen a la labor del gobierno, lo
que equivale a una mayor legitimidad nacional para la politica
resultante. Y la mayor transparencia que la supervision aporta
también puede provocar un sentimiento mas fuerte de autoria
por parte del publico, y, en Ultima instancia, de confianza en el
parlamento y el gobierno: resultados ambos que se precisan
con urgencia.

El parlamento tiene el papel y la responsabilidad de ser
un aliado efectivo del gobierno vy, al hacerlo, debe estar
preparado para adoptar un camino independiente si las
prueban lo justifican.

“Debemos recordar enérgicamente al gobierno que el
parlamento esté separado del gobierno. Mi impresion
es que existe una falta de comprension por parte de
los ministros sobre qué es el parlamento. ... Si en
ocasiones no puedes decir ‘'no” al Gobierno, més vale
que te vayas a casa”.

Baronesa Frances D’Souza, Presidenta de la Camara de
los Lores, Reino Unido

Promover la cooperacion

Una conducta politicamente competitiva es parte integrante
del parlamento, y con razén. Ya se ha indicado la importancia
de una oposicién fuerte. No obstante, hay ciertos &mbitos
politicos sustanciales —a menudo relativos al interés nacional
pactado ampliamente y a cuestiones técnicas que conciernen
al funcionamiento del parlamento— en que seria apropiado un
enfoque més cooperativo.

Un parlamento cuyos miembros valoran y promueven la
cooperacion en los &mbitos adecuados tiene una mejor
capacidad para desarrollar una cultura de supervision
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duradera. Un entorno propicio de este tipo constituye un
estimulo para que todos los miembros se involucren en
su papel de supervision. Los alienta a formular preguntas
en el interés del bien comun y reduce el impulso hacia
conductas partidistas.

“Yo presido la Comision Mixta Permanente sobre
Migracion y ahora mismo estamos examinando el
Programa de los Trabajadores de Temporada. Se trata
de una investigacion sobre las personas que vienen
del Pacifico para trabajar en la agricultura y horticultura
de nuestra regién. Es una Comision Mixta, por lo que
incluye a miembros del Senado y de la Cdmara Baja
de todos los espectros politicos. Y asi, conjuntamente,
formulamos preguntas sobre esta politica concreta.

¢ Esté funcionando? ;Existen desafios? ;Como
podriamos mejorarla? ; Como podriamos lograr que
fuera mas accesible para las mujeres, por ejemplo?

... Entre partidos trabajamos muy bien juntos. He
estado en esta comision 11 anos, trabajando con

la vicepresidenta, que fue presidenta mientras su
tendencia politica estuvo en el gobierno, e intentamos
alcanzar el consenso siempre que podemos. En
ocasiones no estamos de acuerdo, pero siempre hay
maneras de gestionarlo”.

Louise Markus, miembro de la Camara de
Representantes, Australia

Una coalicién interpartidista es otra estructura que auna a
miembros de distintas tendencias politicas a fin de colaborar
en cuestiones de interés comun (véase el capitulo 5).

El enfoque interpartidista de la supervision puede conllevar
beneficios claros. En primer lugar, puede reducir la
probabilidad de ataques meramente partidistas sobre

el gobierno, de esos que los criticos pueden despachar

facilmente. En segundo lugar, cuando es efectiva, puede crear

incentivos para involucrarse en medidas correctivas conjuntas
y, asi, aumentar las posibilidades de que estas medidas sean
adoptadas por el Pleno. En tercer lugar, es méas probable que
una labor multipartidista sea percibida como imparcial y, por
lo tanto, sus conclusiones sean tomadas con seriedad por la
ciudadania y los lideres.

Recuadro 10 Medida interpartidista sobre el cambio
climatico en Marruecos

Los limitados recursos de hidrocarburo de Marruecos vy la
alta radiacion solar han provocado que se sitle de forma
natural en los primeros puestos de la carrera por las
energias renovables. El pais ha fijado la meta de generar
el 42% de su energia a partir de fuentes renovables para
2020, y establecido un marco politico vy juridico firme

que favorece las inversiones privadas en el sector. Estas
iniciativas fueron incorporadas a la Estrategia Energética
Nacional de 2009.

Puesto que la lucha contra el cambio climatico se ha
convertido en una prioridad politica cada vez més
destacada en Marruecos durante casi un decenio,

un grupo interpartidista de parlamentarios organizo
una audiencia con expertos para debatir la politica de
energias renovables del gobierno. En esta reunién se

acordaron ciertos objetivos, como el de atraer una
mayor financiacién publica para las energias renovables
y menores derechos de importacion sobre los equipos
fotovoltaicos solares.

Con el fin de llevar estos objetivos mas allg, los
parlamentarios elaboraron y presentaron 25 preguntas
parlamentarias, 13 de las cuales fueron posteriormente
formuladas por distintos parlamentarios en las sesiones
plenarias de la Asamblea Nacional y de los comités. Las
preguntas se centraban en diferentes &mbitos, sobre
todo la capacidad del gobierno marroqui para lograr la
meta de una proporcién del 42% de energias renovables
en el reparto energético para 2020. Otros temas de
investigacion fueron los avances realizados en cuanto a la
central de energia solar de concentracion de Ouarzazate
(la instalacion de energia renovable emblematica de
Marruecos), las futuras asignaciones presupuestarias para
las energias renovables, y las medidas para lograr que la
Agencia de Energias Renovables de Marruecos sea méas
proactiva. Algunas de las preguntas fueron respondidas
durante las sesiones plenarias por el Ministro de Energia,
Minas, Agua y Medio Ambiente.

Fuente: PNUD y Parlamento del Clima, 2014. How-To
Guide: Renewable Energy for Parliamentarians (http.//
agora-parl.org/resources/library/renewable-energy-
parliamentarians-how-quide-0).

Reformar el reglamento parlamentario

Todas las democracias, ya estén desarrolladas o en fase
de desarrollo, buscan maneras de mejorar la supervision
reformando el reglamento parlamentario.

Recuadro 11 Ejemplos de reforma parlamentaria
para consolidar la supervision

“En la actualidad, nuestro parlamento esta esbozando

la propuesta de una reforma constitucional que hemos
presentado al Gobierno, ya que es necesario que
ajustemos el equilibrio de poderes. Aunque el nuestro
no es un sistema parlamentario en términos de doctrina,
estamos proponiendo que el parlamento tenga la
supervision sobre todas las actividades del gobierno.

Por ejemplo, el jefe del gobierno o la persona que vaya a
convertirse en jefe de gobierno o el presidente no puede
nombrar a los ministros sin la aprobacién de la Asamblea;
lo que no es el caso en la actualidad. Ninguna persona
designada para realizar tareas importantes dentro de las
empresas estatales puede hacerlo sin la aprobaciéon de la
Asamblea”.

Chérif Moumina Sy, Presidente del Consejo Nacional de
Transicion, Burkina Faso

“Recientemente, el Parlamento australiano modificé su
reglamento para permitir la incitacion de un comité de
investigaciones [por parte de los partidos opositores y
minoritarios]. Durante mucho tiempo fue una demanda
de los grupos de la oposicién, que el Gobierno rechazaba.
Tras una avalancha de escandalos y presiones externas

al parlamento mediante la recaudacién de firmasy por
parte de nuevos partidos, el reglamento se ha modificado.
Un argumento a favor del cambio era que el ejecutivo

no deberia estar en una posicién en que pueda bloquear
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una investigacion sobre su propio trabajo si no tiene
interés en que se expongan irregularidades financieras. La
cantidad de investigaciones que se pueden llevar a cabo
en un momento dado esta restringida para contrarrestar
posible abusos por parte de la oposicion o de un grupo
minoritario”.

Melanie Sully, directora, Go-Governance, Austria

“La enmienda constitucional de 2011 fue un punto de
inflexion en la historia del procedimiento parlamentario.
¢ Sabia que la constitucién de 2011 contiene todo un
capitulo sobre los derechos de la oposicion? Ahora, la
oposicién se encuentra consagrada en la constitucion.

... Lo innovador en cuanto a la supervisién parlamentaria
es que el jefe de gobierno presenta ante el parlamento un
informe sobre los progresos realizados en las actividades
parlamentarias. La presentacion de este informe sobre
los progresos realizados puede ser consecuencia de

la iniciativa del jefe del gobierno, de un tercio de los
miembros de la Camara de Representantes, o de la
mayoria de los miembros de la Camara de Consejeros”.

Chafik Rachadi, Vicepresidente de la Camara de
Representantes, Marruecos

“Acaban de aceptarnos una recomendacion relativa a
que durante el turno de preguntas se deberia permitir

a los miembros individuales que formulen preguntas

en nombre de sus electores. Este no era el caso en los
Ultimos anos; por lo general, el Gobierno y la oposicién
eran los que resolvian qué preguntas se iban a formular
unos a otros. Ahora, habra tiempo para que los miembros
individuales formulen preguntas, y pienso que esto
consolida alin mas el ejercicio de una buena supervision
en Australia. Creo que es importante”.

Louise Markus, miembro de la Camara de Representantes,
Australia

Por lo general, un parlamento introducira una reforma
permanente cambiando su reglamento, pero también

se pueden realizar cambios bajo la categoria de reglas y
usos (convencion). Esto es util, por ejemplo, al probar una
reforma para su examen posterior por parte de un comité
de procedimientos, o alli donde la atmdsfera politica no es
propicia para lograr un consenso sobre cambios formales
importantes en el reglamento.

El siguiente analisis del modo en que la Asamblea de la Union
de Myanmar esta lidiando con la creacion de una cultura

de supervision (véase el recuadro 12) en el marco de una
transicién desde un gobierno autoritario a otro democratico
ilustra muchas de las cuestiones que se mencionan en el
presente informe. Por ejemplo:

e comprender qué es la supervisién parlamentaria y cuéles
son las condiciones en las que puede florecer;

® lograr que el gobierno trate al parlamento como un aliado
genuino de gobernanza;

e conseguir que los parlamentarios asuman su
responsabilidad para que la supervisién se convierta en un
aspecto fundamental de la vida parlamentaria;

e acomodar la supervision en el calendario parlamentario
mediante los procedimientos adecuados en el reglamento o
por convencioén;

Lograr que la supervision sea efectiva

e determinar un ritmo sostenible de cambio que respete las
circunstancias nacionales (tal como queda establecido
en los Principios Comunes en materia de asistencia a los
parlamentos)';

e reconocer que los comités parlamentarios son el
instrumento de supervisién mas flexible.

Recuadro 12 Desarrollar una cultura de supervision
en Myanmar

Antecedentes

Myanmar no contaba con un parlamento que operaba
con libertad desde el golpe militar del gobierno de

1962. Al establecer las bases de un futuro democratico,
la Constitucién de 2008 cred un nuevo parlamento
nacional, la Pyidaungsu Hiuttaw (Asamblea de la Union),
compuesta por dos camaras: la Pyithu Hluttaw (Camara
de Representantes) y la Amyotha Hluttaw (Cadmara de las
Nacionalidades).

El primer parlamento, o Hluttaw (2011-16) fundo dos
Comités de Proyectos de Ley, que soportaban una

gran carga de trabajo, y existia cierto grado de control
presupuestario. Pero en los d&mbitos de la administracion
y politicas publicas apenas se realizaba supervisién. Como
un parlamentario mencioné hacia el final de la primera
Hiuttaw:

“Los comités no son efectivos, yo solo he asistido a tres
reuniones de comité hasta ahora™'®.

Pero durante la segunda Hluttaw (que comenzé en
febrero de 2016) habia una mayor conciencia del papel
supervisor de los comités. En una sesion orientativa para
los miembros recién elegidos, el Presidente, Mahn Win
Khaing Than, afirmé que

“la supervision [es] una responsabilidad que los
parlamentarios deben realizar en el marco de sus funciones
dentro de la Hluttaw”.

Aunque aun existen desafios practicos y procesales que
resolver, este rdpido avance es un logro sorprendente
para un parlamento incipiente.

Medidas adoptadas para mejorar la cultura de
supervision

Promover el entendimiento

Durante la primera Hluttaw, muchos miembros electos

y personal parlamentario reconocieron que apenas
sabian como una asamblea legislativa podia contribuir
de la mejor manera a un sistema efectivo de gobierno.
Pero, gracias a una combinacion de aprendizaje directo
en el empleo, programas de formacioén y exposiciéon

a la practica parlamentaria internacional, el grado de
conocimientos y habilidades de la secretaria de los
comités de la Hluttaw han crecido considerablemente. El
Programa conjunto de Apoyo Parlamentario del PNUD/
UIP ha brindado una asistencia financiera y técnica
valiosa, con el apoyo adicional de los Gobiernos de
Australia, Dinamarca, Finlandia, Suecia y el Reino Unido.
Los avances realizados fueron particularmente notorios en

14 UIP. 2014.
15 PNUD, 2016.

43



44

Informe Parlamentario Mundial 2017

el programa de orientacién que se ofrecid a los miembros
nuevos al comienzo de la segunda Hluttaw.

No obstante, esté claro que el gobierno no tiene el
mismo conocimiento de la supervision. Los ministros
han comenzado a participar con mas efectividad en las
sesiones plenarias de la Hluttaw, aunque su interaccion
con los comités aun es limitada. Los miembros de los
comités se quejan a menudo de la dificultad de obtener
informacion de los ministerios o de persuadir a los
ministros pertinentes para que asistan a las audiencias.
Con demasiada frecuencia, los funcionarios que
responden las invitaciones de los comités no pertenecen
a areas programaticas relevantes o son demasiado
nuevos como para poder responder de forma exhaustiva
a las preguntas.

Existen muchas pruebas de que los sistemas
gubernamentales aun deben adaptarse a la realidad
constitucional de una asamblea legislativa separada
responsable de comprobar y equilibrar las actuaciones del
ejecutivo. Por ejemplo:

e |os informes realizados por la entidad fiscalizadora
superior se presentan ante el jefe del ejecutivo, en vez
de ante la asamblea legislativa, y no se publican;

¢ |os ministros no publican de forma periddica (ni
presentan ante la asamblea legislativa) ninguna
declaracion que explique los fundamentos politicos de
las actuaciones gubernamentales;

¢ |os ministerios no presentan ante la asamblea legislativa
los informes anuales sobre la administracion vy el
gasto publicos;

® |os sistemas para gestionar y responder la
correspondencia enviada por los comités son confusos
e ineficientes.

Es necesario trabajar ain mas por establecer una
comprensiéon mutua y fiable entre la asamblea legislativa
y el ejecutivo en cuanto a las obligaciones y expectativas
de la rendicion de cuentas, si es que se quiere que este
elemento crucial del sistema de gobierno de Myanmar
funcione con efectividad.

Consolidar los procedimientos

Las normas y practicas actuales limitan la capacidad de
los comités para lograr su potencial. En concreto:

e algunas normas se interpretan en el sentido de que los
comités solo pueden trabajar en sesiones privadas, en
vez de operar de forma abierta y transparente;

® alos comités de la Hluttaw se les deniega el
acceso a diversas facultades de investigacion que
suelen estar disponibles a los comités en otros
parlamentos nacionales.

No obstante, algunos comités de la primera Hluttaw
incorporaron de forma tentativa practicas nuevas que
probaran el alcance de su autoridad. Algunas de estas
practicas fueron:

e realizar inspecciones y visitas sobre el terreno;

e recopilar informacion de partes interesadas no
gubernamentales (incluidos representantes de la
sociedad civil) en reuniones en las que se invita a

representantes de los medios de comunicacién con el
fin de lograr que sean consultas abiertas.

Como senal de los avances realizados, el personal y los
miembros de los comités se encuentran ahora debatiendo
diversas reformas procedimentales posibles, como por
ejemplo:

e permitir que los comités se retinan cuando y donde
ellos determinen, en publico al igual que en privado;

¢ obligar a las personas a respetar las invitaciones
a las reuniones de los comités y las solicitudes de
preparacion de documentos y registros;

e autorizar la publicacion de la informacion recopilada en
las sesiones publicas;

e garantizar que los deberes y facultades de todos los
comités se expresen de forma coherente.

Estos cambios mejorarian considerablemente la amplitud
y calidad de la informacién disponible a los comités,
aumentaria el conocimiento que la poblacion tendria

de la labor de los comités y del acceso a la misma, y
mejoraria la capacidad de los comités para contribuir con
efectividad al trabajo de la Hluttaw.

Proporcionar personal de apoyo cualificado

Garantizar que el personal de los comités cuenta
con los conocimientos y habilidades necesarios
para brindar un apoyo de alto nivel a los miembros
del comité es un desafio constante en todas las
administraciones parlamentarias.

En la primera Hluttaw, los oficiales superiores empezaron
a desarrollar una cultura de servicio parlamentario entre
los oficiales de la Hluttaw, asignados a sus puestos
procedentes de diversos organismos gubernamentales
y del sector militar. Aunque se trata de un proyecto
ambicioso, que tardara muchos anos en realizarse
plenamente, ya se han producido avances. En un Plan
Estratégico inicial se describio la vision del servicio
parlamentario, que la Declaracion de Servicios de Apoyo
a los Comités transformé en prioridades de servicio
concretas. Una prioridad se hizo realidad en 2015 con la
apertura del Centro de Aprendizaje de la Hluttaw, donde
se forma al personal en un amplio abanico de temas.

Ahora, el personal de los comités es mucho més
consciente de las mejores practicas parlamentarias
internacionales y comienza a mostrar una confianza
mayor en la provision de servicios relativos

a procedimientos, investigacion, redaccion y
asesoramiento, en lugar de ser meramente servicios de
apoyo administrativo.

Aunque la Hluttaw ha realizado muchos avances en
este &mbito, es necesario que también proporcione
niveles adecuados de recursos financieros y control
a los comités. En la actualidad, la financiacién de los
comités es escasa y se asigna segun la discrecion de
la Presidencia.

Adaptar la supervision a la cultura local

Al tiempo que la Hluttaw camina hacia una mayor
supervision de las actuaciones ejecutivas, el personal
directivo superior de la institucién empieza a reflexionar
sobre la mejor manera de adaptar la practica internacional



a las circunstancias culturales y democréticas de
Myanmar. Puede que el estilo de debate entre adversarios
que disputan entre si, tipico en la mayoria de los
parlamentos internacionales, no sea el adecuado para
Myanmar, cuya cultura muestra una disposicién hacia el
consenso y el respeto y hacia evitar la verglienza publica.

En este contexto, Daw Aung San Suu Kyi, lider del partido
mayoritario Liga Nacional para la Democracia, hizo
hincapié durante la orientacién para los parlamentarios
nuevos en que

“un parlamentario debe buscar el interés del pueblo al
realizar la supervision del Ejecutivo”.

Ademaés, la funcion de mandato constitucional que el
sector militar de Myanmar desempena en el liderazgo
politico del pais exige negociaciones cuidadosas e
inclusivas entre todos los actores politicos.

Asimismo, existe un sentimiento de que los pasos
hacia una mayor supervision deben darse a un ritmo
coherente con la transicion general de Myanmar hacia
la democracia, con la capacidad del ejecutivo para
involucrarse y responder, y con la experiencia politica y
parlamentaria de los miembros de la Hluttaw.

Ejemplos de supervisiéon en acciéon

Ambas Camaras de la Hluttaw han establecido Comités
de Escrutinio de Compromisos, Promesas y Garantias

del Estado conforme al mandato constitucional. Estos
comités se relinen peridédicamente con los oficiales de los
ministerios para vigilar la aplicacion de los compromisos
del proyecto. En su mayor parte, los comités investigan

la gestién y provision de proyectos comunitarios
particulares. Como en todos los comités, se les exige que
informen a la Presidencia sobre sus actividades, aunque
aun no han elaborado informes con base empirica que
contengan recomendaciones al gobierno. Esto restringe la
capacidad del Pleno para evaluar sus actividades y limita
en gran medida el beneficio que los parlamentarios vy el
ejecutivo podrian extraer de su trabajo.

Estos dos comités manejan cargas de trabajo
considerables y, debido a que estdn inmersos en los
detalles, les resulta muy dificil reflexionar de forma

més global sobre la efectividad de la administracion y
politica gubernamentales o sobre el desempeno de los
distintos organismos. No obstante, los comités estan
proporcionando alguna supervisién de proyectos y los
miembros que trabajan en estos comités valoran las
oportunidades que se les presentan para comprobar las
promesas realizadas por el Gobierno.

Recomendaciones

Superar los desafios para lograr una supervision efectiva
implica una combinacién de respuestas: algunas
institucionales y otras relativas a las relaciones entre los
brazos legislativo y ejecutivo del gobierno.

Algunas respuestas institucionales son:

e seguir desarrollando la capacidad y confianza del
personal de la Hluttaw para prestar toda la gama de
servicios esperados por una secretaria parlamentaria;

e ecstablecer mecanismos liderados por los miembros
para reformar las normas y practicas de los comités;

Lograr que la supervision sea efectiva

e realizar una prueba con un pequeno nimero de
actividades de supervision de los comités, con el fin de
mostrar el proceso y el valor de la supervision;

e garantizar que los comités dispongan de los recursos
financieros para desarrollar métodos de trabajo abiertos
e inclusivos.

Algunas respuestas acerca de la relacién entre el
legislativo y el ejecutivo son:

e trabajar con el personal directivo superior tanto oficial
como politico del ejecutivo a fin de proporcionar
informacion y asesoramiento a los oficiales de los
ministerios sobre como trabajar con la asamblea
legislativa, destacando las ventajas mutuas y el
potencial de mejoras para el conjunto del gobierno.

Algunos observadores se muestran preocupados por
que los enfoques a la supervision adoptados hasta
ahora limiten la evolucién de la Hluttaw. Pero los pasos
positivos que el personal directivo superior de la Hluttaw
esta dando deberia ser un signo de confianza en que se
seguiran produciendo avances. Tal como el Presidente
de la Pyithu Hluttaw, U Win Myint, afirmo durante el
programa de orientacion realizado en febrero de 2016:

“el gobierno del pueblo debe ser supervisado por la
Hluttaw, de manera que pueda denominarse una
democracia real”.

Asimismo, merece la pena senalar que los procesos

y sistemas de supervision de todos los parlamentos

han tardado muchos anos en desarrollarse, que en
ocasiones los avances fueron lentos y refutados
politicamente, y que las practicas se perfeccionan
constantemente para reflejar las circunstancias locales y
las oportunidades emergentes.

Fuente. Grupo de discusion facilitado por el PNUD en
Myanmar, 2016.

En resumen: crear una cultura de supervision

El parlamento puede desarrollar una cultura de
supervision constructiva, en primer lugar, promoviendo la
comprension de los beneficios que una buena supervision
aporta al conjunto de la sociedad. En segundo lugar,
puede fomentar un entorno colaborativo, en que los
mecanismos interpartidistas, como los comités y las
coaliciones, funcionen con efectividad. Por ultimo, el
parlamento deberia estar constantemente buscando
formas de mejorar la cultura de supervisién reformando
su reglamento.

2.5 Rendicion de cuentas
del propio parlamento

El parlamento y los parlamentarios rinden cuentas
directamente a la ciudadania que representan por el modo
en que ejercen su labor de supervision. Es importante

que los procesos de supervision y rendicién de cuentas
del parlamento y los parlamentarios cumplan los mismos
estandares que la supervision del gobierno por parte del
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parlamento. Deben ser continuos, constructivos, rigurosos y
con base empirica.

Esfuerzos del parlamento por vigilar su
propio desempeno en supervision

Quizas resulte sorprendente que relativamente pocos
parlamentos vigilen el modo en que realizan la supervision.
En el cuestionario para los parlamentos, casi el 60% de los
parlamentos que respondieron a la pregunta correspondiente
afirmaron que planeaban aumentar su capacidad de
supervision en los proximos anos. Por el contrario, menos

del 40% de los parlamentos encuestados indicaron disponer
de un sistema para vigilar la efectividad de su supervision
(véase la figura 13). Y solo el 41% notificd haber examinado el
desempeno de su supervision en los Ultimos cinco anos.

Figura 13. Vigilancia parlamentaria del desempeno en
supervision

Publica un informe anual sobre
sus actividades de supervision

Cuenta con un plan para aumentar la capacidad
institucional parlamentaria de llevar a cabo
la supervision en los proximos anos

Ha examinado el desempefio de su funcién de
supervision en los cinco Gltimos afios

Tiene un sistema para controlar la eficacia
con la que realiza la funcion de supervision

0 10 20 30 40 50

Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 2, 2016 (base para la prequnta: 103 camaras
parlamentarias)

Diversos parlamentos han realizado esfuerzos considerables
para planificar el modo en que ejerceran la supervision. Este
enfoque sistematico permite que el parlamento identifique
areas problematicas y prioridades de reforma. El Parlamento
de Sudafrica ha elaborado un marco especialmente
sofisticado que denomina el Modelo de Supervisién y
Rendicién de Cuentas (véase el recuadro 13), en el que se
identifican los mandatos y procedimientos de supervisiéon

y se define el modo en que el parlamento ejerce su funcién
de supervision. Durante el proceso que dio lugar a la
adopcion de este modelo, el parlamento formuld una serie de
recomendaciones para consolidar la supervisién.

Recuadro 13 El Modelo de Supervision y Rendicion
de Cuentas de Sudafrica

Dos factores fundamentales para garantizar el éxito de
este modelo son, en primer lugar, la necesidad de integrar
la funcion de participacion publica del parlamento dentro
de su mecanismo general de supervision y, en segundo
lugar, proporcionar la capacidad apropiada, sobre todo

de recursos humanos, a los comités y miembros para

su ejecucion. Es crucial que todos los procesos de
participacion publica se conviertan en aportaciones al
trabajo de los comités correspondientes.

Dada la naturaleza compleja de las actividades
parlamentarias y el entorno dindmico en el que tienen

lugar, el parlamento deberia adoptar una politica por
la que se inste a cada parlamento nuevo a evaluar y
examinar sus capacidades de supervisioén, incluido su
modelo de supervisién, al menos una vez durante un
periodo de cinco anos.

A fin de aplicar el modelo propuesto, es necesario adoptar
decisiones en los aspectos siguientes:

¢ |la necesidad inmediata de aumentar la capacidad de
investigacion (y de especialista en contenidos) de los
comités, lo que ya se encuentra en proceso;

¢ la implementacion de sistemas que registren y
gestionen la informacion dentro de los comités;

¢ ¢l desarrollo de un modelo de participacion publica para
garantizar que las aportaciones recibidas a través de
actividades de participacién publica se canalicen a los
comités correspondientes;

e cambios en las normas o politicas parlamentarias
para acomodar la creacion de una Seccién de
Asesoramiento para la Supervision con términos de
referencia recomendados;

e ¢l desarrollo continuo de capacidades de los
parlamentarios y del personal de apoyo a los comités
en términos de tecnologia de la informacion vy las
comunicaciones, practicas presupuestarias y otras
habilidades requeridas para consolidar su capacidad de
supervision (...);

¢ |la adopcion de un procedimiento para el cumplimiento
por parte del ejecutivo;

¢ [la provision de] salas especificas para los comités ...
cuando el parlamento amplie su infraestructura.

En una etapa posterior, el parlamento puede considerar el
desarrollo de mas legislacion relativa a la supervision, en
la que se incluya a otros comités que actualmente estan
regulados por normas relacionadas con la supervision,
como es el caso de la Comisién Mixta Permanente

sobre Inteligencia y la Comision Mixta Permanente

sobre Defensa.

Fuente. Parlamento de la Republica de Sudafrica, 2009.
Oversight and Accountability Model

Hoy en dia, existe un abanico de herramientas que ayudan a
los parlamentos a evaluar o comparar su desempeno sobre la
base de una autoevaluacion voluntaria'®. El siguiente ejemplo
(véase el recuadro 14) consta de una serie de preguntas
sobre las que los parlamentarios y el personal permanente
pueden reflexionar colectivamente con el fin de identificar las
fortalezas, las debilidades vy las prioridades de reforma.

Recuadro 14 Preguntas para autoevaluar la
capacidad de supervision

1. ¢Qué grado de rigor y regularidad tienen los
procedimientos segun los cuales los parlamentarios
pueden interpelar al ejecutivo y obtener suficiente
informacion del mismo?

16 Véase, por ejemplo, O'Brien, Stapenhurst y von Trapp (eds.), 2016.



2. iCon qué grado de eficacia desempenan las
comisiones especializadas la funcién de control
parlamentario?

3. iEn qué medida el parlamento puede influir en el
presupuesto nacional y examinarlo a lo largo de todas sus
fases?

4. ;Qué grado efectivo de eficacia tiene el parlamento
para examinar los nombramientos a cargos ejecutivos, y
exigir una rendicion de cuentas a quienes los ocupan?

5. ;En qué medida esté el parlamento habilitado a exigir a
instancias publicas no elegidas a que les rindan cuentas?

6. ;Como calificaria en la practica el grado de autonomia
del parlamento respecto del ejecutivo, por ejemplo, en lo
que respecta al control de su propio presupuesto, de su
programa, calendario, de su personal, etc.?

7. iCual es su valoracion de la cantidad y del nivel de
especializacién con que cuenta el personal profesional
para respaldar a los parlamentarios, de forma individual o
colectiva, en el desempeno de sus funciones?

8. (En qué medida los servicios de investigacion, de
informacion y otros responden a las necesidades de todos
los parlamentarios y de sus grupos?

Fuente: UIF, 2008. Evaluar un parlamento: conjunto de
herramientas para la autoevaluacién de un parlamento

La funcion de la sociedad civil

Numerosos grupos de la sociedad civil —también conocidos
como Organizaciones de Monitoreo Parlamentario (PMO,
por sus siglas en inglés)— monitorean detenidamente y
elaboran informes sobre el desempeno parlamentario, lo
que puede atraer la atencion hacia los desafios y ayudar a
generar un impetu que refuerce al parlamento. El sitio web
Openingparliament.org contiene una serie de estudios de
casos acerca del trabajo de las PMO en distintos paises,
muchos de los cuales incluyen el monitoreo del desempeno
parlamentario en materia de supervision'’.

Las relaciones entre los parlamentos y las PMO varian en
cuanto a la proximidad y cooperacién. En una encuesta de
2016 en la que participaron 33 PMO, el 42% notific6 mantener
una relacion formal con el parlamento, y el 49%, una informal.
Esto indica que ambas partes se benefician de trabajar en
conjunto para compartir datos, promover la transparencia y
sensibilizacién, y alentar la participacién de la ciudadania en la
labor de los parlamentos'. Dos tercios de las PMO describen
su grado de cooperacion con el parlamento como adecuado
o mejor, lo que constituye un hallazgo positivo. Ahora
comienzan a surgir ejemplos concretos de cooperacion entre
el parlamento y las PMO, como la adopcion en enero de 2017
por parte del Congreso de Guatemala de un Plan de Accién
de Parlamento Abierto, elaborado en un proceso participativo
con organizaciones de la sociedad civil guatemalteca.

Uno de los desafios a los que se enfrentan las PMO que
desean supervisar al parlamento es como desarrollar

17 Openingparliament.org (https://openingparliament.org/casestudies/).
18 UIP. 2016 {iii): 76.

19 Véase http://blog.openingparliament.org/post/158475605370/guatemalan-congress-passes-
open-parliament-action
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indicadores significativos del desempeno de los
parlamentarios. Los indicadores que se centran en
determinadas actuaciones mensurables —por ejemplo, la
cantidad de preguntas respondidas— pueden atraer una
atencion mediatica considerable, pero a menudo no captan
las distintas facetas de la labor parlamentaria. Puede que
incluso distorsionen las conclusiones creando incentivos
para que los parlamentarios formulen una gran cantidad de
preguntas solo con el fin de mejorar su puntuacién en los
informes publicos. Un enfoque de este tipo puede generar
frustracion y reforzar las percepciones publicas negativas.

Es deseable que se utilicen enfoques méas completos

para vigilar el desempeno parlamentario, que ya estan
desarrollando muchas organizaciones, como Samara en
Canada. En su informe de 2017 Democracy 360 se subraya la
importancia de empoderar a los parlamentarios para actuar
como representantes, también en su labor de supervision en
los comités: “lograr un equilibrio saludable de poder entre
los partidos, los lideres de los partidos y los parlamentarios
es el nucleo de un parlamento efectivo y significativo. Los
parlamentarios requieren tiempo y autonomia para estudiar la
legislacion y exigir cuentas al gobierno, y se debe empoderar
y respetar a los comités interpartidistas”?°.

Con frecuencia, las organizaciones de la sociedad civil
desafian a los parlamentos para que sean mas abiertos,
transparentes y responsables. Aunque algunos parlamentos
tienen sitios web muy claros y faciles de visitar, en los que es
sencillo encontrar informacién actualizada sobre las agendas,
los detalles de los planes de trabajo, los resultados de las
reuniones, etcétera, en otros parlamentos puede ser todo un
reto encontrar incluso la informacién basica, como cuéndo,
dénde y qué se debatira en las reuniones parlamentarias.
Publicar registros completos y oportunos en formatos
accesibles forma parte importante de la propia transparencia y
rendicién de cuentas del parlamento.

Recuadro 15 Acciones de las organizaciones de
la sociedad civil para aumentar la
transparencia y la rendiciéon de cuentas
parlamentarias en Argentina y México

Argentina

En 2014, tres organizaciones de la sociedad civil
argentinas interpusieron una denuncia contra el Congreso
Nacional por no haber respondido a peticiones realizadas
por la ciudadania sobre informacion publica que no se
encontraba en su sitio web.

La sentencia de la denuncia tardd dos anos, durante los
cuales el Congreso defendio ante distintas autoridades
judiciales que la informacién solicitada no debia hacerse
publica. Los principales argumentos que se esgrimieron
fueron que la informacién en cuestién contenia datos
personales, que debian ser protegidos, y que el asunto no
se podia someter a la justicia.

No obstante, el tribunal decidié que la negativa a
facilitar dicha informacién constituia un acto arbitrario y
antidemocratico que restringia gravemente los derechos
de los querellantes. Instruy¢ al Congreso para que no

20 Samara Canada, 2017.
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solo proporcionara la informacion solicitada, sino que
también la publicara de forma proactiva en el sitio web
del Congreso.

México

La campana 3de3 lanzada en México en 2015 por

un grupo de organizaciones de la sociedad civil fue

la respuesta popular a la corrupcién percibida entre

los funcionarios publicos del pais. El titulo 3de3 hace
referencia a la aspiracion de la campana de que los
funcionarios publiquen tres declaraciones juradas
separadas: de su patrimonio, de sus asuntos fiscales y de
sus posibles conflictos de intereses.

En cuestion de unos meses, la peticién de la campana
recopilé mas de 600 000 firmas. En respuesta a esta
clara demostracion de la opinion publica, 42 titulares de
cargos que llegaron al poder en las elecciones de 2016
y 743 funcionarios y personas de interés publico habian
publicado voluntariamente las tres declaraciones a fecha
de 21 de octubre de 2016.

Alentados por el enorme interés popular en la campana,
los organizadores decidieron ir mas alla. Elaboraron

un proyecto de ley 3de3 que obligara a todos los
funcionarios publicos a publicar las tres declaraciones. En
el momento de redactar este informe, el proyecto de ley
se abre paso en el parlamento, tras haber sido aprobado,
con enmiendas, por el Senado y la Cadmara de Diputados.

Fuente: Directorio Legislativo, 2016

Medir la repercusion de la supervision

Garantizar que los procedimientos de supervisién sean
Optimos es un aspecto importante al vigilar el desempeno en
supervision. Otro aspecto consiste en evaluar la repercusion
de la supervisién parlamentaria. Pero jcomo se puede medir?

Ciertamente, identificar la contribucion exacta de la
supervision parlamentaria a las decisiones politicas no es

una tarea facil. No obstante, Institute for Governement del
Reino Unido ha elaborado un marco cualitativo util (véase el
recuadro 16) para evaluar las repercusiones de la supervision
parlamentaria (o escrutinio, como se le conoce en el Reino
Unido). El marco proporciona un conjunto Util de preguntas
que otros parlamentos pueden adaptar a su contexto. Al igual
que con el ejemplo anterior de autoevaluacion, son necesarios
tanto un proceso inclusivo como una inversién de tiempo

por parte de los parlamentarios y del personal con el fin de
obtener el mayor beneficio de dicho ejercicio.

Recuadro 16 Un marco para evaluar la repercusion
del escrutinio parlamentario

Repercusion Preguntas para una evaluacion
cualitativa

Pruebas El escrutinio...

e ;se ha basado en alguna investigacion
original?

Andlisis

Apertura

Aprendizaje

Procesos

Contexto

¢ ;ha contribuido a las pruebas en que
se basa la politica gubernamental (por
ejemplo, logrando que se oiga a las
nuevas voces pertinentes)?

e ;ha instado al Gobierno a recopilar
distintas o0 mas pruebas actualizadas?

El escrutinio...

¢ ;ha puesto de manifiesto alguna
tendencia no conocida anteriormente en
las pruebas?

¢ ;ha identificado la importancia de
cuestiones concretas?

e ;ha puesto de manifiesto un peso de la
opinién en las pruebas, que el Gobierno
no conocia?

e ;ha cambiado la perspectiva sobre una
cuestion determinada de los principales
encargados de adoptar decisiones en el
gobierno?

El escrutinio...

® ;ha mejorado la calidad de la
informacion proporcionada por el
gobierno?

® ;ha aumentado la calidad o el alcance
de la informacién proporcionada por el
gobierno?

El escrutinio...

e ;ha provocado que el Gobierno examine
0 cuestione sus propias actuaciones o
politicas?

¢ ;ha identificado lecciones que pueden
ayudar a mejorar las politicas y el modo
en que se aplican?

¢ ;ha creado un entorno positivo en el
que se pueden aprender lecciones?

El escrutinio...

e ;ha cambiado el enfoque del gobierno
hacia la funcion normativa o hacia la
ejecucion de politicas de planificacion?

e ;ha cambiado el interés del gobierno en
la asuncion de nuevos riesgos?

¢ ;ha logrado que el gobierno sea
proactivamente mas abierto?

¢ ;halogrado que los ministros y
funcionarios prioricen su propia
efectividad?

El escrutinio...

¢ ;halogrado que otros actores sean
conscientes de cuestiones no conocidas
anteriormente?



e ;ha cambiado la evaluacion de una
cuestion por parte de otros actores?

e ;ha ayudado a crear relaciones
o coaliciones para apoyar ciertas
perspectivas sobre una cuestion?

¢ ;hainfluido en la confianza hacia el
gobierno?

Democracia  El escrutinio...

e ;hainfluido en el grado de confianza
que la poblacién tiene en el sistema
politico?

Pruebas
cualitativas
posibles

Se pueden utilizar anélisis de fuentes
documentales, grupos de discusion,
talleres o entrevistas para discernir las
opiniones de:

e aquellos sujetos a escrutinio;
e aquellos que realizan el escrutinio;
e terceras partes en el proceso

de escrutinio.

Pruebas
cuantitati-
vas posibles

Enmiendas a proyectos de ley o
cambios regulatorios realizados segun
las recomendaciones contenidas en un
informe;

e cantidad o proporcion de
recomendaciones contenidas en un
informe que han sido aceptadas;

pruebas procedentes de nuevas
investigaciones realizadas;

ahorro financiero cuantificable derivado
de aplicar las recomendaciones;

tendencias o beneficios no financieros
cuantificables, como la menor cantidad
de preguntas parlamentarias o de
peticiones de libertad de informacion;

cantidad de referencias al escrutinio
parlamentario en documentos
gubernamentales, medios de
comunicacién, procedimientos
parlamentarios, procedimientos
judiciales, informes de centros de
estudio, etc.;

evaluaciones independientes del
impacto, por ejemplo, los sondeos de
TheyWorkForYou sobre la adecuacion
de las respuestas a las preguntas
parlamentarias;

encuestas cuantitativas de las
partes interesadas.

Fuente: Hannah White, 2009. Parliamentary Scrutiny of
Government, /nstitute for Government
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En resumen: la rendiciéon de cuentas del propio
parlamento

Asi como el parlamento vigila el desempeno del gobierno
con el fin de identificar las deficiencias y los ambitos de
mejora, asi necesita vigilar también su propio desempeno
al ejercer la supervision. Pero, comparativamente, pocos
parlamentos lo hacen. La autoevaluacién adopta dos
formas principales: evaluar la capacidad para realizar la
supervision y medir la repercusiéon de dicha supervision.
La primera es més facil de lograr que la segunda, pero
existen herramientas disponibles que constituyen una
ayuda para ambas. Las organizaciones de la sociedad civil
juegan un papel activo en la vigilancia del desempeno
parlamentario, y comienzan a emerger algunos ejemplos
de cooperacién constructiva.

2.6 Conclusiones

Una supervision efectiva se fundamenta en un mandato

que define juridicamente tanto las responsabilidades del
gobierno como las facultades parlamentarias. Una vez que el
parlamento cuenta con un mandato de supervision, entonces
necesita los recursos para llevarlo a cabo: un presupuesto
independiente y duradero; personal de apoyo con una
formacion adecuada; y acceso oportuno y sin restricciones

a andlisis y a informacion de calidad. Es necesario que el
parlamento desarrolle una cultura positiva de supervision que
reconozca el valor que la supervisién aporta a la sociedad y
al gobierno. Es necesario que los legisladores individuales
vean la supervision como una actividad importante en la

que involucrarse, y los partidos politicos deben permitir

que sus miembros participen de forma constructiva en la
supervision. Si un parlamento cuenta con estos elementos
en vigor, entonces en teoria deberia poder proporcionar una
supervision efectiva, pero no lo podré saber hasta que vigile
su propio desempeno en supervision.
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Capitulo 3: Herramientas y
procedimientos de la
supervision parlamentaria

Este capitulo aborda la practica real de la supervision en

el parlamento y el uso de herramientas y procedimientos
formales de supervision. En la investigacion anterior se ha
establecido que los parlamentarios tienen a su disposicion
un promedio de entre seis y ocho herramientas formales de
supervision, y su distribucion se ha descrito con detalle’.
Algunas de las principales herramientas formales son los
comités, los debates y las preguntas parlamentarias. Cada
uno de estos vehiculos de supervision principales tienen

un propésito diferente, que se describe con exhaustividad
en este capitulo, lo que también atrae la atencion a algunas
cuestiones criticas relativas al diseno de herramientas y
procedimientos, ademas de ofrecer consejos practicos
para su uso efectivo por parte de los parlamentarios. En

el capitulo b se explican las interacciones del parlamento
con las instituciones de supervisién externas, asi como
algunas de las préacticas informales de supervisién que los
parlamentarios emplean.

3.1 Oportunidades para la
oposicion

Es importante para el proceso democréatico que los miembros
de la oposicion tengan acceso pleno a estas herramientas
esenciales de supervision. Muchos parlamentos han creado
mecanismos para permitir que la oposicion juegue un

papel activo.

Se pidid a las autoridades parlamentarias que mencionaran las
oportunidades de que dispone la oposicion para llevar a cabo
la supervision. Muchos parlamentos mencionaron todo el
abanico de procesos parlamentarios de supervision, incluida
la participacion en las investigaciones de los comités; la
presentacién de mociones de desconfianza o desautorizacion;
hablar en los debates; la peticion de votos; y la formulacion de
preguntas orales y escritas. No obstante, la oposicion cuenta
también con oportunidades especificas. Como por ejemplo:

e presidir un comité que lleva a cabo una investigacion de
supervision;

® agregar un informe discrepante o minoritario al informe
principal de un comité;

® programar debates de oposicion especiales en la agenda del
Pleno;

e utilizar el derecho de réplica en un debate presupuestario u
otra declaracion ministerial.

La situacion politica quizas requiera también la adopcién
de medidas especiales que garanticen la existencia de
una oposicion efectiva, como durante la gran coalicion en
Alemania:

1 Pelizzo y Stapenhurst, 2012; Yamamoto, 2007.

“Al comienzo de esta legislatura, la gran coalicion

se establecio con alrededor del 80% de los

escanos. Acordamos que los derechos de las

minorias consagrados en nuestras normas —donde
deben constituir el 25% de todos los érganos
parlamentarios— deberian aplicarse incluso cuando los
dos partidos mas pequenos combinados no llegaran a
ese 25%. Esto significa que respetamos la idea de la
proteccion a las minorias, a pesar del hecho de que las
cifras no alcancen el 25%".

Norbert Lammert, Presidente del Bundestag, Alemania

El abanico de herramientas formales a disposicion de la
oposicion es considerable y engloba tanto al Pleno como

a los comités. Como se vera a lo largo de este capitulo, los
miembros de la oposicion se enfrentan a desafios al utilizar
estas herramientas con efectividad. Quizas sea importante
senalar que en el informe anual 2017 de V-Dem sobre el
estado de la democracia se identifica una tendencia negativa
en el potencial de la oposicion para supervisar al Gobierno:

“El indicador que mide si los partidos de la oposicién
en la asamblea legislativa tienen capacidad para
ejercer las funciones de supervision e investigacion a
pesar de los deseos en contra de la coalicion o partido
gobernante registra un descenso significativo en casi
20 paises y avances en menos de 15”2,

En resumen: oportunidades para la oposicion

Todos los parlamentarios por igual deberian disponer de
oportunidades de supervision, pero en la practica no es
el caso. Es importante respetar el derecho de los partidos
opositores a tener acceso a todo el abanico de las
herramientas de supervision.

3.2 La supervision en
comités

En su forma actual, el comité es probablemente el Unico
instrumento mas flexible y significativo de supervision
parlamentaria. Dado que a menudo tiene capacidad para
centrarse en un determinado ministerio gubernamental
(cuando los recursos lo permiten), ademés de una jurisdiccion
muy amplia para investigar la administracion, finanzas y
politicas del ministerio en cuestioén, un comité bien gestionado
puede convertirse en un medio muy efectivo para exigir
cuentas al Gobierno. Se retine con periodicidad, por lo general
tiene una composicion mayoritariamente estable a lo largo

de un parlamento, se involucra en una amplia variedad de

2 V-Dem, 2017.



organismos gubernamentales y externos, sociedad civil y
publico, y es atendido por un cuadro permanente de personal
especializado en los procedimientos y el tema en cuestion.
Todas estas caracteristicas son esenciales para la efectividad
del comité.

Existen diversos tipos de comités parlamentarios. Este
capitulo se centra exclusivamente en los comités en que

la supervision del gobierno forma parte de su mandato, o
comprende todo su mandato. No engloba a los comités
internos, como los comités administrativos y empresariales.
No obstante, deberia senalarse que estos pueden ser
importantes a la hora de facilitar la supervision, como por
ejemplo asignando tiempo a los parlamentarios sin cargo
ordinario, ya sean del gobierno o de la oposicién, en los
debates de supervision.

El objetivo amplio de la supervision parlamentaria en los
comités es el de mejorar la calidad del gobierno mediante

las pruebas recopiladas en investigaciones de las que se
extraen conclusiones y recomendaciones adecuadas, que se
presentan ante el parlamento y también el Gobierno y el resto
de la poblacién.

Por lo tanto, en gran medida, esta actividad de supervision
parlamentaria se basa en una alianza con el gobierno. Pero
esto no siempre les parece asi a los parlamentarios vy al
personal de los comités parlamentarios que se encuentran
en /a primera linea, donde a menudo impera un estado de
tension controlada y creativa entre el mandato democratico
del gobierno de gobernar y el derecho y deber de cuestionar
que ostenta el comité.

Esta tension quizas se manifieste, por ejemplo, en el desafio
de escuchar pruebas en publico aun cuando los asuntos

de seguridad, confidencialidad comercial y reputacién son
considerables; o en la dificultad de informar de manera que
el informe final del comité sea comprensible, convincente y
valioso a la vez que las pruebas se manejan con sensibilidad;
o la responsabilidad de los miembros del comité en cuanto
a tomar plenamente en cuenta todos los méritos de un
tema y adoptar posturas basadas en las pruebas sin verse
constrenidos desproporcionadamente por opiniones
partidistas estrictas. Se trata, por supuesto, precisamente
de las fronteras que son objeto de debate constante y, en
ocasiones, disputa entre el gobierno y los comités.

El valor de los comités como herramienta para supervisar al
gobierno reside en su tamano y accesibilidad: los comités
permiten que un grupo pequeno de miembros examinen

con exhaustividad y durante un tiempo un abanico de temas
complejos. Los comités proporcionan a los miembros del
publico, las organizaciones de la sociedad civil (OSC), los
expertos, los académicos y el sector privado la oportunidad
de transmitir sus opiniones a los parlamentarios sobre asuntos
de interés nacional y que dichas representaciones sean de
dominio publico.

Los comités son importantes para los parlamentarios:

les proporcionan los medios para examinar en detalle los
programas y politicas publicas, medir sus conocimientos
especializados en un tema concreto y, mediante la publicacion
de la transcripcién de los procedimientos y los informes
finales, lograr afortunadamente influir en las politicas publicas.

Herramientas y procedimientos de la supervision parlamentaria

El trabajo sostenido de los comités de supervision también
brinda a los parlamentarios que participan la oportunidad de
formar sus habilidades en los procedimientos y las técnicas
pertinentes para la supervision.

El trabajo de los comités de supervision es una fuente crucial
de informacion para los parlamentarios que deben adoptar
en el Pleno decisiones a menudo dificiles y complejas. El
funcionamiento y el producto de los comités de supervision
actuales puede convertirse en una marca de excelencia que
quizas sirva para consolidar la reputacion y relevancia del
parlamento a los ojos del publico.

Este apartado se centra en diversas cuestiones de diseno
cruciales que influyen en la efectividad de la supervision
ejercida por los comités. Muy a menudo, se encuentran
establecidas en el reglamento, que el parlamento deberia
actualizar y actualiza con frecuencia, para mejorar la
efectividad y cumplir los nuevos requisitos.

Liderazgo y composicion de los comités

Elegir la presidencia

La funcion de la presidencia de los comités es clave a

la hora de determinar el alcance y la profundidad de la
actividad supervisora del comité. El 50% de los parlamentos
encuestados senalaron que la presidencia jugaba un papel

en la seleccién de la agenda del comité. La presidencia
también influye en el modo en que los miembros del comité
interacttan entre si. El o ella puede impulsar a un comité
hacia el consenso y tratar de protegerlo de conductas
partidistas conflictivas, o, por el contrario, permitir que estas
dindmicas politicas partidistas se reproduzcan (y refuercen) en
el foro del comité. Las personas nombradas para esta funcion
pueden ejercer una influencia considerable.

Los comités en aproximadamente el 75% de los parlamentos
encuestados tienden a estar presididos por un miembro

del partido mayoritario®. Las respuestas de la Camara de
Representantes de Australia y de los Parlamentos de Burundi,
Chile, Grecia y Lituania indicaron que las presidencias

de todos los comités parlamentarios de esas camaras
pertenecian al partido gobernante. En la Republica de
Moldova y Dinamarca, las presidencias de los comités se
dividen proporcionalmente entre los grupos politicos, aunque
esto se ha producido de forma relativamente reciente en el
ultimo pais.

“A fecha de 2015-16, las presidencias de los comités
se dividen proporcionalmente entre los grupos
parlamentarios de acuerdo con una modificacion en el
reglamento del parlamento realizada en 2015".

Informacidn proporcionada por el Parlamento de
Dinamarca

Puede que los lideres de partidos, reconociendo que la
presidencia ejerce tal influencia potencial, estén deseosos de
obstaculizar la labor de supervision asegurdndose de que se
nombra a presidencias obedientes.

3 Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos, pregunta 15, 2016.
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“Los lideres del comité pueden retrasar o sabotear una
conclusion sobre un tema particular durante incluso un
ano o dos, aunque dicho tema podria haberse resuelto
en menos de un mes. Los miembros de los comités
también pueden estar corrompidos. Los intereses

son implacables y pueden ser muy volatiles y distraer
facilmente la atencién. Asi que eso también puede
llegar a ser un problema”.

Kabando Wa Kabando, miembro de la Asamblea
Nacional, Kenya

En el cuestionario para los parlamentos que fundamenta este
informe se observé que, con diferencia, la forma mas comun
de elegir a la presidencia es por nombramiento por parte de
sus miembros, seguido del conjunto del parlamento.

Figura 14. ;Quién determina la presidencia del comité?
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Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 16, 2016 (base para la pregunta: 102 camaras
parlamentarias)

Estos datos quizas no reflejen plenamente las dindmicas
informales que otorgan a los lideres de partidos el papel de
nombrar a la presidencia de los comités. En muchos casos,
son los grupos de partidos los que en la practica controlan

la elecciéon de los lideres de comités, incluso si la decision
formal recae en el parlamento o los miembros de los comités.

“La presidencia de todo comité permanente debe
ser elegida en cada cdmara de entre los miembros
del comité (Ley de la Dieta [parlamento japonés],
articulo 25). En la practica, las presidencias se
asignan a los grupos politicos que tienen un nimero
determinado de miembros, y estos grupos politicos
nombran a las personas que ocuparan la presidencia.
La presidencia de la camara decide la presidencia de
los comités conforme al nombramiento por parte de
los grupos politicos”.

Informacion proporcionada por la Camara de
Representantes de Japdn

El Parlamento de Nueva Zelandia sefala que la presidencia de
los comités “suele acordarse previamente en la coalicion del
partido y ser elegida por los miembros del comité la primera
vez que se relnen o en la primera reunién tras la apariciéon

de una vacante”, mientras que la Cdmara de Representantes
de los Paises Bajos comenta que “por supuesto que habra
negociacion tras las bambalinas entre los (lideres de las
facciones de los) partidos politicos sobre el reparto de las
presidencias”.

Pero esta situacion no es inmutable. En 2009, en el Reino
Unido, el Comité para la Reforma de la Cdmara de los
Comunes recomendd, entre otras modificaciones a los
procedimientos de la cdmara, que las presidencias de los
comités selectos sean elegidas mediante votacion secreta de
la Camara. La camara lo acordé asi en marzo de 2010, lo que
ha provocado el efecto de otorgar méas autoridad, legitimidad
e independencia a la presidencia de los comités.

“La composicion de los comités es importante porque
es necesario que se encuentre equilibrada ... la
presidencia de la Cdmara de los Comunes, hasta hace
poco, se elegia por nombramiento, es decir, respondia
a una decision de los jefes de varios partidos. Mientras
que ahora, lo han cambiado a unas elecciones, y es
muy interesante ver los resultados ... Creo que es un
ambito en que el proceso de la supervisién se esta
desarrollando”.

Baronesa Gloria Hooper, miembro de la Camara de los
Lores, Reino Unido

Miembros de la oposicion en la presidencia
de los comités

En ocasiones, las normas parlamentarias requieren el
nombramiento o la eleccién de una presidencia de comité
procedente de la oposicion y, en otros casos, es una

practica establecida. En sus respuestas al cuestionario, los
parlamentos informaron de una mayoria de presidencias
formadas por la oposicion en el Congo, los Paises Bajos,
Noruega, Pakistan (Senado), Perd, Portugal y Trinidad y
Tabago. En Canada, es habitual que un miembro de la
oposicién presida los comités sobre la Condicién de la Mujer;
el Acceso a la Informacion, Privacidad y Etica; y Estimaciones
y Operaciones del Gobierno. En Tunez, la Constitucién otorga
a la oposicion el derecho a presidir ciertos comités, como el
Comité de Finanzas.

Se trata de una convencién reconocida habitualmente

—Yy una buena practica aceptada— que las presidencias

de los Comités de Cuentas Publicas, alli donde los haya,
pertenezcan a las filas de la oposicién. En las entrevistas con
los parlamentarios quedd patente que contar con un miembro
de la oposicion en la presidencia de un comité parlamentario
puede influir en la efectividad de la labor supervisora de

dicho comité.

“Tenemos un Comité de Cuentas Publicas muy efectivo
y potente, encabezado por el lider de la oposicion. El
parlamento anterior modifico el reglamento, conforme
al cual ahora el lider de la oposicién preside el Comité
de Cuentas Publicas. Y pienso que es verdaderamente
importante, porque solo entonces tenemos una
vigilancia y supervisién efectivas”.

Aasiya Nasir, miembro de la Asamblea Nacional,
Pakistan



Diversidad en la composicién y
presidencia de los comités

La composicion diversa del parlamento deberia verse reflejada
en sus lideres, con el fin de garantizar que se escuche todo el
rango de voces en la adopcién de decisiones. Esta diversidad
de voces también es importante en una supervision efectiva,
ya que desvela perspectivas diferentes en el examen vy la
vigilancia de la legislacion y las politicas.

“Soy joven, pero eso no significa que no pueda
participar. Mi partido politico decidié que querian
candidatos mas jovenes en la lista de partido. Estamos
generando una tendencia nueva en nuestra historia
politica, en que los jovenes tienen voz ... Si hay un
problema, no solo examino ese problema: Voy directa

a la solucion. [Mis electores] no esperan lo mismo [de
mi que de un hombre] porque soy mujer y ellos esperan
que hable en nombre de las mujeres —y cuando menos
de las mujeres jovenes—, de las madres y de las nifas”.

Silvana Afonsoewa, miembro de la Asamblea Nacional,
Suriname

En una encuesta de autoridades parlamentarias realizada

por la UIP en 2011 se observé que las mujeres conformaban
alrededor del 21% de las presidencias de comités en los
parlamentos que respondieron, un porcentaje algo mas alto
que el promedio de mujeres en el parlamento en ese momento.
Las mujeres ocupan un porcentaje ligeramente mayor en los
puestos de vicepresidencia (23%) y de nuevo algo mayor en los
puestos de relatoras. Asimismo, las respuestas a la encuesta
confirmaron que es mas habitual que las mujeres ostenten

la presidencia en los comités relacionados con la mujer o

el género o con la politica social (véase la figura 15)*. La
guetizacion de las mujeres en determinados comités y ambitos
politicos, pero no en otros, implica que su contribucién estara
desproporcionada. Las mujeres deberian contar con las mismas
oportunidades de participacion en todo el abanico de carteras
de comités que los hombres.

Figura 15. Comités presididos por mujeres

Asuntos Sociales/Familia/Cultura 42
Legislativo/Justicia/Derechos Humanos 29
Mujer/Igualdad de Género 28
Economia/Finanzas/Presupuesto/Cuentas Publicas 20
Educacion 20
Relaciones Exteriores/Defensa 18
Salud 18
Medio Ambiente 15
Asuntos Agricolas/Pesca/Forestal/Asuntos Rurales 14
Interior 8
Gobierno y Administracién 7
Comercio/lndustria 7

Fuente: UIR 20171. Parlamentos sensibles al género: Una
resena global de las buenas préacticas (base para la pregunta:
89 parlamentos)

4 UIP 2011:19-21.

Herramientas y procedimientos de la supervision parlamentaria

Algunos parlamentos han modificado su reglamento para
garantizar que las mujeres se encuentren representadas en
un nUmero mayor, y en un abanico mas amplio, de estas
posiciones de liderazgo.

“Cuando me converti en Presidenta [del Parlamento],
los seis partidos nombraron [a hombres] para presidir
los comités. Pregunté: ;Y las mujeres?’ Ordené a

los jefes de los grupos parlamentarios que volvieran
con nombres nuevos. Volvieron con exactamente

los mismos nombres, asi que les di otra semana, y
regresaron de nuevo con los mismos nombres. Por lo
tanto, fui al Comité del Reglamento y les comuniqué
que no deberia ser una cuestion de eleccion. Ahora
tenemos una disposiciéon por la que el 40% de las
presidencias corresponden a mujeres”.

Rebecca Kadaga, Presidenta del Parlamento, Uganda

Elegir a los miembros de los comités

La composicion de un comité influird de forma inevitable en
el trabajo que dicho comité realice. La composicién politica
de los comités a menudo refleja la fortaleza relativa de los
partidos en el parlamento. Garantizar que un comité esté
formado tanto por hombres como por mujeres también seria
util, aunque puede llegar a ser dificil alli donde hay pocas
parlamentarias o cuando se combina con otros requisitos,
como el de representacion proporcional de partidos.

Los parlamentos utilizan distintos enfoques al elegir a

los miembros de los comités: El 42% de las asambleas
legislativas que respondieron al cuestionario indicaron que el
conjunto del parlamento elige a los miembros de los comités;
el 18% notificd que los miembros son nombrados por la
Presidencia del Parlamento o por los lideres parlamentarios;
el 13% explico que los elegian los lideres de los partidos, y

el 12% afirmo que eran elegidos por los miembros de los
partidos (véase la figura 16).

Figura 16. ;Quién determina los miembros de los
comités?
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Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 16, 2016 (base para la pregunta: 102 camaras
parlamentarias)

o

El grado en que los parlamentarios pueden solicitar su
asignacion a un comité determinado vy lograrlo quizas
sea un indicador de la libertad relativa de que disfrutan
los parlamentarios individuales o, lo que es lo mismo,
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de la que disfruta el propio comité. En la practica, puede
suceder que los parlamentarios que llevan més tiempo en
la institucién (suelen ser predominantemente hombres)
tengan mas probabilidades de elegir comité que los
parlamentarios nuevos.

Con frecuencia, el conjunto del parlamento desempena un rol
formal en la determinacion de la composicién de los comités.
Los partidos politicos —y sus factores intrinsecos— disponen
de numerosos medios para influir en esas decisiones. Los
partidos tienen un papel legitimo en el proceso de seleccion,
ya que la composicién de los comités suele basarse en

la cantidad de escanos que cada partido ha obtenido en

las urnas.

Pero esto conlleva un riesgo. Cuando los parlamentarios
sienten que deben su puesto en el comité exclusivamente
a su partido, y en concreto a los lideres del partido, esto
puede limitar la autonomia de los comités en el desempeno
de sus asuntos, incluida la supervision. El grado de esta
limitacion depende en cierta medida del temple de los
miembros individuales.

“Hay ocasiones en que los partidos no logran lo que
quieren; hay muchas ocasiones en que adoptamos
posturas que son independientes del partido. Y esto
es bueno para reforzar la democracia. También es muy
importante en las democracias emergentes contar
con personas que se manifestaradn y adoptaran con
valentia posiciones que no estan en conformidad con
los intereses de los adalides en las gradas del poder,
porque no siempre estos adalides estan en contacto
con el bien comun. Esto es por lo que persigues un
equilibrio cuidadoso, para que no te conviertas en un
rehén o cautivo de la maquinaria del partido”.

Kabando Wa Kabando, miembro de la Asamblea
Nacional, Kenya

Asi pues, un control del partido que sea razonable pero

no desmedido sobre la composicion de los comités puede
dar lugar a una mayor independencia individual de los
parlamentarios, a méas oportunidades de especializacion, y a
mas incentivos para invertir en un pensamiento creativo en la
labor supervisora de los comités. Por el contrario, puede que
los miembros de comités que se sienten unidos firmemente a
su partido sean menos propensos a colaborar con otras lineas
partidistas para investigar la eficiencia de una determinada
politica o programa. Este punto se explora con mas detalle en
el capitulo 6.

Por supuesto, los partidos no son los Unicos que determinan
la dindmica del comité y la efectividad de la labor supervisora.
Tanto la capacidad de la presidencia de reafirmar una
direccion clara como la frecuencia de las oportunidades

de que disponen los miembros del comité para trabajar
intimamente y el grado en que los miembros individuales se
comprometen con el grupo y sus investigaciones juegan un
papel significativo en la practica.

Miembros del comité externos al parlamento

Algunos parlamento comienzan a experimentar con formas
de participacion civica en los comités parlamentarios. Un

ejemplo innovador se observa en Serbia, donde el Comité

de Medio Ambiente ha reservado un escafio especial para

un representante de la sociedad civil segun un principio de
rotacion. Este representante puede participar activamente en
el trabajo del comité, formular preguntas y participar en las
audiencias y sesiones moviles, articulando de esta manera los
intereses y logrando que los parlamentarios del comité estén
mejor informados.

En Croacia, el Comité de Derechos Humanos y de Minorias
Nacionales del Parlamento incluye cinco miembros
procedentes de la Iglesia Catolica Romana, asociaciones
de derechos humanos y grupos de presion que abordan
cuestiones relacionadas con la mujer y los jévenes.

Aunque el Comité de Normas de la Cdmara de los Comunes
del Reino Unido no es un comité que supervisa al gobierno,
también incluye a representantes /egos. Los miembros legos
han descrito su papel como el de “compartir ejemplos de lo
que podria ocurrir en cuanto a cuestiones éticas o relativas

a las normas fuera de Westminster”, y “garantizar que todos
los parlamentarios cumplan el Cédigo de Conducta vy, de esta
forma, se mantengan los estdndares que el publico espera...
de sus representantes”®.

Estas iniciativas son limitadas en la actualidad, pero quizas
senalen posibles desarrollos futuros. Plantean cuestiones
sobre la representacion y los principios democraticos, que
requieren una investigacion mas exhaustiva.

Incluir a ministros en los comités

Doce parlamentos (todos ellos en paises con un sistema
parlamentario de gobierno) indicaron en su respuesta

al cuestionario que los ministros podian ser miembros

del comité que supervisa su propia cartera, siempre que
dichos ministros fueran a su vez parlamentarios. Algunos
parlamentos permiten que los viceministros pertenezcan a
los comités pero prohiben que los ministros lo hagan. No
obstante, la practica de nombrar a ministros para los comités
conlleva el riesgo de socavar la autonomia parlamentaria
respecto al Gobierno y enturbia el papel de los parlamentarios
al realizar la supervisién. Los ministros dificilmente se
encuentran en una posicién en que puedan cuestionar el
trabajo de su propio ministerio vy, si se sitUan en una posicién
en la que deban adoptar un rol en un comité de escrutinio,
experimentaran un conflicto de intereses.

Por lo general, los ministros forman parte de los comités en
aquellos parlamentos que son demasiado pequenos para
abarcar todas las carteras solamente con los parlamentarios
sin cargo ordinario o cuando una proporcion desmedidamente
grande de parlamentarios ejercen un rol en el Gobierno.
Segun la base de datos PARLINE de la UIP, existen 21
cadmaras parlamentarias en las que mas del 25% de los
parlamentarios también son miembros del Gobierno. Muchas
de ellas, aunque no todas, se encuentran en pequenos
Estados insulares en desarrollo. Este tipo de parlamentos

se enfrentan a un desafio especial a la hora de encontrar un
equilibrio entre los recursos de parlamentarios disponibles

y las ocupaciones parlamentarias esenciales, por lo que

serd necesario establecer cuidadosamente las prioridades

5 https://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/standards/
lay-members/
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y garantizar asi que las prioridades clave sean ejercidas por
miembros no gubernamentales disponibles de forma que se
eviten conflictos de intereses.

Establecer una agenda

El reglamento define el modo en que un comité determina

su programa de trabajo. En casi el 60% de los parlamentos
encuestados, los comités necesitan la autorizacién del
parlamento para iniciar estudios, informes o investigaciones.
En la practica, esto significa que los comités necesitan el
apoyo de la mayoria parlamentaria (o del Gobierno) para llevar
a cabo investigaciones. Esta situacion limita la posibilidad

de que los comités controlen su agenda, y de que las
oposiciones traigan a los comités cuestiones que quizas no
cuenten con el apoyo del gobierno.

Un abanico de actores puede participar en el establecimiento
de la agenda del comité, incluido el conjunto del parlamento,
la Presidencia del Parlamento o los lideres parlamentarios,
los lideres de los partidos politicos y la presidencia o los
miembros del comité. En muchos casos, los lideres —

del parlamento o del comité — ostentan un gran poder

al determinar la agenda del comité, decidiendo o bien

los elementos que se colocan en ella, o bien los que no
deberian incluirse.

Constituye una buena practica que los comités de supervision
parlamentaria, a la vez que tienen libertad para acordar
considerar los temas propuestos por el gobierno y otras
partes interesadas, determinen sus agendas con libertad ya
sea en privado o en publico, como en el ejemplo siguiente.

El Parlamento neerlandés describe un procedimiento
especialmente inclusivo y transparente para establecer la
agenda:

“lLos comités celebran reuniones de procedimientos
cada dos semanas. Estas reuniones son publicas.
Todos los puntos presentados ante el parlamento por
parte del ministro responsable se encuentran en la
agenda para debatir la forma de abordarlos mejor.
También se incluyen en la agenda todas las cartas
enviadas por las organizaciones y por la ciudadania. De
esta forma, los comités adoptan decisiones en cuanto
a las audiencias, las mesas redondas, el asesoramiento
que el comité necesita, las reuniones del comité con el
ministro con motivo de la supervision, etc”.

Informacion proporcionada por la Camara de
Representantes de los Paises Bajos

Las entrevistas con los miembros realizadas para este estudio
ponen de relieve que trabajar en comités que pueden fijar su
propia agenda conlleva una satisfaccion enorme.

“Si existe un problema en determinada regién que
afecta de alguna manera al conjunto del pais, entonces
cualquiera puede presentar una mocién para que

esta cuestion se debata en un comité determinado. Y,
entonces, la presidencia del comité decide si mantener
una audiencia sobre dicha cuestion. Los electores, la
ciudadania o una asociacion pueden sencillamente
presentar una mocién para el debate; explicar por

Herramientas y procedimientos de la supervision parlamentaria

qué es importante y proporcionar documentacion

de apoyo. Y, a continuacion, se debate en un comité
determinado ... La ciudadania escribié una mocién
para debatir una propuesta legislativa que auin no habia
sido aprobada, y el debate sobre este tema durdé [casi]
cinco horas”.

Jasna Murgel, miembro de la Asamblea Nacional,
Eslovenia

Este tipo de autonomia provoca que los participantes se
involucren mas y tengan un sentimiento mayor de autoria del
trabajo del comité.

“Nuestra libertad es muy importante en Francia.
Podemos vigilar todos los sectores segln deseemos.
Tenemos una férmula en el comité de finanzas que
nos gusta mucho y nos permite realizar controles
documentales /in situ. Esto significa que podemos
pedir cualquier cosa cuando nos encontramos

en algun lugar y podemos ir a cualquier sitio para
comprobarlo. Si tiene que ver con asignaciones al
Ministerio de Relaciones Exteriores, podemos ir a
todas las embajadas y Alianzas. Podemos ir a todas las
prefecturas y a todos los hospitales. De hecho, nada
esta fuera de los limites. La Unica limitacién podria
ser quizas el tiempo humano necesario para hacer
todo eso”.

Michéele André, senadora, Francia

Comités de supervision permanentes

Los comités permanentes® contribuyen a un marco de
supervision asistémico, gracias a la constancia de su

foco politico, de su capacidad para hacerse un lugar de
conocimiento en la mente del publico y los medios de
comunicacion y para servir como campo de entrenamiento
para los parlamentarios, tanto en términos de temas que son
competencia del comité como en cuanto a procedimientos.
Casi el 80% de los parlamentos encuestados indicaron que
habian establecido comités parlamentarios con el propésito
expreso de la supervision.

Los comités permanentes suelen disfrutar de una
composicion estable a lo largo de toda la duracion del
parlamento. Si ademas tienen una buena direccion y recursos
adecuados con un buen personal que pueda contribuir a
realizar una planificacién prospectiva sélida, es probable

que obtengan resultados de gran calidad: organizados
adecuadamente, pertinentes, estudiados en profundidad

y bien informados. Esto significa que las conclusiones y
recomendaciones de los informes que resulten de este trabajo
tendrdn mas probabilidades de suscitar un respeto amplio y
se convertirdn en una contribucion util y sustancial a la mejora
del gobierno en el ambito operativo del comité.

Con frecuencia, los comités permanentes se emparejan
con los ministerios gubernamentales y reciben el mandato
de examinar todo el abanico de la labor de ese ministerio,
aungue algunos comités realizan un escrutinio de asuntos
transversales. Uno de los mas importantes es el Comité de

6 A menudo se les denomina comités permanentes.

55



56

Informe Parlamentario Mundial 2017

Consejos para los parlamentarios: participar en los comités

¢Por qué deberia participar?

Las investigaciones de los comités son una de las formas de supervision mas comunes
que emplean los parlamentarios, puesto que ofrecen una oportunidad para considerar en
profundidad cuestiones alejadas del tira y afloja del Pleno. Permiten lograr un consenso,
que es mas probable que el gobierno acepte con seriedad que las intervenciones
partidistas. En concreto, las investigaciones puede influir en gran medida en las politicas

del gobierno.

¢Qué necesito?

e comprension del plan anual de trabajo del comité;
e uninterés en el tema que es competencia del comité;

antes de las reuniones.
tema competencia del comité.

siempre que sea posible.

politica gubernamental.

e Una investigacion y asesoramiento efectivos por parte de especialistas y expertos;

conocimiento actualizado del tema de competencia del comité;
informacion pertinente sobre las cuestiones que afectan a tus electores.

¢Coémo puedo lograr la efectividad al establecer la agenda de un comité?
e Asegurese de prepararse adecuadamente para todas las reuniones. El trabajo del
comité es detallado y exige mucha dedicacion; puede que sea necesario leer mucho

e | ea e investigue para mantenerse informado de las Ultimas noticias relacionadas con el
e Procure trabajar en equipo con todos los miembros del comité para lograr un consenso

® Preparese para poder contribuir a los debates sobre la eleccidon del tema para las
investigaciones. Algunos temas apropiados son: un asunto que se encuentra en el foco
de atencion mediatica en ese momento; una ley o ambito politico en el que se hayan
detectado problemas concretos; una cuestion de interés especial para la presidencia
o los miembros del comité, o un asunto que ofrezca una oportunidad de influir en la

e | os términos de referencia especificaran las areas que el trabajo englobara y seran
acordados por el comité. Busque aclaraciones si no tiene claro el alcance de la
investigacion vy, si fuera necesario, proponga adiciones o enmiendas.

Cuentas Publicas (o su equivalente)’, que se encarga de
comprobar la rentabilidad de los gastos publicos. El comité
realiza su labor de distintos modos, por ejemplo, examinando
el modo en que los ministerios adquieren los servicios

que necesitan o como vigilan los proyectos con el fin de
asegurarse de que los plazos se cumplen y los presupuestos
se mantienen.

Otros &mbitos de gobernanza (algunos de ellos transversales)
que pueden estar sujetos al escrutinio especifico de un comité
son las fuerzas de seguridad, los compromisos del gobierno,
la lucha contra la corrupcion vy el respeto de los derechos
humanos (véase informacién mas detallada en el capitulo 4).

Audiencias publicas de los comités

En el centro de la funcién supervisora de un comité se
encuentra su facultad de obtener pruebas de una amplia
diversidad de individuos y organizaciones relativas al tema
de investigacion. Las audiencias facilitan una participacion
amplia y las aportaciones por parte de expertos, lo que a
su vez resulta en una evaluacion sélida, con base empirica,
y en recomendaciones pertinentes. Es fundamental para

la naturaleza participativa e inclusiva del parlamento y

7 Los Comités de Cuentas Publicas se encuentran habitualmente en parlamentos basados en el
sistema Westminster, aunque en otros sistemas otros comités tienen funciones similares, como
es el caso de los comités de presupuesto y finanzas.

sus comités que estos se relinan en publico, a no ser en
circunstancias excepcionales.

De los parlamentos que respondieron al cuestionario que
fundamenta este informe, méas del 80% indicaron que las
audiencias de los comités solian estar abiertas al publico, y
mas de tres cuartas partes senalaron que algunas audiencias
se celebraban fuera del edificio parlamentario.

Se preguntd a los parlamentos quién participaba en las
audiencias de los comités. Tal como se muestra en la figura
17, son los ministros y funcionarios de cada departamento
los que comparecen mas a menudo ante los comités,
seguidos de los representantes de los grupos de presion y
los académicos o especialistas. Segun los parlamentos que
respondieron, los que participan en menor medida son los
miembros de la sociedad y las organizaciones de mujeres.
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Consejos para los parlamentarios: audiencias de los comités

¢{Coémo puedo lograr la efectividad en las audiencias de los comités?

e Se deberia invitar a una diversidad de personas a que aporten sus opiniones al comité
por escrito. Algunas seran invitadas a comunicar las pruebas en persona. Es importante
escuchar la opinion tanto de las personas comunes que reciben los servicios como de
los expertos y los proveedores de servicios. Como miembro de un comité, preparese
para proponer a personas u organizaciones a las que invitar.

e Asegurese de que, a lo largo del proceso de investigacién, se toman en cuenta las
distintas experiencias de las personas: por ejemplo, de hombres y mujeres, de ninos y
adultos jovenes, de personas de edad avanzada y de personas con discapacidad.

e Antes de las audiencias, coordinese con otros miembros del comité para que las
preguntas de cada miembro abarquen distintos &mbitos y no se repitan.

Figura 17. ;Quién participa en las audiencias de los
comités?

Funcionarios
ministeriales

Ministros

Grupos de presion

Académicos/
Expertos

Organizaciones no
gubernamentales

Miembros
del pUblico

Organizaciones
de mujeres

B Generalmente Il Enocasiones M Casinunca o nunca

Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 20, 2016 (base para la prequnta: 99 camaras
parlamentarias)

Esto indica la necesidad de reflexionar sobre la participacion
en los comités parlamentarios tanto del publico como de
organizaciones de mujeres, y posiblemente de reforzarla, de
manera que sus opiniones y experiencias se vean reflejadas
en el proceso de elaboracion de politicas.

Las audiencias publicas son una de las herramientas mas
poderosas de que dispone un comité en sus esfuerzos por
recopilar informacién y opiniones pertinentes. Por lo tanto,
los miembros individuales de los comités deberian prepararse
para ellas exhaustivamente.

Las audiencias en publico también son muy importantes para
que los ciudadanos que asistan, escuchen o miren obtengan
una comprension clara de qué estan haciendo realmente

los comités. Esto ayuda al parlamento en su conjunto a
mostrar su pertinencia y legitimidad al resto de la poblacién.
De hecho, algunos parlamentarios se veran motivados a
involucrarse en un comité precisamente porque les ofrece una
forma de entrar en contacto con sus electores y el conjunto
de la sociedad.

“Lo que realmente funciona ahora es cuando los
comités visitan a las personas y las escuchan
directamente. Casi cada fin de semana el comité
permanente se desplaza fuera de la ciudad a
muchos lugares en los que estamos interesados,

0 a comunidades que nos invitan a visitarlas. Y
estamos muy contentos de escuchar directamente
de [estas comunidades]. De esta forma, las personas
pueden expresarse y hablarnos y quejarse sobre
[cualquier cosa]”.

General Nipat Thonglek, miembro de la Asamblea
Legislativa Nacional, Tailandia

Tal como se aborda en el primer /Informe parlamentario
mundlial, los parlamentos también estan probando nuevas
tecnologias con el fin de mejorar la comunicacién con sus
electores, de garantizar que las personas puedan participar

en las audiencias de los comités y en otros procedimientos
de supervisién. Por ejemplo, el Comité de Interior del
Parlamento del Reino Unido llevé a cabo una consulta en linea
para que las victimas de violencia por razéon de género y de
matrimonios forzados pudieran compartir sus experiencias de
forma anénima.

Lograr que la ciudadania en toda su diversidad se involucre
requiere un esfuerzo concertado y una mejor comunicacion.
Algunos parlamentos han elaborado guias para el publico
sobre como proporcionar pruebas a los comités. Por ejemplo,
la Oficina del Secretario de la CAmara de Representantes

de Nueva Zelandia mantiene diversas guias en linea sobre

los procedimientos de los comités, entre las que destaca
Making a Submission to a Parliamentary Select Committee
(Realizar una presentacion a un comité parlamentario selecto);
el Parlamento australiano publica en su sitio web una Guide to
Appearing as a Witness (Guia para comparecer como testigo),
asi como Submissions to Parliamentary Committees.: A Guide
to Making a Submission (Guia para realizar presentaciones a
los comités parlamentarios); y la Cadmara de los Comunes del
Reino Unido tiene una publicacién similar, Guide for Witnesses
Giving Written or Oral Evidence to a House of Commons Select
Committee (Guia para testigos que aportan pruebas orales o
escritas a un comité selecto de la Camara de los Comunes),
ademés de un video, How Do Select Committees Work?
(¢Coémo funcionan los comités selectos?). Cada vez mas
comités tienen sitios web y una presencia en los medios
sociales a través de Twitter, Facebook e Instagram. Estos
canales posibilitan tanto que el comité publique su trabajo
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como que los miembros de la sociedad envien comentarios
y sugerencias.

Vigilar la aplicacion de la legislacion

Con frecuencia, los mandatos de los comités incluyen
supervisar la aplicacion de politicas y legislacion. La vigilancia
puede provocar la evaluacion de la idoneidad de la legislacion,
si los beneficios previstos se estan logrando, si es necesaria
una reforma juridica o si se requieren recursos adicionales.

Vigilar la aplicacion de las leyes es un ambito de la actividad
parlamentaria cada vez mas importante, cuyo uso se esta
extendiendo. Justo por encima de la mitad (54%) de los
parlamentos encuestados indican que disponen de algun
tipo de sistema en vigor para vigilar la aplicacion de las
leyes. Sin embargo, solo en torno al 10% de los parlamentos
exige siempre o algunas veces al gobierno que les informe
sobre la aplicacion de la legislacion o a fin de examinar dicha
aplicacion tras un determinado periodo.

Desde 2010, se requiere al gobierno del Reino Unido que
informe al parlamento de la aplicacién de las leyes de tres a
cinco anos después de su aprobacion, lo que posteriormente
sera examinado por el comité selecto correspondiente (o un
comité mixto compuesto por ambas camaras)®. Mientras
tanto, la Cadmara de Diputados de ltalia ha establecido un
Departamento para el Control Parlamentario, que vigila la
aplicacion de las leyes a partir de datos proporcionados por el
Gobierno y otras instituciones pertinentes®.

Un ejemplo positivo es el examen de la Ley contra la violencia
de género de Espana realizado por un subcomité del Comité
de Igualdad del parlamento nacional (véase el recuadro 17).

Recuadro 17 Vigilar la Ley contra la violencia de
género en Espaia

“La subcomision, creada en Octubre de 2008, ha estado
trabajando durante un periodo aproximado de un afo;
durante la mayor parte de este tiempo sus trabajos han
consistido en escuchar la opinién y las sugerencias

de decenas de relevantes comparecientes: juristas,
representantes de la universidad, de asociaciones de
mujeres, de las Administraciones, representantes de las
organizaciones sindicales y otros expertos propuestos
por los distintos Grupos Parlamentarios los cuales, desde
Opticas plurales, han expuesto datos cuantitativos y
cualitativos acerca de la aplicacion de la Ley Integral
Espanola, han dado su opinidn acerca de la misma, han
compartido sus experiencias y conocimientos y han
propuesto también medidas que podian adoptarse para
intentar mejorar la eficacia de la Ley.

La subcomisién ha elaborado después, en base a lo
expuesto por los/as comparecientes, a la documentacién
aportada por los mismos/as y a la preparada por la
Direccién de Documentacion, de la Secretaria General del
Congreso, un informe que fue debatido y aprobado por
unanimidad en la Comisién de Igualdad y que presenta
unas Conclusiones y Recomendaciones. El informe es un

8 Presentacion por escrito para este informe, Parlamento del Reino Unido.
9 Presentacion por escrito para este informe, Cdmara de Diputados, ltalia.

estudio, no es un mandato al Gobierno para que proceda
a implementar todas las propuestas que en él se hacen.

Es, por tanto, un documento abierto destinado a
estimular y facilitar que cada Grupo Parlamentario
articule las iniciativas que estime convenientes

para que las conclusiones, o algunas de ellas, se
conviertan bien en un mandato al Gobierno en lo que
se refiere a la implementacion de politicas concretas,
bien en la articulacion o modificacién de los textos
legales correspondientes.

Quiero finalmente subrayar que los trabajos de la
subcomision han sido fecundos y no exentos de
controversia y opiniones discrepantes en alguna de

las materias, pero que, a pesar de ello, los grupos
Parlamentarios hemos aprobado el Informe por
unanimidad porque hemos querido que el mensaje que
salga a la sociedad sea nuevamente un mensaje en
blogue, sin fisuras, de que en la lucha contra la violencia
de género todas las fuerzas politicas remamos en la
misma direccién, que es la voluntad decidida de acabar
con esta lacra social.”

Extracto de un discurso de Merceé Pigem, miembro del
Parlamento, Espafia, 2010

Informes y recomendaciones

Por lo habitual, los comités se comunican con el Pleno
mediante un informe oral o escrito en el que explican

los hallazgos encontrados a lo largo del proceso de una
investigacién, y en el que recomiendan formas de mejorar la
situacion en cuestion.

Casi el 80% de los parlamentos que respondieron al
cuestionario comentaron que los informes de los comités se
solian aprobar por consenso. Una motivacion que expresaron
parlamentarios de partidos tanto gobernantes como
opositores en Sierra Leona fue el deseo de conformar un
frente unido de cara al gobierno y la sociedad:

“Trabajamos juntos como miembros del comité. Si
no trabajaramos juntos, las personas nos mirarian
con rareza, sobre todo aquellos a los que vamos

a supervisar.

Incluso si estamos en desacuerdo, no lo mostramos
abiertamente. Nos damos cuenta de forma que
podamos debatirlo entre nosotros después de la
reunién. No mostramos nuestros desacuerdos
abiertamente a los ministros y departamentos con los
que nos reunimos.

Creo que en el parlamento hablamos con una sola voz,
ya seas de la oposicién o del Gobierno. Cuando se
trata de asuntos importantes, tienes que manifestarte.
No puedes decir que, porque este es mi gobierno, no
puedo cuestionar a los ministros del gobierno: no, se
tiene que ver como haces el trabajo. De esta forma,
tenéis que trabajar juntos como un equipo para que los
asuntos del pais puedan avanzar sobre ruedas”.

Abi Kaloko y Regina Tiange Marah, miembros del
Parlamento, Sierra Leona



No obstante, en un entorno politico, el consenso no siempre
es posible, ni incluso deseable. Algunos parlamentos han
institucionalizado la capacidad de los miembros de disentir
de la mayoria, por ejemplo, permitiendo que los comités
presenten un informe de minoria, en el que los miembros
disconformes del comité también pueden expresar

Sus opiniones.

“Presentar [un] informe de minoria no es algo muy
bien aceptado. Afortunadamente, tenemos normas que
[permiten que un informe de minoria sea] incluido en
el informe principal. ... Es algo que se encuentra en las
normas desde los inicios de la democracia de nuestro
gobierno pero apenas se ha empleado. Y es solo en

el Ultimo ano que en nuestro Comité [de Finanzas]

en concreto, hemos comenzado a decir: ‘Espera;
tenemos que ir mas alla de ser sencillamente chicos
buenos intentando lograr un consenso a todas horas’.
En realidad, no nos ha llevado muy lejos, asi que

ahora es necesario que seamos mas firmes y usemos
esta norma”.

Robert Alfred Lees, miembro de la Asamblea Nacional,
Sudafrica

Rastrear las recomendaciones de los comités

Los informes de los comités casi siempre contienen
recomendaciones para las actuaciones gubernamentales.
Aunque por lo general el Gobierno no tiene la obligacion

de aplicar estas recomendaciones, es una parte crucial del
proceso de supervision exigir al gobierno que las considere

y responda a ellas de manera formal y oportuna. Casi dos
tercios (el 62%) de los parlamentos encuestados cuentan con
este requisito formal. Pero solo el 40% de los parlamentos
encuestados dispone de un sistema en vigor para rastrear las
recomendaciones que formulan al gobierno. Una proporcion
similar (el 39%) rastrea las respuestas del gobierno a las
recomendaciones parlamentarias, y el 36% rastrea las
garantias, promesas y compromisos contraidos con el
parlamento por parte de los ministros.

Figura 18. ;Dispone el parlamento de un sistema para
rastrear los compromisos y las recomendaciones de los
comités?

Las recomendaciones realizadas por O =m
el parlamento al gobierno

Las respuestas del gobierno O mm

a las recomendaciones parlamentarias

Las garantias, promesas y compromisos

contraidos con el parlamento por [ RN

parte de los ministros

0 20 40 60 80 100
WS HMAdhoc H No
Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,

pregunta 39, 2016 (base para la prequnta: 95 camaras
parlamentarias)

Rastrear las recomendaciones realizadas por el parlamento,
asi como las respuestas dadas por el gobierno, ayuda a

Herramientas y procedimientos de la supervision parlamentaria

senalar su importancia y sitla el énfasis en las acciones

de seguimiento. Puede que el gobierno sienta una mayor
obligacion a responder a las recomendaciones parlamentarias
si sabe que la falta de respuesta sera divulgada. Cuando

el seguimiento se deja a la iniciativa de los miembros
individuales de los comités, siempre existe la posibilidad de
que las cuestiones urgentes de cada dia tomen el relevo.

En los Emiratos Arabes Unidos, si el gobierno no responde

a las recomendaciones parlamentarias en el plazo de tres
meses, el Consejo Nacional Federal envia una carta oficial

al Gobierno para realizar el seguimiento de la respuesta
gubernamental'®. Entre tanto, en la India: “los comités
parlamentarios disponen de un sistema bien establecido para
rastrear sus recomendaciones mediante lo que denominan
una respuesta de accion emprendida por parte del gobierno
en el plazo de tres meses, seguido de la presentacion

de la respuesta de accion emprendida al respecto vy el
establecimiento de una declaracion de accion emprendida final
ante el parlamento”'". En Espana, las respuestas del gobierno
a las recomendaciones parlamentarias se publican en el
Boletin Oficial, y se registran en una base de datos disponible
para todos los parlamentarios'?.

Casi un cuarto (el 24%) de los parlamentos rastrea las
recomendaciones y las respuestas de forma ad hoc. Algunos
tienen érganos que ayudan a los comités a rastrear los
compromisos del gobierno. En Suecia, por ejemplo, la
Dependencia de Investigacion y Evaluacion Parlamentaria
realiza un seguimiento y evalua la aplicacién de las decisiones
del Riksdag. El Riksdag senala que

“Se pueden utilizar diversos instrumentos de control
parlamentario (por ejemplo, interpelaciones y
preguntas) para exigir que el Gobierno rinda cuentas
por no haber respondido —o por el modo en que ha
respondido— a las recomendaciones formuladas por
el Riksdag, o a las garantias, promesas, etc. contraidas
por los ministros con el Riksdag. Este puede
—mediante un anuncio al Gobierno— solicitar que el
Gobierno adopte determinadas medidas o decisiones.
Estos anuncios no son juridicamente vinculantes pero,
conforme a la practica constitucional, el Gobierno
tiene la obligaciéon de explicar al Riksdag los motivos
por los que no pretende cumplir con el anuncio. En su
comunicacion anual por escrito al Riksdag, el Gobierno
informa de las decisiones y medidas adoptadas en
respuesta a los anuncios del Riksdag. La comunicacion
por escrito se remite al Comité sobre la Constitucién
para su preparacion, y el subsiguiente informe del
comité se somete a la consideracion de la camara”.

Presentacion por escrito, Riksdag, Suecia

Los medios de comunicacién también han desempenado
un papel importante en el seguimiento de las conclusiones
de los comités. Al publicar cémo ha respondido el Gobierno
a las recomendaciones de los comités, los medios de
comunicacion ejercen presion sobre el gobierno para que
responda de forma positiva (véase también el capitulo 5).

10 Presentacidn por escrito para este informe, Consejo Nacional Federal, Emiratos Arabes Unidos.
11 Presentacidn por escrito para este informe, Parlamento de la India.
12 Presentacidn por escrito para este informe, Congreso de los Diputados, Espafia.
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¢Como puedo lograr la efectividad a la hora de estructurar e implementar las

conclusiones obtenidas por los comités?

e | ea el proyecto de informe de una investigacion y considere si desea sugerir

alguna modificacion.

e Prepéarese para comprometerse con un informe final a fin de lograr el consenso.
e Participe en la promocion de un informe terminado asistiendo a las conferencias de

prensa y compartiéndolo en los medios sociales.

e Tome en cuenta cualquier respuesta del gobierno a las recomendaciones del comité.
e Prepéarese para retomar el tema en el futuro a fin de comprobar los avances realizados.

Debe mencionarse que una propuesta puede tener
repercusiones incluso si no se termina adoptando. Puede que
el Gobierno no quiera ser visto aceptando una recomendacion
inspirada por la oposicion, pero desee mantener la idea e
incorporarla en una etapa posterior’s.

Ademas, los parlamentos deberian considerar el modo en que
los comités realizan el seguimiento de las recomendaciones
formuladas durante la legislatura anterior. Aunque las
elecciones conlleven un cambio en la mayoria politica, es
probable que algunas cuestiones examinadas por los comités
sigan siendo pertinentes en la nueva legislatura. Es deseable
utilizar un enfoque constructivo a la reflexion sobre el trabajo
de supervision de las legislaturas anteriores.

Comités especiales de investigacion

Al contrario que los comités permanentes, encargados de
supervisar ministerios especificos, los comités especiales

de investigacion pueden establecerse durante un mandato
legislativo o un periodo parlamentario de sesiones con miras
a investigar una cuestion concreta. Habitualmente, ostentan
facultades de investigacion que solo se pueden utilizar a
efectos de los temas de investigacion en cuestion. Cuando la
investigacion ha terminado y el informe final se ha presentado
al parlamento, el comité especial se disuelve.

Justo por encima del 90% de los parlamentos que
respondieron al cuestionario para los parlamentos
mencionaron que podian establecer comités especiales

de investigacion. Al examinar los resultados a lo largo del
tiempo, los parlamentos que respondieron confirmaron haber
establecido 81 comités especiales en 2013, 84 en 2014 y 101
en 2015, durante los que mantuvieron cientos de audiencias y
recibieron miles de aportaciones. Los temas de investigacion
abarcan una amplia variedad de cuestiones de importancia
nacional, como las escuchas telefénicas de un magistrado
(Rumania), la falta de ancho de banda de fibra dptica
(Republica Democrética del Congo) vy la violencia contra
mujeres indigenas (Chile).

La decision de establecer un comité especial de investigacion
requiere habitualmente el apoyo de cierto nimero de
parlamentarios, en ocasiones la mayoria. Esto puede suponer
una limitacion de la posibilidad de iniciar investigaciones
especiales por parte de la oposicion. Algunos parlamentos
han fijado disposiciones especiales para garantizar que los
partidos minoritarios también puedan iniciar investigaciones.

13 Russell y Benton, 2012.

“Los partidos minoritarios tienen derecho a establecer
un comité de investigacion. Y si se establece dicho
comité de investigacion, el partido minoritario tiene
derecho a decidir quién puede comparecer ante el
comité, quién puede hablar y quién puede aportar
informacion. ... Todos los miembros del comité pueden
hacer una propuesta, y entonces, por supuesto,
compete a la decisién de la mayoria del comité, pero
en ocasiones una minoria del 25% de los miembros
también tiene derecho a establecer un comité de
investigacién”.

Reinhold Lopatka, miembro del Consejo Nacional,
Austria

Entre tanto, algunas veces un partido con mayoria
parlamentaria puede preferir establecer investigaciones
especiales sobre las actividades de un gobierno anterior que
estaba ocupado por un partido diferente, y se siente menos
presionado a establecer investigaciones sobre las actuaciones
del gobierno actual.

El proceso de investigacion por parte de un comité especial
de investigacion, asi como las recomendaciones que resultan,
pueden generar una atencion publica y un empuje politico
considerables, como muestra este ejemplo de Kenya (véase el
recuadro 18).

Recuadro 18 Comité Parlamentario Mixto
Especial de Kenya para cuestiones
relacionadas con la Comision Electoral
y Fronteriza Independiente

A lo largo del tiempo, desde las elecciones generales

en Kenya de 2013, una serie de acusaciones de falta de
credibilidad, imparcialidad, integridad e independencia
contra la Comision Electoral y Fronteriza Independiente
(IEBC, por sus siglas en inglés) generd un debate publico
inmenso, que culmind en varias protestas encabezadas
por los lideres de la oposicion. Como resultado, en 2016
se acordo¢ el establecimiento de un comité parlamentario
bipartidario especial que examinara la conducta de la
IEBC en relacién a estas graves acusaciones, y formulara
recomendaciones en un plazo de 30 dias.

El comité escucho representaciones de varias

partes interesadas y formulé un amplio abanico de
recomendaciones, incluida la destitucion del cargo
de miembros de la comision y la reconstitucion de la
IEBC. Otra recomendacion se convirtié en el foco de



la atencion publica y las actuaciones juridicas durante

el periodo previo a las elecciones generales de 2017: a
saber, que los resultados de las elecciones presidenciales
declarados en cada circunscripcion deberian ser finales,
y por lo tanto inalterables por la IEBC o sus lideres.

Esto tuvo ramificaciones generalizadas, sobre todo en

lo concerniente a la erradicacion del fraude electoral,

ya que eliminaba la posibilidad de que los resultados

de las elecciones presidenciales fueran alterados

tras ser transmitidos por el centro de recuento de

las circunscripciones o en el momento de anunciar

los resultados. Tras conocer el recurso de apelacion
interpuesto por la IEBC, el Tribunal de Apelaciones
declard que toda ley que otorgara a la IEBC 0 a su
presidencia facultades para realizar cualquier alteraciéon
en los resultados de las elecciones presidenciales era
contraria a las disposiciones de transparencia y exactitud.

Esta medida crucial surgié como consecuencia de una
ciudadania vigilante y de la supervision bipartidaria sobre
la IEBC, cuyo proposito consistia en aportar claridad

a la transmision y tabulacion de los resultados de las
elecciones presidenciales.

Fuente. Parlamento de Kenya, 2016. Report of the Joint
Parliamentary Select Committee on Matters Relating to the
Independent Electoral and Boundaries Commission

Vigilar los compromisos contraidos por el gobierno

Los ministros contraen compromisos con el parlamento
y de este modo, por extension, con el conjunto de la
poblacion. Aun asi, existen relativamente pocos ejemplos de

mecanismos que vigilan la aplicacion de dichos compromisos.

Los Comités Parlamentarios de Garantias Gubernamentales
(CGA, por sus siglas en inglés) constituyen un intento de
llenar este vacio. Estos comités se encuentran en Uganda,
Seychelles, Ghana, Zambia, la India y Myanmar, entre otros.

Recuadro 19 Comités de Garantias
Gubernamentales en Ghana y la India

Ghana

El Parlamento de Ghana credé un CGA como comité
permanente en 1998. Freda Prempeh, actual miembro
del CGA, es una de los numerosos parlamentarios que
han cuestionado la efectividad del comité, y cita a la
India como modelo positivo de CGA a seguir (véase

mas adelante). Parte del problema es que el reglamento
requiere que un miembro del partido gobernante presida
el comité. Esto ha dado lugar a una situacion en que
algunas garantias no se someten a un escrutinio solido,
por temor a enemistarse con el partido gobernante. Otros
desafios son los recursos limitados y una percepciéon

de que la voz del comité no es suficientemente alta
como para ser oida por encima de otros comités mas
influyentes, como el Comité de Cuentas Publicas.

No obstante, en los Ultimos anos la reputacién del CGA
ha mejorado. Un nuevo portal en linea, integrado con
los medios sociales y los mensajes de texto, permite
que los miembros del publico proporcionen informacion
sobre la ejecucion de garantias especificas. Y existe la

esperanza de que el reglamento sea modificado con miras

a estipular que el CGA sea presidido por un miembro
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de la oposicion, lo que aportaria una mayor credibilidad
al comité.

La India

La Lok Sabha (la CAmara Baja del Parlamento bicameral
de la India) ha contado con un CGA desde 1953, y

la Rajya Sabha (la Camara Alta) siguio el ejemplo en

1972. Los CGA realizan un seguimiento de los avances
realizados en cuanto a las garantias gubernamentales tres
meses después de haber otorgado la garantia.

Los ministerios individuales presentan informes de
ejecucion ante el Ministerio de Asuntos Parlamentarios,
que a continuacion realiza declaraciones perioddicas

al parlamento. Con la asistencia de la secretaria
parlamentaria, los CGA examinan estas declaraciones
con el fin de determinar el alcance de la ejecucién de
cada garantia.

El CGA de la Lok Sahba mantiene estadisticas detalladas
sobre la ejecucion de las garantias gubernamentales,

que se ponen a disposicion del publico a través del sitio
web parlamentario. A fecha de 21 de noviembre de 2016,
1264 garantias gubernamentales de la 16a Lok Sahba (de
2014 hasta el presente) estan registradas como habiendo
sido ejecutadas totalmente, mientras que otras 1355 se
encuentran pendientes. Durante la Lok Sahba anterior
(2009-2014), 4588 garantias se ejecutaron totalmente,
mientras que 922 permanecieron sin completar.

Tal como estos dos estudios de casos ilustran, la
existencia de un CGA no garantiza por si misma una
rendicién de cuentas efectiva. El entorno politico,

la capacidad del personal para apoyar al comité y

el uso que los miembros individuales eligen realizar

de este mecanismo se combinan para influir en su
efectividad que, como ha quedado demostrado, puede
ser considerable.

Fuente. Tom Mboya, 2016

En resumen: supervision del gobierno en los
comités

Los comités pueden ser herramientas de escrutinio
poderosas. Los medios para seleccionar a los miembros
de los comités influyen en el grado de independencia
respecto al Gobierno y respecto a los lideres del partido
de un legislador. La efectividad se ve reducida cuando los
ministros del gobierno son también miembros del comité.
El mandato de supervisién de todos los comités debe ser
claro, y quedar establecido preferentemente en un marco
juridico. Permitir que los comités incluyan cuestiones en
su agenda e inicien sus propias investigaciones ayuda a
fomentar la independencia y una cultura de comité.

Los parlamentos pueden establecer comités de
supervision especificos (por ejemplo, de cuentas
publicas, derechos humanos, anticorrupcion, garantias
gubernamentales), otorgar a los comités permanentes de
supervision del gobierno un mandato para llevar a cabo
investigaciones de supervision pertinentes a su cartera de
trabajo, o establecer comités especiales de investigacion
que examinen cuestiones apremiantes de interés publico.
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Los métodos de trabajo de un comité influyen en su
capacidad para llevar a cabo una supervision efectiva.
Con independencia del asunto bajo consideracion, los
comités que realizan la supervision deben involucrar a un
amplio espectro de testigos en sus deliberaciones; esto
no solo mejora el proceso de recopilacién de pruebas

y el funcionamiento del comité, sino que ademas la
participacion publica fomenta la transparencia de los
procesos parlamentarios y aumenta la confianza publica.
Los comités deberian mantener un registro sistemaético de
las recomendaciones que formulan y de la respuesta del
gobierno a dichas recomendaciones.

3.3 Supervision en el Pleno

El Pleno es el escenario publico del debate y la competencia
politicas. No es sorprendente que los debates e intercambios
dentro de este foro puedan ser acalorados y conflictivos.
Desde la perspectiva de la supervision, los miembros disponen
de diversas herramientas que pueden utilizar para que la
sociedad se familiarice con las actuaciones del gobierno y los
resultados politicos, incluidas las mociones vy las preguntas.

En una democracia, debe haber un espacio para la
argumentacion publica de las ideas politicas. El Pleno no
suele ser el mejor lugar para examinar cuestiones en detalle,
pero desempena un papel valioso a la hora de realizar la
supervision y lograr la participacion de la sociedad, vy, por
supuesto, al sancionar al Gobierno cuando se descubre que
esta fuera de lugar.

Es importante que este debate se celebre ante la mirada
publica. La cobertura que hacen los medios de comunicacion
ayuda a conectar al parlamento con la sociedad, y forma
parte necesaria de la apertura parlamentaria. La desventaja
de la atencion mediatica es que también puede alentar el
fanfarroneo y la pretensién de apuntarse un tanto politico.

Mociones y debates

Las mociones y los debates ofrecen a los parlamentarios un
tiempo valioso para hablar en publico, a la vez que una buena
oportunidad de realizar una supervision minuciosa. Incluso

un debate breve puede presentar desafios a un ministro bajo
presién que deba justificar una posicién politica, ademas de
brindar oportunidades de supervisiéon a los parlamentarios.

El inicio y desarrollo de una politica publica importante

suele decidirse en privado, fuera del parlamento, pero tales
politicas, en Ultima instancia, permanecen o sucumben ante la
dura prueba de un debate parlamentario abierto.

Las mociones se diferencian de las investigaciones de
supervision en los comités, por ejemplo, por su tono mas
urgente. Alemania indica que los miembros tienen “derecho a
exigir un debate sobre las cuestiones de actualidad”, y que

“la Presidencia esta obligada a convocar al Bundestag
si un tercio de sus miembros asi lo requiere. En el
ultimo periodo electoral, el quorum se ha reducido a fin
de fortalecer a la minoria, que no ocupa un tercio de
los escanos”.

Presentacion por escrito, Bundestag, Alemania

Igualmente, en Japdn, los debates sobre acontecimientos
actuales ofrecen una oportunidad de preguntar al Gobierno.

“Cuando ocurre un incidente importante, se elabora

un informe y se formulan preguntas, por ejemplo, con
motivo de grandes desastres, accidentes graves, visitas
del Primer Ministro a paises extranjeros, la asistencia
de ministros a conferencias internacionales, etc”.

Presentacion por escrito, Dieta, Japon

Los debates sobre la mocién de que el parlamento no tiene
confianza en el Gobierno, o desea censurar al Gobierno o a

un ministro, son maniobras premeditadas que persiguen una
sancion politica —por lo general, la destitucion— en respuesta
a una situacién de importancia especial.

Los datos indican que solo una pequena proporcion de

las mociones de desconfianza y censura se adoptan en la
practica. En 2014, en 76 camaras, se intentaron mociones de
censura un total de 37 veces, pero solo 6 fueron aprobadas.
En el mismo ano, hubo 137 mociones de desconfianza, pero
solo 8 fueron adoptadas.

Aunque no es probable que las mociones de desconfianza
se adopten cuando el Gobierno exige el apoyo de la mayoria
parlamentaria, aun pueden ser efectivas para atraer la
atencion publica a las deficiencias del gobierno. De hecho,
la intencion de estas mociones no es necesariamente la
caida del Gobierno, sino mas bien la exposicion publica de
un asunto de gran interés. A los efectos de la supervision,
el mero hecho de celebrar un debate obliga al Gobierno

a justificar sus actuaciones y politicas, a beneficio del
parlamento y de la sociedad. Estas mociones siguen siendo
una herramienta Util a disposicion de los parlamentarios,
independientemente de si se adoptan o no.

Es mas probable que se aprueben las mociones de urgencia o
mociones para el debate de un asunto de importancia publica
(en ocasiones se denominan debates de tomar nota). Tal como
los parlamentarios de Canada y Eslovenia explican:

“Conforme a la Orden Permanente 52, un miembro
puede solicitar que la cdmara debata una cuestion que
requiere consideracion urgente mediante la discusion
de una mocién para levantar la sesién de la cdmara

y, Si la peticion se concede, el debate se celebra en
cuanto haya una oportunidad. En 2014 se celebraron
cinco debates de urgencia. Bajo la Orden Permanente
53.1, la cdmara puede celebrar debates de tomar nota,
que permiten a los miembros expresar sus opiniones
sobre un asunto, sin el requisito de adoptar una
decision. Los debates de tomar nota facilitan que los
miembros participen en el desarrollo de las politicas
publicas, dando a conocer sus opiniones antes de que
el Gobierno adopte una postura”.

Presentacion por escrito, Camara de los Comunes,
Canada

“La herramienta de supervisién que mas se utiliza
en la practica es la peticién de convocar un periodo
extraordinario de sesiones de la Asamblea Nacional
0 una reunion urgente de un érgano de trabajo.
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del Pleno.

¢ Qué necesito?

puede influir en ellos.

demandas claras.

sus ideas.

Consejos para los parlamentarios: debates

¢Por qué deberia participar?

Los debates permiten que los parlamentarios hablen extensamente sobre una cuestion.
Ofrecen una oportunidad excelente para exigir cuentas al gobierno en la esfera publica

e Comprender los procesos que se utilizan para determinar los temas a debate y saber si

¢Cémo puedo contribuir con efectividad?

e De ser posible, presente una solicitud de debate sobre un tema de su eleccién.

e Si el programa se publica con anterioridad, examinelo periédicamente a fin de
prepararse para participar en los debates.

e Silos debates se avisan con poca antelacién, redacte un discurso de un tema que le
preocupa y téngalo listo para utilizarlo en el Ultimo momento.

e |nvestigue el tema para asegurarse de que el discurso esta bien informado, utilizando
el servicio parlamentario de investigaciones, respuestas a preguntas orales y escritas,
debates anteriores e informes de comités.

e Asegurese de que su discurso se centra en unas pocas cuestiones clave y tenga en
cuenta cualquier restriccion del tiempo.

e Exponga sus preocupaciones mediante relatos extraidos de las estadisticas y las
experiencias de los electores, presione al gobierno para obtener informacion y presente

e Practique hablando; siéntase cobmodo con la camara parlamentaria; asegurese de que
dispone de tiempo para presentar sus demandas.

e En algunos parlamentos, los parlamentarios pueden intervenir para cuestionar o
apoyar a otros parlamentarios que tienen la palabra. Durante el debate, tenga a mano
informacion detallada con el fin de aprovechar estas oportunidades para expresar

Conforme al articulo 58 del reglamento, se puede
convocar un periodo extraordinario de sesiones a
peticién de al menos un cuarto de los diputados; en
este caso, la Presidencia de la Asamblea Nacional
debe convocar el periodo de sesiones en el plazo de
los 15 posteriores a la presentacion de la peticion. Esta
es una herramienta muy utilizada, sobre todo por los
diputados de la oposicién. Al presentar una peticion,
los diputados deben describir el asunto para el que
piden un debate en la Asamblea Nacional, asi como
respuestas y aclaraciones por parte del Gobierno y

de los ministros competentes. La peticion también
debe describir las actuaciones concretas que los
diputados proponen al Gobierno; las propuestas se
debaten y se someten a la decision de la Asamblea
Nacional. El reglamento también permite solicitar una
reunién urgente de un érgano de trabajo si la peticion
la promueve un tercio de los miembros de dicho
organo o un grupo de diputados. La reunion debe
convocarse en un plazo de 14 dias. La peticién de una
reuniéon urgente debe ir acompanada de los materiales
pertinentes y de las decisiones que se proponen”.

Presentacion por escrito, Asamblea Nacional, Eslovenia

Preguntas

La formulacion de preguntas en un parlamento moderno es
una herramienta fundamental de supervision parlamentaria.

En la practica, las preguntas escritas son intercambios
directos entre un miembro y un ministro a la luz del publico.
Las preguntas escritas facilitan que un parlamentario obtenga
informacion del gobierno que no suele estar facilmente
disponible en otros lugares, y se pueden utilizar, por ejemplo,
para elaborar un caso sélido y fundamentado con el que
cuestionar o cambiar una politica gubernamental.

Por el contrario, el cuestionamiento oral periédico de los
ministros en la cdmara constituye una oportunidad para
que el parlamento sonsaque respuestas a los ministros y
se mantenga al dia con el ciclo informativo de maneras
que muestren su importancia a la poblaciéon. Mediante

las preguntas orales, los parlamentarios pueden expresar
sus ideas politicas y se benefician de una respuesta
inmediata. Innovaciones como las preguntas urgentes, que
habitualmente tienen que ser respondidas verbalmente por
un ministro el dia que se presentan, aumentan la agilidad y
relevancia del procedimiento.

La posibilidad de que los parlamentarios dirijan preguntas al
Gobierno, y el requisito formal en muchos paises de que el
gobierno responda en un plazo determinado, es una de las
caracteristicas que diferencian la supervision parlamentaria
del escrutinio realizado por otros 6rganos. Aunqgue el gobierno
se sienta obligado por la presion politica a responder a las
preguntas formuladas en los medios de comunicacién, no
hay ninguna obligacién formal de hacerlo. La situacion es
diferente en el parlamento, donde el gobierno puede recibir
una sancioén si no satisface el requisito juridico de responder.
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Preguntas orales

Muchos parlamentos reservan un tiempo especifico en las
sesiones plenarias para que los parlamentarios formulen
preguntas a los Gobiernos y a sus ministros. En algunos
parlamentos, el reglamento también permite que los
parlamentarios sigan una pregunta oral con otra pregunta
mas detallada, que se suele denominar complementaria. A
continuacion, puede celebrarse un debate (o un tiempo de
interpelaciones).

Especialmente cuando las sesiones plenarias se retransmiten
en vivo al conjunto de la poblacion, las preguntas orales
pueden ser controvertidas y beligerantes. Por lo habitual, las
oposiciones declaran que los gobiernos no han respondido

a las preguntas formuladas, y los gobiernos denuncian que
la oposicion formula preguntas politicamente motivadas

con el propdsito de hacer caer al Gobierno. En este

contexto acalorado, las respuestas no siempre satisfacen

al parlamentario.

“Tenemos que presentar nuestras preguntas orales
por escrito, con semanas de antelacién y, entonces,
el ministro comparece y responde en el parlamento.
Algunas preguntas las responde la propia Presidencia
—no sus ministros—, pero lo mismo daria que recitara
una rima infantil porque puede que la respuesta no
tenga nada que ver con la pregunta. Se supone que
es una forma principal de supervisiéon, pero se aborda
sencillamente con desdén. Si se supone que esas
respuestas son tu fuente de informacién, entonces
realmente es una pérdida de tiempo”.

Robert Alfred Lees, miembro de la Asamblea Nacional,
Sudafrica

Algunos miembros entrevistados para este informe
comentaron la importancia de las preguntas orales a la hora
de informar y concienciar sobre un asunto determinado.
Una parlamentaria del Reino Unido proporciond un ejemplo
al referirse a una pregunta que habia presentado sobre la
aplicabilidad de los Objetivos de Desarrollo Sostenible en el
Reino Unido:

“Creo que solo formular una pregunta y obtener una
respuesta hace que las personas sean méas conscientes
[de la cuestidn]. La ultima vez que formulé una
pregunta acerca de esto durante el debate sobre el Dia
Internacional de la Muijer, la respuesta fue mucho mas
exhaustiva que cuando pregunté anteriormente hace
un par de meses. Claramente, [en aquel momento] adn
no la habian considerado”.

Baronesa Lindsay Northover, miembro de la Camara de
los Lores, Reino Unido

Las Presidencias desempenan una funcién clave en el modo
en que estas preguntas orales se gestionan en el Pleno y,
de hecho, en cultivar un didlogo méas constructivo entre el

gobierno y la oposicién, como demuestran las Presidencias de

los Parlamentos de Letonia y Georgia. Crear el espacio para
este didlogo es algo valioso en el proceso democratico.

“El ministro esta obligado a responder a las preguntas
(tanto orales como escritas). Si la oposicién no esta

conforme, pueden volver a formular la pregunta

y, entonces, debera ser respondida en una sesion
parlamentaria especial. Como Presidenta, intento
asegurarme de que todos los ministros comparecen y
responden a las preguntas”.

Inara Murniece, Presidenta del Parlamento, Letonia

“En Georgia, aun existe [la percepcién] de que si

la mayoria [formula preguntas] esta socavando

al Gobierno. Les digo a mis colegas que si solo
[criticamos al Gobierno] una vez, entonces si,

parecera que queremos derrocar al Gobierno. Pero si
lo practicamos periédicamente, todas las semanas,
entonces creamos una nueva comprension: formular
preguntas dificiles no tiene que ver con derrocar

al Gobierno. Tiene que ver con respetar lo que la
Constitucioén exige. Estos obstaculos se deben superar
y la experiencia es la herramienta de cambio més
efectiva. Cuando los parlamentarios viajan y ven cémo
se hace en otros parlamentos, es mas probable que
cambien”.

David Usupashvili, Presidente del Parlamento, Georgia

Recuadro 20 Turno de preguntas orales en la
Asamblea Legislativa de Tonga

En 2016, la Oficina de la Asamblea Legislativa de Tonga
invitd al equipo de desarrollo parlamentario de la Oficina
del Pacifico del PNUD para que ofreciera una exposicién
informativa exhaustiva sobre el sistema Westminster de
preguntas parlamentarias. Esto provocé la facilitacion
de un debate sobre el modo en que la situacion
presente podria mejorar. En el debate se reconocié una
caracteristica en particular del sistema Westminster: la
libertad que concede a la Presidencia para desarrollar

y promover un sistema de preguntas, lo que mantiene
actualizado este procedimiento de preguntas.

Poco después, la Asamblea Legislativa celebré un turno
de preguntas orales de forma satisfactoria, el primero en
varios anos.

Fuente: Secretaria, Asamblea Legislativa de Tonga, 2016

Preguntas escritas

Las preguntas escritas son una de las formas mas
extendidas de escrutinio parlamentario: mas del 70% de los
parlamentarios encuestados afirmaron haber presentado
preguntas de este tipo. Este tipo de preguntas tiene una
dindmica diferente que las preguntas orales. Por lo habitual,
las preguntas escritas se responden mas exhaustivamente
que las preguntas orales (aungque no es siempre el caso).
Los parlamentarios podrian hacer un uso progresivo de las
preguntas escritas. Esto es, quizas formulen una serie de
preguntas sobre el mismo tema para obtener una imagen
mas clara de la cuestion en la que estan interesados. Al
seguir formulando preguntas relacionadas sobre un tema
determinado, un parlamentario puede recabar una cantidad
considerable de informacién, siempre que el parlamento
reconozca las preguntas como procedentes.



La cantidad de preguntas escritas formuladas cada ano varia
mucho entre un parlamento y otro. Los datos del cuestionario
indican que las preguntas escritas son una actividad
parlamentaria esencial en varios paises, pero que se utilizan
de forma marginal o no se usan en absoluto en otros.

Figura 19. Cantidad de preguntas escritas en 2015
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Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 12, 2016 (base para la prequnta: 82 camaras
parlamentarias)

Muchos de los parlamentos que indicaron haber contado
con menos de 100 preguntas escritas al ano pertenecian a
los pequenos Estados insulares en desarrollo (donde puede
que se usen con mas frecuencia otros medios para recabar
informacion), pero no todos. Tunez, por ejemplo, declaré que
solo se habian presentado siete preguntas escritas en 2015
(de las cuales seis obtuvieron una respuesta).

Dentro de cada regién se observa una variacion significativa
en la cantidad de preguntas escritas. La siguiente tabla indica
el grado de esta diversidad.

Figura 20. Cantidad de preguntas escritas presentadas
en 2015; muestra regional de parlamentos

Africa Sierra Leona 5
Africa Kenya 133
Africa Zambia 847
Asia Japdn 464
Asia Malasia 6075
Asia India 13512
Europa Croacia 316
Europa Noruega 1486
Europa Dinamarca 14610
América Latina Suriname 6
América Latina Uruguay 450
Ameérica Latina Chile 8637

Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 12, 2016.

Las 10 cdmaras con la cantidad mas alta de preguntas
escritas, segun las respuestas al cuestionario, son las
siguientes. Una gran cantidad de preguntas escritas exige que
el Gobierno dedique recursos considerables a responderlas.

Herramientas y procedimientos de la supervision parlamentaria

Figura 21. Cantidad de preguntas escritas presentadas
en 2015; los 10 paises con la mayor cantidad

Europa Reino Unido 30782
Europa Francia 24180
Oceania Nueva Zelandia 16180
Europa Espana 15342
Europa Dinamarca 14610
Asia India 13512
América Latina Chile 8637
Asia Pakistan 6657
Europa Polonia 6370
Europa Grecia 6345

Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 12, 2016.

El desafio comun asociado a las preguntas escritas es el
tiempo de respuesta. Mientras que las preguntas orales
requieren y reciben una respuesta inmediata (aunque no
siempre satisfactoria), las preguntas escritas se responden a
menudo con algo de retraso. Esto ocurre a pesar del hecho
de que la mayoria de los parlamentos fija un plazo para que
el gobierno responda a las preguntas escritas. El cuestionario
para los parlamentos reveld que el 83% de las camaras
parlamentarias que respondieron tenian dicho plazo.

Figura 22. ;Existe un plazo para que el gobierno
responda a las preguntas escritas?
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Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 11, 2016 (base para la pregunta: 101 camaras
parlamentarias)

Los datos obtenidos del cuestionario no proporcionaron una
imagen completa del porcentaje de preguntas respondidas
dentro del plazo. Aunque muchos parlamentos notificaron
que todas las preguntas recibian una respuesta a su
debido tiempo, otros indicaron que habia discrepancias
considerables. La Asamblea Nacional de Pakistan, por
ejemplo, senald que, en 2015, 6657 preguntas escritas
obtuvieron una respuesta, pero solo 1987 (30%) dentro del
plazo. Por otro lado, el Parlamento de Grecia indicd que, en
2015, 6542 preguntas escritas fueron respondidas, de las
cuales 4642 (71%) dentro del plazo.

Cuando el gobierno pasa por alto estos plazos, socava

la autoridad del parlamento y la efectividad a la hora de
realizar la supervision. Como resultado, algunos parlamentos
han reformado su reglamento en cuanto al retraso en las
respuestas a las preguntas escritas. Por ejemplo, en Canad4,
la respuesta de un ministro o la falta de la misma puede
remitirse a un comité permanente, y en los Paises Bajos la
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respuesta se puede programar como una pregunta prioritaria
para el turno de preguntas. Asimismo, los miembros pueden
dar aviso para hablar sobre el tema de la pregunta en un
momento posterior (por ejemplo, en el tiempo reservado al
final de un dia de sesion).

En algunos parlamentos, se programa un debate cuando
los ministros no estan satisfechos con la respuesta de un
ministro a una pregunta escrita (o con el tiempo que tarda
en responder). Este procedimiento se conoce comunmente
como interpelacion.

“Puedo formular preguntas escritas al gobierno y
tienen que responderlas. Si no estoy contenta con la
respuesta, selecciono ‘no estoy contenta’ y, entonces,
hay un debate de interpelacién en la sesion plenaria”.

Andrea Caroni, miembro del Consejo de los Estados, Suiza

Recuadro 21 Preguntas e interpelaciones en
Jordania y Kuwait

Los siguientes estudios de casos ilustran el modo en
que los Parlamentos de Jordania y Kuwait utilizan las
interpelaciones para exigir cuentas al Gobierno.

Jordania

En Jordania, si un parlamentario no se encuentra
satisfecho con la respuesta a una pregunta escrita,
puede volver a formularla con el ministro en el Pleno.

Si el parlamentario sigue sin estar satisfecho, puede
transformar la pregunta en una interpelacion. Si el
ministro no responde satisfactoriamente en el plazo de
un mes, la interpelacién puede ir seguida de un voto de
desconfianza en el ministro. Durante una sesion plenaria,
el 15 de diciembre de 2015, hasta cinco parlamentarios
transformaron sus preguntas en interpelaciones tras

haber recibido respuestas que consideraron inadecuadas.

Durante el periodo de 2013 a 2016, los miembros de la
Cémara de Representantes formularon 32 194 preguntas
e iniciaron 77 interpelaciones y 35 peticiones de debate
publico. Como medio para ejercer una presion constante
sobre el gobierno, se considera que las interpelaciones
han desempenado una funcién importante en el

impulso de varias reformas, incluido el Plan Nacional de
Estrategia Energética.

“Tenemos dos formas de cuestionar al gobierno. La
primera es mas suave. Le dices al Gobierno que no te
gusta algo relativo a su desempeno y que quisieras una
respuesta. Y si, por supuesto, obtenemos respuestas.
Los reglamentos del Parlamento y la Constitucién les
exige que responda. Pero la mayor parte del tiempo, las
respuestas no se acercan a la verdad. La herramienta
mas contundente, que yo he utilizado 35 veces, [es la
interpelacion]. Mediante este proceso, tengo autoridad
para decir que no estoy convencida de las respuestas y
pido retirar la confianza. Esto ocurrié hace dos meses en
torno a la cuestién del incremento en las tarifas del agua,
porque se llevo a cabo secretamente sin el conocimiento
del publico vy la explicacion que dieron no era veridica.”

Rula Al-Farra, miembro de la Camara de Representantes,
Jordania

Kuwait

En Kuwait, la Asamblea Nacional puede usar las
interpelaciones a fin de pedir un voto de desconfianza
para el gobierno o un miembro individual, que a su vez
puede resultar en su dimision. Esto refuerza la autoridad
de los parlamentarios para acceder a informacién que los
ministros guardan y exigir cuentas al Gobierno.

A menudo, los ministros que se enfrentan a una
interpelacion llegan a un acuerdo con la Asamblea para
evitar el voto de desconfianza. Este fue el caso el 8 de
marzo de 2016, cuando el Ministro de Asuntos Sociales
y Trabajo, aceptd 11 recomendaciones realizadas por el
Parlamento, relativas a cuestiones tales como el cuidado
de los huérfanos.

En otras situaciones, el ministro dimite antes de que

se pueda realizar la interpelacion, como fue el caso del
Ministro de Comercio e Industria, que dimitio el 23 de
marzo de 2015. Desde 2013, 19 sesiones de interpelacion
han provocado la dimision de seis ministros y un voto

de renovacion de la confianza en uno. En muchos otros
casos, los ministros aceptan las recomendaciones de

los parlamentarios.

Fuente: Ahmed Jazoul, 2016

En resumen: supervision en el Pleno

Al ser un escenario publico, el Pleno facilita que los
parlamentarios senalen cuestiones a la atencién de un
publico amplio. La dinamica de la supervisién en el
Pleno puede ser bastante diferente de la supervisién en
los comités, ademas de producir un efecto politico mas
inmediato. En contadas ocasiones, se utilizan mociones
en un intento de destituir al gobierno o a uno de sus
ministros. Méas a menudo, las mociones se usan (incluso
cuando no son aprobadas) para destacar cuestiones

de importancia nacional urgente. Las preguntas orales

y escritas a los ministros tienen distintos propoésitos,
incluida la obtencion de informacion sobre los programas
y politicas del gobierno. Algunos parlamentos disponen
de mecanismos como la interpelacion para que los
parlamentarios obtengan una compensacion cuando

no se sienten satisfechos con las respuestas recibidas a
sus preguntas. Al igual que en los comités, es necesario
que los parlamentos garanticen que la oposicién tiene la
oportunidad de realizar la supervision en el Pleno.

3.4 Supervision del
presupuesto

La facultad de recaudar dinero mediante impuestos ha sido,
histéricamente, una funcion principal de muchos parlamentos,
y continla siendo asi hoy en dia. Ademas, el parlamento
desempena una variedad de otras funciones relacionadas con
el gasto vy las finanzas publicas.

En la mayoria de los paises, es responsabilidad del gobierno
proponer un presupuesto al parlamento. El presupuesto
nacional es una declaracion gubernamental de intenciones
politicas y financieras. ;Cémo planea el gobierno recaudar
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Consejos para los parlamentarios: preguntas

iPor qué deberia participar?

Las preguntas son una de las formas de supervision utilizadas con mas frecuencia por
los parlamentarios. Las preguntas y respuestas informan al publico del trabajo en el
parlamento y traen la informacion al dominio publico. Se pueden usar para destacar los
éxitos o fracasos del gobierno y presionarle para que se esfuerce mas. Una supervision
realizada con éxito ayuda a crear el perfil de los parlamentarios y los partidos politicos. Es
necesario que todos los parlamentarios demuestren que estan defendiendo con esfuerzo
a sus electores.

e | as preguntas orales son un modo efectivo de plantear cuestiones que afectan a los
electores, expresar ideas politicas, buscar informacion, presionar al gobierno para que
actle, destacar campanas o lograr una reuniéon con un ministro.

e Las preguntas escritas son Utiles para obtener informacion exhaustiva sobre
las opiniones, planes y actuaciones del gobierno. Una pregunta escrita con un
objetivo claro permite identificar ambitos en los que el gobierno no esta adoptando
ninguna medida.

e Varios parlamentarios que actdan juntos, ya sea formalmente a través de los partidos o
blogues o bien de modo informal, pueden utilizar una serie de preguntas para alcanzar
una narracion politica o atraer el foco de atencion a una cuestion determinada. Esto
puede hacerse a lo largo de varias sesiones o centrando una cantidad considerable de
preguntas sobre una cuestion en una sola sesion plenaria.

¢Qué necesito?

e | as normas parlamentarias acerca de la formulacién de preguntas.

¢ Investigaciones relevantes sobre el tema de su pregunta, incluida informacion sobre las
politicas, actuaciones y estadisticas gubernamentales, desglosadas por sexo.

e Estudios de casos extraidos del electorado (cuando se plantean cuestiones
relacionadas con los electores).

¢Cémo puedo contribuir con efectividad?

e Sea claro sobre el propdsito de su pregunta.

e Fvite formular preguntas que ya han sido formuladas.

® |nvestigue.

e En las preguntas orales, utilice con sabiduria el tiempo de que dispone. Una pregunta
concreta es més efectiva que un discurso largo. Formular mas de una pregunta al
mismo tiempo permite que el ministro elija la mas facil de responder y evite la mas
dificil o incémoda.

e Prepare cuidadosamente preguntas complementarias que le ayuden a lograr su
objetivo al formular la pregunta.

e En las preguntas escritas, sea preciso y exacto sobre la informacion o la medida
que solicita.

e Utilice frases que exijan al ministro una respuesta concreta y sustancial. Por ejemplo:
“:Qué debates ha mantenido el ministro ...?"; “;Cuantos ...?"; “;Qué planes tiene el
ministro ...7"; “;Qué evaluacion ha realizado el ministro de ...?"; “;Qué estimacién ha
realizado el ministro de ...?"; “;Cuél es la politica del ministro sobre ...?".

7

ingresos y gastarlos? ; Dénde centrara sus prioridades

de gasto? ;Como pretende satisfacer, financieramente,

las demandas de la ciudadania? En muchos aspectos,

las opciones fiscales contenidas en el presupuesto del
gobierno reflejan su vision para la sociedad. Por ello, un buen
presupuesto es extenso y transparente, y se esmera en lograr
la previsibilidad.

El escrutinio presupuestario es una fuente significativa
de poder parlamentario. Al mismo tiempo, es importante
destacar la amplia variacion del papel parlamentario en el
proceso de elaboracion del presupuesto’.

14 Pelizzo, Stapenhurst y Olson (eds.), 2005.

La participacion parlamentaria en la gestion de las finanzas
publicas vy el ciclo presupuestario es un tema de debate en
si mismo, que merece una investigacion mas exhaustiva. En
este apartado se consideran la participacion del parlamento
en la supervision presupuestaria y las oportunidades
cruciales para que el parlamento desempene un papel
constructivo, junto con algunos desafios. A continuacién,
se muestran formas de participacién parlamentaria en el
proceso presupuestario.

Oportunidades de supervision del presupuesto

Una participacion parlamentaria efectiva en el proceso
presupuestario establece un equilibrio de poderes que es
crucial para un gobierno responsable y transparente y para
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Consejos para los parlamentarios: supervision del presupuesto

¢Por qué deberia participar?

El gobierno determina sus intenciones politicas y como pretende obtener los recursos
para llevarlas a cabo mediante el presupuesto anual. Es uno de los documentos mas
importantes que el gobierno produce. La supervisiéon parlamentaria es igualmente
importante. Solo unos pocos parlamentos ostentan la facultad de fijar presupuestos, pero
muchos méas pueden modificar o rechazarlos, mientras que otros parlamentos no tienen
ninguna facultad relacionada con ellos.

Los comités competentes también pueden supervisar los presupuestos y el gasto del
ministerio pertinente, aportando un conocimiento considerable y experiencia de los
servicios particulares.

¢Qué necesito?
e Una comprension del proceso presupuestario, incluidos los calendarios de ejecucion y
las fechas clave.
e Una comprension de los conceptos clave:
— renta: el modo en que el gobierno recauda dinero,
— gastos: el modo en que el gobierno se gasta el dinero,
— la diferencia entre los ingresos y los gastos de capital,
— la variacion entre los presupuestos y los gastos reales,
— déficits: la diferencia entre los gastos vy la renta,
— deuda,
— préstamos,
— administracion del efectivo.
e Asesoramiento experto y analisis cuando esté disponible, incluido el analisis de género;
algunos parlamentos ofrecen oficinas de investigacion presupuestaria.

¢C6émo puedo contribuir con efectividad?
e Considere las cuestiones que debe afrontar el gobierno en el siguiente y futuros
ejercicios fiscales:

— ¢Hay cuestiones cruciales especificas que necesiten financiacion, como una
intervencion militar, una emergencia nacional, o una deuda o un déficit que debe
saldarse?

- ¢Se ha comprometido el gobierno con niveles concretos de gasto en el marco de un
compromiso internacional, como la pertenencia a un érgano regional?

— ¢Qué politicas nuevas se estan introduciendo? ;Se pueden financiar? ;Esta el
gobierno intentando reducir otros gastos para financiar la nueva politica? ;Es esto
justificable?

- ¢Cuél ha sido la efectividad del gasto hasta la fecha? ;Qué resultados se esperan de
los gastos propuestos? ;Se ha obtenido rentabilidad?

e Algunas otras cuestiones que se deben tener en cuenta:

— Renta: jcomo piensa recaudar dinero el Gobierno?, ;qué impuestos se estan
aplicando?

— iEs progresivo el impuesto sobre la renta? Es decir, jdeben pagar méas los que ganan
mas?

— Considere el presupuesto desde una perspectiva de género; por ejemplo, ;como
afectan los impuestos a los hombres en comparacion con las mujeres?

Recursos utiles

UIP, PNUD, UNIFEM e Instituto del Banco Mundial, 2004. £/ Parlamento, el Presupuesto
y el Género (http://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/planif_presup/genero/
documentacion/parliament_budget_gender_spn.pdf)

Global Partners Governance (GPG), 2014. Show Me the Money: Improving Financial
Oversight (http://www.gpgovernance.net/publication/paper-4-show-me-the-money/)



http://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/planif_presup/genero/documentacion/parliament_budget_gender_spn.pdf
http://www.juntadeandalucia.es/economiayhacienda/planif_presup/genero/documentacion/parliament_budget_gender_spn.pdf
http://www.gpgovernance.net/publication/paper-4-show-me-the-money/

garantizar una prestacién eficiente de servicios publicos.

Aun asi, no todos los parlamentos participan en todo el ciclo
presupuestario: desde la consulta y la elaboracién de medidas
presupuestarias hasta su evaluacion y auditoria. La figura 23
ofrece un panorama general de los distintos modos en que los
parlamentos encuestados por la UIP/PNUD supervisan (o no
supervisan) el presupuesto.

Figura 23. Oportunidades para que el parlamento
participe en la supervision del presupuesto

Celebra un debate sobre las prioridades y la

politica fiscal antes de elaborar el proyecto | R AREEEIN
[

de presupuesto

Recibe el proyecto de presupuesto al menos
tres meses antes de su aprobacion

Examina el proyecto de presupuesto
en uno 0 mas comités

Tiene un sistema para garantizar el analisis de
las consecuencias en funcion del género
del proyecto de presupuesto

Cuenta con facultades ilimitadas para realizar
enmiendas en el proyecto de presupuesto

Recibe informacion actualizada periodica
sobre los gastos e ingresos durante
el ejercicio econémico

la Institucion Fiscalizadora Superior

Tiene procedimientos establecidos con
claridad para examinar los informes realizados
por la Institucion Fiscalizadora Superior

Recibe los informes de auditoria realizados por [

Dispone de la capacidad interna para realizar
analisis presupuestarios

0 20 40 60 80 100

Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 27, 2016 (base para la prequnta: 100 parlamentos)

En algunos parlamentos, la facultad para supervisar el
presupuesto se encuentra bien establecida, mientras que
otros han tenido que luchar duro por afirmar su autoridad. El
Parlamento de Sudéfrica tuvo que esperar mas de un decenio
después de que se adoptara la Constitucién actual del pais
para poder formalizar su procedimiento de supervisiéon (véase
el recuadro 22).

Recuadro 22 Supervision parlamentaria del
presupuesto en Sudafrica

La Constitucion sudafricana de 1996 dispone que una
ley del parlamento debe determinar un procedimiento
para modificar los proyectos de ley monetaria ante

el parlamento, pero la legislacién necesaria no se
adoptd hasta 12 anos mas tarde. El retraso se debid

en parte a las opiniones politicas dispares acerca de

si el parlamento deberia desempenar un papel en la
modificacion del presupuesto y qué alcance debia tener
su autoridad. Algunos cuestionaron que el parlamento
tuviera los conocimientos técnicos para participar en

la gestion financiera. Finalmente, tras una movilizacion
social iniciada por la People’s Budget Campaign (un
conglomerado de ONG vy sindicatos), en 2009 se aprobd

Herramientas y procedimientos de la supervision parlamentaria

la Ley para el procedimiento de enmienda de los
proyectos de ley monetaria y asuntos relacionados.

La ley consolida en gran medida las facultades de
supervision financiera del parlamento haciendo cumplir
un procedimiento de escrutinio enérgico presupuestario
de los distintos ministerios gubernamentales. Ahora, los
comités de la Asamblea Nacional producen informes
anuales de examen y recomendaciones presupuestarias
sobre el ministerio que les compete. Estos informes
resaltan dmbitos problematicos en el uso de los recursos
del ministerio dado y formula recomendaciones para su
mejora. También comparan lo que se ha previsto en el
plan estratégico del ministerio con los logros obtenidos,
y cuestionan las discrepancias entre los objetivos y

el desempeno. Por ejemplo, cuando el Departamento
de Justicia y Desarrollo Constitucional anuncio el
establecimiento de tribunales especializados en delitos
sexuales pero no asigndé presupuesto para los fiscales
adicionales necesarios, se alerto de ello en los informes
para su intervencion.

El Ministro de Finanzas debe responder al parlamento
mediante un informe sobre el modo en que el
Departamento de la Ley Tributaria y el presupuesto
nacional abordan las recomendaciones contenidas en los
informes de examen y recomendaciones presupuestarias.
Si las recomendaciones no se han tomado en cuenta, el
ministro debe explicar por qué.

La ley también da voz al parlamento en el marco fiscal
general del gobierno. El Ministro de Finanzas debe
presentar una declaracién sobre politica presupuestaria a
mediano plazo al menos tres meses antes de someter a
debate el presupuesto en el parlamento. En ella, ademas
de examinar el gasto actual del gobierno, se exponen las
prioridades de gasto para los tres anos siguientes y se
incluye un marco fiscal plurianual revisado. La declaracion
sobre politica presupuestaria a mediano plazo se remite

a los respectivos comités de finanzas y consignaciones,
de manera que puedan considerar sus repercusiones en
el potencial de crecimiento econémico a largo plazo, y
garantizar un equilibrio adecuado entre ingresos, gastos y
préstamos. Tras este proceso de escrutinio, el parlamento
puede recomendar enmiendas al marco fiscal en el
momento de su presentaciéon junto con el presupuesto
nacional

En conjunto, la ley ha dado fuerza a la supervision
parlamentaria del presupuesto. Asimismo, ha abierto
caminos para la participacion civica al permitir que los
comités consulten con los 6rganos publicos pertinentes
durante el proceso de escrutinio. Es importante
mencionar que la legislacién tiene por objetivo situar la
supervision presupuestaria en el contexto de la situacion
econdmica de Sudafrica como sociedad intolerablemente
desigual. Ahora, el parlamento puede supervisar el
presupuesto de manera que se facilite la inclusividad y se
promueva una transformacioén social de base amplia.

Fuente.: Joy Watson, 2016

Contribuir a la formulaciéon del presupuesto

Los parlamentos pueden participar en el proceso
presupuestario antes de que los proyectos de presupuesto
se lleven a la camara para su consideracion formal.
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Una proporcién significativa (47%) de los parlamentos
encuestados afirman que mantienen un debate sobre

las prioridades y la politica fiscal antes de elaborar el
presupuesto. Algunos parlamentos realizan consultas previas
al presupuesto a través de sus comités de finanzas. Estas
audiencias publicas permiten identificar las prioridades del
publico y proponer puntos de debate relacionados con los
ingresos y los gastos. Més parlamentos estan adoptando un
papel en la fase de formulacién. Por ejemplo, los comités
pueden realizar un escrutinio de los presupuestos y planes
del ministerio que les compete y examinar sus estimaciones
principales. Las estimaciones principales son el gasto previsto
del gobierno para el proximo ejercicio fiscal, desglosado

por ministerios y programas. El examen de las estimaciones
puede estar anclado en el plan de trabajo anual del comité y
puede incluir el escrutinio de la planificacion de programas.
Por ejemplo:

e ;Qué repercusiones tendra el programa?

e ;Cuél es el andlisis de la relacion entre los costos y los
beneficios del programa?

e ;Como se va a vigilar el desempeno?

e ;Cuéles son las repercusiones de género tanto de
las consecuencias del programa como de los gastos
relacionados?

Algunos parlamentos celebran un debate previo al
presupuesto unos seis meses antes del nuevo ejercicio
presupuestario. El debate se suele centrar en torno a

una declaracion del gobierno ante el parlamento de sus
intenciones en materia de politica fiscal, objetivos y limites de
gasto para el ejercicio venidero.

Examinar una propuesta de presupuesto

Una vez introducidos los proyectos presupuestarios, se espera
que el parlamento los someta a escrutinio. Tal como se observa
en la figura 23, en el 77% de las respuestas a la encuesta,

los parlamentos envian el proyecto a “uno o méas comités”
para su examen. Existen diversos modos en que los comités
se involucran en la supervision presupuestaria. Algunos
parlamentos exigen que todos los comités permanentes
examinen los aspectos pertinentes del presupuesto e informen
a un comité de presupuesto central, mientras que otros han
establecido comités exclusivos para el examen.

“Hemos formado el comité de presupuesto, encargado
de examinar el modo en que el Gobierno ha estado
gastando el dinero en los uUltimos anos y por qué
piden para el presupuesto del ano siguiente. Este es
nuestro tercer presupuesto. El comité de presupuesto
tiene la facultad de modificar el importe de los gastos
en determinadas partidas. También tiene la facultad
de desplazar recursos de un ambito a otro, y es el
Unico comité con esta facultad. Algo bueno sobre el
funcionamiento de este comité de presupuesto es que
es participativo. Algunas veces, no nos ponemos de
acuerdo y entonces buscamos consultores externos
que contribuyan. Incluso en la tributacién, invitamos a
personas que nos hablen de su repercusion”.

Anne Makinda, Presidenta de la Asamblea Nacional,
Republica Unida de Tanzania

Parte de la transparencia fiscal consiste en conceder al
parlamento tiempo suficiente para realizar un escrutinio del
proyecto de presupuesto’®.

Puede que la duracién del tiempo dedicado al examen
presupuestario se encuentre estipulado en su mayor parte
en la Constitucién (Dinamarca, Finlandia, Francia, Espana,
Republica de Corea), en la legislaciéon (Estados Unidos,
Alemania, Japdn, Suecia), en el propio reglamento del
parlamento (Nueva Zelandia), en las reglas y usos (Canada
y el Reino Unido), o en algunas o todas de estas fuentes
del derecho. En la mayoria de los paises de la OCDE, el
presupuesto se presenta de dos a cuatro meses antes de
comenzar el nuevo ejercicio fiscal. En algunos paises, la ley
exige que el presupuesto anual sea adoptado antes de que
comience un nuevo ejercicio fiscal'®.

El 30% de los parlamentos encuestados afirmaron que el
proyecto de presupuesto se envia al parlamento al menos
tres meses antes de la fecha limite para su aprobacion.
Sin embargo, en algunos paises el gobierno retrasa la
presentacion del presupuesto ante el parlamento, o el
parlamento no logra dedicar tiempo suficiente a analizarlo.
Esto restringe la cantidad de tiempo disponible para

las audiencias publicas y las aportaciones realizadas

por organizaciones especializadas de la sociedad civil,
economistas y otros expertos.

Modificar el presupuesto

Una minoria sustancial (42%) de los parlamentos encuestados
afirmé que ostentaban una “facultad ilimitada para modificar
el presupuesto”, aunque es posible que una muestra mas
completa de los parlamentos resultaria en una reduccién de
esta cifra; ademas, alli donde el parlamento no dispone de los
conocimientos especializados pertinentes, esta facultad puede
ser letra muerta. Los parlamentos que no tienen una facultad
directa para realizar enmiendas aun pueden utilizar su facultad
de aprobacién del presupuesto para alentar modificaciones
de forma indirecta, sobre todo en los aspectos en que los
presupuestos no cumplen los objetivos que se propusieron
lograr en un principio.

“ldentificamos la salud como una cuestion clave,
[sobre todo en] la mortalidad materna. En nuestros
informes, tomamos la decision de que, cada tres o
cuatro anos, el sector aspiraria a un aumento de salario
y de contratacion de médicos, etc. En la segunda
sesion, afirmamos que no aprobariamos el presupuesto
hasta que esta cuestion se abordara. La presidencia
del comité pertenecia al partido gobernante, por lo que
al Gobierno le resultdé molesto que fuera un miembro
de su propio partido el que exigiera esta enmienda.
Finalmente, el Gobierno cedid”.

Rebecca Kadaga, Presidenta del Parlamento, Uganda

Supervision de las cuentas publicas

El paso del presupuesto a ley no significa que el parlamento
deje de participar en materia de gasto publico. Al contrario,

15 FMI, 2007.
16 Lienert, 2010.



se abre un nuevo capitulo de responsabilidades en que el
parlamento toma la delantera en cuanto a la vigilancia del
gasto gubernamental a lo largo del ano.

No obstante, una minoria significativa de los parlamentos
encuestados (42%) aseguran que no reciben actualizaciones
sobre los gastos y los ingresos durante el ejercicio fiscal, lo
que dificulta la continuidad del escrutinio y del examen del
gasto en funcion de los objetivos preestablecidos.

“Es muy dificil supervisar el estado real de las
cuentas de un ejercicio, ya que tenemos gastos a

lo largo del ano como gobierno y entonces cierras
los libros. Y entonces, para cuando se declaran las
cuentas, ya es demasiado tarde. Por lo tanto, es muy
dificil supervisarlas. Y la supervisién de las cuentas
choca de bruces con la supervisiéon del presupuesto,
lo que suma més dificultades. Y puesto que ahora
pertenecemos al partido de la oposicién, no tenemos
derecho a realizar ningun tipo de cambio en el
presupuesto, que es la labor del partido gobernante.
Esto supone otra dificultad mas”.

Chinami Nishimura, miembro de la Camara de
Representantes, Japon

Al realizar el escrutinio de un presupuesto, es facil olvidarse
de que las cifras que aparecen en una hoja de balance tienen
que ver con vidas reales. Tal como estos parlamentarios de
Djibouti afirman, una cosa es examinar las cuentas de un
hospital, en este caso, pero visitar el propio hospital puede ser
una mejor forma de evaluar si los fondos estan cumpliendo
sus objetivos:

“Cuando planeamos ir al hospital, el objetivo consistia
en determinar si el presupuesto asignado al hospital se
habia respetado o excedido. ...Se trataba de verificar
si el objetivo se habia logrado. Comprobamos que

los limites presupuestarios se habian respetado, pero
que las necesidades eran mayores que las previstas.
Nuestra comprobacion fue tan efectiva porque fuimos
al lugar. Si no hubiéramos ido al lugar, no hubiéramos
podido observar esto”.

Deka Ahmed Elmi y Hassan Said Goumaneh, miembros
de la Asamblea Nacional, Djibouti

Aunque el parlamento y los parlamentarios deben tener
mucho cuidado de centrarse principalmente en las
repercusiones nacionales y en la ejecucion durante su labor
de supervision, ademas de distinguir minuciosamente entre
lo anterior y las obligaciones de representacién contraidas
con los electores, dedicar algun tiempo a examinar de
primera mano estas repercusiones sobre e/ terreno puede
resultar provechoso.

Una ayuda crucial al ejercicio parlamentario del escrutinio
del dinero publico consiste en establecer un vinculo con la
entidad fiscalizadora superior, lo que suele realizar el Comité
de Cuentas Publicas o los comités de auditoria equivalentes
(véase el recuadro 23). Trabajar estrechamente con la entidad
fiscalizadora superior constituye un medio muy importante
para que el parlamento acceda a conocimiento técnico
especializado crucial y para prevenir una mala administracion

Herramientas y procedimientos de la supervision parlamentaria

y corrupcion (véase el capitulo 5). Por ejemplo, el Auditor
General de Trinidad y Tabago:

“inspecciona anualmente las cuentas publicas de
Trinidad y Tabago (incluidas las de la Corte), ademés

de las cuentas, las hojas de balance y los estados
financieros de todas las empresas estatales, y lo
presenta al parlamento. A continuacion, estos informes
del Auditor General se remiten al Comité de Cuentas
Publicas o al Comité (Empresarial) de Cuentas Publicas.
El Auditor General trabaja intimamente con los Comités
de Cuentas Publicas con el fin de brindarles asistencia
mientras realizan los exdmenes de los estados
financieros auditados de 6rganos publicos”.

Presentacion por escrito, Parlamento, Trinidad y Tabago

Recuadro 23 Factores que influyen en la efectividad
de los Comités de Cuentas Publicas

Los Comités de Cuentas Publicas (CCP) se especializan
en la supervisién financiera posterior a los gastos con el
fin de garantizar que los ministerios gubernamentales
hayan gastado los fondos publicos de forma honesta y
legal. A menudo, para realizar esta tarea, cuentan con
la asistencia de entidades fiscalizadoras, que pueden
ser independientes del Gobierno y presentar su trabajo
directamente al CCP. Para subrayar el hecho de que
este proceso de examen es una funcion explicita del
parlamento, totalmente independiente del Gobierno,

el CCP suele estar encabezado por un miembro de un
partido opositor.

La Asociacion Parlamentaria del Commonwealth vy el
Instituto del Banco Mundial han identificado un abanico
de factores que permiten mejorar la efectividad de

los CCP:

Tamano: el CCP deberia ser relativamente pequeno.

Politica: el comité deberia estar presidido por un
miembro de la oposicion.

Experiencia: la presidencia deberia ser ocupada por un
parlamentario superior.

Mandato: el comité deberia ser designado para todo un
mandato y contar con recursos adecuados.

Normas: las funciones y jurisdiccion del comité deberian
ser claras.

Frecuencia: el comité deberia reunirse con frecuencia.

Apertura: las audiencias del CCP deberian estar abiertas
al publico.

Relacidn con la entidad fiscalizadora superior: el
informe del Auditor General deberia remitirse de forma
automatica al CCP, y el Auditor General deberia reunirse
con el comité para revisar las cuestiones mas destacadas
del informe.

Presentacion de informes: el CCP deberia presentar
informes formales y sustantivos ante el parlamento al
menos con una periodicidad anual.

71



72

Informe Parlamentario Mundial 2017

Sostenibilidad: el CCP deberia establecer un
procedimiento con el Gobierno para realizar un
seguimiento de las conclusiones de su propio informe.

Fuente: Asociacion Parlamentaria del Commonwealth
(CPA) y el Instituto del Banco Mundial (IBM), 2006.
Parliamentary Financial Scrutiny: The Role of the Public
Accounts Committees

Recursos para el analisis presupuestario

El andlisis presupuestario es una habilidad especializada. Es
necesario que los parlamentarios entiendan los conceptos

y métodos involucrados. Asimismo, es necesario que el
personal parlamentario pueda proporcionar un analisis
astuto de los presupuestos ministeriales, también desde una
perspectiva de género y desde la perspectiva de los grupos
sociales marginados.

Teniendo esto en mente, es crucial que tanto el personal
como los parlamentarios reciban la formacion pertinente. Sin
embargo, aunque el 65% de los parlamentos afirmo contar
con la capacidad interna para realizar analisis presupuestarios,
menos del 50% proporciono algun tipo de formacién en la
materia (cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
pregunta 36, 2016).

“Cuando empezaron a someter el presupuesto a
debate, se permitia a cualquiera que estudiara el
presupuesto y formulara preguntas, y nosotros lo
hicimos. Y, entonces, recibimos alguna formacion,

que nos ensend la forma de realizar el escrutinio del
presupuesto y de formular buenas preguntas, que es lo
que estamos haciendo ahora”.

Victorine Shikongo, miembro del Consejo Nacional,
Namibia

Recuadro 24 Integridad de los datos

Una supervisién de calidad de las cuentas publicas
requiere datos de calidad. La Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, reconociendo que los datos de
calidad son esenciales para identificar los problemas al
igual que para vigilar los avances hacia los objetivos de
desarrollo, incluye una meta especifica para generar la
capacidad estadistica nacional: “De aqui a 2020, mejorar
el apoyo a la creacién de capacidad prestado a los paises
en desarrollo, incluidos los paises menos adelantados

y los pequenos Estados insulares en desarrollo, para
aumentar significativamente la disponibilidad de datos
oportunos, fiables y de gran calidad desglosados

por ingresos, sexo, edad, raza, origen étnico, estatus
migratorio, discapacidad, ubicacién geogréfica y otras
caracteristicas pertinentes en los contextos nacionales”
(Meta 17.18).

A fin de garantizar la integridad de los datos, el
parlamento deberia cuestionar la veracidad de los datos
que emplea y colaborar con el Instituto Nacional de
Estadistica (INE) con miras a asegurar que los comités
reciben los datos que satisfacen sus necesidades.
Algunas preguntas para tener presentes:

e ;,Quién ha proporcionado los datos? ;Es una fuente
respetable y fiable?

e ,Como se han recopilado los datos? ;Se ha verificado
empiricamente la metodologia en otros lugares (por
ejemplo, por otros INE o en distintos &mbitos del
gobierno)?

¢ ;Son los datos representativos de la poblacién? ;Qué
técnicas de muestreo se utilizaron?

e ;Se encuentran los datos desglosados por sexo, grupo
étnico y minoritario, personas con discapacidad o
edad?

e ;Cuél es el costo de producir estos datos? ;Hay
desafios involucrados y como pueden resolverse?

Oficinas de Presupuesto del Parlamento

Después de la crisis financiera mundial en 2008, algunos
parlamentos se esforzaron por aumentar su capacidad
analitica estableciendo una Oficina de Presupuesto del
Parlamento (OPP) o una unidad interna de investigacion.
Tanto las unidades internas especializadas como las

OPP independientes pueden facilitar la supervision del
presupuesto, puesto que simplifican informacion sumamente
técnica, producen andlisis especializados y vigilan el
cumplimiento gubernamental de las regulaciones fiscales
nacionales e internacionales.

“La Asamblea Nacional establecio la Oficina de
Presupuesto del Parlamento de la Republica de Serbia
el 13 de noviembre de 2013 con el fin de ayudar a

la supervision parlamentaria del gobierno. La oficina
brinda apoyo a los parlamentarios tanto durante el
procedimiento de presupuestacion (en términos de
ofrecer opiniones expertas, andlisis y estudios breves
sobre diversos ambitos) como en el proceso de
elaborar informes sobre la ejecucion del presupuesto.
En Ultima instancia, la idea consiste en contar con un
servicio experto separado en la Asamblea Nacional,
que proporcione andlisis y preste apoyo experto en
relacion con cuestiones de supervisién financiera y
presupuestaria, ademas de ofrecer asesoramiento,
informacién y otro tipo de apoyo a los parlamentarios”.

Slobodan Vukadinovic, profesor adjunto, Facultad de
Derecho, Universidad Union, Serbia

El Parlamento italiano fundé una Oficina de Presupuesto del
Parlamento en 2014 con el fin de analizar y monitorear la
politica macroeconémica del gobierno y las previsiones de
finanzas publicas, ademas de vigilar el cumplimiento de las
normas presupuestarias nacionales y europeas. El trabajo
de la oficina responde a un programa de trabajo anual,
redactando analisis e informes a peticion de los comités
parlamentarios responsables de las finanzas publicas?’.

Ademas de proporcionar toda la gama de analisis
presupuestarios, las OPP pueden ofrecer el desarrollo
profesional que los parlamentarios requieren para llevar a
cabo su papel supervisor con efectividad. No obstante, a
muchos parlamentos mas pequenos les puede resultar dificil

17 Presentacion por escrito para este informe, Camara de Diputados, Italia.



establecer una OPP exclusiva debido a la falta de recursos
humanos y financieros. En estos casos, la cooperacién
adecuada con la organizacioén fiscalizadora nacional adquiere
una importancia especial, asi como solicitar conocimiento
experto externo, cuando esté disponible, sirve de ayuda

al parlamento.

Presupuestos elaborados desde
una perspectiva de género

Un aspecto importante de la incorporacion del género en

la supervision parlamentaria tiene que ver con garantizar

que el presupuesto responda a las necesidades de todas las
personas, tanto mujeres como hombres. No tiene mucho
sentido modernizar los aspectos técnicos del proceso
presupuestario si la distribucion resultante de los recursos
nacionales se percibe como inadecuada o injusta. De hecho,
el propdsito fundamental de la participacion del parlamento en
las propuestas presupuestarias del gobierno es el de negociar
una liquidacion equitativa para toda la nacion. Analizar el
presupuesto desde una perspectiva de género forma parte
intrinseca del proceso de garantizar la imparcialidad, ya que,
al identificar los requisitos y contribuciones que los individuos
realizan a la economia, se calibran las repercusiones que los
gastos de las politicas publicas tienen sobre los hombres y
las mujeres, los ninos y las ninas. Esto conlleva la necesidad
de un escrutinio minucioso de los resultados presupuestarios,
a la vez que permite una asignacién mas eficiente y mejor
orientada del gasto publico’s.

Los presupuestos elaborados desde una perspectiva de
género se definen como “un enfoque que apunta a integrar
los géneros a las politicas econdmicas, y busca transformar
el proceso presupuestario en su totalidad. La elaboracion de
presupuestos desde una perspectiva de género se refiere no
soélo a los gastos marcados para las mujeres, sino también

a un analisis de todo el presupuesto desde una perspectiva
de género, incluyendo seguridad, salud, educacion, obras
publicas, y otras, para asegurar que las prestaciones e
impacto resultantes respondan a las necesidades de mujeres
y hombres”®.

Justo por encima del 20% de las cdmaras encuestadas
indicé que contaba con un sistema para garantizar el analisis
de las consecuencias en funcion del género del proyecto

de presupuesto.

“El presupuesto sensible al género se acaba de
introducir en diciembre. Para poder adoptar cualquier
ley, debemos leerla tres veces. La declaracién de
consecuencias en funcion del género se explica durante
la primera lectura. A continuacion, el presupuesto

se envia a todos los organismos gubernamentales
junto con nuestras recomendaciones, que deben
implementar antes de la segunda lectura. Por ejemplo,
hemos recomendado que las mujeres que tengan hijos
con discapacidad reciban dinero. Tendran un salario y
tendran una pension”.

Ainuru Altybaeva, miembro del Tribunal Supremo,
Kirguistan

18 Quinn, 2009.
19 UIP, 2011.
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“Recientemente, el gabinete israeli ha comenzado a
anadir un andlisis de género en la Ley de presupuesto
bianual. El Centro de Informacion e Investigaciones
[del Knesset] anade un analisis critico de estos datos
en los documentos que prepara para los miembros del
parlamento sobre la legislacién presupuestaria”.

Presentacion por escrito, Knesset, Israel

Los parlamentarios deberian presionar a los gobiernos para
que elaboren presupuestos sensibles al género y garanticen
que el principio de elaboracion de presupuestos desde

una perspectiva de género queda entrelazado en todas las
fases del ciclo presupuestario, desde la preparacion de los
presupuestos ministeriales hasta su evaluacion y examen.

Algunos parlamentos han incorporado la elaboracion de
presupuestos desde una perspectiva de género en su marco
juridico. En Austria, por ejemplo, la Constitucion Federal
proporciona al parlamento un mandato juridico para la
elaboracion de presupuestos desde una perspectiva de
género, por la que se exige a los gobiernos municipales,
estatales y federales que consideren la igualdad de género en
el proceso presupuestario. Ademas, la Ley de Presupuesto
Federal de 2013 incorpord las evaluaciones obligatorias de
las consecuencias en funcion del género en el marco de un
proceso importante de reforma presupuestaria.

Los parlamentos que no ostentan un mandato formal para
elaborar los presupuestos desde una perspectiva de género
también pueden aplicar sus principios. Para que esto ocurra,
es necesario que convenzan a los lideres parlamentarios que
ocupan una posicién en la que podrian convertirse en un
modelo a seguir para que provoquen un cambio de conducta
general (véase también el capitulo 5). No obstante, este
proceso puede durar bastante.

“Hemos estado pidiendo en el parlamento un
presupuesto que tenga en cuenta las diferencias

de género, de manera que podamos evaluar estos
programas y politicas, para comprobar que se traducen
en repercusiones reales y en empoderamiento para

las mujeres. Lo que hemos obtenido es media pagina
en el presupuesto diciendo que el gasto general en las
mujeres era del 20%, sin ningun dato detallado que
indicara de dénde surgian esas cifras. Quisiera saber si
el Gobierno esta hablando de mujeres que trabajan en
el sector publico o en el sector privado, por ejemplo.
¢Cuél es la cantidad total que se ha gastado en las
mujeres [en cada sector]?”

Rula Al-Farra, miembro de la Camara de
Representantes, Jordania

Recuadro 25 Analisis de las consecuencias en
funcion del género en el proyecto de
presupuesto de Suecia

La idea de incorporar una perspectiva de igualdad de
género en el presupuesto nacional (presupuestacién con
perspectiva de género) se introdujo en Suecia a finales de
la década de los ochenta, pero no fue hasta 2004, cuando
el Riksdag adoptd un plan de seis anos para incorporar

el género en las oficinas del gobierno haciendo hincapié
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especial en la labor presupuestaria, que se avanzé mas
alld de la fase de proyecto hasta convertirse en parte de
la labor habitual. La elaboracion de presupuestos con
perspectiva de género engloba tres ambitos diferentes:

la gestién econémica y el control de las agencias
gubernamentales, el material en que se basan las
decisiones sobre politica econémica, y las estadisticas
desglosadas por sexo como herramienta importante

para lograr la igualdad entre los géneros. En los primeros
anos, el trabajo se centré principalmente en lograr que

la perspectiva de la igualdad de género fuera visible en

la gobernanza financiera de los organismos publicos,

lo que implico sensibilizar —desde una perspectiva de
género— sobre el vinculo existente entre los objetivos y
financiacion de las actividades gubernamentales y sus
resultados. El plan para incorporar el género en el proceso
presupuestario contenia diversos indicadores clave que
debian seguirse anualmente, por ejemplo; el grado en
que las estadisticas de la Ley de Presupuesto estaban
desglosadas por sexo (desde 2003, el presupuesto estatal
contiene un anexo sobre igualdad de género, en el que
se describe concretamente la asignacion de recursos
economicos entre mujeres y hombres), cuantos objetivos
de la politica de igualdad de género se habian identificado
en distintos ambitos politicos, y cuantos andlisis de
igualdad de género se habian llevado a cabo.

Fuente. Presentacion por escrito para este informe,
Riksdag, Suecia, 2016

En resumen: supervision del presupuesto

Aprobar el presupuesto constituye la funcién
parlamentaria mas poderosa y de mayor antigedad
que implica supervision. Es necesario que el parlamento
afirme su derecho a supervisar el gasto publico en
todas las etapas del ciclo, desde la formulacién del

presupuesto, hasta su aprobacion, implementacion y
evaluacion. Asimismo, el parlamento debe disponer de
tiempo y conocimientos para llevar a cabo investigaciones
minuciosas y, cuando sea apropiado, visitas sobre el
terreno que le permitan comprender plenamente el modo
en que los presupuestos repercuten en la vida de las
personas. Las Oficinas de Presupuesto del Parlamento,
alli donde sean factibles, pueden servir de ayuda, ya que
proporcionan analisis presupuestarios especializados

y formacioén para los parlamentarios y el personal. Una
cantidad creciente de parlamentos esta aplicando los
principios de la elaboracién de presupuestos desde

una perspectiva de género, pero sus beneficios y las
técnicas que se emplean para su aplicacion aun deben ser
estudiadas y aplicadas mas ampliamente.

3.5 Conclusiones

En la mayoria de los parlamentos, existen diversos
mecanismos y practicas de supervision para elegir. En

teorfa, al menos, estas herramientas se encuentran a
disposicion de todos. En la practica, las oportunidades que
los parlamentarios tienen para participar en la supervision
varian en funcién del partido, la antigliedad, la experiencia o
el género. Es necesario que los parlamentarios se familiaricen
con los distintos modos de ejercer la supervisién en los
diferentes contextos. Aunque las caracteristicas difieren,

la supervision en el Pleno y en comité a menudo son
complementarias. Por lo general, los resultados de una
investigacién de comité estan disponibles para su uso en

los debates plenarios o como apuntes para una pregunta
escrita u oral. Igualmente, con frecuencia una investigacion
de comité se origina en los temas de los debates plenarios o
declaraciones ministeriales, o puede que un tema sea remitido
directamente al comité por mediacion del Pleno.



Capitulo 4: Casos concretos
de supervision

En este capitulo se realiza un andlisis tematico de tres ambitos
que plantean desafios concretos y requieren enfoques
particulares por parte del parlamento para que la supervisiéon
sea efectiva. El sector de la seguridad presenta determinados
problemas que surgen a partir del acceso a informacion
altamente sensible y su tratamiento seguro. La supervision

de los compromisos asumidos en virtud del derecho
internacional de derechos humanos requiere un enfoque
intersectorial, aunque la principal responsabilidad a menudo
recaiga en un comité con un mandato en materia de derechos
humanos. La supervision de los avances hacia el logro de

los Objetivos de Desarrollo Sostenible exige un enfoque
integrador en el parlamento como un medio de abordar

la grave carencia de recursos de numerosos parlamentos
medianos y pequenos, especialmente cuando se les pide que
vigilen objetivos diversos y complejos.

4.1 El sector de la
seguridad

En muchos dmbitos de la politica nacional y exterior, los
limites entre el mandato democratico del gobierno para
gobernar y el derecho y el deber de impugnacion de un
comité de supervision son relativamente estables, pero en
algunos sectores estan bastantes més disputados y presentan
dificultades significativas al abordarlos. El sector de la
seguridad, en el extremo de la escala, ejemplifica muchos de
los desafios a los que se enfrenta la supervision parlamentaria
en general.

Recuadro 26 La gobernanza del sector de la
seguridad

La gobernanza del sector de la seguridad es un
paradigma relativamente nuevo que, desde su
nacimiento en la década de 1990, ha experimentado
una extraordinaria progresion tanto en el discurso
politico como en el académico. Ha ampliado el estrecho
espectro de las relaciones entre civiles y militares para
abarcar todo el sector de la seguridad, a saber, fuerzas
armadas, policia, servicios de inteligencia, empresas de
seguridad fronteriza y de seguridad privada y milicias.
Junto con el propio sector de la seguridad, la necesidad
de una rendicién de cuentas democrética y un control
civil del sector de la seguridad también se ha ampliado
y actualmente engloba a todas las instituciones de
gestion y supervisiéon, como el ejecutivo, la asamblea
legislativa, el poder judicial, los 6rganos de supervision
independientes y la sociedad civil.

La capacidad del parlamento para desempenar la
gobernanza del sector de la seguridad: la triple A

El parlamento afronta unos desafios concretos al
supervisar el sector de la seguridad. Entre ellos figura
la necesidad de tratar informacion clasificada y una
posible falta de conocimientos especializados sobre

asuntos relacionados con la gobernanza del sector de
la seguridad. La capacidad de un parlamento para llevar
a cabo la gobernanza del sector de la seguridad puede
evaluarse segun los llamados criterios de la triple A:

Autoridad: ;tiene el parlamento espacio y capacidad
juridica para realizar la supervisién del sector de la
seguridad?

Aptitud: ;cuenta el parlamento con los recursos, el
personal y el acceso a informacion clasificada necesarios,
asi como con conocimientos especializados en materia de
seguridad nacional?

Actitud: ;jtienen los parlamentarios la voluntad de exigir
cuentas al sector de la seguridad por sus acciones?

Fuente: Centro de Ginebra para el Control Democratico de
las Fuerzas Armadas (DCAF), 2016

La premisa subyacente en los &mbitos de la seguridad vy la
inteligencia es que, si se divulga la labor de las agencias en
el transcurso de las actividades de supervision parlamentaria
en un grado comparable al de un ministerio competente o

un organismo publico, se corre el riesgo de poner en peligro
la seguridad nacional. Sin embargo, algunos parlamentos,
reconociendo la actualidad y la importancia de este ambito,
han incluido estas cuestiones en sus competencias generales
de supervision y han establecido comités especializados para
emprender la tarea.

Recuadro 27 La Comision de Control Parlamentario
de los Servicios de Inteligencia,
Vigilancia y Seguridad de Noruega

La Comision de Control Parlamentario de los Servicios de
Inteligencia, Vigilancia y Seguridad de Noruega (Comision
EOS) es un comité permanente compuesto por siete
miembros elegidos por el Storting (parlamento) para

un mandato de cinco anos y responsable de controlar

el Servicio de Seguridad de la Policia, el Departamento
de Seguridad de las Fuerzas Armadas y el Servicio de
Inteligencia. La comision es responsable de la supervision
continua de la labor de estos servicios, e investiga

las quejas. También emprende investigaciones por
iniciativa propia segun proceda. El principal objetivo de
esta comision consiste en proteger la seguridad de los
ciudadanos individuales.

La comisién informa anualmente al Storting. No esta
autorizada a ordenar a los servicios que adopten
medidas concretas en relacion con una cuestién, ni a
tomar decisiones que los servicios tengan la obligacion
de cumplir. No obstante, puede expresar su opinion
sobre asuntos o situaciones que investigue como parte
de sus funciones de supervisién, asi como formular
recomendaciones a los servicios. Por ejemplo, podria
recomendar que se elimine informacién de una
persona del registro de un servicio, que se reconsidere
un asunto o que cese una practica o medida. En sus
informes presentados al Storting sobre las actividades
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de supervision, la comisién puede optar por enfatizar
diversas situaciones o problemas relacionados con los
servicios de inteligencia, vigilancia y seguridad que
considere relevantes o de interés actual.

Los informes de la comision facilitan al Storting la
informacion que requiere para decidir si es necesario
modificar la legislacion vigente o cambiar las practicas
actuales. Los informes especiales de la comisién estan
disponibles en inglés.

Fuente: Comision de Control Parlamentario de los Servicios
de Inteligencia, Vigilancia y Seguridad de Noruega, 2016
(https.//eos-utvalget.no/norsk/espa_ol/)

El grado de capacidad de tales comités para adentrarse en
cuestiones operacionales estd sometido a restricciones,
pero los comités pueden expresar opiniones y conseguir
autorizacion para informar al parlamento. Al hacerlo, los
comités de inteligencia actlan de forma similar a otros
comités de escrutinio parlamentario.

No obstante, la medida en que tales informes presentados al
parlamento estén bien informados y sean Utiles en general
como el producto de la supervision dependera del grado

de acceso que tenga el comité a las agencias relevantes y,

en el caso de un comité que aborde cuestiones sensibles,
sera necesario que el gobierno y el comité lleguen a un
consenso sobre los limites de la divulgacion, a pesar de lo
complejo que esto pueda llegar a ser. Si los limites de acceso
consensuados estan excesivamente restringidos, los informes
resultantes del comité careceran de credibilidad, y es probable
que la confianza publica en el proceso de supervision se

vea mermada.

La Dieta del Japdn ha creado un procedimiento especial para
vigilar los casos especificos en los que una informacién se
haya clasificado como secreto de Estado:

“A fin de vigilar constantemente al gobierno en relacion
con el funcionamiento del sistema para la proteccion
de secretos especialmente designados, cada camara
cuenta con una junta de supervision y examen de
secretos especialmente designados. Estos érganos
investigan las condiciones en las que la informacion
se clasifica como secreto especialmente designado,

o dicha clasificaciéon cesa, o en las que se realizan

los procesos de autorizacion de seguridad. También
examinan la idoneidad de las decisiones tomadas por
los jefes de drganos administrativos en respuesta a las
solicitudes parlamentarias de divulgacion de secretos
especialmente designados”.

Presentacion por escrito, Dieta, Japon

Recuadro 28 Limites en la presentacion de informes
relativos a la seguridad y la inteligencia
en el Reino Unido

“El comité realiza un informe anual para el parlamento
sobre el desempeno de sus funciones. El comité también
puede elaborar informes relativos a investigaciones
especificas. Antes de que el comité publique sus
informes, el material sensible que pudiera perjudicar la
seguridad nacional se oculta (elimina) del texto. Esto se

indica con *** en el texto. Los organismos de inteligencia
y seguridad pueden solicitar que se elimine material del
informe si su publicacion pudiera perjudicar su labor,

por ejemplo, al revelar sus objetivos, métodos, fuentes

o capacidades operacionales. El comité considera
cuidadosamente estas solicitudes de eliminacion de texto.
Los organismos deben demostrar claramente la manera
en que la publicacion del material en cuestion danaria

su labor para que el comité acceda a su eliminacion. El
comité tiene por objeto garantizar la minima eliminaciéon
de texto del informe. El comité considera importante que
el parlamento y el publico deban poder ver dénde se tuvo
que eliminar la informacion. Esto significa que el informe
publicado es el mismo que la versién clasificada remitida
al primer ministro (aunque con las eliminaciones).”

Fuente: Comité de Inteligencia y Seguridad del Parlamento
del Reino Unido, informe anual de 2015-16

El gobierno tiene el deber de retener la confidencialidad
operacional en base a su responsabilidad en materia de
defensa. Igualmente, tiene fuertes incentivos para garantizar
un acceso sustancial por parte del comité. Como en
cualquier otro sector, la labor de un comité de seguridad bien
gestionado proporciona la tranquilidad generalizada de que se
esta teniendo en cuenta el interés publico general en lo que
es necesariamente un &mbito en gran parte cerrado. Cuanta
menos informacioén autorizada sean capaces de conseguir
otras organizaciones de escrutinio como los medios de
comunicacién, mas importancia cobraran los derechos de
acceso del parlamento.

El debate acerca de la efectividad y la naturaleza de una
supervision razonable de los érganos de inteligencia y
seguridad es constante, y se esgrimen diferentes argumentos
sobre su utilidad. Tras los atentados del 11-S en los Estados
Unidos de América, la Comisién Nacional sobre los ataques
terroristas contra los Estados Unidos (la Comision del 77-S)
lidid con la cuestion de la supervision de la comunidad de
inteligencia de los EE. UU. Averigu6 que la “insatisfaccion
con la supervision del Congreso sigue estando generalizada”
entre los legisladores y que la supervisiéon del Congreso de
las agencias de inteligencia era “disfuncional”. Pero aunque
reconocio la gran dificultad de consolidar la supervisién, la
Comisién considerd indispensable hacerlo’.

En resumen: el sector de la seguridad

LLa supervisién del sector de la seguridad presenta una
dificultad especial en lo que se refiere al acceso del
parlamento a la informacion clasificada que necesita
para llevar a cabo un escrutinio efectivo al tiempo que
mantiene la confidencialidad. Un niumero cada vez mayor
de parlamentos han reconocido que se trata de un reto
que se debe afrontar, y se emplean diversos enfoques
para garantizar que los parlamentos puedan desempenar
su funcioén. El acceso a cuestiones de inteligencia y
seguridad por parte de los comités encargados de la
supervision debe ser suficiente para que su labor valga

la pena, y, sobre todo, para que sus informes inspiren la
confianza publica.

1 The 9/11 Commission Report, 2004: 419-20.
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4.2 Compromisos
internacionales en
materia de derechos
humanos

El parlamento desempena un papel importante de proteccion
y promocién de los derechos humanos, incluso por medio
de su funcion de supervision. Mientras que los gobiernos
son responsables de asegurar que todas las personas
disfrutan de los derechos garantizados en los compromisos
internacionales en materia de derechos humanos, los
parlamentos son responsables de supervisar a los gobiernos
en su cumplimiento de esta obligacion.

Existe una distincién entre los érganos de tratados que se han
creado en virtud de uno de los nueve tratados fundamentales
de derechos humanos (véase el recuadro 29) y los érganos
basados en la Carta de las Naciones Unidas, como el

Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas

(CDH de la ONU) y su Examen Periédico Universal (EPU). Los
compromisos contraidos en virtud de los tratados de derechos
humanos estan sujetos a la vigilancia en el plano internacional
por parte de 6rganos de expertos independientes reconocidos
por su competencia en legislacion en materia de derechos
humanos, y los compromisos adquiridos en virtud del Consejo
de Derechos Humanos de las Naciones Unidas se someten

al control por parte de los Estados miembros que integran

el Consejo. Los gobiernos presentan informes perioddicos y
comparecen ante los dos tipos de mecanismos de vigilancia
de los derechos humanos de las Naciones Unidas para
examinar los progresos. En las directrices para la presentacion
de informes de las Naciones Unidas se indica que la labor del
parlamento debe incluirse en esos informes?.

En Derechos Humanos.: Manual para Parlamentarios®

se proporciona orientacién sobre la manera en que los
parlamentarios pueden emplear las herramientas de
supervision para vigilar la adhesién del gobierno a las reglas
y normas internacionales en materia de derechos humanos.
Entre otras acciones, los parlamentarios pueden:

e velar por que las disposiciones internacionales de derechos
humanos se incorporen a la legislacion nacional y, si es
posible, gocen de rango constitucional, y que toda la
legislacion nacional cumpla estas disposiciones;

e verificar que los gobiernos cuenten con procedimientos
institucionalizados, presupuesto suficiente y capacidad
técnica adecuada para cumplir sus obligaciones en materia
de derechos humanos;

e realizar el seguimiento de las respuestas del gobierno a las
conclusiones o recomendaciones de los mecanismos de
vigilancia de los derechos humanos;

e verificar el estado de la cooperacién entre su pais y
los mecanismos de vigilancia de las Naciones Unidas
solicitando informacién al gobierno (tal vez por medio de
preguntas parlamentarias);

2 Naciones Unidas, 2009: pérr. 43 a).
3 UIPyACNUDH, 2017.
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e velar por que el parlamento se mantenga al tanto de la
labor de los mecanismos de vigilancia y por que reciba
periodicamente informacion pertinente.

Recuadro 29 Los nueve 6rganos fundamentales
creados en virtud de tratados de
derechos humanos

Tratado de Ano de Ano de Organo de
derechos adop- protocolo tratado
humanos cion faculta-

tivo
Pacto 1966 1966 vy Comité de
Internacional de 1989 Derechos
Derechos Civiles y Humanos
Politicos (ICCPR)
Pacto 1966 2008 Comité de
Internacional Derechos
de Derechos Econdmicos,
Econdomicos, Sociales y
Sociales y Culturales
Culturales
(ICESCR)
Convencion 1965 Comité para
Internacional la Eliminacion
sobre la de la
Eliminacion de Discriminacion
Todas las Formas Racial
de Discriminacion
Racial (ICERD)
Convencién sobre 1979 1999 Comité para
la Eliminacion de la Eliminacion
Todas las Formas de la
de Discriminacion Discriminacion
contra la Mujer contra la
(CEDAW) Mujer
Convencioén 1984 2002 Comité contra
contra la Tortura la Tortura
y Otros Tratos o
Penas Crueles, Subcomité
Inhumanos o para la
Degradantes Prevencion de
(CAT) la Tortura
Convencion sobre 1989 2000y Comité de los
los Derechos del 2011 Derechos del
Nino (CRC) Nino
Convencion 1990 Comité
internacional sobre los
sobre la Trabajadores
proteccion de los Migratorios

derechos de todos
los trabajadores
migratorios y de
sus familiares
(ICRMW)
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2006 Comité sobre
los Derechos
de las

Personas con

Convencion sobre 2006
los Derechos de

las Personas con
Discapacidad

(CRPD) Discapacidad
Convencion 2006 Comité contra
Internacional las Desa-
para la Proteccion pariciones

de Todas las Forzadas
Personas

contra las

Desapariciones
Forzadas (ICPPED)

Fuente: Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos

Se han determinado comités que se ocupan expresamente
de los derechos humanos en al menos 108 parlamentos
nacionales*. Sin embargo, menos de la mitad de las

103 camaras parlamentarias que facilitaron datos para

este informe afirmaron disponer de algun tipo de sistema
que vigile los compromisos contraidos en virtud de los
tratados internacionales de derechos humanos. De aquellas
que lo hicieron, el sistema se describe como ad hoc en
aproximadamente un tercio de los casos. Estos resultados
indican que los parlamentos podrian realizar mucho mejor la
vigilancia de los compromisos adquiridos por los gobiernos en
virtud de los tratados de derechos humanos.

Figura 24. ;Dispone el parlamento de un sistema para
vigilar el acatamiento de las siguientes obligaciones
internacionales?

Convencion sobre los Derechos de
las Personas con Discapacidad

Convencidn sobre los Derechos del Nifo

Convencidn sobre la Eliminacion de Todas
las Formas de Discriminacion Racial

Convencion sobre la Eliminacion de Todas las
Formas de Discriminacion contra la Mujer

0 20 40 60 80 100
M Si
Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,

pregunta 32, 2016 (base para la pregunta: 93 camaras
parlamentarias)

W Adhoc I No

Compromiso parlamentario con el Examen
Periodico Universal del Consejo de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas

El Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas,
con arreglo a su Examen Periédico Universal (EPU), evalta

el historial de derechos humanos de todos los Estados
miembros de las Naciones Unidas con el fin Ultimo de mejorar
la situacion de los derechos humanos sobre el terreno.

4 Base de datos PARLINE de la UIP sobre los parlamentos nacionales (wwuw.ipu.org/parline).

El EPU formula recomendaciones especificas para cada
Estado examinado.

En cierto modo, el EPU es una forma de supervision en el
plano internacional. Todos los paises se someten a examen
cada cuatro anos y medio sobre la base de un informe
presentado por el Estado examinado y dos informes que
contienen informacion facilitada por ONG vy otras partes
interesadas, asi como conclusiones y recomendaciones
formuladas por las entidades y los mecanismos de derechos
humanos de las Naciones Unidas.

En 2014, el Consejo de Derechos Humanos alenté
expresamente a los Estados a que, de conformidad con

su legislacién nacional, “promuevan la participacién de los
parlamentos en todas las etapas del proceso de presentacion
de informes para el examen periddico universal”, incluida la
aplicacién de las recomendaciones®.

Recuadro 30 El compromiso del Congreso de la
Unidén de México con el proceso del
EPU

México completd dos ciclos del EPU en 2009 y 2013. El
Parlamento de México (Congreso de la Unién) participd
en todas las etapas del proceso, especialmente durante el
segundo ciclo.

Durante el segundo ciclo, el parlamento formé parte

del grupo de trabajo establecido por la Secretaria de
Relaciones Exteriores para redactar el informe nacional.
Las comisiones parlamentarias de derechos humanos
tanto del Senado como de la Camara de Diputados

de México elaboraron un informe sobre las reformas
legislativas en materia de derechos humanos llevadas

a cabo durante los Ultimos cuatro anos, y se invitd a
ambas comisiones a que explicaran los principales retos
y necesidades no satisfechas que limitan el disfrute pleno
de los derechos humanos en México.

Los parlamentarios formaron parte de la delegacién
nacional oficial que presento el informe ante el Consejo
de Derechos Humanos en los dos ciclos del EPU (tres
diputados en el primer ciclo, y seis senadores y cinco
diputados en el segundo). Durante el segundo examen,
la Presidenta de la Comisién de Derechos Humanos del
Senado, la senadora Angélica de la Pefa, respondio a
preguntas formuladas por el grupo de trabajo del EPU
sobre cuestiones legislativas.

En ambos ciclos, el parlamento participd en un proceso
de consulta para definir la posicion de México en relacion
con las recomendaciones y conclusiones del grupo de
trabajo. Durante el segundo ciclo, este proceso tuvo lugar
en el grupo de trabajo que se estableci6 inicialmente

para preparar el informe nacional, bajo la coordinacion

de la Secretaria de Gobernacién y la Secretaria de
Relaciones Exteriores.

En lo que concierne a la posterior aplicacion de las
recomendaciones del EPU, en los Ultimos anos se

han producido avances considerables en cuanto a la
legislacion en materia de derechos humanos en México,
entre ellos la adopcion de la Ley General de los Derechos

5 Documento A/HRC/26/L.21 del CDH de la ONU, 23 de junio de 2014.


http://www.ipu.org/parline

de Ninas, Ninos y Adolescentes (diciembre de 2014) y

la reforma del Cédigo de Justicia Militar (junio de 2014).
Ademas, se esta debatiendo en el parlamento un proyecto
de Ley General sobre Desapariciones Forzadas.

Fuente.: UIP y Oficina del Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Derechos Humanos, 2017,
Derechos Humanos: Manual para Parlamentarios (http.//
www.ipu.org/PDF/publications/hr_guide_sp.pdf)

Compromiso parlamentario con la labor del
Comité de las Naciones Unidas para la Eliminacion
de la Discriminacion contra la Mujer

La Convencién de las Naciones Unidas sobre la Eliminacién
de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW) ofrece un amplio marco para promover los
derechos humanos de la mujer y la igualdad del hombre y

la mujer. Dado que ha sido ratificado por 189 Estados, es un
compromiso casi universal y preocupa practicamente a todos
los parlamentos nacionales.

La CEDAW mantiene un mecanismo periodico de
presentacién de informes ante su érgano de tratado, el comité
de la CEDAW, que garantiza la supervision internacional

de la aplicacion de sus disposiciones a nivel nacional. El
mecanismo de presentaciéon de informes también brinda

una oportunidad al parlamento de vigilar la actuacion
gubernamental a fin de promover la igualdad de género.

En 2008, el comité de la CEDAW incorporé un péarrafo
especifico en sus observaciones finales en el que se

insta a los parlamentos a realizar el seguimiento de sus
recomendaciones. El Comité ha enfatizado en particular

“la importancia de reforzar los mecanismos nacionales
dedicados a lograr la igualdad a nivel del parlamento, como
las comisiones sobre igualdad entre los géneros, misiones
e informacion sobre encuestas relativas a la violencia contra
la mujer, y la mejora de la legislacion sobre igualdad entre
mujeres y hombres”®.

Los parlamentos de algunos paises supervisan la elaboracion
del informe nacional relativo al cumplimiento de la CEDAW,
y realizan el seguimiento del examen de informe nacional
por parte del comité de la CEDAW. De esta manera, el
parlamento participa en el establecimiento de prioridades
para la aplicacion de la convencién en el plano nacional, asi
como en la vigilancia periddica de las medidas adoptadas para
lograr la igualdad de género en el palis. Sin embargo, solo

en torno a un tercio de los parlamentos declaran contar con
procedimientos sistematicos para vigilar el cumplimiento de
la CEDAW.

Un ejemplo de las consecuencias de la supervision
parlamentaria es el seminario acerca de las recomendaciones
de la CEDAW vy el EPU sobre los derechos de la mujer

en Namibia, organizado conjuntamente por la UIP y el
Parlamento de Namibia en mayo de 2016. Los participantes,
entre los que figuran parlamentarios, los ministros de Género
y Justicia, representantes de la sociedad civil y la Oficina del
Defensor del Pueblo, examinaron y aprobaron un conjunto de
recomendaciones para el seguimiento de las observaciones

6 Declaracion del Comité para la Eliminacién de la Discriminacion contra la Mujer sobre su
relacion con parlamentarios, documento de la ONU E/CN.6/2010/CRP.2, Anexo VI, pérr. 16.
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finales del comité de la CEDAW. Las recomendaciones del
seminario parlamentario se integraron posteriormente en el
plan de accion nacional relativo a la CEDAW (2016-2020)
establecido por el Ministerio de Género. En el comité técnico
que supervisa la aplicacién del plan de accién participan
funcionarios de categoria superior de ambas camaras

del parlamento.

En resumen: compromisos internacionales en
materia de derechos humanos

Existen numerosas vias para que los parlamentos
contribuyan a vigilar cémo los mecanismos
internacionales de derechos humanos se traducen en
legislaciones y practicas nacionales, entre otras cosas
por medio de la supervision parlamentaria. Por ejemplo,
muchos parlamentos cuentan con comités de derechos
humanos. Pero eso no siempre implica que tengan la
voluntad y la capacidad de controlar sisteméaticamente
la aplicacion de los compromisos internacionales en
materia de derechos humanos por parte del gobierno.
Es importante que, en aquellos casos donde no se
realice vigilancia, los parlamentarios asuman el reto de
la supervision.

4.3 Los Objetivos de
Desarrollo Sostenible y
la Agenda 2030

“Estamos en mitad de un viaje hacia el logro de los
ODS conducido por el ejecutivo, al que el parlamento
también se quiere sumar. No queremos quitar nada al
ejecutivo. En lugar de eso, solo queremos que tanto el
Parlamento como el Gobierno recorran juntos el viaje”.

Viliame Rogoibulu Gavoka, parlamentario, Fifi

Los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la
Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, adoptados por
dirigentes mundiales en septiembre de 2015, representan un
compromiso significativo por parte de los paises del mundo
de erradicar la pobreza.

Los parlamentos desempenan un papel central en el avance
de este programa. Pueden provocar un cambio importante
hacia el desarrollo sostenible al traducir los ODS en leyes
nacionales aplicables que atiendan las prioridades existentes
de desarrollo especificas de cada pais y se ajusten a ellas;
vigilar la aplicacion de estas leyes; y garantizar que el gobierno
rinde cuentas a la poblacién sobre el progreso nacional en
relacion con los ODS.

La cuestion esencial es considerar los ODS como un marco
que aborda un conjunto de preocupaciones en las que los
parlamentos siempre han trabajado en el plano nacional.
La primera medida para aplicar los ODS es nacionalizar los
objetivos y reflejar las metas nacionales en el plan nacional
de desarrollo o en una estrategia sobre los ODS. Los ODS
son una oportunidad para que los parlamentos contribuyan
a mejorar los resultados en materia de desarrollo para sus
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Consejos para los parlamentarios: vigilancia de las reglas y normas
internacionales en materia de derechos humanos

¢Por qué deberia participar?

Numerosos paises han firmado y ratificado los tratados internacionales de derechos
humanos. Por medio de preguntas, la labor de los comités y debates, los parlamentarios
pueden averiguar qué esta haciendo el gobierno para cumplir sus obligaciones.

Los parlamentos también pueden exigir cuentas a los gobiernos en relacion con las
recomendaciones y observaciones finales manifestadas por cada érgano de tratado,

asi como el Consejo de Derechos Humanos, a fin de garantizar que se cumplen las
obligaciones o, al menos, que llevan camino de cumplirse.

¢Qué necesito?

e Copias de los tratados fundamentales de derechos humanos y sus protocolos
facultativos, asi como informacién sobre las normas y el funcionamiento de cada
organo de tratado y del Consejo de Derechos Humanos.

e El Ultimo informe de cumplimiento por parte del gobierno y los informes paralelos
elaborados para su pais.

e |nformacién complementaria procedente de organizaciones de derechos humanos,
universidades y organizaciones de la sociedad civil.

iComo puedo contribuir con efectividad?
e Asegurese de que en su parlamento existe un proceso para vigilar el cumplimiento de
las obligaciones internacionales.

— ¢ Existe un comité especializado (por ejemplo, un comité de derechos humanos)?

— ¢Se dedica un tiempo especifico en las sesiones plenarias a debatir cada posible
proceso de ratificacién de tratados, incluidas las reservas propuestas y su
cumplimiento con el objeto y el fin del tratado?

— ¢Se supervisa que las leyes propuestas cumplan cada tratado de derechos humanos
ratificado (por ejemplo, a través de un andlisis del impacto)?

e Manténgase al tanto del calendario de presentacién de informes en relacion con cada
tratado ratificado y del proceso del EPU del Consejo.
e Pregunte por los planes del gobierno para presentar su siguiente informe:

— ¢Quién se encargara de la redaccion del informe?

- (A quién se va a consultar y qué datos se estdn empleando para compilar el informe?

— ¢Se ha elaborado el informe a tiempo o con retraso (por qué)?

— ¢Pretende el Gobierno incluir a uno o méas parlamentarios, en particular de comités
parlamentarios especializados en derechos humanos, para que participen en
la delegacion nacional que presentara oralmente el informe del palis ante los
mecanismos de derechos humanos de las Naciones Unidas?

e Tras la comparecencia del gobierno ante un 6rgano de tratado, pregunte cémo
pretende reaccionar el Gobierno a las observaciones finales del comité y abordar
cualquier recomendacion del mismo.

Recursos utiles

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos (http://
www.ohchr.org/SP/HRBodies/Pages/TreatyBodies.aspx)

Naciones Unidas y UIP, 2003. The Convention on the Elimination of All Forms of
Discrimination against Women and its Optional Protocol: Handbook for Parliamentarians
(http://www.ipu.org/PDF/publications/cedaw_en.pdf)

Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos.
National Parliaments and the Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination
against Women (http://ohchr.org/documents/HRBodies/CEDAW/Statements/
Parliamentarians.pdf)
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ciudadanos; son todo lo contrario a un proceso internacional a un determinado ministerio o comité parlamentario, dado
y remoto que no esté relacionado con las politicas y las que los objetivos estan todos interconectados de una forma o
prioridades nacionales. de otra. De manera similar, existe una necesidad constante de
promover una mayor coherencia de las politicas entre ambitos
Por ejemplo, al examinar maneras de abordar la meta 3.2 de politicos aparentemente sin relacion (comercio, finanzas,
los ODS —tomar medidas para reducir las muertes evitables cooperacion para el desarrollo, politica monetaria, etc.).
entre ninos menores de 5 anos—, los miembros deben
asegurarse primero de que este objetivo se incluye en el plan Las funciones de coordinacion rutinaria de los principales
nacional de desarrollo del pais. A continuacién, deberan tomar  ministerios del gobierno, como el de Finanzas, se estan
medidas sistematicas y continuas en los frentes legislativo, empleando en algunos paises para incorporar los ODS en
presupuestario, de supervisién y de representacion para los planes nacionales de desarrollo de modo generalizado.
convertir esta aspiracién en una realidad. Esto podria implicar: Los parlamentos tendran que reflejar este enfoque de
solicitar datos a la oficina nacional de estadistica; celebrar coordinacion en cualquier medida que se adopte. Por
consultas con organizaciones de la sociedad civil sobre ejemplo, serd importante incluir a los comités sectoriales de
legislacion o enmiendas apropiadas; facilitar la financiacion supervision en el escrutinio de los progresos logrados por
necesaria; y realizar una supervision periddica del gobierno, el gobierno, pero, a su vez, los parlamentos tendran que
especialmente por medio de preguntas parlamentarias, garantizar la vigilancia, el registro y la comunicacion de sus
debates y una labor detallada del comité para examinar el esfuerzos de supervision de los ODS en su conjunto. Las
progreso vy los desafios. En la figura 25 se muestra como estrategias parlamentarias pueden ofrecer una plataforma
interactlan esas distintas tareas. para un proceso de ese tipo.
Figura 25. La funcion del parlamento en el ODS 3: La UIP y el PNUD han apoyado a los parlamentos en
garantizar una vida sana la evaluacion de la manera de incorporar los ODS en

sus estructuras existentes. En este fragmento (véase el
recuadro 31) del informe conjunto de la UIP y el PNUD sobre
una misién de evaluacion de las necesidades en Fiji de julio

Ley habilitante de 2016 se proporcionan conclusiones y recomendaciones.

¢Abarca la legislacion
en materia de salud la
cuestion de la salud Recuadro 31 Incorporacion de los ODS en el
materna? Parlamento de Fiji
Escrutinio del
presupuesto Supervision Conclusiones
¢(Hay financiacion ¢Funcionan las politicas
disponible para reducir del gobierno en materia
la tasa de mortalidad de salud materna?

El sistema de comités activos del Parlamento de Fiji
brinda el marco ideal a través del cual se puede llevar
a cabo la supervision de la actuacion gubernamental
en relacion con los ODS. Mientras que el Ministerio
Representacion y de Economia tendra la responsabilidad principal de la
liderazgo coordinacion del plan nacional de desarrollo, el Comité

materna?

(Realizan las organizaciones
de la sociedad civil y los
ciudadanos aportaciones desde
las bases para contribuir a crear
o modificar la legislacion en
materia de salud y
aplicarla?

La incorporacion de los ODS en el parlamento

La fortaleza de los ODS reside en el reconocimiento de que
las cuestiones que afectan al desarrollo sostenible estan
interrelacionadas, y han de tenerse en cuenta holisticamente.
Esto fomenta el trabajo conjunto de las diferentes ramas del
gobierno para conseguir los objetivos que se hayan acordado
por medio de un proceso inclusivo y consultivo en el plano
nacional, sin exclusiones.

Por consiguiente, cabe esperar que los ODS mitiguen el
problema de larga data en la formulacién de politicas por

el que los gobiernos y los parlamentos tienden a operar en
compartimentos estancos. Hay un ministerio o un comité
parlamentario para la economia, otro para el medio ambiente,
otro para el comercio, etc., con muy poca coordinacion. Es
obvio que no bastara simplemente con asignar cada objetivo

Permanente de Asuntos Econdmicos deberad desempenar
una funcién primordial en el parlamento en lo referente a
examinar la aplicacion del plan. Al mismo tiempo, es vital
que todos los comités permanentes tengan en cuenta

las metas de los ODS al evaluar el desempeno del sector
gubernamental en sus respectivas carteras.

Recomendaciones

El Comité Permanente de Asuntos Econdémicos

deberia tener la responsabilidad principal del escrutinio
parlamentario del plan nacional de desarrollo y de su
coordinacion entre las carteras del gobierno, y el comité
deberia celebrar una audiencia publica cada seis meses
con el Ministerio de Economia como parte del proceso de
supervision. En esa audiencia publica se deberia examinar
la medida en que se estan cumpliendo las metas de

los ODS.

Cada comité permanente deberia realizar un examen
anual de los resultados conseguidos por el gobierno en
cada cartera, y considerar el desempefno con respecto a
los objetivos y las metas de los ODS.

Deberia establecerse un grupo de presidentes y
vicepresidentes de comités que encabecen la accién
parlamentaria en relacién con los ODS y garanticen
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un enfoque coordinado en el parlamento para
supervisar la actuacién gubernamental relativa a

los ODS. Este grupo de coordinacion también podria
convertirse en paladin parlamentario de los ODS en la
comunidad en general como parte de las actividades de
divulgacion parlamentaria.

Fuente. Informe de la mision de evaluacion de las
necesidades realizada conjuntamente por la UIP y el
PNUD, 2016

Ensenanzas extraidas de los Objetivos
de Desarrollo del Milenio

Es probable que las ensefanzas extraidas por los parlamentos
que se comprometieron con los Objetivos de Desarrollo

del Milenio (ODM) entre los anos 2000 y 2015 (véase el
recuadro 32) faciliten informacién para la labor relativa

a los Objetivos de Desarrollo Sostenible. Una ensehanza
fundamental es que la creacién de nuevas estructuras
parlamentarias, como un comité especializado, en realidad
puede disuadir a otros comités de politicas de prestar
atencion a los ODS (o los ODM). Es importante que los
parlamentos utilicen los recursos de todos los comités
pertinentes, a saber, de salud, educacién, medio ambiente,
etc. A su vez, debe existir algun mecanismo de coordinacion
que ayude al parlamento a vigilar los avances generales hacia
el logro de las metas nacionales y proporcione liderazgo y
orientacioén a la labor parlamentaria en relacién con los ODS.

Recuadro 32 Enseiianzas extraidas del compromiso
parlamentario con los ODM

Cada parlamento debe reflexionar sobre su sistema y
sus normas de comités, y en base a sus circunstancias
(situacion politica, nivel de desarrollo, sistema de
partidos y recursos parlamentarios), plantearse si
existe o no la necesidad de formar un grupo o comité/
estructura/mecanismo especializado sobre los ODM.

e Un grupo parlamentario sobre los ODM puede
ayudar a aumentar el conocimiento de los ODM entre
los parlamentarios.

¢ Tras las elecciones, los parlamentos deben garantizar
que los parlamentarios recién elegidos conozcan
los ODM.

e En todos los paises, incluso aquellos en los que existe
una estructura sobre los ODM, los comités de cartera
(por ejemplo, salud, educacion o presupuestos)
desempenan una funcién fundamental. Cualquier
programa que consolide el papel de los parlamentos en
relacion con los ODM tendra que incluir estos comités.

e £n los paises del estudio que cuentan con estructuras
sobre los ODM, estas actlan como punto de entrada
para las organizaciones de la sociedad civil y los
organismos multilaterales que desean colaborar con el
parlamento en relacién con los ODM.

¢ | os parlamentarios de los partidos opositores creen
que contar con una estructura sobre los ODM mejora el
acceso a la informacion del ejecutivo, lo que a menudo
es un problema particular para ellos.

e Algunos parlamentarios expresaron su preocupacion
de que la creacion de un comité dedicado a los ODM
podria dar lugar a una clase de gueto de los ODM,
en lugar de que dichos objetivos se vieran como una
cuestiéon que debiera abordarse en toda la Camara.

e | as estructuras parlamentarias necesitan los recursos
suficientes para desempenar su funcién. Si un
parlamento desea establecer uno o mas comités
adicionales, también debe evaluar los recursos que
estaran a disposicion de esta nueva estructura. Sera
igualmente importante valorar los recursos existentes
que estén disponibles para comités como los de
educacion o salud.

¢ No se habian presentado informes nacionales sobre
los ODM en los parlamentos examinados, y no se habia
producido ningln debate en estos parlamentos sobre
las metas con las que los propios paises se habian
comprometido. La rendicion de cuentas mutua en el
plano internacional de los ODM es sin lugar a dudas
un aspecto positivo, pero solo si cada gobierno respeta
la necesidad de la rendicion de cuentas en el &mbito
nacional antes de pasar al plano internacional.

Fuente: UIR 2010. Analytical Study of Parliamentary
Mechanisms for MDGs (http.//www.ipu.org/splz-e/
mdg 10/dr-study.pdf)

Evaluacion de la preparacion de los
parlamentos para los ODS

La riqueza del marco de los ODS plantea la pregunta de como
son capaces los parlamentos de incorporar los ODS en la
estructura existente de comités tematicos o departamentales
a fin de exigir cuentas al gobierno con efectividad.

Puede que generalmente no se empleen los parlamentos para
promover este nivel superior de integracién y coherencia.
Cada parlamento tendra que realizar una evaluacién interna
de su preparacion para llevar adelante los ODS v, a partir de
ahi, determinar la mejor manera de proceder. En primer lugar,
lo que se necesita es un examen de la estructura de comités
y de todos los procesos conexos, con el fin de incorporar los
nuevos objetivos con més efectividad.

Una herramienta de autoevaluacién de la UIP/PNUD y un
manual elaborado por el PNUD con el Banco Islamico de
Desarrollo y la Organizacién Mundial de Parlamentarios contra
la Corrupcion proporcionan sendos marcos para evaluar

la capacidad de los parlamentos para comprometerse con

los ODS, ademas de facilitar aportaciones y ejemplos sobre
cémo los parlamentos pueden desempenar su funcion en la
aplicaciéon de los ODS e incorporarlos en sus procesos’.

Recuadro 33 Preguntas para evaluar el compromiso
parlamentario con los ODS

Parte A: identificar un punto de partida que sirva de
referencia

¢Ha preparado el pais un informe nacional sobre sus
progresos en la ejecucion de los ODS?

7 UIPy PNUD, 2017; PNUD, BISD y GOPAC, 2017.
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¢Ha participado el pais en los mecanismos de examen
del Foro Politico de Alto Nivel (FPAN), ademas de recibir
recomendaciones internacionales sobre otras acciones
para la ejecucion de los ODS?

En los doce Ultimos meses:

e ;Cuéantas audiencias de comités se han destinado a los
0oDs?

e ;Cuéantas preguntas parlamentarias incluian una
referencia especifica a los ODS?

e ;Cuéantas investigaciones se han efectuado relacionadas
con los ODS?

Parte B: reflexionar sobre la repercusion de su labor

¢Hasta qué punto examina el parlamento los informes
sobre los progresos realizados u otros documentos
pertinentes elaborados por el Gobierno sobre la ejecucién
de los ODS vy los planes nacionales para el desarrollo
sostenible, los debate y actla en funcién de ellos?

e ;Ha participado el parlamento en la preparacion de
algun informe sobre los progresos realizados?

e ;Se remiten estos informes a un comité parlamentario
para proseguir el debate?

e ,Como se incorporan las recomendaciones
parlamentarias sobre el desarrollo sostenible o las
cuestiones relacionadas con los ODS en los procesos
de politica gubernamental?

¢En qué medida puede el parlamento garantizar el
seguimiento de las recomendaciones relativas a la
ejecucion de los ODS formuladas por 6rganos mundiales,
mas concretamente el Foro Politico de Alto Nivel?

e ;Se someten a debate en las sesiones plenarias
del parlamento los informes que se envian a los
mecanismos internacionales de vigilancia?

e ;Se remiten estos informes a un comité parlamentario
para una consideracion mas detallada (por ejemplo: el
comité de relaciones exteriores o del sector pertinente)?

e Cuando los érganos internacionales formulan
recomendaciones al gobierno sobre la ejecucién de los
ODS, ;se presentan en el parlamento para su examen,
debate o actuacion?

¢Hasta qué punto puede el parlamento iniciar y realizar
sus propias investigaciones sobre cuestiones relacionadas
con la ejecucion de los ODS?

e ;Estd acostumbrada la autoridad que inicia las
investigaciones a examinar cuestiones relacionadas
con la ejecucioén por parte del gobierno de politicas o
programas para los ODS?

¢ ;Se transmiten estas investigaciones parlamentarias
al publico o a expertos externos con el fin de utilizar
sus comentarios sobre cuestiones relacionadas con la
ejecucion de los ODS en la vida real?

e ;Se elaboran informes oficiales al término de estas
investigaciones? En caso afirmativo, ;existe el requisito
de hacer publicos los informes? ; Se hacen realmente
publicos los informes (por ejemplo: en la biblioteca
parlamentaria o en el sitio web del parlamento)?

Casos concretos de supervision

e ;Con qué efectividad puede el Parlamento presionar
al Gobierno o a los centros de coordinacion para
los ODS con el fin de que tengan en cuenta las
recomendaciones obtenidas en estas investigaciones?

¢Cudl es la eficacia de la supervision parlamentaria de
la politica gubernamental de desarrollo, ya sea como
“donante” o como “receptor” de la asistencia exterior
para el desarrollo?

e ;Se presentan los informes anuales sobre los
desembolsos o los ingresos de la asistencia exterior
para el desarrollo al parlamento para su consideracion
en el Pleno o en comités?

¢Cual es la eficacia de la supervision parlamentaria de
las interacciones gubernamentales con los asociados
internacionales para el desarrollo (es decir: donantes
bilaterales, organismos regionales y organizaciones
multilaterales)?

¢ ;Se exige al Gobierno que presente en el parlamento
informacion sobre los programas, los proyectos
y las actividades financiadas por los asociados
internacionales para el desarrollo?

e ;Se invita a los asociados internacionales para el
desarrollo a informar al parlamento o a sus comités
sobre cuestiones relacionadas con los ODS?

Fuente. UIPy PNUD, 20177, Los parlamentos y los
Objetivos de Desarrollo Sostenible: Una herramienta de
autoevaluacion (http.//www.ipu.org/pdt/publications/sdg-
toolkit-s.pdf)

Como ya se ha senalado, uno de los principales avances en
el marco de los ODS es el reconocimiento de la necesidad de
contar con instituciones sélidas para lograr los objetivos de
desarrollo, independientemente del &mbito politico de que se
trate. Esto se refleja en las metas 16.6 y 16.7 de los ODS.

Recuadro 34 Metas de los ODS relacionadas
directamente con la institucion del
Parlamento

Objetivo de Desarrollo Sostenible 16: Promover
sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo
sostenible, facilitar el acceso a la justicia para todos y
construir a todos los niveles instituciones eficaces e
inclusivas que rindan cuentas.

* Meta 16.6: crear a todos los niveles instituciones
eficaces y transparentes que rindan cuentas.

e Meta 16.7: garantizar la adopcion en todos los niveles
de decisiones inclusivas, participativas y representativas
que respondan a las necesidades.

Fuente. Departamento de las Naciones Unidas de Asuntos
Econdmicos y Sociales, 2015. Transformar nuestro mundo:
la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible

Supervision de los informes nacionales sobre
los progresos realizados relativos a los ODS

Un importante punto de entrada para que los parlamentos
ejerzan la supervision de los progresos nacionales realizados
en relacion con los ODS puede surgir a partir de los informes
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voluntarios que el Foro Politico de Alto Nivel (FPAN) sobre

el Desarrollo Sostenible® de las Naciones Unidas invita a

los paises a presentar. Como en el caso del EPU y otros
mecanismos internacionales de vigilancia, es importante
que los parlamentos se impliquen en la elaboracién de los
informes sobre los progresos realizados, formen parte de la
delegacién que presenta el informe ante el FPAN, pregunten
al gobierno sobre sus planes para responder a cualquier
deficiencia y realicen el seguimiento de las recomendaciones
derivadas del examen. Las indicaciones iniciales de los
informes que se han presentado hasta la fecha ante el FPAN
no sefalan un nivel sustantivo de implicacion por parte del
parlamento en los paises en cuestion.

Ejemplos de compromiso parlamentario con los ODS

Aunque los ODS aun son relativamente recientes, numerosos
parlamentos han tomado medidas para poner en marcha
mecanismos de supervision.

Recuadro 35 Ejemplos de compromiso
parlamentario con los ODS

¢ Pakistan: en febrero de 2016, el Parlamento establecio
una Secretaria de los ODS para prestar una asistencia
técnica a los parlamentarios que les permitiera
realizar la supervision, abordar los vacios legislativos y
garantizar los derechos del electorado con efectividad.

¢ Sierra Leona: los ODS se vincularon con los ochos
pilares del Programa para la Prosperidad del pais y su
tercer Documento de Estrategia de Lucha contra la
Pobreza, y se alinearon con cada categoria de gasto del
presupuesto nacional para 2016.

¢ Trinidad y Tabago: el Parlamento establecid un
nuevo Comité Mixto Especial de Medio Ambiente y
Desarrollo Sostenible.

e Zambia: los parlamentarios del Parlamento formaron
una coalicién relativa a los ODS.

Fuente: PNUD, 2016, Fast Facts: Parliaments & SDGs

(htto.//www.agora-parl.org/sites/default/files/june_2016. _

fast_facts_-_sdgs_and_parliaments.pdf)

Por ejemplo, en 2015, el Parlamento de Georgia, con el apoyo
de la UE y el PNUD, presentd6 sus primeros planes de accién
estratégicos plurianuales para los comités parlamentarios.
Los planes de accioén, elaborados mediante el compromiso
activo de los miembros y del personal de los comités, y en
consulta con representantes del Gobierno y de la sociedad
civil, facilitan un enfoque estructurado para la labor del
comité y mejoran la efectividad y la eficacia del desempeno
en la supervision de los comités. El ambito de aplicacion

de los planes de accion de los comités se amplio para

tener en cuenta los ODS, y los comités de salud y asuntos
sociales, proteccion medioambiental y recursos naturales,

8 Exdmenes nacionales voluntarios. Foro Politico de Alto Nivel sobre el Desarrollo Sostenible
(https://sustainabledevelopment.un.org/vnrs/).

y agricultura incorporaron una columna especial en sus
planes de accidn para indicar el objetivo pertinente de

los ODS en su area de responsabilidad con las metas y los
indicadores nacionalizados. Este enfoque ayuda a aumentar el
conocimiento de los ODS entre el personal y los miembros de
los comités, establece vinculos con las prioridades nacionales
y promueve la comprension del papel que desempenan

los ODS en apoyar las reformas a nivel nacional.

Es demasiado pronto para determinar qué enfoque —o
combinacion de enfoques— puede ser méas efectivo. Sin
embargo, si se pueden efectuar una serie de observaciones
incluso en esta etapa con un grado de confianza razonable. En
primer lugar, ya se ha definido la funcién de los parlamentos
para lograr los objetivos de desarrollo: en las metas 16.6

y 16.7 de los ODS se reconoce la necesidad de crear
instituciones eficaces y transparentes que rindan cuentas para
garantizar la adopcién de decisiones inclusivas, participativas
y representativas. En segundo lugar, la incorporacion de

la vigilancia de los avances hacia el logro de las metas de

los ODS en las competencias de supervision del Parlamento
puede dar lugar a una mejor —por ser mas transparente y
responsable— aplicacién en general. Por Ultimo, la aparicion
de los ODS vy la necesidad de desempenar un papel efectivo
de asociacién para su aplicacion presentan una nueva e
importante oportunidad para que los parlamentos, en su
calidad de responsable del desarrollo nacional, comparen las
buenas practicas internacionales y, segun proceda, revitalicen
todos sus procedimientos al remitirse a tales practicas.

En resumen: los Objetivos de Desarrollo Sostenible
y la Agenda 2030

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible constan de metas
relacionadas con casi todos los ministerios. Esto dificulta
a los parlamentos la supervisién de su aplicacion de
manera integrada. Sera necesario vigilar los enfoques
que adoptan los parlamentos para supervisar los ODS,
con el fin de identificar y compartir buenos ejemplos. Los
parlamentos en si mismos son los protagonistas de varias
metas del ODS 16 sobre instituciones sélidas, con lo que
se presenta una oportunidad para examinar y fortalecer el
propio desempeno del parlamento.

4.4 Conclusiones

Aunque los propdsitos y mecanismos de la supervision

son universales, algunos temas especificos requieren una
interpretacion y aplicacion particulares de los principios
generales. Los tres casos que se abordan en este capitulo
plantean cada uno retos diferentes. Depende de los
parlamentos demostrar ingenio para adaptar y desarrollar sus
herramientas de supervisién a fin de sortear estos desafios.
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Capitulo b5: La red de relaciones
de supervision

El parlamento tiene una funcion Unica de supervision, pero no
esta solo para exigir cuentas al gobierno. El establecimiento
de relaciones con otros érganos que tienen interés en la
supervision del Gobierno es una de las claves para conseguir
una supervision parlamentaria efectiva. Esas relaciones se
basan en una serie de interacciones formales e informales.

El modo en que los parlamentos y los parlamentarios se
relacionan con esos 6rganos varia considerablemente.
Cuando las relaciones son débiles u hostiles, las posibilidades
de lograr una supervision efectiva disminuyen. Si las
relaciones son solidas y se refuerzan mutuamente, estos
asociados de supervisidon aportan recursos y una labor que
pueden contribuir a sortear muchos de los desafios que se
han senalado en los capitulos anteriores.

5.1 Enfoques formales
e informales de la
supervision

Una de las conclusiones clave que surgen de las
investigaciones realizadas para este informe fue la gran
medida en que los parlamentarios dependen de las practicas
informales de supervision para hacer las cosas. Entre

las practicas informales figuran una amplia variedad de
actividades que no forman parte de los mecanismos formales
de supervision previstos en el reglamento. Las practicas
informales pueden tener muchos propdsitos diferentes para
los parlamentarios y para los parlamentos, y, aunque de
ninguna manera se centran exclusivamente en la supervision,
aun asi pueden incorporar una dimension de supervision.

Ademads, las practicas informales permiten a los
parlamentarios (sobre todo a los de los partidos gobernantes)
realizar la supervision sin verse expuestos a excesivas
criticas en publico. También permiten a los parlamentarios

la colaboracién entre diversas tendencias politicas sobre
cuestiones de preocupacién comun. Las entrevistas con
parlamentarias realizadas en el marco de las investigaciones
indican que las parlamentarias pueden utilizar mecanismos
informales de supervision cuando han sido excluidas de las
herramientas formales o no confian en su efectividad.

En algunos contextos politicos, en los que las herramientas
formales de supervision (preguntas a los ministros,
investigaciones de los comités, etc.) previstas en la legislacion
y en el reglamento no funcionan bien, la informalidad

puede ser la mejor, o incluso la Unica, opcion. Las practicas
informales en cierta medida son simplemente una realidad
de la vida politica; los parlamentarios quieren utilizar todos
los medios de los que disponen para lograr sus objetivos.
Sin embargo, el uso generalizado de las practicas informales
también puede senalar deficiencias en los procesos formales
de supervision, lo que debe invitar a los parlamentos

a considerar cudles son los obstaculos y como han

de abordarse.

En el recuadro 36 se resumen maneras formales e informales
en las que los parlamentarios suelen interactuar con los
asociados de supervision externos. Examinaremos cada

uno de estos tipos de organizacion con méas detenimiento.
Estas interacciones forman parte del entorno general en

el que operan los parlamentarios. Pueden facilitar a los
parlamentarios informacién que podria resultarles Gtil para su
labor de supervisién y, a su vez, pueden crear incentivos para
que los parlamentarios aborden determinadas cuestiones en

el parlamento.

Recuadro 36 Interacciones formales e informales
dentro de la red de actores de

Relacion de
supervision

Instituciones
de
supervision
externas

Gobierno

Medios de
comunicacion

Organiza-
ciones de la
sociedad civil

supervision

Ejemplos de
interacciones
formales

Presentar infor-
mes, formular
recomendaciones
y prestar declara-
cién

Presentar
informes,
responder
preguntas, prestar
declaracion, etc.

Informar de
las actividades
parlamentarias

Realizar
aportaciones y
prestar declaracion
en investigaciones
parlamentarias

Ejemplos de
interacciones
informales

Facilitar instrucciones
y demas informacion
a los parlamentarios
y el personal
parlamentario

Tener charlas entre
los parlamentarios y
los ministros

Intercambiar
informacion con
funcionarios de la
administracion

Ejercer presion sobre
los parlamentarios
para actuar en
relacion con
determinadas
cuestiones

Imponer sanciones
no oficiales al
gobierno en forma de
exposicion publica

Ejercer presion sobre
los parlamentarios
para actuar en
relacion con
determinadas
cuestiones

Senalar a la atencién
de los parlamentarios
determinados
problemas
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Realizar
aportaciones y
prestar declaraciéon

Ejercer presion sobre
los parlamentarios
para actuar en

Grupos
profesionales

en investigaciones relacion con
parlamentarias determinadas
cuestiones

Facilitar informacion a
los parlamentarios

Medios
sociales

Realizar aportaciones
en investigaciones
de los comités

y propuestas

para preguntas
parlamentarias

Intercambiar
opiniones con los
parlamentarios

En resumen: enfoques formales e informales de la
supervision

Los parlamentarios generalmente emplean una
combinacion de enfoques formales e informales de
supervision en sus interacciones con asociados de
supervision internos y externos. Las practicas informales
pueden ser inestimables para hacer las cosas, pero un uso
excesivo puede indicar deficiencias en los mecanismos
formales de supervision de un parlamento.

5.2 Las instituciones de
supervision externas

“Nuestra intencion es iniciar la cooperacién con el
Tribunal de Cuentas para conseguir que la supervision
parlamentaria de la ejecucion del presupuesto se
amplie a la distribucion de los proyectos y la forma

en que se ejecutan con miras a identificar cualquier
anomalia, demora y rebasamiento del presupuesto

a fin de garantizar que podemos ir més alla en la
supervision de la actuacion gubernamental”.

Mohamed Ennaceur, Presidente de la Asamblea de
Representantes del Pueblo, Tunez

Cada pais cuenta con diversas instituciones de supervision
especializadas. A continuacién figuran las mas extendidas:

¢ | as entidades fiscalizadoras superiores son instituciones
publicas que llevan a cabo auditorias externas de las
cuentas del Estado y que también pueden realizar
auditorias de resultados en relacién con las politicas y los
programas publicos.

¢ |Las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos
(INDH) son organismos publicos con un mandato
constitucional o legislativo de proteccion y promocion de
los derechos humanos.

¢ | os Defensores del Pueblo son particulares,
independientes del gobierno, que dirigen una institucion
publica constitucional o legal que investiga quejas de la
poblacion respecto de las decisiones, acciones u omisiones
de la administracion publica.

Cada uno de estos 6rganos difiere de los demas en una

serie de aspectos importantes, entre ellos, su grado

de independencia de la rama ejecutiva, su ambito de
competencia y los recursos humanos y financieros de los que
disponen. En algunos paises, estos érganos se establecen
como oficinas del parlamento y dependen directamente

del parlamento.

Las entidades fiscalizadoras superiores

“Hemos realizado esfuerzos conscientes en los
Ultimos anos para supervisar mejor el poder ejecutivo.
Lo hemos hecho de numerosas maneras. Hemos
establecido la oficina del Defensor del Pueblo y la
oficina nacional de auditoria, y estas instituciones se
han sometido directamente al control del Parlamento
de Islandia desde que se crearon. Se han aprobado
leyes para reforzar su independencia. Por ejemplo, el
Parlamento elige directamente al Defensor del Pueblo,
en lugar de que este sea nombrado. Y en el proyecto
de ley de la oficina nacional de auditoria se incluye una
propuesta para que el auditor también se nombre por
elecciéon”.

Einar Gudfinnsson, Presidente del Althing, Islandia

La independencia de los auditores del control directo del
gobierno es importante porque su cometido es emitir juicios
profesionales —basados en los principios de contabilidad
generalmente aceptados— acerca de la medida en que el
Gobierno gasta el dinero y rinde cuentas de sus actuaciones.
El grado de independencia de un auditor viene determinado
por los procedimientos de nombramiento y por la duracion
del mandato. Generalmente, cabe esperar que los auditores
nombrados individual o conjuntamente por los parlamentos y
con largos mandatos tengan mayor independencia.

La dotacién de personal y la profesionalidad de las entidades
fiscalizadoras superiores también varian. En muchos paises
en desarrollo, el niUmero limitado y otras restricciones del
personal de auditoria suponen demoras en la elaboracién de
los informes de las entidades fiscalizadoras superiores. En

la comunicacion remitida por la Organizacion Internacional
de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) para
este informe se senalaba especificamente que la creacién

de capacidad de las entidades fiscalizadoras superiores

era un “requisito previo esencial” para facilitar informacion
independiente a fin de mejorar la transparencia y la rendicion
de cuentas de la actuacién gubernamental.

Por ultimo, las agencias de auditoria difieren en el alcance

de sus responsabilidades: el grado en el que su labor puede
o debe apoyar enjuiciamientos por delitos financieros y la
medida en que las responsabilidades de auditoria han pasado
del escrutinio financiero a la auditoria de los programas. En
concreto, la Oficina General de Contabilidad de los EE. UU.
cambid su nombre a Oficina de Rendicion de Cuentas del
Gobierno en reconocimiento de su transformacién de una



agencia de auditoria a una agencia que también evalla la
efectividad del desempeno del gobierno.

La utilidad de la relacion entre los parlamentos y las entidades
fiscalizadoras superiores también varia considerablemente. En
un extremo, los comités reciben informes de auditoria que no
entienden, o que pueden estar tan desfasados que no sirven,
y disponen de tan poco tiempo y ayuda para entenderlos que
las conclusiones apenas repercuten en la gobernanza. En el
extremo opuesto, existen relaciones productivas en las que
las entidades fiscalizadores expertas informan a los comités
sobre la calidad de la gestién financiera en todo el Gobierno,
identifican areas que requieren atencién y proporcionan a los
comités apoyo competente.

Los parlamentos son responsables de examinar y utilizar los
informes de los auditores. En la figura 26 se presentan las
respuestas de los parlamentos en relacion con la regularidad
en que reciben los informes realizados por las entidades
fiscalizadoras superiores, y la existencia de procedimientos
establecidos para examinar esos informes.

Figura 26. Compromiso parlamentario con las entidades
fiscalizadoras superiores

Recibe los informes de auditoria
realizados por la Institucion
Fiscalizadora Superior

Tiene procedimientos establecidos
con claridad para examinar los
informes realizados por la
Institucion Fiscalizadora Superior
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Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
2016, pregunta 27 (base para la pregunta: 100 camaras
parlamentarias)

Los datos del cuestionario indican que la inmensa mayoria
de los parlamentos (el 90%) recibe los informes realizados
por las entidades fiscalizadoras superiores. Sin embargo, un
porcentaje mucho menor (el 66%) afirma haber establecido
con claridad procedimientos para examinar los informes.
Esto senala un ambito en el que hay margen de mejora. En
la respuesta de Tunez al cuestionario se indica que esto ya se
esta teniendo en cuenta:

“El informe anual del Tribunal de Cuentas se presenta
ante el Parlamento sin someterse a examen previo,
pero algunas comisiones abren un debate en base a la
informacion que contiene. Por ejemplo, un grupo de
discusion formado por asesores parlamentarios realiza
actualmente un estudio con el objeto de formular
recomendaciones a fin de incluirlas en el reglamento
interno, también en el procedimiento para examinar el
informe del Tribunal de Cuentas”.

El nimero de informes que reciben cada ano los parlamentos
por parte de las entidades fiscalizadoras superiores
varia considerablemente.

La red de relaciones de supervision

Figura 27. Numero de informes recibidos de entidades
fiscalizadoras superiores en 2015
NUmero de cdmaras en cada intervalo

1-10informes |

11-50 informes

51-100 informes |
Mas de
100 informes u
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Fuente: Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
2016, pregunta 28 (base para la pregunta.: 71 camaras
parlamentarias)

Una amplia mayoria de parlamentos indica que recibe 10 o
menos informes al afno de entidades fiscalizadoras superiores;
27 de los 71 parlamentos que facilitaron datos indicaron haber
recibido solo un informe al ano. Esto senala métodos de
trabajo y relaciones muy diferentes entre paises. La recepcion
de un gran numero de informes significa que el parlamento
dispone de mas informacion, pero supone desafios evidentes
para la capacidad del parlamento de dedicar tiempo a
examinar los informes. Por ejemplo, el Parlamento de Islandia
senald que recibid y examind 33 informes realizados por
entidades fiscalizadoras superiores en 2015, mientras que

la Asamblea Nacional de Kenya recibié 106 informes de
entidades fiscalizadoras superiores en 2015, aunque examind
Unicamente 48 de ellos. El volumen de informes genera retos
para los parlamentarios y el personal; la acumulacion de
trabajos pendientes que puede producirse tiende a limitar el
uso que hace el parlamento de los informes. Hay margen para
promover el didlogo entre los parlamentos y las entidades
fiscalizadoras superiores acerca de la naturaleza, el formato y
el contenido de los informes de auditoria a fin de mejorar su
uso y sus posibles efectos.

La relacion no tiene por qué ser un canal de sentido Unico

y pasivo que vaya de la entidad fiscalizadora superior al
parlamento. En la respuesta de los Paises Bajos al cuestionario
se senala que el parlamento también puede solicitar que se
realicen investigaciones, con el apoyo de una mayoria del
parlamento:

“El parlamento puede solicitar que la entidad

fiscalizadora superior investigue la ejecuciéon de una
determinada politica y los gastos de la misma. Dicha
solicitud tiene que decidirse en una sesion plenaria”.

Tal vez merezca la pena apuntar que solo 71 de las

103 camaras parlamentarias que respondieron al cuestionario
estaban en condiciones de facilitar datos del niUmero de
informes recibidos por parte de entidades fiscalizadoras
superiores en los Ultimos anos. Algunos parlamentos no
recopilan estos datos; en otros, los datos pueden estar
disponibles en comités especificos, pero sin un panorama
general del grado de interaccién entre el parlamento y la
entidad fiscalizadora superior. La Asamblea Nacional de
Francia senald lo siguiente en su respuesta al cuestionario:
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“La Asamblea Nacional no dispone de estadisticas
sobre los documentos que el Tribunal de Cuentas
transmite a la Asamblea Nacional y sus 6rganos
(comisiones, relatores, etc.), porque el Tribunal de
Cuentas no puede tratar directamente con los comités
permanentes ni sus relatores”.

Mas alla de la capacidad para examinar la informacién que
recibe el Parlamento, existe el reto de conseguir que el
gobierno actue con arreglo a las recomendaciones de las
auditorias. En palabras de un parlamentario de Austria:

“El Tribunal de Cuentas ha declarado que el salario

de los directores ejecutivos de las empresas publicas

es demasiado elevado. Y hemos acordado en el
parlamento que es demasiado alto. ;Y qué pasa? Tienes
el informe, tienes el andlisis del Parlamento, pero ;de
qué sirve eso? No se produce ningiin cambio”.

Reinhold Lopatka, miembro del Consejo Nacional,
Austria

El empleo de todos los medios a disposicion del parlamento
para garantizar que se toman medidas respecto de las
cuestiones planteadas por los auditores, entre ellas la facultad
de exposicion, es importante para establecer relaciones
productivas vy, finalmente, aumentar los efectos de la
supervision parlamentaria.

Recuadro 37 Cooperacion entre el parlamento y las
entidades fiscalizadoras superiores
en paises de lengua portuguesa

El proyecto Pro PALOP-TL SAI' fortalece las capacidades
de las entidades fiscalizadoras superiores, los parlamentos
nacionales y la sociedad civil para comprometerse con

la vigilancia externa de las finanzas publicas en cinco
paises africanos con el portugués como idioma oficial —
Angola, Cabo Verde, Guinea-Bissau, Mozambique y Santo
Tomé y Principe—, asi como en Timor-Leste (PALOP-

TL corresponde a Paises Africanos de Lingua Oficial
Portuguesa e Timor-Leste). Proporciona una oportunidad
Unica para fomentar y observar las sinergias entre los
actores fundamentales de los sistemas de gestién de las
finanzas publicas en estos paises.

Un seminario celebrado en febrero de 20172 en
Guinea-Bissau congregd a mas de 50 representantes

de entidades fiscalizadoras superiores, parlamentos,
ministerios de finanzas y la sociedad civil para evaluar
los progresos realizados en el control externo y social de
los sistemas de gestion de las finanzas publicas de los
paises en cuestion. Los datos presentados en el seminario
indicaron que las interacciones entre el Parlamento y las
entidades fiscalizadoras superiores tienden a limitarse

a la relacién formal de caracter anual prevista en el
marco juridico.

La experiencia de los paises PALOP y de Timor-Leste
destaca tres oportunidades para mejorar la colaboracion

1 Pro PALOP-TL SAl es un proyecto del PNUD financiado integramente por la Unién Europea
(www.propaloptl-sai.org).

2 Véase: http://www.propaloptl-sai.org/index.php/pt/2015-02-19-12-51-50/noticias/477-as-
financas-publicas-nos-palop-e-em-timor-leste.

entre los parlamentos y las entidades fiscalizadoras
superiores:

¢ Actividades de aprendizaje para auditores de las
entidades fiscalizadoras superiores, parlamentarios
y personal parlamentario de los paises PALOP y de
Timor-Leste, Brasil y Portugal. Estas han contribuido
a intercambiar las mejores practicas y promover el
didlogo entre partidos. Fueron fundamentales para
ayudar a reformar el marco juridico del Tribunal de
Cuentas en Cabo Verde.

¢ Desarrollo de capacidades especificas de
parlamentarios, personal parlamentario y comités
legislativos, sobre todo los comités del dinero. Esto
esté fortaleciendo la supervision legislativa del
ciclo presupuestario en Cabo Verde y Mozambique
mediante el uso de los principales documentos de
presupuesto (la propuesta presupuestaria del ejecutivo,
el presupuesto aprobado, los informes sobre los
gastos del presente ejercicio fiscal, la evaluacién de
mitad de periodo, el informe de finales de afo y el
informe de auditoria). Como resultado, las asambleas
legislativas cada vez confian méas en sus relaciones
con las entidades fiscalizadoras superiores al tiempo
que son mas exigentes con ellas. Los informes de las
entidades fiscalizadoras superiores se examinan con
maés detenimiento, y se solicitan auditorias con mas
frecuencia a las entidades fiscalizadoras superiores
durante el ejercicio econémico.

¢ Formacion especializada en supervision
relacionada con el género del gasto publico. Esto
estd permitiendo a las asambleas legislativas mantener
con el Ejecutivo un debate en funcion de los resultados/
programas durante la fase de formulacion del
presupuesto para identificar los indicadores de género
alineados con las metas del ODS 5 vy los indicadores
que han de incorporarse en los sistemas de gestion
de las finanzas publicas. Las coaliciones de mujeres
estan participando con mas efectividad en el seno del
parlamento y con las entidades fiscalizadoras superiores
a fin de promover las auditorias de desempeno dirigidas
al gasto publico relacionado con el género. Esta
practica comenzo en 2016 en Cabo Verde y ahora se
estd adoptando en todos los demas paises PALOP y en
Timor-Leste.

Estos son tres ejemplos del modo en que las asambleas
legislativas pueden comprometerse con las entidades
fiscalizadoras superiores para mejorar el control y la
supervision del gasto publico y acelerar la consecucion
del ODS 5y del ODS 16.

Fuente: Pro PALOP-TL SAl, 2017

Las Instituciones Nacionales de Derechos Humanos

La proteccién y la promocion de los derechos humanos
requieren los esfuerzos y la cooperacién de diversas partes
interesadas, entre las que se encuentran los parlamentos y las
Instituciones Nacionales de Derechos Humanos (INDH). La
cooperacion entre estas instituciones es fundamental, ya que
los parlamentos desarrollan el marco juridico con arreglo a las
normas internacionales y nacionales, mientras que las INDH
vigilan de forma independiente la aplicacién de esa legislacion
en el plano nacional.


http://www.propaloptl-sai.org
http://www.propaloptl-sai.org/index.php/pt/2015-02-19-12-51-50/noticias/477-as-financas-publicas-nos-palop-e-em-timor-leste
http://www.propaloptl-sai.org/index.php/pt/2015-02-19-12-51-50/noticias/477-as-financas-publicas-nos-palop-e-em-timor-leste

La labor de las INDH se guia por los Principios de Paris,

un conjunto de normas internacionales adoptadas por la
Asamblea General de las Naciones Unidas en 1993. Los
paises se someten a evaluacion en funcién de hasta qué
punto su INDH cumple los Principios de Paris: una calificacion
“A" indica el pleno cumplimiento. Los Principios de Belgrado,
adoptados en 2012, se basan en los Principios de Paris

al evaluar en particular la relacion entre las INDH vy los
parlamentos (véase el recuadro 38).

Recuadro 38 La relacion en materia de informes
entre Instituciones Nacionales de
Derechos Humanos y Parlamentos

Extracto de los Principios de Belgrado

e 14. Las INRH [sic] deberan informar directamente
al Parlamento.

e 15, Las INRH deberan entregar al Parlamento un
informe anual de actividades, junto con un resumen
de sus cuentas, y también informar sobre la situaciéon
de los derechos humanos en el pais y cualquier otro
asunto que sea relacionado a los derechos humanos.

e 16. Los Parlamentos deberan recibir, revisar y responder
los informes de las INRH y asegurar que ellos debatan
las prioridades de la INRH y deberan procurar
oportunidades para debatir prontamente los informes
mas significantes de la INRH.

e 17. Los Parlamentos deberan desarrollar un
marco de principios para debatir las actividades
de las INRH consistentes con el respecto [sic] por
sus independencias.

e 18. Los Parlamentos deberdn mantener discusiones
abiertas bajo las recomendaciones promulgadas por
las INRH.

® 19. Los Parlamentos deberan procurar informaciéon de
relevantes autoridades publicas sobre el grado al cual
relevantes autoridades publicas hayan considerado y
respondido a las recomendaciones de las INHR.

e Fuente. Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos, 2012. Principios de
Belgrado, seccion I, D)

Figura 28. Compromiso parlamentario con las
Instituciones Nacionales de Derechos Humanos

Existe una Institucion Nacional [
de Derechos Humanos en su pais
La Institucion Nacional de
Derechos Humanos informa
periddicamente al parlamento

El parlamento dispone de
procedimientos establecidos con
claridad para examinar los informes
realizados por la Institucion Nacional
de Derechos Humanos
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Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
2016, pregunta 33 (base para la pregunta: 103 camaras
parlamentarias)

La red de relaciones de supervision

Tal y como se muestra en la figura 28, el panorama general
del compromiso parlamentario con las INDH es en cierto
modo similar a la relacion en materia de informes entre el
parlamento y las entidades fiscalizadoras superiores, pero con
un nivel de presentacion de informes generalmente inferior,

y con menos parlamentos con procedimientos para examinar
informes. El Senado de Swazilandia, por ejemplo, senala en su
respuesta lo siguiente:

“La Institucion Nacional de Derechos Humanos esta
consagrada en la Constitucion, pero la legislacion
habilitante, por la que probablemente se establezca la
presentacién de informes ante el Parlamento, aun se
encuentra en fase experimental”.

En un estudio realizado en 2016 en 72 paises en los que la
INDH poseia una calificacion “A” segun los Principios de
Paris®, se indica que la INDH presenta un informe anual ante
el Parlamento en més del 90% de los paises encuestados,
asi como informes especiales en el 79% de los Estados. En
la mitad de los parlamentos, la INDH celebra periédicamente
una presentacion anual de su informe, a menudo seguida

de un debate parlamentario. Ademas, entre el 50% y el 60%
de los parlamentos indican que no adoptan medidas de
seguimiento del informe.

Recuadro 39 Cooperacion entre la INDH vy el
Parlamento en la Republica de Corea
y Costa Rica

Republica de Corea

La relacion de trabajo entre la Comision Nacional de
Derechos Humanos de Corea (NHRCK) y el Parlamento
del pais se adhiere bien a los Principios de Belgrado,
especialmente en lo referente a los informes vy las
formas de cooperacién. La NHRCK presenta informes
anuales y especiales ante el Comité Directivo de la
Cémara de la Asamblea Nacional. En sus informes se
incluye informacion detallada sobre la situacion nacional
en materia de derechos humanos, investigaciones de
violaciones de derechos humanos, recomendaciones

a la Asamblea Nacional y planes estratégicos para el
ano siguiente.

Los miembros del comité examinan los informes y
mantienen reuniones periédicas con representantes de la
NHRCK para debatir cuestiones importantes planteadas
en los informes y considerar medidas de seguimiento.
Dado que el comité se compone de parlamentarios
provenientes de distintos partidos politicos, las opiniones
de los miembros con respecto a las recomendaciones de
la NHRCK pueden variar. Algunos miembros cuestionan
la practicidad de determinadas recomendaciones. No
obstante, como los dos érganos cuentan con un marco
formalizado para el debate activo, son capaces de
cooperar para encontrar soluciones viables.

Costa Rica

Costa Rica cumple la mayoria de las disposiciones
establecidas en los Principios de Belgrado. La INDH del
pais, la Defensoria de los Habitantes, tiene una obligacion
juridica de entregar y presentar oralmente a la Asamblea

3 UIP, GANHRI y GIIDS, 2016.
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Legislativa un informe anual. Aungue la ley no lo exige,
los parlamentarios participan en un debate con la
Defensoria tras la presentacion del informe a fin de aclarar
las recomendaciones y cualquier cuestiéon administrativa
planteada. Los parlamentarios entrevistados para el
estudio constatan que los informes reflejan con exactitud
la realidad sobre el terreno y también estimulan la
adopcion de medidas inmediatas para mejorar la situaciéon
en materia de derechos humanos en Costa Rica.

Hay una estrecha cooperacion entre la Defensoria y

la Asamblea, sobre todo durante la redaccién de la
legislacion pertinente. La Comision Permanente Especial
de Derechos Humanos cuenta con un canal abierto
para las comunicaciones con la Defensoria y le solicita
su opinion con frecuencia sobre una amplia variedad

de temas. Aunque en la préactica las relaciones son muy
solidas, estan en cierto modo socavadas por la falta

de un mandato legal. No obstante, existen planes para
incorporar leyes que formalicen la relacion.

Fuente: UIR, Alianza Global de Instituciones Nacionales
de Derechos Humanos (GANHRI) e Instituto Superior de
Estudios Internacionales y de Desarrollo (GIIDS), 2016

Los Defensores del Pueblo

El Defensor del Pueblo es un mecanismo ampliamente
utilizado que suele tener una estrecha relaciéon con el
parlamento. Aunque pueden haber existido oficinas similares
a lo largo de la historia, en la época moderna la primera
oficina parlamentaria del Defensor del Pueblo se establecio en
Suecia a principios del siglo XIX. Actualmente, el Parlamento
de Suecia describe la tarea como:

“Examinar la aplicacién de las leyes y otros
reglamentos en el sector publico en nombre del
Riksdag y con independencia del poder ejecutivo,
garantizando asi que las autoridades publicas y su
personal cumplen las leyes y otros estatutos que rigen
sus acciones”.

El mandato exacto puede variar de un pais a otro, pero, en
general, la funcion es investigar las quejas relativas a las
recomendaciones o las decisiones administrativas adoptadas
por los ministerios u otros organismos gubernamentales. De
por si, los Defensores del Pueblo proporcionan una forma
vital de supervisién del gobierno, lo que ayuda a garantizar
que el gobierno actua de conformidad con la ley. Ofrecen a
los ciudadanos un claro punto de contacto donde pueden
presentar reclamaciones. La Oficina del Defensor del Pueblo,
gracias a su amplia perspectiva sobre el funcionamiento del
gobierno, puede facilitar al parlamento recomendaciones
detalladas para promover la supervision o las medidas
legislativas. Existe una clara complementariedad entre

el enfoque basado en casos del Defensor del Pueblo vy el
enfoque de politicas del Parlamento. El Defensor del Pueblo,
al recurrir a casos especificos, puede senalar a la atencion del
parlamento cuestiones que requieran una respuesta politica.

En mas de la mitad de los casos en los que existe la figura
del Defensor del Pueblo, el parlamento se encarga de su
nombramiento. La Oficina del Defensor del Pueblo depende
directamente del parlamento en un nimero incluso mayor
de paises, aunque su nombramiento no sea responsabilidad

del parlamento. Sin embargo, las Oficinas del Defensor del
Pueblo no siempre dependen directamente del parlamento:
el Parlamento de Madagascar, por ejemplo, senala que “El
Defensor del Pueblo (Mediador de la Republica) existe, pero
no hay ningun texto que lo relacione con el Parlamento”.

Figura 29. Compromiso parlamentario con los
Defensores del Pueblo

Existe un Defensor del Pueblo en su pais

El Defensor del Pueblo es nombrado
por el parlamento

El Defensor del Pueblo informa
periddicamente al parlamento

El parlamento dispone de procedimientos
establecidos con claridad para examinar los
informes realizados por el Defensor del Pueblo
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Fuente. Cuestionario de la UIP/PNUD para los parlamentos,
2016, pregunta 33 (base para la pregunta: 103 camaras
parlamentarias)

La interaccién con el parlamento generalmente tiene lugar
sobre la base de un informe anual. En Austria, hay ocasion
para el intercambio entre el parlamento y la Oficina del
Defensor del Pueblo:

“La Oficina del Defensor del Pueblo informa
anualmente al Consejo Nacional y al Consejo
Federal, y sus tres miembros tienen el derecho de
asistir a las deliberaciones sobre los informes de la
Oficina del Defensor del Pueblo tanto en el Consejo
Nacional como en el Consejo Federal y sus comités y
subcomités”.

En los Ultimos anos, las funciones del Defensor del Pueblo

se han ampliado mas alla del area de la administracion
publica, y se han creado Defensores del Pueblo para dmbitos
especificos. El Parlamento de Nueva Zelandia, por ejemplo,
establecié en 1986 un Comisionado Parlamentario para Medio
Ambiente* con:

“amplias funciones para investigar la actividad de

las autoridades publicas en tanto que pudiera tener
repercusion en el medio ambiente, y auditar los
procedimientos que las propias autoridades publicas
tienen en vigor para minimizar cualquier efecto
medioambiental adverso que pudiera derivarse de sus
acciones”.

Austria, Lituania, Noruega y Croacia han establecido Oficinas
del Defensor del Pueblo para perseguir los objetivos de
igualdad y no discriminacion. En Croacia, el Comité de
Igualdad de Género, que promueve y vigila la aplicacion de los
principios de la igualdad de género previstos en la legislacion,
puede recurrir a la labor de la Defensoria del Pueblo para la
Igualdad entre los Géneros que:

“actla de manera independiente, vigila la aplicacion de
la Ley de igualdad de género y otros reglamentos en

4 Comisionado Parlamentario de Nueva Zelandia para el Medio Ambiente (http://www.pce
parliament.nz/).


http://www.pce.parliament.nz/
http://www.pce.parliament.nz/

materia de igualdad de género, e informa al Parlamento
de Croacia al menos una vez al ano”.

En su informe anual de 2017 sobre el estado de la
democracia, V-Dem menciona que las instituciones de
supervision externas desempenan una funcién cada vez mas
destacada. Segun el informe, en una serie de paises existe
una mayor probabilidad de que:

“cuando el gjecutivo participe en una actividad
inconstitucional, 1) la asamblea legislativa u 2)

otros organismos de supervision, como el Defensor
del Pueblo o el Fiscal General, comiencen una
investigaciéon y publiquen una decision que sea
desfavorable para el ejecutivo. Ambas [situaciones]
registran més de 15 paises con avances significativos
frente a menos de 10 en retroceso”s.

Consolidacion de las relaciones con las
instituciones de supervision externas

Al igual que con las herramientas de supervision
parlamentaria, la mera existencia de instituciones de
supervision externas no garantiza una supervisiéon efectiva.
Ademads, no se debe dar por sentado que el Parlamento
vaya a tener una estrecha relacion de trabajo con estas
instituciones. Los parlamentos y los parlamentarios deben
salir en su busqueda, colaborar con ellas y recurrir a sus
conocimientos especializados.

La creacion de una relacién productiva y complementaria
vendra determinada por tres factores:

e en primer lugar, el parlamento deberia, por mandato
legislativo de ser necesario, establecer estas instituciones
de supervisién externas (en el caso de que aun no existan) y
examinar periddicamente los informes que elaboren;

e en segundo lugar, el parlamento debe garantizar que
estas instituciones tienen capacidad (por lo que respecta a
autonomia y a recursos humanos y financieros) para llevar a
cabo su mandato. La responsabilidad de la efectividad de la
labor realizada por los organismos de supervision externos a
menudo recae en el parlamento;

e en tercer lugar, el parlamento y las instituciones de
supervisién pueden crear una cultura de confianza mutua
mediante el trabajo conjunto. Esto garantiza la confianza
del parlamento en las conclusiones de los organismos
externos, asi como la confianza de los organismos
externos en el deseo del parlamento de tomarse en serio
sus recomendaciones.

En resumen: las instituciones de supervision
externas

Los parlamentos deben recibir formalmente y examinar
sistematicamente los informes realizados por los
organismos de supervisién externos, porque tienden a
presentar informacion imparcial y analisis de una serie
de preocupaciones en materia de politicas que pueden
emplearse para cuestionar la politica gubernamental y
presionar para conseguir cambios segun proceda. Al

5 V-Dem, 2017: 26.
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igual que las instituciones de supervision externas deben
disponer de recursos para presentar los informes de
forma oportuna, los parlamentos han de contar con los
recursos necesarios para interpretar sus conclusiones.

5.3 Establecimiento de
relaciones con otras
partes interesadas

El gobierno

Con los conocimientos especiales que proporciona la
aplicacioén real de las politicas, los ministerios son una fuente
esencial de informacién, conocimientos especializados y
asistencia para la supervision parlamentaria. Asimismo, los
funcionarios publicos que tienen el compromiso de hacer un
buen trabajo pueden ver la ayuda a los legisladores como
una manera de mejorar el desempeno de su ministerio.

Los funcionarios pueden ser aliados importantes y, en
circunstancias extraordinarias, incluso pueden actuar de
denunciantes de irreqularidades o informantes internos
cuando las burocracias se muestren especialmente

poco colaboradoras.

No obstante, en general, existen grandes diferencias entre
las perspectivas de los funcionarios publicos y las de los
legisladores. La relacién de supervisién entre el parlamento
y el gobierno conlleva tanto incentivos para la cooperacion
como impulsos hacia el conflicto. Por un lado, la cooperacion
puede ser beneficiosa para ambas partes, dado que los
legisladores pueden utilizar los conocimientos especializados
y los conocimientos técnicos de las burocracias, y las
administraciones tienen interés en obtener y mantener el
apoyo por parte de la asamblea legislativa. Por otro lado, la
supervision parlamentaria a menudo se centra en encontrar
fallas o deficiencias en el funcionamiento de las burocracias.

Tener una charla con el ministro

Varios parlamentarios entrevistados mencionaron la practica
de realizar un seguimiento personalmente con los ministros
como un medio para reunir informacion e influir en las
politicas. Esta practica puede llevarse a cabo a través de una
rapida conversacion en los pasillos del parlamento o durante
una votacién —no tiene por qué implicar necesariamente una
cita formal entre el parlamentario y el ministro.

“Nunca se puede sobrestimar la importancia de forjar
una estrecha relacion como parlamentario con un
ministro y con miembros del gabinete a fin de influir
realmente en las decisiones y formular las preguntas
—las incbmodas— que necesitan respuesta. Por lo
tanto, aunque haya procesos implantados, sigue
siendo importante tener esas relaciones, al igual que
importa que el gabinete y el Ejecutivo proporcionen
oportunidades a los parlamentarios que no siempre
tendrian necesariamente esa relacion”.

Louise Markus, miembro de la Camara de
Representantes, Australia
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Ademas de buscar informacion sobre un asunto, los
parlamentarios también destacaron la necesidad de
entablar relaciones con los ministros con objeto de senalar
a su atencién una cuestion de preocupacion y alentarles a
encontrar una solucion.

“Como miembro de la Comisién de Recursos
Naturales, Bienes Nacionales y Medio Ambiente, alerté
al ministro de Medio Ambiente de una contaminacion
del agua en mi distrito como consecuencia de vertidos
procedentes de granjas ganaderas. La comision
examino las medidas adoptadas por el ministro

y su delegado local para solucionar el problema.
Posteriormente, realicé una visita sobre el terreno
acompanada del ministro para que pudiera ver por si
mismo qué estaba ocurriendo en mi distrito. Como
resultado de este proceso, ha aumentado el control
sobre las granjas y se han puesto en marcha sanciones
por incumplir las normas existentes en materia de
medio ambiente”.

Denise Pascal Allende, miembro de la Cadmara de
Diputados, Chile

Los posibles beneficios del contacto directo son numerosos:
puede senalar la cuestion directamente a la atencién

del ministro (y puede tener el posterior efecto de que se
establezcan prioridades con respecto a dicha cuestion); puede
facilitar una respuesta de forma oportuna; y puede prevenir al
ministro de una posible sefial de alerta.

Los posibles inconvenientes son igualmente claros. El primero
es una cuestion de acceso: hay una probabilidad mucho
mayor de que los miembros del partido que ostenta el poder
tengan acceso a los ministros que aquellos de la oposicion.

El segundo esté relacionado con la funcion de supervision de
los parlamentarios: al utilizar canales informales para informar
a los ministros e influir en ellos, los miembros del partido
gobernante tienen consecuentemente menos incentivos para
emplear los procedimientos formales de supervision, que
tienen lugar en publico y sirven para facilitar informacion a la
poblacion. El tercero es que existe un riesgo de corrupcién en
los procesos de supervision poco transparentes.

“Los parlamentarios a veces prefieren solucionar
cuestiones u obtener respuestas por medio de medidas
informales. Agarran el teléfono y llaman directamente
a un ministro. Este tipo de comunicaciones informales
entre parlamentarios y miembros del Gobierno se
consideran a veces mas efectivas que pedir a los
ministros que acudan a reuniones de un comité y
formularles las preguntas publicamente. Esto proviene
de una malinterpretacién del concepto de trabajo en
equipo. Los parlamentarios del partido gobernante

a menudo creen que no esta bien cuestionar
publicamente a alguien de su propio equipo. Los
miembros de la oposicion son mas activos. Creo
firmemente que los miembros de la mayoria también
han de ser mas activos, y que sus conversaciones
informales con los ministros no daréan lugar a una
supervision efectiva ni tampoco seran productivas”.

David Usupashvili, Presidente del Parlamento, Georgia

Es comprensible que los parlamentarios del partido que
ostenta el poder puedan sentirse mas comodos planteando
sus preocupaciones (o las de sus electores) de manera
discreta, con el afdn de evitarle al Gobierno cualquier posible
incomodidad politica. Otro enfoque en el mismo sentido es el
uso de correspondencia para presionar a los ministros. En el
caso de los parlamentarios de la oposicion, existe el incentivo
de formular preguntas que puedan incomodar publicamente
al Gobierno. Sin embargo, los parlamentarios del partido
gobernante pueden preferir plantear una cuestion en privado
a través de una carta en lugar de publicamente por medio

de una pregunta o un debate. Aunque esto es comprensible,
plantea la pregunta, una vez mas, de cémo se reparte la
responsabilidad de la supervisiéon entre los parlamentarios.

La sociedad civil

Los parlamentarios deben comunicarse peridédicamente con
sus electores para explicar lo que acontece en el parlamento
y también para escuchar opiniones sobre qué funciona bien
y qué no. Este contacto puede tener lugar directamente a
través de consultas con los electores, por ejemplo, o de forma
indirecta por medio de reuniones con organizaciones de la
sociedad civil. La opinidn que rednen los parlamentarios del
publico es fundamental para su labor de supervisién en el
parlamento. Los parlamentarios, al mostrarse receptivos a
las preocupaciones de la poblacién, consolidan el vinculo
con sus electores y obtienen conocimientos que pueden
utilizar en el parlamento, por ejemplo al plantear una
pregunta parlamentaria.

“En primer lugar, cada diputado y cada senador
dispone de dos dias al mes para realizar visitas sobre
el terreno. ;Y a donde? Pues a cualquier lugar de
Rwanda para ver los problemas que existen... Siempre
tienen relacion con el programa del gobierno, con un
proyecto o con reclamaciones de las comunidades.
Cuando regresamos, redactamos un informe para la
Mesa del Parlamento. Los informes se compilan y se
presentan. Utilizamos estos informes para identificar
las cuestiones que vamos a revisar”.

Jeanne d’Arc Gakuba, Vicepresidenta del Senado,
Rwanda

Las organizaciones de la sociedad civil

La existencia de una sociedad civil activa es un elemento
primordial de la democracia®. Los ciudadanos se retinen

en organizaciones de la sociedad civil en base a intereses
comunes. Los parlamentos desempenan un papel
fundamental al establecer el marco legislativo que permite

el crecimiento de las organizaciones de la sociedad civil.
Corresponde a los parlamentos entablar y mantener el didlogo
con un amplio numero de organizaciones de la sociedad civil
como parte habitual del proceso parlamentario al solicitar sus
aportaciones durante las audiencias y apoyar su capacidad
de contribuir.

Un aspecto importante de la relacién entre las organizaciones

de la sociedad civil y los parlamentos (y los parlamentarios) es
que ambos reivindican que representan al publico y fomentan

6 UIP 1997: parr. 18.
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Consejos para los parlamentarios: compromiso ciudadano

iPor qué deberia participar?

El papel representativo de los parlamentarios tiene una relacion intrinseca con la
supervision. Por medio del contacto con los electores y otros miembros de la sociedad,
usted se encuentra en una posicion Unica para comprender la vida de los ciudadanos
corrientes vy la repercusion de las politicas publicas. Esto es igualmente importante para
los parlamentarios que apoyan al gobierno, que tienen interés en garantizar que las
politicas sean efectivas, y los parlamentarios de la oposicion, que pueden querer destapar
fracasos del gobierno.

¢Qué necesito?

e |Informacion sobre las preocupaciones de los electores a fin de identificar los factores
maés frecuentes que indican un problema sistémico.

e Un plan para consultar a los electores y a los principales grupos y organizaciones (las
reuniones podrian programarse periodicamente o segun las circunstancias del caso en
respuesta a determinadas leyes propuestas y politicas publicas).

e Estudios sobre las leyes y politicas existentes, incluida informacién procedente de
organizaciones de la sociedad civil y casos en los que otros parlamentarios hayan
planteado una cuestion similar.

i{Como puedo contribuir con efectividad?

Reactivamente

e |dentifique cuestiones que plantear en el Parlamento a partir del contacto con
los electores.

e Escuche a grupos y organizaciones que expresan las preocupaciones de una parte de
la poblacién.

Proactivamente
e Concierte reuniones para evaluar la repercusion de las politicas publicas, por
ejemplo, con grupos profesionales, como los que trabajan en salud o educacion, o
con determinados grupos demograficos, como las personas mayores, los ninos y
los jovenes.
e \/isite servicios de su circunscripcion con preguntas preparadas.
e Congregue a poblacion de una localidad en concreto para conocer sus preocupaciones,
como las personas que viven en zonas remotas con acceso a poCos Servicios.

En el Parlamento

e Emplee herramientas de supervisién apropiadas, como las preguntas parlamentarias,
los discursos en debates pertinentes o propuestas de debate.

e Traslade las preocupaciones a un comité relevante y presione para que lleven a cabo
una investigacion.

e Trate de modificar la legislacion o, en la medida de lo posible, proponer una nueva.

e Sea insistente: puede pasar bastante tiempo hasta que el gobierno preste atencion.
Aproveche cualquier oportunidad para plantear cuestiones.

e Busque aliados: encuentre a otros parlamentarios que compartan una preocupacion o
que se sumen a presionar a un ministro directamente.

la rendicién de cuentas. En consecuencia, las relaciones respuestas de las mujeres y las de los hombres. Mientras
entre las organizaciones de la sociedad civil y el parlamento que la pertenencia a un partido o a otro (gobierno frente a
puede que no siempre sean faciles. Esto es normal; poseen oposicion) no repercutia significativamente en las respuestas,
prioridades y mandatos complementarios, pero trabajan en la las parlamentarias eran méas propensas que los parlamentarios
misma area. a consultar sistematicamente la opinion de las organizaciones

de la sociedad civil (véase la figura 30). Esto indica que existe

En la encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios se una relacion entre las cuestiones concretas que defienden las
les preguntaba en qué medida consultaban la opinion de organizaciones de la sociedad civil y aquellas que propugnan
las organizaciones de la sociedad civil. Apenas un 30% las parlamentarias, o puede que simplemente sea que las
indicd que lo hacia siempre, el 39% respondié que lo hacia parlamentarias son méas propensas que sus homologos

a menudo y el 24% senald que lo hacia en ocasiones. masculinos a consultar la opinién de las personas afectadas
Resulta interesante que hubiera cierta diferencia entre las por cualquier politica que estén examinando.
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Figura 30. Consultar la opinion de las organizaciones de
la sociedad civil

Por sexo
Mujeres |
Hombres |
0% 20% 40% 60% 80% 100%
I Nunca I Casinunca Il En ocasiones Il A menudo Siempre

Fuente: Encuesta de la UIP/PNUD a los parlamentarios, 2016,
prequnta 1 (base para la pregunta. 212 parlamentarios y
132 parlamentarias)

Hay un enorme potencial en que las organizaciones de la
sociedad civil dirijjan su defensa de causas a parlamentarios
individuales, los cuales pueden estar ansiosos por utilizar

la informacion provista para definir las contribuciones a los
procesos formales de supervision.

“Asi que lo que cada uno de nosotros hace es formar
nuestra propia red de particulares en ministerios

y en ONG, que te proporcionan informacion
constantemente. Esta es la Unica forma de obtenerla
porque, si intentas conseguirla por los cauces oficiales,
te daras de bruces contra un muro, ya sea por parte de
un funcionario, del propio ministro o del presidente”.

Robert Alfred Lees, miembro de la Asamblea Nacional,
Sudafrica

El sector privado

El interés econémico y profesional y las perspectivas
ideolodgicas figuran entre los incentivos para que los grupos del
sector privado se comprometan con el gobierno. Los gobiernos
toman decisiones en virtud de las cuales crean y regulan los
derechos politicos y personales. El poder del Estado también
puede contribuir a que las personas hagan dinero al regular la
competencia y al influir en el precio de los productos a través
de la tributacion, la proteccién y otros medios.

En la mayoria de los paises, existen grupos de presion
econdmica que representan a actividades y sectores
econémicos concretos. Entre sus recursos, ademas del
dinero, se incluyen los conocimientos especializados e
informacion acerca de lo que acontece en su ambito vy el
modo en que les influyen las decisiones del gobierno. Cabe
suponer que estos recursos se emplean para el interés propio,
pero aun asi pueden tener valor para los parlamentarios

que busguen informacién sobre lo que acontece en un
determinado dmbito. En cualquier caso, los parlamentarios
querran saber el modo en que posibles actuaciones por parte
del gobierno podrian afectar a los grupos del sector privado.

En el caso de los legisladores, la comprension de estos
diversos intereses y perspectivas contribuye a profundizar
en los conocimientos y desarrollar una opinién equilibrada,
y, con el apoyo de personal profesional, los parlamentarios
deberian ser capaces de diferenciar entre una buena y

una mala informacion. Ese contraste de ideas facilita a los
parlamentarios la informacién especializada que necesitan
para decidir entre posturas enfrentadas.

Los problemas surgen cuando los distintos puntos de

vista de un debate no estan equilibrados y solo algunos
intereses tienen voz. Es responsabilidad del parlamento
permitir el mismo acceso a todos los grupos y garantizar

unas interacciones transparentes y éticas. El parlamento, al
fomentar la contribucién de los grupos del sector privado en
los procesos formales de supervision, como las investigaciones
de los comités, puede contribuir a trasladar las actividades de
supervision del sector privado a la esfera publica.

Los medios de comunicacion

El Estado de derecho presupone la libertad de opinion y de
expresion. Unos medios de comunicacion abiertos vy libres
son un componente esencial de una sociedad democrética
y un asociado importante del parlamento en su funcién

de supervision. Existe una relacién compleja, dinamica y
potencialmente complementaria entre el parlamento, los
medios de comunicacion y la supervision.

La sociedad en general obtiene gran parte de la informacién
acerca de lo que acontece en el gobierno —incluida la
supervision parlamentaria del ejecutivo— a través de los
medios de comunicacion. Unos medios de comunicacién sin
reglamentacion del contenido y dotados de profesionales muy
informados son un canal importante para el acceso publico

a las actividades de supervision parlamentaria. Ademas, tal

y como han senalado numerosos participantes del grupo

de discusion procedentes de todas las partes del mundo, la
cobertura mediatica también estimula la atencién que prestan
otros legisladores.

El periodismo de investigacion es un factor importante de
la rendicién de cuentas. La investigacion periodistica puede
facilitar informacién para la supervision parlamentaria — por
ejemplo, los medios de comunicacion fueron los principales
encargados de la publicacion y el andlisis de los Papeles

de Panama en 2015, tras lo cual se pusieron en marcha
numerosas iniciativas de supervision parlamentaria en
diversos paises.

A su vez, los medios de radiodifusion en particular pueden
tener un gran alcance, pero también pueden carecer

de exhaustividad e insistencia al cubrir temas, debido

a los cambios en la atencién publica. Es mas probable

que la cobertura se centre en la supervision motivada

por escandalos en lugar de en examenes técnicos de las
operaciones gubernamentales. Los medios de comunicacion
escritos, sobre todo los de mayor envergadura, ofrecen mas
posibilidades para llevar a cabo una cobertura exhaustiva,
imparcial y detallada que realice un seguimiento del tema con
el paso del tiempo.

Los periodistas a menudo abordan a los parlamentarios para
obtener informacién que posiblemente no sea de dominio
publico. Entre tanto, los parlamentarios citan con frecuencia
su preocupacion por las descripciones que hacen los medios
de la labor parlamentaria, aunque persigan la visibilidad que
ofrecen los medios de comunicacion de masas.

Hemos advertido la importancia de que el parlamento
difunda su labor de supervision a través de los medios de
comunicacion a fin de movilizar a un mayor publico, asi
como de la funcién que puede desempenar la facultad de
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supervision

¢Qué necesito?

maés apropiada.

citar la autoria);

sus argumentos.

#womenonboards).

Consejos para los parlamentarios: el uso de los medios sociales en favor de la

iPor qué deberia participar?

Los medios sociales permiten a los parlamentarios llegar a un publico enorme, sobre
todo a los jovenes, de manera rentable. Pueden aumentar la visibilidad publica de

un parlamentario, especialmente si el parlamentario utiliza los medios sociales para
promover su actividad de supervision. Los medios sociales también proporcionan a los
parlamentarios un canal efectivo a través del cual pueden defender, y sensibilizar a la
opinion publica de, cuestiones que requieren una atencién urgente, y mediante el cual
pueden recibir informacioén y opinién de la sociedad.

e Conocimientos de las normas pertinentes acerca del uso de los medios sociales, entre
ellas cualquier codigo de conducta parlamentario.

e Familiarizacién con las diversas plataformas de medios sociales (Twitter, Facebook,
Instagram, WhatsApp, etc.) de modo que pueda decantarse por la que le resulte

iCoémo puedo contribuir con efectividad?

¢ Investigue en su red de medios sociales: siga al Parlamento, a los asociados de
supervisiéon y a los organismos publicos que le despierten especial interés.

e Reulna contenido interesante, a saber:
— datos del sitio web del parlamento o de los partidos;
— sus propias imagenes o fotografias y graficos de otras organizaciones (procurando

— articulos relevantes de los medios de comunicacion;
— informacioén de sus asociados de supervision;
— buenas citas de eventos a los que haya asistido.
e No diga nada en linea que no le gustaria ver citado en las noticias nocturnas.
e Sea breve: la comunicacion en los medios sociales necesita trasladar un mensaje muy
escueto. Por ejemplo, el limite de 140 caracteres de Twitter no le permite explayarse en

e Retuitee, con sus propios comentarios, publicaciones de su red de supervision.
e Utilice etiquetas (#palabra):
— Acceda a etiquetas que ya existan para ampliar su alcance (p. ej., #supervision,
#parlamento, #[su pais]).
— Cree nuevas etiquetas para campanas especificas y temas nuevos (p. €].,

¢ |ncluya el alias de medios sociales de sus asociados de supervision en sus mensajes.

e Cree sus propias conversaciones en linea: podria proponer a sus seguidores que
participen cada mes en un tema de supervisiéon diferente por medio de una etiqueta
concreta (por ejemplo, #preguntaatuparlamentario).

e Asegurese de que usted o su oficina sean capaces de responder a los comentarios
recibidos a través de los medios sociales.

exposicion para provocar la respuesta gubernamental ante
preocupaciones de supervision.

“Simplemente tienes que emplear todas las
herramientas, y luego deberas acudir al &mbito externo
e implicar a la prensa, los medios de comunicacion...
Necesitards una prensa y unos medios de
comunicacion bien informados y responsables para
obtener los mejores resultados posibles”.

Baronesa Gloria Hooper, miembro de la Camara de los
Lores, Reino Unido.

Existen beneficios y costos derivados del fortalecimiento de
la comprension mutua entre los parlamentos y los medios de
comunicacion. Un mayor conocimiento de las practicas y los

procedimientos legislativos puede mejorar el periodismo. Una
cobertura mas exhaustiva puede motivar que un politico vaya
mas alla del deseo de acaparar titulares y ofrezca comentarios
mas fundados. No obstante, los parlamentos y los medios de
comunicacion tienen distintos roles e intereses, y contribuyen
de forma diferente a la gobernanza democrética.

Los medios sociales

En todo el mundo, los medios sociales enriquecen el contexto
informativo de élites y gente corriente por igual, al informar

a publicos mas amplios y permitir que un mayor nimero

de participantes se conviertan en informantes. Los medios
sociales son especialmente importantes para los jévenes,
quienes lideran la innovacion en nuevas formas de interaccion
politica. El uso creciente de esta tecnologia ha cambiado,
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0 posee el potencial de cambiar, el entorno propicio para la
supervision parlamentaria.

“La supervision serd mas efectiva solo si participa la
sociedad. Ha llegado la hora de que el Parlamento
como institucién haga un mayor uso de los medios
sociales”.

Michael Carrington, Presidente de la Asamblea
Legislativa, Barbados

Los parlamentos estan haciendo un uso activo de los medios
sociales para comunicarse con los ciudadanos’. Se estan
llevando a cabo experimentos en varios paises en los que se
emplean los medios sociales para reunir contribuciones para
la labor de supervisiéon. Ya en 2012, el Comité de Educacion
de la Camara de los Comunes del Reino Unido invit6 al
publico a proponer preguntas dirigidas a un ministro a través
de Twitter, una seleccién de las cuales se le formularon
durante una audiencia del comitég.

Aun asi, los parlamentos siguen sefalando que sus principales
objetivos de la comunicacion en linea son explicar la actividad
del parlamento y facilitar informacién a los ciudadanos.
Algunos parlamentos han comenzado a utilizar los medios
sociales para instar al publico a que aporte informacién a las
actividades de supervision.

Los medios sociales pueden ser un valioso aliado en la

batalla que libra el parlamento contra dos enemigos de la
supervision: la falta de conciencia y la indiferencia general.

La poblacion emplea los medios sociales para alertar a los
legisladores de problemas que requieren supervision, como
la corrupcion institucional o el incumplimiento de normas en
materia de salud y seguridad. Los medios sociales también se
pueden utilizar con suma efectividad para movilizar la ayuda
de sectores hasta el momento inactivos de la poblacién.

Sin embargo, la propagacién de los medios sociales también
ha generado algunas consecuencias negativas para la
supervision parlamentaria. En el transcurso del debate de
esta cuestién que tuvo lugar en la 1372 Asamblea de la UIP
en abril de 2017, un parlamentario belga mencioné que los
ministros han adoptado el uso de los medios sociales como
el principal foro para debatir cuestiones. Argumento que los
ministros deberian tener la obligacion de hacer anuncios y
llevar las cuestiones al parlamento primero, tanto como forma
de respeto al parlamento como para que se pueda interrogar y
exigir cuentas a los ministros.

El potencial del uso de los medios sociales para la supervision
justifica investigaciones y analisis mas pormenorizados.

En resumen: establecimiento de relaciones con
otras partes interesadas

El gobierno, los grupos del sector privado, la sociedad
civil, los medios de comunicacién de masas y los
medios sociales forman parte de una red elaborada e

7 UIP, 2016 (iii).

8 Michael Gove answers #AskGove Twitter questions (Parlamento del Reino Unido, http://www.
parliament.uk/education-committee-askgove-twitter-questions).

interdependiente de supervisién. El parlamento puede,
y debe, situarse en el centro del proceso de supervision
nacional. Cada parte de la red es importante, y debe
vincularse al parlamento por medio de procesos y
sistemas claros.

e En el caso de los parlamentarios que deseen tratar
cuestiones sin criticar publicamente al gobierno, puede
resultarles Util abordar a los ministros y funcionarios
informalmente. Sin embargo, estas interacciones por
la puerta trasera pueden socavar la transparencia y
la rendicion de cuentas. La norma general de una
supervision informal efectiva es que debe perseguir
mejorar la supervision formal, y no hacer nada para
obstaculizar los procesos formales.

e | 0s parlamentarios no pueden representar a sus
electores con efectividad si no se comunican
periodicamente con ellos para averiguar qué efectos
estan teniendo en sus vidas las politicas publicas. Las
organizaciones de la sociedad civil pueden ayudar a
reunir y canalizar esta clase de informacion.

e | 0s parlamentarios deben tener cuidado al tratar con
grupos que representan al sector privado de que sus
interacciones sean transparentes y no tengan influencia
indebida, aunque la informacion que posean a menudo
sea Util.

e | 0s parlamentarios han empleado tradicionalmente los
medios de comunicacion de masas para comunicar su
labor de supervisién al publico, pero trasladan cada vez
mas sus mensajes directamente a la sociedad a través
de los medios sociales.

5.4 Las coaliciones
parlamentarias y otros
enfoques informales de
la supervision

Los parlamentarios son capaces de actuar fuera de los
mecanismos formales de supervision (es decir, comisiones,
preguntas, debates y escrutinio presupuestario) a través

de una serie de procesos que por lo general no estan
codificados en las normas del parlamento. Entre ellos figuran
las coaliciones de un solo partido, las coaliciones de varios
partidos y los grupos de presién, asi como las practicas de
supervision paralelas. Estos procesos atienden a numerosos
fines, y la supervision no siempre es el principal objetivo.
Sin embargo, contienen aspectos que se pueden considerar
como una forma de supervision.

Las coaliciones de un solo partido

Las coaliciones de un solo partido son reuniones de miembros
del mismo partido politico que se congregan para tomar
decisiones sobre cuestiones de politica, programas, proyectos
de ley y liderazgo. Generalmente se celebran en privado,

lo que permite a los parlamentarios debatir libremente

las diferencias entre ellos sin poner en peligro la unidad

del partido. Por consiguiente, pueden proporcionar una
oportunidad para plantear preocupaciones de supervision,
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algo que resulta especialmente Util para los miembros de
los partidos gobernantes que tal vez no deseen criticar a sus
colegas del ministerio en publico.

Dado que los parlamentarios del partido gobernante deben
rendir cuentas al electorado de las politicas publicas, tienen
un gran interés en supervisar la actuacién del gobierno e
influir en ella. También es importante recordar que los partidos
del gobierno dependen del apoyo de sus parlamentarios para
aprobar su programa legislativo.

“Hablamos detenidamente con nuestra Ministra

de Educacion acerca de una cuestiéon de politica
durante una hora aproximadamente. Debatimos
todos los cambios necesarios y pedimos todos los
documentos, todas las cifras y toda la informacién.
Vino acompanada de algunos expertos para entregar
toda la informacion porque sabia que era un tema muy
sensible, y profundizamos en la cuestién e incluso
propusimos algunos cambios. Pero ese tipo de cosas
suceden mas dentro de los partidos politicos, no fuera
de ellos ni en el comité”.

Viytautas Gapsys, parlamentario, Lituania

En algunos sentidos, este proceso de reto y respuesta y
(posiblemente) ajuste discurre paralelo al proceso formal de
supervision que tiene lugar en los comités parlamentarios.
Cuando hay un buen nivel de democracia interna en el seno de
los partidos, las reuniones de las coaliciones ofrecen un espacio
para que los parlamentarios individuales planteen cuestiones,
obtengan respuestas y pretendan lograr ajustes de politicas.

Se esgrime el argumento de que, dado que los parlamentarios
pueden plantear cuestiones en el seno de la coalicién de

su partido, eso tal vez reduce el incentivo para que esos
parlamentarios contribuyan a la supervision en los procesos
parlamentarios formales (y publicos). No obstante, si un
parlamentario estéd centrado en conseguir buenos resultados
tanto para la ciudadania como para su partido, tratara de
adoptar el mejor enfoque en cualquier situaciéon dada.

Los parlamentarios seguirdn participando en los procesos
formales si reconocen la necesidad de que se les considere
responsables de exigir cuentas al gobierno.

Las coaliciones de varios partidos
y los grupos de presion

Las coaliciones de varios partidos y los grupos de presion
son vias importantes para la colaboracion entre partidos vy,
como tal, mejoran la supervision parlamentaria. Se inspiran
en el deseo de los parlamentarios de reunirse para promover
un programa o un objetivo comunes. Sus actividades a
menudo abarcan un amplio espectro, incluidas la defensa de
causas, la preparacion de proyectos de ley vy la vigilancia de la
repercusion de las politicas publicas.

Las coaliciones de diversos partidos difieren de los comités
parlamentarios. Su estructura suele ser mas informal.
Generalmente no tienen las facultades de supervision

formal que poseen los comités, como la capacidad de
solicitar documentacion o convocar a testigos. Es mas
probable que su composicion sea voluntaria, en lugar de por

La red de relaciones de supervision

nombramiento. No obstante, las coaliciones de varios partidos
pueden contribuir a la supervision.

Segun el grupo de discusion de Serbia convocado para este
informe:

“Las coaliciones de varios partidos han dado
resultados mucho mejores que los métodos formales
de supervision y han proporcionado una gran
oportunidad para que la supervisién se amplie sobre el
ejecutivo. La Red de Mujeres Parlamentarias, el Foro
Verde, la Organizacion Mundial de Parlamentarios
contra la Corrupcion (GOPAC) y el Foro de la Energia
son solo algunos ejemplos de coaliciones organizadas
por cuestiones y &mbitos especificos, que de este
modo proporcionan [un] enfoque diferente para
abordar determinados temas”.

Entre los factores que contribuyen a que las coaliciones

de varios partidos logren buenos resultados figuran una
visidon compartida y objetivos claros, dindmicas politicas
constructivas y un fuerte liderazgo. El éxito de una coalicion
de varios partidos también depende de la medida en que
los lideres parlamentarios apoyen su labor y sus métodos
de trabajo. Asi pues, por ejemplo, es mas probable que

una coalicion que pretende fomentar el consenso entre

las divisiones politicas reciba el apoyo de los lideres
parlamentarios y consiga que acepten su labor, lo que
aumenta las posibilidades de realizar una supervision efectiva.

En el Reino Unido, el sistema de grupo parlamentario de
todos los partidos es un buen ejemplo de mecanismo entre
partidos que facilita los debates no partidistas. Los grupos
parlamentarios de todos los partidos son grupos informales y
basados en intereses de parlamentarios que se relnen para
debatir cuestiones relativas a un tema en concreto. Presentan
oportunidades para que los parlamentarios se relacionen

con organizaciones externas e individuos que comparten un
interés en la materia que aborda el grupo.

En Nigeria, los jovenes parlamentarios se reunieron en 2015
para formar un grupo de varios partidos llamado el Foro

de Jovenes Parlamentarios. Ha adoptado una funcién

de supervisién, que incluye actuar como un canal que
amplifique las preocupaciones de los jévenes de base a

nivel parlamentario. En octubre de 2016, una directriz del
gobierno limitod las oportunidades de incorporacion de
jovenes graduados al Cuerpo Nacional de Servicio a la
Juventud de Nigeria. El Foro de Jovenes Parlamentarios
atendié las preocupaciones expresadas por las organizaciones
de estudiantes y de jovenes, y planteo la cuestion en el
Parlamento, con lo que se inicié un debate en las sesiones
plenarias que dio lugar a la adopcion unanime de una
resolucién para investigar la directriz en mayor profundidad.
La cuestion se asignoé al Comité de Desarrollo de la Juventud,
y el ministro de Juventud y Deportes vy el director general del
Cuerpo Nacional de Servicio a la Juventud fueron citados para
su interrogatorio. En cuestion de dias, el presidente del pais
intervino para revocar la decision.

En un estudio® de la UIP realizado en 2012 acerca de la
repercusion que tienen los distintos érganos parlamentarios

9 UIR 2012 (ii).
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en la toma de decisiones sobre el VIH y el SIDA, se concluyd
que las coaliciones de varios partidos generalmente obtenian
mejores resultados en relacion con sensibilizar, incorporar

los avances cientificos en la legislacion, colaborar con las
organizaciones de la sociedad civil, etc. Sin embargo, su
efectividad dependia casi por completo de la disponibilidad del
personal que presta servicio al grupo. Los estudios de casos
indicaron que el personal a veces proviene del Parlamento y
en otras ocasiones procede de un origen externo como una
organizacion de la sociedad civil o un grupo profesional.

La labor de las coaliciones de varios partidos no esta exenta

de desafios. Algunos partidos politicos pueden restringir la
capacidad de sus parlamentarios de colaborar con miembros de
otros partidos. Al igual que un comité, una coalicion de diversos
partidos ha de considerar como se va a estructurar y gestionar
en cuanto a liderazgo, composicién, reglamento interno,

planes de trabajo, planes estratégicos de desarrollo, apoyo a la
secretaria y financiacién. Estos factores no siempre van de la
mano, y hay muchos casos de coaliciones de varios partidos que
contribuyen muy poco al cumplimiento de su mandato.

Recuadro 40 El uso de la presion de varios partidos
para promover una politica energética
sostenible en Bangladesh

En 2012, el Parlamento de Bangladesh aprobd la Ley

de la Autoridad del Desarrollo de Energias Renovables

y Sostenibles (SREDA) en virtud de la cual se establecia
un érgano que actuaria como centro de coordinacién de
la promocién y el desarrollo de energias sostenibles. No
obstante, casi un ano mas tarde, la SREDA aln no se
habia creado. Esta demora insté a una masa critica de
parlamentarios preocupados procedentes de distintos
partidos a reunirse y tomar una serie de medidas positivas
y concretas.

La coalicién de varios partidos organizd en primer lugar
una reunion de expertos en el Parlamento denominada
Ejecucion de la Ley SREDA, a la que acudieron los
presidentes de los comités pertinentes, funcionarios del
Ministerio de Electricidad, Energia y Recursos Minerales,
expertos en energias renovables y representantes

del sector y de los medios de comunicacion. Este
evento senald la demora en la ejecucion a la atencién

de legisladores, la sociedad civil y las principales

partes interesadas.

Con posterioridad, el grupo presenté los memorandos
al ministro de Finanzas y al ministro de Electricidad,
Energia y Recursos Minerales en los que se exigia

la ejecucién de la Ley SREDA. También se presentd

un memorando multipartidista similar ante el Comité
Parlamentario Permanente del Ministerio de Electricidad,
Energia y Recursos Minerales, en el que se solicitaba

su intervencion.

La coalicién de varios partidos se reunié posteriormente
con el ministro de Electricidad, Energia y Recursos
Minerales para realizar el seguimiento del memorando.
Como resultado, el ministro encargé a los funcionarios
que elaboraran una hoja de ruta para la ejecuciéon de la
Ley SREDA. Durante las negociaciones del presupuesto,
el grupo mantuvo otras reuniones con el ministro de
Electricidad, Energia y Recursos Minerales, asi como con

el ministro de Finanzas, para reiterar sus exigencias en
materia de asignacion presupuestaria a la SREDA y de
fondos para energias limpias.

Tras las intervenciones de los parlamentarios, en 2014 el
ministro de Finanzas asigno los fondos a la SREDA para
hacerla plenamente operativa. Asimismo, se cred un
nuevo Fondo para las energias renovables que apoyaria la
nueva capacidad de generacién de energias renovables.

Fuente: PNUD, 2016

Para obtener mas ejemplos y consegjos de supervision
parlamentaria especificos de politicas energéticas
sostenibles, véase el documento How-To Guide:
Renewable Energy for Parliamentarians (htip://agora-parl.
org/resources/library/renewable-energy-parliamentarians-
how-guide-0).

Las coaliciones de mujeres de varios partidos

Las coaliciones de mujeres a menudo se exhiben como un
modelo exitoso de colaboracién entre partidos. Existen en

al menos 87 parlamentos de todo el mundo', lo que indica
que los parlamentarios —sobre todo las parlamentarias— las
consideran un mecanismo util. Dos tercios de las coaliciones
de mujeres poseen un caracter formal en el reglamento

del parlamento, mientras que el resto opera de manera
informal. Las coaliciones de mujeres también han iniciado
una cooperacion entre paises a través del establecimiento
de asociaciones parlamentarias de mujeres en el plano
regional. Al igual que en otras coaliciones de varios partidos,
la supervision de la politica gubernamental es tan solo una de
sus actividades, junto con la defensa de causas, el debate y
otras funciones.

Las coaliciones de mujeres que tienen éxito son capaces de
vigilar las politicas y la legislacion publicas para promover

la igualdad de género, asi como para proporcionar una
perspectiva de género e influir positivamente en la legislacién,
las prioridades de las politicas publicas y las politicas de

los partidos. Las coaliciones de mujeres también pueden
ayudar a orientar a las nuevas parlamentarias y proporcionar
oportunidades de establecimiento de redes a las mujeres,

lo que supone un beneficio fundamental habida cuenta de
que las redes politicas generalmente siguen dominadas por
los hombres. En muchas jurisdicciones, la supervision de la
igualdad de género correria el riesgo de verse descuidada sin
la existencia de tales plataformas.

“Decidimos crear una coalicién [de varios partidos]
hace seis meses, y estamos comenzando a crear
vinculos entre nosotras, lo cual no es sencillo. Logré
un compromiso del Gobierno para recibir 15 millones
de euros durante tres anos en relacion con la Iniciativa
de Muskoka, una promesa realizada por el G8 en
Canadé de efectuar un gasto adicional en salud infantil
y materna. La coalicién apoyd estas modificaciones y
demostramos una fortaleza coordinada”.

Pia Locatell, miembro de la Camara de Diputados, Italia

No obstante, al igual que en otras coaliciones de diversos
partidos, las coaliciones de mujeres afrontan desafios

10 Base de datos de la UIP sobre las coaliciones de mujeres (http://w3.ipu.org/en/).


http://agora-parl.org/resources/library/renewable-energy-parliamentarians-how-guide-0
http://agora-parl.org/resources/library/renewable-energy-parliamentarians-how-guide-0
http://agora-parl.org/resources/library/renewable-energy-parliamentarians-how-guide-0
http://w3.ipu.org/en/

La red de relaciones de supervision

Consejos para los parlamentarios: las coaliciones de mujeres de varios partidos

iPor qué deberia participar?

Las coaliciones de mujeres de varios partidos (y las coaliciones sobre igualdad de género)
son mecanismos que aportan valor a la participacion de las mujeres en los parlamentos.
Proporcionan una via para que las parlamentarias definan objetivos y estrategias
comunes, mas a menudo con el objeto de promover cuestiones de igualdad de género
en el parlamento. No todas las coaliciones son iguales. Los objetivos vy las formas de
operar difieren. Algunas coaliciones simplemente tienen por objeto facilitar el didlogo
entre los partidos y en el seno de ellos, y proporcionar formacién y asistencia a sus
miembros. Otras estdn méas centradas en la legislacion, y pretenden influir en las politicas
y las agendas legislativas a través de la cooperacion entre partidos. También pueden
promover una perspectiva de género en las actividades de supervision.

i Qué necesito?

e Un interés, y compromiso, genuino y a otras parlamentarias interesadas en formar una
coalicion.

e E| apoyo de los lideres parlamentarios y de los lideres de los partidos politicos.

e Una evaluacion realista de las posibilidades de colaboracion entre partidos en el
Parlamento.

e Un fuerte movimiento de mujeres, o de grupos de mujeres de la sociedad civil,
preparadas para trabajar asociadas con la coalicion.

e Ensenanzas extraidas a partir de cualquier intento previo de crear una coalicién (; Por
qué no durd? ;Se han resuelto los problemas que supusieron su fin?).

¢Cémo puedo contribuir con efectividad?

e Defina los objetivos de la coalicién y asigneles prioridad, teniendo en cuenta cémo
se pueden promover la incorporacién de la perspectiva de género y la participacion
y el liderazgo politicos de la mujer por medio de la supervision y otras funciones
fundamentales. Trate de lograr el consenso sobre determinadas cuestiones y celebre
los logros.

e Busque el acuerdo entre los miembros en relacién con la estructura y el modus
operandi de la coalicion:

— ¢Como se determinara la composicion? ;Como se nombrara/elegira la direccion de la
coalicion? ;Cémo se tomaran las decisiones (votacion/consenso)?

- ¢Funcionaré la coalicién con arreglo al reglamento parlamentario? ;Crearé su propio
reglamento? ;Qué facultades tendra la coalicion (solicitar la comparecencia de
personas y la entrega de documentacion)?

e Negocie los recursos suficientes (personal, salas de reuniones y financiacién para
actividades).

e Aclare la relacion de la coalicion con el parlamento. ;Cémo informaré la coalicién al
Presidente de la Asamblea, al plenario o0 a un comité parlamentario conexo?

e Entable relaciones estrechas con organizaciones de la sociedad civil y defensores de
las cuestiones de género.

e Adopte medidas o planes estratégicos con objetivos e indicadores para vigilar y evaluar
el progreso. Elabore un plan de comunicaciones para sensibilizar de las actividades de
la coalicion.

e Pida apoyo a las organizaciones parlamentarias de mujeres de caracter regional.

Recursos utiles

UIP, 2013. Guidelines for Women'’s Caucuses (http://www.ipu.org/pdf/publications/
caucus-e.pdf)

Oficina de Instituciones Democraticas y Derechos Humanos (OIDDH) de la Organizaciéon
para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE), 2013. A Comparative

Study of Structures for Women MPs in the OSCE Region (http://www.osce.org/
odihr/105940?download=true)
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especificos, el menor de los cuales no es lidiar con las
influencias de los partidos politicos. Ademas, las normas
culturales, las diferencias generacionales, un malentendido
béasico de la igualdad de género y la escasez de recursos o
falta de respeto pueden socavar la labor de supervision de las
coaliciones de muijeres.

Otros enfoques informales de supervision

Hay casos en los que los partidos o los parlamentarios
adoptan otros enfoques ajenos a los procesos formales del
Parlamento (al menos al principio, ya que finalmente pueden
incorporarse al reglamento y a las practicas del parlamento).
Estos enfoques se han disenado para lograr objetivos politicos
que no se estan consiguiendo, o que no se pueden conseguir,

Aungue yo no controlaba el mazo vy, por consiguiente,
no podia convocar audiencias, nada nos impedia

llevar a cabo nuestras propias investigaciones de las
cuestiones que considerdbamos importantes y publicar
las conclusiones. Si bien este método no gozé del

eco televisivo de una audiencia de alto nivel, nuestros
informes contaron con el visto bueno del Congreso de
los Estados Unidos, y eso era algo muy importante, a
menudo lo bastante como para conseguir la clase de
repercusion que conlleva cambios significativos”.

Henry Waxman, exmiembro de la Camara de
Representantes, Estados Unidos™

en los procesos formales.

Un parlamentario de Kenya describe una investigacién que ha
disenado y ejecutado como iniciativa personal, antes de incluir

los resultados en el proceso formal del comité.

“Inicié una investigacion especial por mi cuenta [sobre
la explotacién de los cafeteros], con mis propios
recursos. Invité a determinadas personas cualificadas
a que participaran y comenzamos el proceso de
documentacion para un informe independiente, el cual
ya he presentado a través de mi comité. Lo hice por
mi cuenta, con mi propia red, porque tengo muchas
ganas de ayudar a la gente de mi condado. En mi
circunscripcion el Unico cultivo comercial es el café,
pero veia que mi comité no estaba [abordando la

cuestiéon de la corrupcion en el sector del café]. Me senti

indefenso, ya que ciertas fuerzas externas comenzaron
a invertir en ese comité. Durante casi un ano, no

asisti a una sola reunion en la que el comité debatiera
cuestiones relacionadas con el café, porque, en todas
las ocasiones, habia banalizacion y diversién. Por eso,
fui y elaboré este informe por mi cuenta. Ahora quiero
que mi comité haga suyo y adopte el informe para que

se presente ante la CAmara. Paralelamente, también he

facilitado este informe a la presidencia y otros lideres
politicos... Y yo digo, si una via se muestra imposible,

sterindes y te das media vuelta? No lo haces, te quedas

para luchar y buscar una via alternativa que permita
hacer realidad ese programa en cualquier otra parte”.

Kabando Wa Kabando, miembro de la Asamblea
Nacional, Kenya

Un excongresista estadounidense que habia sido capaz
de iniciar diversas investigaciones mientras ejercia el

cargo de presidente del Comité de Supervision y Reforma
Gubernamental encontré formas paralelas de continuar esa
labor después de que su partido perdiera el control del comité

tras las elecciones.

“Una de las grandes frustraciones de vivir en minoria
es que las normas no ofrecen muchas maneras de
bloguear las investigaciones que eran la especialidad

[del nuevo presidente entrante]. El poder de la mayoria,

especialmente en la Cdmara, es casi absoluto. Pero
eso no significa que no haya formas constructivas de
que los miembros de los demas partidos remuevan

cuestiones que realmente merezcan ser investigadas...

En resumen: las coaliciones parlamentarias y otros
enfoques informales de la supervision

Las coaliciones parlamentarias y los grupos de trabajo
pueden impulsar los esfuerzos encaminados al
compromiso con la supervision. Los grupos de un solo
partido proporcionan un valioso foro a los miembros del
partido, sobre todo del partido gobernante, para debatir las
politicas abiertamente entre si. Los grupos multipartidistas
fomentan la colaboracién y el consenso entre las lineas de
los partidos, lo que supone que sus propuestas pueden
percibirse como imparciales y que, por consiguiente, el
publico y el Gobierno se las pueden tomar en serio.

Los mecanismos informales que facilitan la supervision,
como las coaliciones, se benefician de tener mandatos
y objetivos claros. Las coaliciones de mujeres son un
ejemplo comun de cooperacion entre partidos, pero
necesitan el respaldo del apoyo institucional necesario
para garantizar que son capaces de cumplir su mandato.

También hay ejemplos de parlamentarios individuales
0 pequenos grupos de parlamentarios que persiguen
objetivos especificos de supervision a través de
enfoques ad hoc que son independientes de los
mecanismos formales.

5.5 Conclusiones

Todos los miembros de una sociedad democratica tienen
un interés fundamental en mejorar la calidad del gobierno.
Es una importante responsabilidad politica fomentar un
mayor compromiso entre el parlamento y la sociedad en su
conjunto, incluida la sociedad civil y el publico en general,
y los numerosos actores con funciones de supervision o
relacionadas con la supervision.

El compromiso con un ndmero tan amplio de posibles
asociados de supervision exige un numero similarmente
amplio de enfoques formales e informales. Los enfoques
informales de supervision pueden complementar a los
procesos formales o eludirlos y socavarlos, en funcién de
coémo se empleen. Es importante conocer la motivacion
politica que impulsa el uso de herramientas informales para
analizar el modo y los motivos de su empleo. En el informe se
aboga por la complementariedad y la asociacion en lugar de la
competencia o la rivalidad.

11 Waxman, 2009.



Capitulo 6: La supervision y el
parlamentario individual

En los capitulos anteriores se ha destacado la importancia

de la supervision para la democracia y se han examinado las
facultades y capacidades de supervision que los Parlamentos
poseen o estan desarrollando. Todo esto no se haré realidad
a menos que los parlamentarios decidan comprometerse con
la supervision.

Este capitulo se centra en los factores que motivan y permiten
que los parlamentarios individuales se comprometan con la
supervision, los beneficios que pueden surgir de hacerlo y

las medidas que pueden adoptar para reforzar la supervision
como funcion esencial del Parlamento. Procede del supuesto
de que los parlamentarios se comprometeran con la
supervision cuando sean conscientes de su poder y potencial
para la influencia politica y comprendan que cuentan con la
legitimidad y los medios para tener éxito.

6.1 Incentivos para el
compromiso con la
supervision

Los parlamentarios tienen el deber de vigilar el buen
desempeno del gobierno. Pero los parlamentarios individuales
son Mas propensos a comprometerse con la supervision

solo si tienen incentivos que les motiven y cuentan con la
capacidad necesaria para actuar.

Los parlamentarios encuestados para este informe

entienden que la supervision es responsabilidad de todos los
parlamentarios. Muchos encuestados senalaron que se habian
involucrado en actividades de supervision como la formulaciéon
de preguntas a funcionarios publicos. No obstante, aquellos
que se habian implicado en una labor de supervisién mas
sustancial —mediante la elaboracion de una serie de preguntas
informadas y de sondeo, el seguimiento de las respuestas
ministeriales, investigaciones o la produccion de conclusiones
persuasivas— a menudo forman parte de una pequena pero
diligente minoria dentro de sus parlamentos nacionales.

No es realista esperar que todos los parlamentarios

tengan el mismo grado de compromiso para involucrarse

en la supervision, en particular dada la diversidad de

sus preferencias y la poca disponibilidad de tiempo. Un
parlamentario ha de decidir el tiempo que dedicaréa a la
supervision a costa de otras prioridades y la manera en que se
implicara en esta.

Se necesita una masa critica de parlamentarios para conseguir
un sistema efectivo de supervision parlamentaria, pero no
hace falta una mayoria para comenzar. Los parlamentarios
individuales a menudo tienen la capacidad de actuar solos o
en pequenos grupos. La supervision comienza por medidas
concretas que adoptan los parlamentarios, tanto individual
como colectivamente, como la decision de formular una
pregunta de sondeo a un ministro, la decision de que el
presidente de un comité ponga en marcha una investigacion

o la decision de que un lider parlamentario apoye
una investigacion.

Perspectivas para evaluar el desempeio del gobierno

Inevitablemente, al evaluar el desempeno del gobierno,
intervienen factores como los valores, las perspectivas y los
objetivos propios de un parlamentario. Un incentivo personal
fundamental para que los parlamentarios se comprometan
con la supervision es que esta proporcione una oportunidad
para orientar las politicas publicas hacia la promocién de sus
propios objetivos politicos. La perspectiva mas amplia es que
la actividad de supervision también produce beneficios para la
sociedad y mejora la percepciéon del Parlamento por parte de
la poblacion.

Para el parlamentario individual, la pregunta seria: “;Cémo

me ayuda (o dificulta) esta actividad para dedicarme a las
cuestiones en las que estoy interesado?”. Los parlamentarios
evallan el desempeno del gobierno desde distintas
perspectivas. Aungue todas las motivaciones son muy
personales y complejas y, a menudo, estan parcialmente
sumergidas, las perspectivas expuestas en el recuadro 41

y a continuacién corresponden a las preocupaciones mas
extendidas y ofrecen un sentido de los motivos por los que los
parlamentarios realizan la supervision.

Recuadro 41 Cinco perspectivas para evaluar el
desempeno del gobierno

Perspecti- Cuestion que se evalla

va de su-

pervision

Honradez  la presencia o ausencia de corrupcion

Fidelidad el grado en que el gobierno cumple la ley

Equidad la imparcialidad del gobierno en la
distribucion de costos o beneficios

Eficacia la relacién entre costos y beneficios

Efectividad el grado en que las acciones tienen los
efectos previstos

Honradez

Reducir la corrupcion: algunos parlamentarios estan
interesados principalmente en reducir la corrupcion como

un fin en si mismo —su objetivo es una mayor honradez.

Los parlamentarios individuales que trabajan en aras de una
mayor honradez se encuentran en organizaciones como la
Organizaciéon Mundial de Parlamentarios contra la Corrupcién
(GOPAC)', mientras que otros provienen de organizaciones

1 Véase también PNUD y GOPAC: Anti-Corruption Self-Assessment Tool for Parliamentarians.
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de la sociedad civil o estan motivados por haber sufrido
personalmente como consecuencia de la corrupcion.

Promover un objetivo politico deseable: otros
parlamentarios pueden tener un interés primordial en
determinados objetivos politicos, como una mejor educacion
o atencién sanitaria. Su principal objecién a la corrupcion

es que esta desvia los recursos ya de por si escasos de sus
resultados politicos deseados, y eso es lo que les motiva a
sacar a la luz las conductas indebidas. Juan Pablo Letelier,
senador y miembro del grupo de discusion de Chile,
menciond que el publico aprecia especialmente la actividad
de supervisiéon que aborda la provision de bienes publicos que
les importan, como la vivienda y la educacion.

Profundizar en la experiencia politica del parlamentario:
un parlamentario puede demostrar sus cualidades para un
alto cargo si se gana una reputacion de persona que lucha
contra la corrupcién. Las investigaciones de lucha contra

la corrupcién a menudo gozan de una gran cobertura en

los medios de comunicacion y centran la atencién publica

en los parlamentarios que realizan las investigaciones, lo

que aumenta su crédito politico y les ayuda a avanzar en

sus carreras. Un corresponsal andnimo del Parlamento de
Kenya senalé que “casi todas las denuncias de posibles
practicas corruptas relatadas en las noticias conllevan una
cita para declarar ante los legisladores, [lo que demuestra] los
beneficios politicos que puede acarrear una investigacion”.

Fidelidad

Garantizar una aplicaciéon apropiada de la ley: esta
forma de supervision pretende determinar si el Gobierno

ha seguido la ley en la aplicacién de politicas. Esto deberia
ser una preocupacion central del parlamento porque la ley
es el principal medio que tiene el Parlamento de influir en el
Gobierno. Si el Gobierno no sigue la ley que los legisladores
han redactado para su cumplimiento, queda mermada la
capacidad del parlamento de afectar al mundo.

Promover un objetivo politico deseable: los
parlamentarios que han conseguido aprobar una legislacion
que provoque una reforma politica tienen un incentivo
particular para garantizar que lo que esperaban conseguir se
lleve a cabo realmente en la practica.

“Independientemente de lo bien redactada que

esté una ley, si no se aplica, la reforma prevista no
fructificara ni los intereses de los ciudadanos se
veran representados si no se les exigen cuentas a los
encargados de la aplicacion de la ley”.

Informe del grupo de discusion con multiples
interesados, Serbia

Proteger y representar a grupos marginados:
similarmente, los defensores parlamentarios de los grupos
marginados tienen interés en garantizar que la legislacion que
apoya las necesidades y el desarrollo de estas comunidades
dé lugar a una actuacion gubernamental positiva. Asi que,
ademas de defender a la poblacién, estos parlamentarios
pueden considerarse defensores de la ley.

“Por tanto, nosotras, como parlamentarias y como
mujeres, normalmente asumimos un papel mas
importante para garantizar que al menos se produzca
una aplicacién parcial”.

Mishi Juma Khamisi, miembro de la Asamblea Nacional,
Kenya

Esta funcion de vigilancia es especialmente importante
cuando la burocracia no considera una prioridad la aplicacién
de la ley.

Equidad

Ayudar a los electores y a las comunidades marginadas:
un objetivo de la supervision es evaluar la imparcialidad de los
programas del gobierno. Los parlamentarios que representan
los intereses de grupos concretos a menudo tienen interés

en la supervisién para determinar si esos grupos han recibido
una parte justa de los beneficios, o si han tenido que pagar
una parte injusta de los costos.

Parte de este sentimiento se ha institucionalizado por ley

en el trabajo de un legislador. Se espera que los miembros
del Senado de Bélgica, por ejemplo, vigilen los efectos

de las leyes federales en autoridades regionales, distintos
grupos lingUisticos, mujeres y otros electores. Muchos

otros parlamentarios, incluso cuando no estan formalmente
obligados a ello, intentan garantizar un tratamiento equitativo
de sus electorados por motivos electorales y de otra indole.

A menudo cabe esperar que los parlamentarios se alcen

en defensa de los miembros de un grupo concreto, ya sea
demogréfico o de otro tipo, al que también pertenecen.

Por ejemplo, se sigue esperando en general que las
parlamentarias asuman la iniciativa de promover la igualdad
de género?. Una dirigente de la Asamblea Legislativa

de Moldova declaré que a menudo recibe peticiones de
mujeres que No pertenecen a su circunscripcion para que se
examine la actuacion gubernamental que les afecta como
personas. Ella cumple cuando puede porque cree que su
visibilidad como dirigente femenina le obliga a actuar en
nombre de aquellas que recurren a ella para tomar medidas®.
Las cuotas especiales de parlamentarios procedentes de
grupos a menudo marginados (entre ellos jévenes, mujeres,
personas con discapacidad, etc.) que existen en Uganda
estan justificadas por la expectativa de que representen sus
diversos intereses.

La motivacion de un parlamentario para comprometerse con
la supervision a fin de defender la igualdad de los grupos
marginados a menudo se ve reforzada, amplificada y ampliada
por otras personas, incluso ajenas al parlamento. Durante el
debate sobre supervision parlamentaria y voluntad politica,
una representante de Zambia senalé que “generalmente,

las encargadas de poner en marcha la supervisién de la
paridad de género son las parlamentarias apoyadas por
coaliciones de mujeres y activistas de género de la sociedad
civil”. En el mismo debate, una parlamentaria de Botswana,
respaldada por una parlamentaria de Namibia, pidié que

2 UIP 2015 (ii).

3 Declaracion manifestada durante una entrevista realizada como parte de la evaluacion de mitad
de periodo del programa de apoyo parlamentario del PNUD a Moldova, 2012.



las parlamentarias hablaran acerca de los derechos de las
personas lesbianas, gais, bisexuales y transgénero (LGBT)*.

Eficacia

Profundizar en la experiencia politica de un
parlamentario: la supervision de la eficacia pretende
conseguir una relaciéon favorable entre costos y beneficios.
A menudo se practica a nivel de circunscripcion, por
ejemplo, como parte de la supervision del presupuesto. Una
parlamentaria de la Republica Dominicana lo expreso asi:

“Lo ideal seria que se presentara una ejecucion del
presupuesto cada trimestre y que los parlamentarios
vieran como se esté desarrollando. Luego... en tu
comunidad o en la provincia que representes, el
parlamentario puede ir en cualquier momento, siempre
que haya un problema, y ver qué esta sucediendo, qué
se estd haciendo con el dinero de la gente... Esa es
una gran labor por parte de un buen representante”.

Graciela Fermin, miembro de la Camara de Diputados,
Republica Dominicana

Los politicos a menudo defienden la eficacia: el deseo

de conseguir la méxima rentabilidad. Con esta forma de
supervision se hacen numerosas amistades, se generan
algunas enemistades dispuestas a realizar sus objeciones en
publico y se puede realzar la reputacién de un politico.

Efectividad

Delimitar las necesidades: la supervision de la efectividad
pretende conseguir que una actuacion gubernamental logre
su efecto deseado. Al evaluar la efectividad de un programa,
los parlamentarios examinan la medida en que funciona en
sus propios electorados, dado que las politicas desarrolladas
en el plano nacional o regional no siempre atienden las
necesidades de los electores individuales. En el Parlamento
del Estado de Puntlandia de Somalia, los parlamentarios
comenzaron una investigacion de supervision en un comité
de zonas damnificadas por la sequia a fin de evaluar la
efectividad de las actividades de socorro del gobierno. Han
aprendido que las necesidades de las diversas zonas que
sufren sequia variaban considerablemente. Mientras que
algunas zonas necesitaban agua y alimentos, otras requerian
forraje para los animales y otras necesitaban dinero para
adquirir diversos articulos de primera necesidad. Como
resultado de esta investigacion de supervision, el Gobierno
cambid sus practicas de socorro para atender mejor las
necesidades de las distintas poblaciones®.

En resumen: incentivos para el compromiso con la
supervision

Los parlamentarios son capaces de emplear la supervision
para medir el desempeno del gobierno a lo largo de

cinco escalas principales: honradez, fidelidad a la ley,
equidad, eficacia y efectividad, lo que proporciona una

4 UIP 2015 (i).

5 Proyecto de apoyo parlamentario del PNUD en Somalia http://www.so.undp.org/content/
somalia/en/home/operations/projects/poverty_reduction/parliament-support-project/.
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perspectiva de los incentivos subyacentes que motivan
que los parlamentarios tomen parte en la actividad de
supervision. La supervisién permite a los parlamentarios
ayudar a los electores, promover objetivos politicos méas
especificos, avanzar en sus carreras politicas o aumentar
su influencia personal.

6.2 Ganarse el respeto
del Gobierno

Es mas probable que los parlamentarios se comprometan con
la supervision si creen que esta va a tener el efecto deseado
en la conducta del gobierno. Como observé un parlamentario
del Libano, Ghassan Moukheiber, no hay nada que le disguste
mas a un parlamentario que el que sus conversaciones no
tengan consecuencia alguna mientras se toman las decisiones
en otros lugares®. Las oportunidades de éxito dependen

en gran medida de: i) las facultades formales e informales
disponibles, vy ii) los recursos disponibles para usar esas
facultades con efectividad.

En una relacion idilica entre el ejecutivo y el legislativo, un
gobierno se tomaria en serio cualquier informe de supervision
bien documentado que ofreciera recomendaciones y
conclusiones apropiadas y realistas. Sin embargo, en la
practica, la relacion no siempre funciona de esa manera.

Los parlamentarios posiblemente tengan a su disposicion

un abanico de facultades que respalden sus actividades

de supervision, entre ellas la exposicion publica de las
deficiencias del gobierno, la defensa de una legislacion
correctiva, el uso de la influencia parlamentaria sobre el
presupuesto y la propuesta de sanciones como las mociones
de censura, los procesos de destitucion o los votos de
desconfianza (véase el capitulo 2).

Los parlamentarios individuales deben calcular si pueden
asumir el mando de los recursos que necesitan para

utilizar esas facultades, muchos de los cuales dependen

del contexto politico y de ciertos niveles de capacidad si
pretenden ser efectivos, y estos suelen escasear. Deberia
explorarse la colaboracién con la sociedad civil y los medios
de comunicacion como un medio fundamental de expandir
la repercusion.

Disparidades criticas en materia de recursos

En los grupos de discusion y otras investigaciones realizadas
para este informe se identificaron repetidamente dos
disparidades particulares en materia de recursos. En primer
lugar, existe la disparidad entre las ramas legislativa y
ejecutiva, que a menudo constituye una desventaja para los
parlamentos. Dado que los ministerios dirigen realmente el
Gobierno, cuentan con mejores fuentes de informacién, mas
conocimientos especializados y mas apoyo administrativo de
los que disponen los parlamentarios.

La segunda disparidad se encuentra entre los parlamentos
establecidos y relativamente bien dotados de recursos y sus

homélogos emergentes 0 que cuentan con menos recursos.

6 UIP, 2016 (ii).
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Aunque incluso los parlamentos con una buena financiacion
afrontan desafios, los retos mencionados por los parlamentos
en desarrollo a menudo son mucho més drasticos vy dificiles
de superar. Por este motivo, la informacion que figura a
continuacion se centra en los parlamentarios que trabajan en
los parlamentos dotados con menos recursos.

Recursos financieros

Una supervision efectiva depende de numerosas cuestiones
que requieren recursos financieros, como unos salarios
adecuados, apoyo profesional y otros recursos especializados.
En la practica, aquellos que practican la supervisién a menudo
cuentan con menos financiaciéon que aquellos a los que se
supervisa, sobre todo en los paises de escasos recursos. En
muchos parlamentos, los parlamentarios trabajan sin personal
de apoyo y participan en comités con un apoyo profesional
limitado, a veces incluso sin un lugar donde poder reunirse de
forma habitual. Es esencial que el gobierno y el parlamento
cuenten con los recursos necesarios (diferentes) para llevar a
cabo sus mandatos distintos y separados.

En este informe se han mencionado esfuerzos exitosos
para empoderar a los parlamentos mediante el incremento
de su financiacion y del grado de control que tienen sobre
sus fondos. Pero incluso cuando el parlamento no puede
permitirse costear sus necesidades, el parlamento (y los
parlamentarios individuales) a veces consigue mucho a
cambio de nada, como se senala a continuacion.

Informacion

La informacion es un recurso politico fundamental, ya que se
puede utilizar para influir en decisiones, ademas de esencial
para poder realizar una supervision efectiva. Las disparidades
entre el parlamento y el gobierno, y entre los parlamentos

de entornos que disponen de mas 0 menos recursos,
adoptan muchas formas. Pero un ambito en el que todos los
parlamentarios se encuentran en desventaja es la asimetria
informativa entre las ramas ejecutiva y legislativa.

Realizar una buena supervision depende de contar con
informacion adecuada sobre las practicas del gobierno.
Puesto que el ejecutivo gobierna y es responsable de generar
gran parte de la informacion relevante, es normal que
disponga de mas informacién adecuada que la mayoria de los
parlamentarios sobre la forma en que el gobierno funciona y
sobre las politicas publicas y su aplicacion. La disparidad en
los recursos agrava el problema, ya que los parlamentarios
—la mayoria de los parlamentarios del partido gobernante
que no tienen un cargo oficial y, por lo general, todos los
parlamentarios de la oposicion— cuentan con menos recursos
para contratar a personal que pudiera ayudarles a reducir la
brecha de conocimientos.

Afortunadamente, los parlamentarios pueden obtener mucha
informacion sin tener que pagar por ella. Los parlamentos no
trabajan en el vacio. Es la riqueza del contexto informativo
que rodea a un politico la que determina hasta qué punto esté
bien informado.

La clave para estar adecuadamente informado a los efectos
de la supervision reside en conocer las fuentes de informacion
y estar abiertos a ellas, ademas de contar con criterio o ayuda

para evaluar la fiabilidad de dicha informacioén y tratarla con
posterioridad. A menudo se recurre al personal legislativo,
de existir, para solicitar y tratar la informacién. Incluso si no
cuenta con dicho personal, un parlamentario puede obtener
informacion Gtil si da a conocer que la quiere o si organiza
eventos que proporcionen oportunidades para informarse.

Existen muchas posibles fuentes de informacion para

los parlamentarios activos que estén interesados. Las
organizaciones de la sociedad civil, agencias de auditoria,
funcionarios publicos, grupos de interés publico y medios

de comunicacion pueden ofrecer una variedad de recursos,
incluidas las conexiones con sectores politicamente activos
del publico, auditorias y conocimientos especializados en
materia de politicas, visibilidad y otros recursos Utiles para la
supervision. Estos pueden ser algo mas que meras fuentes
transmisoras de informacion Util; también pueden convertirse
en asociados y aliados para realizar una supervision conjunta.

El poder atrae a los informantes

Las personas que pretenden influir en determinados
parlamentarios individuales o comités emplean informacién
acerca de los beneficios y los costos de las decisiones como
un medio de persuasiéon. Aunque los parlamentarios deben
ejercer una gran vigilancia para garantizar que cualquier
relacion con otras partes permanece dentro de los limites de
la honestidad y que se cumplen las normas éticas, ese tipo de
relaciones pueden ser informativas.

Los defensores de determinadas politicas, los integrantes

de grupos de presion, los miembros del Gobierno y las
personas que conforman la sociedad tienen todos motivos
para querer influir en los parlamentarios. Los burdcratas
afables pueden convertirse en fuentes de informacién
confidencial para los parlamentarios que identifican como
partidarios en comun de causas concretas. Incluso los
parlamentarios individuales del partido mayoritario pueden
actuar como fuente de informacion para los miembros de la
oposicién, que podrian tener mayor libertad para utilizarla.
Un parlamentario de la oposicidon de un pais menciono que, a
veces, los parlamentarios del partido mayoritario compartirian
informacion que, por motivos politicos, ellos mismos no
pudieran utilizar en publico.

La informacion que pretende influir en las decisiones fluye
mas facilmente hacia aquellas personas que tienen la facultad
de tomar esas decisiones. Los altos funcionarios y los
parlamentarios destacados en general atraen mas y mejor
informacion que la que fluye hacia las bases.

Sin embargo, un parlamentario puede trabajar para aumentar
el flujo de informacion hacia si mismo y su comité. Desarrollar
una reputacion de defensa o preocupacién en un tema en
cuestion atrae el respeto y, por consiguiente, la informacion.
Las personas que luchan contra la corrupcién obtienen
consejos, a los defensores de la igualdad se les facilitan
ejemplos de discriminacion, los defensores de la educacion
reciben presion por parte de los intereses escolares, y asi
sucesivamente. En muchos lugares, los parlamentarios
criticos con las operaciones gubernamentales a menudo
reciben las versiones de los electores perjudicados y
filtraciones de funcionarios publicos insatisfechos con
informacion privilegiada. El actual entorno en linea facilita méas



que nunca a los miembros de la sociedad la identificacion de
parlamentarios con un interés en cuestiones especificas y la
comunicacion con ellos.

Ademaés, los comités efectivos y activos atraen a aquellas
personas que quieren ejercer su influencia sobre la legislacion.
Por ejemplo, los comités pueden promocionar su disposicién
a recibir informacion mediante la programacion de audiencias
publicas. Tales audiencias, a su vez, tienen un doble efecto:
informar a los miembros del comité y actuar como foro
publico para aquellos que presentan informacion, lo que
permite llegar a un publico mas amplio.

El aspecto negativo es que los parlamentarios y los comités
también pueden subestimar la riqueza de sus contextos
informativos. Las relaciones antagonistas entre el parlamento
y las organizaciones de la sociedad civil —alimentadas

por reivindicaciones contrapuestas de representacion de

la sociedad y por la formaciéon de estereotipos de ver a los
politicos como corruptos y a las organizaciones de la sociedad
civil como actores con intereses especiales y agentes de
aquellos que las financian— pueden haber separado a los
parlamentarios de la sociedad civil y, de hecho, los han
separado. Los comités pueden dejar de realizar consultas con
los grupos relevantes (o decidir consultar solo a determinados
grupos), mantener sus deliberaciones en secreto y realizar
otras maniobras que reduzcan el flujo de la informacién desde
las fuentes publicas hasta ellos.

El uso de los mandatos para obligar a la
produccién periédica de informacion

Otra estrategia, cuando existe una mayoria parlamentaria,
es que los ministerios y otros organismos publicos exijan la
produccion de informacién relevante. Esto es especialmente
importante cuando las leyes que se estan aplicando tienen
determinados objetivos de interés para los parlamentarios.

Por ejemplo, las agencias de proteccion del medio ambiente
de los EE. UU. tienen que informar periédicamente de los
niveles de polucion del agua y del aire por zonas. Las listas de
vertederos de desechos peligrosos se desglosan por distritos
electorales. En estos informes figura informacion acerca

de la efectividad de las reglamentaciones relativas al medio
ambiente, asi como sus costos y beneficios.

En resumen: ganarse el respeto del Gobierno

Una supervision parlamentaria efectiva depende del acceso
a los recursos esenciales. Los parlamentarios encuestados
para este informe mencionaron que una escasez de tales
recursos supone la frecuente socavaciéon de sus esfuerzos
de supervision. Mientras que el propio gobierno puede
estar dotado de recursos insuficientes en muchas partes
del mundo, el parlamento se encuentra casi siempre

en una situacién mas precaria en cuanto a recursos.

Es fundamental disponer de los adecuados recursos
financieros y de investigacién especifica para apoyar las
responsabilidades de supervision de los parlamentarios.
Sin embargo, aun ante la ausencia de recursos adecuados,
los parlamentarios pueden crear una red de proveedores
de gran rigueza —organizaciones de la sociedad civil y los
sectores publico y privado— para reunir informacién util.

LLa supervision y el parlamentario individual

6.3 Obtencion de apoyo
publico

Para que la supervisiéon tenga una oportunidad realista

de éxito, los poderes del gobierno a menudo se deben
contrarrestar o compensar por medio de otras fuerzas
poderosas. La obtencién de apoyo publico para la supervision
puede ayudar a corregir el desequilibrio de recursos a
disposicion del Parlamento y del Gobierno.

El publico general es el gran actor potencial, a menudo
infrautilizado, de la supervisién parlamentaria. Los
parlamentarios deberian dirigir sus esfuerzos a reducir la
diferencia entre la influencia potencial y real del parlamento,
y conseguir que la supervision se convierta en una funcién
influyente y comun de los parlamentos. Para que el publico
apoye la supervision, debe verse persuadido por el valor de
la misma. Como se ha mencionado antes, determinados
sectores de la poblacion pueden haberse movilizado en el
pasado vy, de hecho, se han movilizado.

Actualmente, existe mucho menos apoyo y comprensiéon
publica de la supervision parlamentaria de los que cabria
desear, y eso se debe a diversas razones: desconfianza en

el parlamento, falta de atencion sobre sus actuaciones y la
percepcion de que es ajeno a las vidas de la poblacion corriente.

La declaracion méas poderosa que pueden hacer los
parlamentarios a favor de la supervision es que ellos actian
en aras del interés publico y no simplemente del propio, que
la supervisién es importante para los ciudadanos corrientes
y que su labor mejora en efecto la vida de las personas a

las que representan. Esto proporciona un fuerte incentivo
para que el publico apoye la supervisién parlamentaria, pero
el parlamento necesita transmitir sus funciones al dominio
publico mucho mas enérgicamente. Este es el caso concreto
de los paises con parlamentos relativamente nuevos.

Los parlamentarios pueden tomar medidas especificas para
obtener apoyo publico para la supervision y ejercer presion
sobre el Gobierno si se percibe que esta haciendo un uso
indebido de sus poderes.

La conducta personal, los cédigos de
ética y las soluciones bipartidistas

Los oyentes interpretan los mensajes a través de una
combinacion de juicios acerca de su contenido y su
procedencia. Es probable que la percepcion publica de los
mensajes provenientes de las conclusiones de la supervision
parlamentaria se vea influida por la opiniéon que la poblacién
tenga del mensajero.

Se le suele tomar la palabra a aquellas personas percibidas
como morales. Si no se confia en la procedencia, hay pocas
probabilidades de que el mensaje se considere correcto.

No sorprende que las personas sometidas al escrutinio

de la supervision a menudo respondan cuestionando los
motivos de sus criticos. Si no pueden rebatir el mensaje,
atacan al mensajero. Por consiguiente, la reputacion de

los parlamentarios y de los parlamentos es fundamental
para determinar si las conclusiones de la supervisién son
relevantes o no.
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La conducta personal

Al criticar a otras personas, los parlamentarios deberian
entender que sus propios motivos pueden verse sometidos
al escrutinio. Deberian asumir la responsabilidad de

ser transparentes en su propia conducta. Ken Coghill,
expresidente del Parlamento de Victoria de Australia, ha
senalado que formular y cumplir altas normas de conducta
personal es “la mayor proteccién de un parlamentario frente
a infracciones en su competencia ética”. Ha argumentado

a favor de un codigo de normas en virtud del cual cada
parlamentario declare cualquier interés personal o financiero
que pueda tener en una cuestiéon sometida al escrutinio

que otros podrian pensar razonablemente que influye en la
naturaleza de su participacién’.

Adopcion y aplicacion de los codigos de ética

En los grupos de discusion y otros foros que han intervenido
para la elaboracién de este informe, los parlamentarios
dejaron claro que son conscientes de la mala reputacién

que generalmente tienen los politicos entre la opinién
publica. Saben que esa percepcion se extiende hasta las
instituciones legislativas de las que forman parte y contamina
sus actuaciones de supervisiéon y de otra indole a ojos de

la poblacién. Muchos experimentaron una mejora en la
reputacion del parlamento al establecer y aplicar cédigos

de ética y otras medidas como condicién importante para
conseguir una supervision mayor y mas efectiva. La sociedad
recibird con seriedad el mensaje de las conclusiones de la
supervision solo si la percepcion del mensajero es positiva.

Una respuesta frecuente a los escandalos que implican

a parlamentarios individuales ha sido que el parlamento
considere, y a menudo apruebe, un codigo de ética
parlamentario, leyes de financiacion de campanas y medidas
de censura. Tales medidas indican que el Parlamento se toma
en serio la ética, y a menudo aclaran lo que esta permitido y
lo que no. Igual de importante que la adopcion de medidas de
ética es su aplicacion por parte del propio Parlamento.

El reglamento también se puede emplear para incorporar
otras salvaguardias. Por ejemplo, en la India, el Presidente de
la Lok Sabha tiene la facultad de apartar a miembros de sus
cargos en los comités por motivos de conflictos de intereses.

“El nombramiento de un miembro para un cargo en
un comité parlamentario puede ser objetado por que
el miembro en cuestion tenga un interés personal
directo o pecuniario de un caracter tan intimo que
pueda afectar perjudicialmente a la consideracion

de cualquier asunto por parte del comité. Un interés
asi debe pertenecer por separado al miembro cuya
incorporacién en el comité se haya objetado, es decir,
no debe compartirse con el interés del publico en
general ni con ninguna clase o sector del mismo ni
debe ser sobre una cuestion de politica estatal”.

Articulo 256, Reglamento y procedimientos de trabajo
en la Lok Sabha, India

7 Coghill'y Thornton, 2015. (Véase también Coghill et af., 2015).

Un cambio en la percepcion a través del bipartidismo

Las conclusiones de la supervision pueden desestimarse
mas facilmente (y se podrian perder buenas ideas) si existe

la percepcion de que aquellos que realizan la supervision
actlan de manera partidista. Cuando un parlamentario de la
oposicién presenta las conclusiones de la supervision, sus
motivos se pueden cuestionar y desestimar como interesado.
Un enfoque de supervision totalmente transparente y

con miembros de varios partidos tiende a neutralizar

tales reacciones.

La humanizacion de los resultados de la supervision

El publico no responde a la monotonia. Para que las
conclusiones de la supervision llamen la atencién, se deben
presentar de modo que acaparen titulares y tengan impacto.
A menudo esto implica humanizar (pero no banalizar ni
simplificar) el relato. Por ejemplo, unos informes cuantitativos
relativos a la calidad del agua pueden tener menos efecto
en la prensa popular que unos informes sobre los niveles
perjudiciales de plomo en ninos de las zonas afectadas.

No obstante, se da el caso de que tales informes deben

ser llamativos para atraer la atencion de los medios de
comunicacion ademas de basarse firmemente en pruebas a
fin de que tengan una repercusién positiva en el Gobierno.

En muchos paises, el hecho de resaltar ejemplos drasticos
de deficiencias del gobierno ha ayudado a los esfuerzos de
exigir cuentas al gobierno: la exposicion de los estilos de vida
de abundancia de funcionarios corruptos, el trato policial
inadecuado a una victima de violacion en la India, respuestas
ineptas al secuestro de unas alumnas en Nigeria y esfuerzos
oficiales para ignorar el asesinato de unos estudiantes en
México. Tales casos proporcionan un argumento para ponerle
rostro a las conclusiones de la supervisién. Son personales vy,
mas ampliamente, simbdlicos, lo que los convierte en Utiles
para acaparar la atencion publica y exigir la supervision.

Los medios de comunicacién de masas tienden a cubrir lo
sensacional. Aungue esto acarrea problemas, también los
convierte en un aliado potencialmente Util para exagerar tanto
la necesidad de la supervision como sus conclusiones.

Consecucion de beneficios a raiz de la supervision

En realidad, una de las maneras mas poderosas de aumentar
el apoyo publico a la supervisién parlamentaria es hacer
cosas que mejoren la vida de miembros identificables de

la poblacién.

Llegar hasta el final

Los parlamentarios pueden ganarse el apoyo publico a la
supervision si encuentran al menos soluciones parciales para
problemas identificados por miembros de la sociedad. Esto
puede transformar la tarea de la supervisiéon de una expresion
de insatisfaccién a un instrumento de mejora. El Parlamento
puede:

e |legar hasta el final y continuar la supervisiéon para vigilar
el comportamiento de las autoridades publicas a fin
de garantizar que las practicas cambian para bien o de
mantener la presion para conseguir cambiarlas;



e plantearse reaccionar ante los abusos o problemas
identificados mediante la aprobacién de leyes. Por ejemplo,
el Parlamento sudafricano aprobd en 2012 una ley contra la
corrupcion en respuesta a los escandalos nacionales;

e ytilizar las leyes y otros medios para aumentar el suministro
de informacion para la supervisiéon. Los empleados de
organizaciones gubernamentales (y del sector privado) que
actUan de denunciantes de irregularidades o informantes
son una importante fuente de informacion acerca de la
corrupcion y otros abusos. Muchos paises poseen leyes que
protegen a estas personas.

Identificar a los beneficiarios

Los parlamentarios pueden aumentar el apoyo publico a la
supervision si trabajan para crear y dar a conocer los beneficios
que consiguen. Es importante tener presente que los bienes
publicos o colectivos —que se entregan a la sociedad en su
conjunto— se suelen valorar o advertir menos que los bienes
selectivos que benefician a poblaciones identificables. Es

mas facil conseguir apoyo para abordar los problemas de una
escuela que movilizar a una nacién en nombre de la educaciéon
en su conjunto, y se presta mas atencién a informar de un
delito que a conocer las causas profundas del mismo.

Sin embargo, cada tipo de beneficio se puede presentar

de formas que tal vez consigan la atencién y el apoyo

de los beneficiarios. Cuando los parlamentarios divulgan

su intervencion personal en la consecuciéon de estos
beneficios, aumentan su propio capital politico al tiempo que
incrementan el apoyo publico a la supervision parlamentaria.

Los beneficios de la supervision normalmente se advierten mas
cuando afectan a grupos concretos: colectivos subatendidos
por determinados programas gubernamentales, personas
victimas de abusos o de un trato injusto por parte de las fuerzas
estatales o grupos perjudicados de algun otro modo por las
operaciones gubernamentales. La supervision de la honradez
deberé reportar beneficios tangibles a las empresas que se ven
obligadas a pagar el impuesto oculto de la corrupcion en sus
transacciones con el gobierno. La supervision de la fidelidad se
traduce en un mejor trato para los beneficiarios a los que estan
dirigidas las leyes (por ejemplo, para proteger los derechos de
las mujeres, los ninos o los grupos marginados). La supervision
de la equidad significa que los beneficiarios de una distribucion
mas justa de los beneficios del gobierno estaran en mejores
circunstancias. La supervision de la eficacia y la efectividad
puede suponer que la poblacidn consiga una solucién rentable
a un problema.

En resumen: obtencion de apoyo publico

LLa supervisién parlamentaria requiere el fuerte apoyo del
publico para ser plenamente efectiva. Los parlamentarios
que deseen movilizar el apoyo publico a la supervision
deben, en primer lugar, adherirse a unas altas normas
éticas que se puedan demostrar. También deben
divulgar enérgicamente los resultados de su actividad de
supervision para dejar clara su contribucion al bienestar
social y al bien comun. La supervisién ha de ser de

gran relevancia para el publico, debe responder a las
preocupaciones de la poblacion y ha de identificar a
beneficiarios claros de la sociedad.

LLa supervision y el parlamentario individual

6.4 Al parlamentario
interesado: ;jpor qué
decidirse a actuar?

Este capitulo comenzd con una simple afirmacion: todas las
actividades de supervision comienzan por la decision del
parlamentario individual de comprometerse con ellas. Las
facultades de la supervisiéon son solo teéricas hasta que los
parlamentarios deciden ponerlas en préactica.

Asi que, ipor qué deberia usted decidirse a comprometerse
con la supervision?

El motivo de peso: la gobernanza democratica
depende de la supervision detallada del
gobierno por parte del parlamento

La supervisién parlamentaria es un proceso cuyo objeto es
mejorar el desempeno del gobierno y su repercusion en la
sociedad, la democracia y el desarrollo.

Todo el mundo, como particular y como miembro de una
sociedad, convive con las consecuencias de la actuacion
gubernamental. De esta manera, todos tienen interés en
conocer en qué medida funciona el gobierno —cuando
lo hace bien, genera beneficios y, cuando lo hace mal,
crea problemas.

Una virtud de la democracia es que el Gobierno recibe
comentarios acerca de su actuacion. Estos pueden proceder
de los votantes, de grupos que representan los intereses
publicos o privados vy, lo més importante, del parlamento.
Cuando el Gobierno no desempena bien sus funciones, los
comentarios le ayudan a corregir el rumbo. Por consiguiente,
la sociedad y los miembros individuales que la integran
poseen un gran interés en que los parlamentarios decidan
comprometerse con la supervision del Gobierno y manifiesten
estos comentarios.

El motivo personal: la supervision puede
ayudarle a lograr sus objetivos

Hacer lo que es bueno para la sociedad también puede
ayudarle a maximizar su potencial profesional, cumplir sus
objetivos politicos y aumentar su valor. El compromiso con
la supervision puede ayudarle a lograr objetivos personales
—tanto si estan dirigidos a ayudar a los electores, como

a promover sus politicas preferidas o a avanzar en su
carrera politica.

Riesgos y costos para los parlamentarios

Su decisién de comprometerse con la supervision tiene
importantes beneficios potenciales para sus electores y la
sociedad, pero también puede acarrear costos y riesgos.

Dos de los argumentos que se han esgrimido anteriormente
pesan directamente sobre esa decision: i) los riesgos politicos
que puede estar asumiendo, vy ii) las grandes dificultades

que afrontan aquellos parlamentarios que se plantean la
supervision en los parlamentos en desarrollo.
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Los intereses personales frente a
los intereses de la sociedad

Puede existir un problema de riesgo moral en el sentido

de que aquello que puede beneficiar inequivocamente a
sus electores o a la sociedad podria acarrearle un costo
profesional a su persona. Como minimo, estan los costos
de oportunidad de optar por dedicar su tiempo y energia a
la supervision a costa de otras cuestiones que valore como,
por ejemplo, ayudar a simpatizantes locales o trabajar en su
legislacién preferida. Si cuenta con recursos y facultades
inadecuados, el compromiso con la supervision puede

ser frustrante y podria incluso parecer inutil. Existen otros
posibles costos como distanciarse del lider de su partido o de
los ministros.

La labor en un parlamento dotado de menos recursos

Los parlamentarios de las democracias emergentes y de

los parlamentos dotados de menos recursos se enfrentan a
mé&s o mayores impedimentos a la supervision. Los recursos
disponibles para los parlamentos y para la supervision pueden
estar mas limitados, las facultades de supervision institucional
aun pueden estar desarrolldndose o sujetas al debate, y la
cultura politica de normas, valores y comportamientos puede
ser mas restrictiva que en los parlamentos consolidados y
bien financiados.

En paises en los que las oportunidades econdmicas estan
seriamente limitadas, una carrera politica es a menudo
un medio prometedor de movilidad social. Asi que, un
parlamentario que se distancia de aquellos que gobiernan
lo hace en un contexto en el que puede haber menos
oportunidades profesionales fuera de la politica.

Existen riesgos. Pero, ;cudles son las probabilidades de que
los beneficios del compromiso con la supervision compensen
los riesgos?

Un riesgo que merece la pena correr

La decision de comprometerse con la supervision es una
manera de expresar que cree en ella, y esto puede ser un

fin en si mismo. La probabilidad de que las actividades

de supervision consigan ocasionar un cambio sera una
consideracién muy importante para determinar si asume o no
el riesgo de comprometerse con ellas.

Las probabilidades reales de éxito

Incluso en entornos dificiles, las iniciativas de supervision han
tenido éxito, y en contextos con mas ayuda, la supervision

se ha convertido en una funcién institucional que se

realiza periddicamente.

La supervision ha dado frutos en varios lugares poco
prometedores: en Uganda, determinados ministros cuyo
desempeno fue insuficiente en el periodo unipartidista
recibieron sanciones; en la profundamente dividida Bosnia y
Herzegovina, la cooperacién multipartidista logré la rendicion
de cuentas financiera; una asamblea legislativa emergente
en el Estado de Puntlandia de Somalia mejoré la aplicacion
por parte del gobierno de medidas de socorro en caso de
sequia. Ninguno de estos logros se consiguié en el marco

de un sistema de supervision bien dotado de recursos y con
funcionamiento rutinario.

Se puede lograr un éxito mas sistematico. Muchos
parlamentos estan realizando la transicién a sistemas mas
adaptados a la supervision. Con el paso del tiempo, los
parlamentos de Kenya y Uganda han fortalecido su capacidad
de comprometerse con la supervision de forma mas rutinaria
al establecer comités funcionales, prestar apoyo al personal
profesional en &mbitos importantes como la elaboracion de
presupuestos y ejercer control sobre los fondos necesarios.

Asimismo, se han producido méas avances en los parlamentos
ya desarrollados. En el Reino Unido, la facultad de elegir a

los presidentes de los comités se le retird a los lideres de los
partidos vy se le asigné a los parlamentarios; en Alemania, la
gran coalicion actud para garantizar la representacion de los
miembros de los partidos minoritarios en los comités.

De esta manera, la supervisién ha dado frutos en una amplia
variedad de circunstancias: en Estados unipartidistas, en
sociedades profundamente divididas, en paises en desarrollo
y en parlamentos tanto emergentes como muy desarrollados.
Aunque las actividades de supervision distan mucho de ser
efectivas universalmente, la mayoria de los parlamentos se
comprometen con alguna forma de supervision del Gobierno,
y muchos han demostrado que la supervision efectiva tiene
una posibilidad real de éxito.

La opciéon mas factible: utilizar la demanda acumulada
del publico para lograr beneficios desproporcionados

Donde mas dificil resulta iniciar la supervisién, a menudo
existe una demanda acumulada de logros por conseguir.
La corrupcién, la ineficacia y la desigualdad pueden estar
extendidas ante la ausencia de una supervisién auténtica.
Basicamente, la capacidad de utilizar esa presion acumulada
del publico para cumplir las mayores expectativas de
rendicién de cuentas del gobierno puede actuar como
principal motor del cambio. Para que esto ocurra, es
absolutamente fundamental que el parlamento sea, y se
considere que es, una parte de la solucién éticamente
sostenida y no parte del problema.

Cuando no se ha realizado la supervision en el pasado, la
demanda publica de rendicion de cuentas del gobierno bien
puede haberse estado acumulando durante cierto tiempo

y buscando salidas. En un entorno asi, la supervisién es la
funciéon parlamentaria con el mayor potencial para marcar
la diferencia con rapidez en la calidad de la gobernanza
democratica. Pero el parlamento debe estar preparado y
dispuesto, y debe ser capaz de actuar con las herramientas
politicas y procesales que tenga a mano.

Al desarrollar o consolidar la supervisién parlamentaria, es
probable que las medidas iniciales produzcan los mejores
resultados. Esto es asi en particular alli donde anteriormente
se han pasado por alto las practicas corruptas, la ineficacia
y el desempeno inadecuado. En Kenya, mientras que los
cambios en la cultura de impunidad de la corrupcién se

han producido con lentitud, la labor realizada durante los
ultimos 10 afos ha provocado una exposicion publica méas
frecuente de la corrupcion, y debe atribuirse a dicha labor

el cambio en esa cultura. En el otro extremo de la escala,



la exposicion de practicas en un area relativamente menor
puede tener grandes efectos de propagacién. En la Camara de
los Comunes del Reino Unido y la Cadmara de Representantes
de los Estados Unidos, las irregularidades financieras
generalizadas y establecidas desde hace mucho tiempo, que
anteriormente no se investigaban o se aceptaban tacitamente,
quedaron expuestas y eliminadas practicamente de la noche a
la manana.

En resumen: al parlamentario interesado: ¢ por qué
decidirse a actuar?

El principal motivo por el que usted como parlamentario
individual deberia comprometerse con la supervision es
que la gobernanza democratica depende de la supervision
detallada del gobierno por parte del parlamento. También
existen motivos personales para tomar esa decision: la
supervision puede ayudarle a lograr sus objetivos, como
pueden ser ayudar a los electores, promover sus politicas
preferidas y avanzar en su carrera politica.

Existen posibles riesgos de convertirse en alguien
conocido por realizar la supervisién: en determinadas

LLa supervision y el parlamentario individual

circunstancias, podria distanciarse de sus electores al
dedicar su tiempo a la supervision a largo plazo a costa
de cuestiones mas inmediatas. También podria perder
el favor de los lideres del partido o de los ministros. Sin
embargo, la oportunidad de provocar cambios positivos
y duraderos deberia convertir el compromiso con la
supervision en un riesgo que merezca la pena correr.

6.5 Conclusiones

El parlamento dispone de una serie de herramientas de
supervision. No obstante, estas herramientas no servirdn a
menos que los parlamentarios las utilicen a diario. Aunque
pueda haber una medida del riesgo profesional que

asumen los miembros que siguen el rastro del escrutinio
incansablemente, les lleve donde les lleve, la notoriedad que
se concede a esa labor en el dominio publico proporciona
oportunidades singulares al parlamentario dedicado y
trabajador. Algunas de estas oportunidades positivas son el
desarrollo profesional y una soélida reputacién, ademas de
contribuir directamente a mejorar la calidad del gobierno y la
vida de las personas.
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Conclusiones finales,

conclusiones

clave y recomendaciones

La supervision rigurosa, constructiva y con base empirica
mejora el gobierno de muchas maneras. Procura garantizar
que el gobierno funciona bien y protege los derechos vy el
bienestar de todas las personas. Vigila la aplicacion efectiva
de las leyes y el atento monitoreo de su repercusion en la vida
de las personas, y proporciona un medio de identificar vacios
o problemas en la legislaciéon que han de ser abordados.
Garantiza el gasto correcto del dinero y la evaluacién de

los programas publicos con arreglo a sus resultados. Las
practicas corruptas llegan a ser mas dificiles de ocultar en
presencia de sistemas efectivos de supervision.

La supervision fortalece la democracia al proporcionar un
canal para que la poblacién se comprometa a diario con

la gestion de los asuntos publicos entre las elecciones
periodicas. Aporta informacién al dominio publico, lo

que garantiza que el gobierno opera sometido al control
publico. La supervision es una parte fundamental de un
sistema de equilibro de poderes concebido para limitar

los abusos del poder del gobierno. Ofrece mecanismos
politicos para sancionar al Gobierno o a los ministros en caso
de deficiencias.

En base a las comunicaciones presentadas por los
parlamentos, las entrevistas con los parlamentarios y los
debates tematicos con parlamentarios y personal parlamentario
superior, es posible afirmar algunos principios fundamentales
de la supervisién parlamentaria (véase el recuadro 42).

Recuadro 42 Principios fundamentales de la
supervision parlamentaria

La supervision deberia:

® ser un proceso riguroso, constructivo y con base
empirica disenado para promover el bienestar de las
personas, vigilar la consecucién de las prioridades y
objetivos de desarrollo, y mejorar la gobernanza;

e englobar todas las areas del gobierno, en todo
momento;

e ser la responsabilidad compartida de todos
los parlamentarios.

El Parlamento deberia:

e contar con un mandato firme de supervisién claramente
consagrado en la Constitucion, en la legislacion y en el
reglamento parlamentario;

e tener acceso pleno y oportuno a la informacion
necesaria para la supervision;

e garantizar que los partidos de la oposicion y
minoritarios pueden participar plenamente en la
supervision;

e proporcionar a los comités el mandato y los medios
para realizar una supervision efectiva;

e desarrollar su capacidad de supervisién con arreglo a
sus facultades formales;

e incorporar una perspectiva de género en todas las
actividades de supervision y garantizar que las mujeres
son capaces de practicar la supervision en todos los
ambitos politicos y de legislacion;

e estar dispuesto a utilizar las facultades que tenga a
su disposicion para exigir cuentas al gobierno del
cumplimiento de sus obligaciones con arreglo a los
compromisos, las leyes y los reglamentos vigentes.

A pesar de esto, a menudo es dificil llevar la supervision
a la practica. Existen muchos desafios comunes,
independientemente del sistema politico o del nivel de
desarrollo econémico, social y politico de un pais.

En las investigaciones realizadas para este informe se indica
que, en la mayoria de paises, existen reglamentos y sistemas
de supervision, pero puede que la supervisién no sea una total
prioridad para el parlamento, los parlamentarios o el publico.
En las siguientes secciones se recogen las conclusiones

clave del informe y se formulan recomendaciones

a modo de esfuerzos renovados por consolidar la

supervision parlamentaria.

Conclusiones clave

La supervision parlamentaria es y seguira

siendo una actividad politica

e Cada pals practica la supervision de acuerdo con su
contexto politico, cultural e histérico. Existe una gran
variedad entre los paises en lo que respecta a la practica
de la supervision y al espacio politico disponible para
esta supervision.

® | a capacidad de respuesta del gobierno a las actividades de
supervisién varia considerablemente. En algunos contextos,
la obligacion de que el gobierno proporcione informacion de
forma oportuna se encuentra consolidada, y la participacion
del propio gobierno en la supervision ha entrado a formar
parte de la cultura politica. En otros, la normas no se
aplican de forma sistematica (por ejemplo, puede que los
ministros se nieguen a comparecer ante el Parlamento, que
la informacién no se ponga a disposicion del Parlamento
o que los plazos para responder a las preguntas no se
respeten).

e En otros contextos, las preguntas parlamentarias se
perciben como un desafio al poder del gobierno (y los
parlamentarios que de hecho se pronuncian, normalmente
de la oposicion, pueden terminar perdiendo su mandato o
incluso en prision). Proteger la libertad de expresion de los
parlamentarios es una condicion crucial para ser capaz de
llevar a cabo la supervision.

e | as politicas partidistas desempenan un papel importante
a la hora de determinar las actividades de supervision.
Los roles bien definidos de los partidos politicos en el



gobierno y en la oposicion tienden a caracterizarse por una
combinacion dinamica de confrontacion y cooperacion.

® | a competicion politica puede ser un catalizador de la
supervisiéon. Es importante que la oposicién sea capaz de
utilizar las herramientas de supervision para cuestionar y
desafiar al gobierno.

e | as percepciones que los parlamentarios tienen de la
capacidad de respuesta del gobierno a la supervision
parlamentaria se ven influidas por el hecho de que su
partido esté en el gobierno o en la oposiciéon. Por ejemplo,
los miembros de los partidos gobernantes son mas
optimistas acerca de la capacidad parlamentaria para
realizar la supervision, mientras que los miembros de
partidos opositores tienden a considerar que el gobierno no
responde a la supervision y que esta es menos efectiva.

e En situaciones de transicion o posteriores a un conflicto, es
posible que los limites entre los poderes del Gobierno y del
Parlamento no estén fijados todavia. Puede que la funcién
de supervisiéon del parlamento no sea una prioridad o no se
comprenda bien.

e | 0s parlamentos pequenos afrontan unos desafios
concretos. El tamano del parlamento limita mecanicamente
el numero de comités especializados con una funcion
de supervisién y el nivel de apoyo que la administraciéon
parlamentaria es capaz de proporcionar. En diversos paises,
los ministros y los ministros de categorias menores pueden
ser miembros del comité que se supone que supervisa a
su administracion, lo cual limita seriamente el potencial de
supervisién del comité.

Aun hay muchos parlamentos que aspiran a

tener un sistema efectivo de supervision

e | 3 mayoria de los paises tienen en vigor reglamentos y
sistemas de supervision. Sin embargo, la existencia de
esos reglamentos y sistemas en si misma no garantiza la
efectividad de la supervision parlamentaria. Un sistema
efectivo de supervision requiere:

— un mandato firme con facultades claramente definidas
para exigir cuentas al gobierno;

— participantes comprometidos y dispuestos que estén
preparados para utilizar las facultades de que dispongan
para exigir cuentas al gobierno;

— una capacidad parlamentaria suficiente para que esas
facultades tengan efecto como, por ejemplo, fuentes
independientes de investigacion y analisis y una escala
variable de posibles sanciones.

e El mandato de la supervision se encuentra consagrado en
la Constitucion y en la legislacién de casi todos los paises.
En ocasiones, los parlamentos carecen de los medios o la
voluntad para utilizar las facultades a su disposiciéon con el
fin de constrenir al Gobierno.

® | a capacidad parlamentaria para realizar la supervisiéon se
encuentra vinculada estrechamente con la consolidacion
global del parlamento. Los parlamentos que disponen
de recursos adecuados tienen mas probabilidades de
dedicar parte del personal a brindar apoyo a los comités
parlamentarios y prestar servicios de investigacion y analisis
presupuestarios especializados, incluidos anélisis de
cuestiones de género.

Conclusiones finales, conclusiones clave y recomendaciones

e Ademés, a menudo se producen grandes cambios en la
composicién del personal parlamentario después de las
elecciones, lo que puede repercutir en la calidad de la
supervisién. Aunque estos cambios en la composicion
parlamentaria son una parte natural y beneficiosa de las
elecciones parlamentarias, cuando son extremadamente
grandes existe el riesgo de perder la memoria institucional,
ademas de la ruptura en la continuidad de la composicion
de los comités de una legislatura a la siguiente.

e | a responsabilidad de realizar la supervisién esta
ampliamente repartida. Los parlamentos desempenan
una funcién central, pero no son ni remotamente los
Unicos actores. Los ministerios publicos, los organismos
de supervisiéon especializados tales como las entidades
fiscalizadoras superiores, la sociedad civil, los medios de
comunicacioén y los grupos profesionales contribuyen a
mantener una red supervisora de gran riqueza.

e Evaluar la repercusion de la actuacion gubernamental
sobre la igualdad de género es un componente integral
de la supervision y aumenta su efectividad general. Los
parlamentos vigilan los avances hacia la igualdad de género
de muchas formas diferentes. Los comités especializados
y las coaliciones formadas por varios partidos monitorean
el estado de la igualdad de género en la sociedad y pueden
introducir leyes en respuesta a las disparidades que
identifican. La elaboracion de presupuestos con perspectiva
de género proporciona al parlamento herramientas con
las que vigilar la repercusion de las politicas publicas en
las mujeres y los hombres. No obstante, los parlamentos
deberian esforzarse mas por incorporar el género en
todas las actividades de supervision, por ejemplo,
creando capacidades especificas para realizar anélisis e
investigaciones de cuestiones de género.

® | a mayoria de los parlamentos tienen procedimientos
en vigor para interactuar de forma sistematica con las
entidades fiscalizadoras superiores. No obstante, las
interacciones con otras instituciones de supervision
externas, como las instituciones nacionales de
derechos humanos y los defensores del pueblo, son
menos sistematicas.

e Es necesario que los parlamentos puedan rendir cuentas
ante la poblacién por la forma en que desempenan su
funcion de supervision. Una proporcion relativamente
pequena de parlamentos tiene sistemas en vigor para
rastrear tanto las recomendaciones que realizan al gobierno
como las respuestas que el gobierno brinda. Muchos
parlamentos no monitorean ni evalUan la calidad de su
desempeno en materia de supervision. Los esfuerzos que
realizan los parlamentarios para que el publico pueda ver los
resultados de sus actividades de supervision son limitados.

La mayoria de los parlamentarios expresan su

compromiso con la supervision. Pero, en la practica,

cuestiones de prioridad y capacidad suelen limitar

su participacion en las actividades de supervision

e Existe un amplio consenso en cuanto a que la supervision
es responsabilidad de todos los parlamentarios. Pero los
parlamentarios de los partidos opositores consideran que
llevan en sus hombros una cantidad desproporcionada
de la carga. Es necesario que los parlamentarios puedan
rendir cuentas ante los ciudadanos por la forma en que
desempenan su funcion de supervision.

111



112

Informe Parlamentario Mundial 2017

e | os parlamentarios de los partidos del gobierno y de la
oposicion identifican diversos desafios para su funcion de
supervision. Los parlamentarios tienden a identificar las
limitaciones en los recursos (por ejemplo: personal, dinero
o informacién) como el mayor obstaculo a la efectividad.
Las mujeres parlamentarias no suelen estar en una posicion
de autoridad, como la presidencia de comités, desde la que
poder realizar las actividades de supervisién en el amplio
espectro de ambitos politicos.

e Los parlamentarios de todos los lugares acttan
frecuentemente con recursos limitados que apoyen su
labor. Existe una dura asimetria entre el nivel de recursos a
disposicién del gobierno y los recursos comparativamente
exiguos de que dispone el parlamento.

¢ El grado de compromiso de los parlamentarios con
la supervision depende en parte de sus intereses y
preferencias individuales. Por ejemplo, las parlamentarias
parecen utilizar més las préacticas informales de supervisién
que los procesos formales. Los parlamentarios del mismo
pais o del mismo partido estan sujetos obviamente
a la influencia comun del entorno politico, el disefo
institucional, los sistemas electorales y los sistemas de
partidos. Aun asi, cada parlamentario mantiene la capacidad
de actuar a titulo individual y puede tomar decisiones sobre
su funcién de supervision.

¢ | a demanda limitada por parte del publico provoca que los
parlamentarios teman ser castigados por su electorado si
dedican tiempo a lo que puede percibirse como oscuras
actividades de supervision en el parlamento nacional, en vez
de abordar las prioridades concretas de sus votantes.

® Asimismo, los parlamentarios titubean a la hora de invertir
tiempo y esfuerzo en actividades de supervisién si tienen
la sensacién de que los resultados son inciertos o de que
pueden ser ignorados por el gobierno.

e Existen motivos muy convincentes por los que los
parlamentarios deberian involucrarse més en la supervision,
independientemente de su afiliacién politica. Todos los
parlamentarios tienen interés en mejorar la calidad del
gobierno. Las herramientas de supervisién permiten que los
parlamentarios sirvan a sus electores, logren sus objetivos
politicos y avancen en su carrera politica.

La supervision es un indicador de la relevancia

del parlamento en el siglo XXI

e | os parlamentos estdn convencidos de la importancia de
la supervision, y a menudo citan la consolidacion de los
sistemas de supervisiéon como uno de los objetivos del
desarrollo parlamentario.

e | as expectativas por parte del publico de niveles altos de
honradez en la vida publica, de una distribucion equitativa
de los recursos entre las regiones y los grupos sociales
y de una rentabilidad en el gasto publico se encuentran
consolidadas y en aumento. La supervision parlamentaria
contribuye a todos estos objetivos, y a mas.

e Hay margen de maniobra para que el parlamento, y los
parlamentarios, comuniquen sus actividades de supervision
con més efectividad, estableciendo vinculos entre las
actividades de supervision del parlamento y cambios
concretos en la vida de las personas y, como consecuencia,
lograr que el publico comprenda mejor como funciona

la supervision para que de esta forma siga creciendo la
demanda por parte del publico.

e Aungue el término supervision puede resultar abstracto para
muchos, es probable que las actividades parlamentarias
de preguntar, desafiar, examinar, iniciar investigaciones,
formular recomendaciones, exigir cuentas al gobierno
y promover soluciones resuenen en un amplio sector
del publico.

e Al generar una demanda por parte del publico de
transparencia y rendicion de cuentas, los reformadores
comprometidos tienen méas probabilidades de
encontrarse en una posicion en la que puedan moldear
el entorno politico a favor de una mayor supervision. Las
oportunidades para consolidar la supervision pueden surgir
en tiempos de crisis 0 en el contexto de reformas politicas
maéas amplias. Es importante que los reformadores estén
preparados para aprovechar esta oportunidad.

e El reconocimiento en la Agenda 2030 y en los Objetivos de
Desarrollo Sostenible de la responsabilidad parlamentaria
de exigir cuentas al gobierno por los compromisos
contraidos en cuanto a erradicar la pobreza y lograr un
desarrollo sostenible constituye una oportunidad que
los parlamentos y parlamentarios pueden aprovechar
con el fin de involucrarse méas en asuntos cruciales de
desarrollo nacional.

e £| Objetivo de Desarrollo Sostenible 16 y sus metas relativas
a la creacién de instituciones eficaces, responsables e
inclusivas constituyen un nuevo impulso para que el
parlamento y los parlamentarios representen la voz y los
intereses de los pueblos en la supervisién del gobierno.

Recomendaciones: un
escenario para el cambio

Las recomendaciones que figuran a continuacion establecen
un escenario para el cambio institucional en la direccién

de una mayor supervision. Aungue las prioridades para
consolidar la supervision deben determinarse en funcién del
contexto nacional, se considera que las recomendaciones
tienen una pertinencia universal para todos los paises.

La mayoria de las recomendaciones estan dirigidas al
parlamento como institucién, aunque algunas abordan a los
parlamentarios individuales.

Las recomendaciones también estan destinadas a los partidos
politicos, puesto que ejercen una gran influencia sobre el
proceso parlamentario de adopcién de decisiones y sobre
el comportamiento de los parlamentarios individuales. Son
igualmente importantes para los gobiernos, que ostentan
una gran responsabilidad en cuanto a facilitar una relacion
constructiva en materia de supervision con el parlamento,

y tienen un gran interés en mejorar la transparencia y la
rendicién de cuentas de las autoridades publicas mediante
una supervision efectiva. Y son pertinentes también para
todas las personas y organizaciones de la sociedad civil que
desean mejorar la calidad de sus instituciones publicas.
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efectiva, asi como proponer mejoras de ser necesario. La
evaluacion deberia incluir una evaluaciéon que valore si:

Establecer la supervision como prioridad
principal del parlamento

1. Senalar que el parlamento esta comprometido con

su funcién de supervision

Establecer la supervision como una prioridad
parlamentaria es una manera de sefnalar su importancia
para todos los actores. Los discursos y las declaraciones
de los lideres parlamentarios, incluidos el presidente de

la asamblea y los presidentes de los comités, pueden
dejar claro al gobierno, a los medios de comunicacion

y a la sociedad que el parlamento se toma en serio su
funcion de supervision. Las mociones y resoluciones
parlamentarias pueden reforzar aln mas este mensaje. Los
parlamentos deben adoptar planes estratégicos en los que
la supervision tenga un papel destacado.

Reunir a todas las partes interesadas para
definir un proceso de supervisidon constructivo y
comprometerse con él

Dado que los partidos compiten por el poder, cabe esperar
que los partidos del gobierno pretendan minimizar el uso
de las herramientas de supervision para incomodar a

los ministros, mientras que los partidos de la oposicién
aprovecharan cada oportunidad para llamar la atencion
sobre las deficiencias del gobierno. Esto pertenece al
ambito de la politica y esta ligado a la posibilidad que
tiene el publico de elegir entre alternativas politicas.
Ademas, la supervisién no debe verse meramente como
una oportunidad para entablar un estéril combate politico,
sino como una herramienta fundamental que permita
lograr y reforzar el respeto por los derechos humanos vy el
desarrollo humano.

Todos los partidos politicos deben reconocer que la
supervision es una funcion del parlamento por mandato
constitucional, y que es correcto y adecuado que los
parlamentarios, incluidos los miembros de los partidos del
gobierno y de la oposicion, desempenen su papel en el
cumplimiento de ese mandato. Los esfuerzos por limitar la
supervision parlamentaria o por negar una funcién legitima
a la oposicion no consolidan la gobernanza democrética.

Los partidos deberian hablar abiertamente acerca de

los fines y los objetivos de la supervision, y llegar a un
acuerdo entre sus miembros, y entre partidos, en relacion
con la importancia que tiene la supervision en la calidad
del gobierno y el bienestar de las personas. Los partidos
deberian acordar que la supervision ha de ser sistematica,
continua y con base empirica, y fomentar que sus
miembros trabajen en esa direccién.

Evaluar las fortalezas y las debilidades del
parlamento en lo relativo a su funcion de supervision

Las recomendaciones de este informe son necesariamente
generales. Es probable que cada parlamento tenga
ademas una necesidad de un anélisis méas preciso de sus
fortalezas y debilidades, y recomendaciones de medidas
especificas para abordar los desafios. El parlamento
deberia establecer un mecanismo inclusivo para evaluar si
se cumplen las condiciones que permitan una supervision

¢ ¢l reglamento que rige la supervision es suficiente;

e ¢| parlamento tiene una capacidad de supervision
suficiente;

e |os partidos de la oposicion y minoritarios, y los hombres
y mujeres, tienen bastantes oportunidades para
comprometerse con la supervision.

El proceso de preparacion que conduce a la adopcion
de un plan estratégico para el parlamento brinda
oportunidades para mantener un didlogo inclusivo con
los partidos politicos, y para realizar una autoevaluacion
rigurosa de las fortalezas y debilidades actuales de la
supervision parlamentaria.

Comprometerse con la realizacion de examenes
periddicos e informes sobre la forma en que el
parlamento desempena su funcién de supervision

Declarar en publico que el parlamento vigilara sus
actividades de supervision e informara de las mismas
periodicamente ayuda a que el propio parlamento rinda
cuentas al publico de su desempeno. Solo uno de cada
tres parlamentos aproximadamente tiene un sistema

en vigor para vigilar hasta qué punto es efectivo el
desempeno de su funcién de supervision. El desarrollo
de un sistema de ese tipo senala que la supervision es un
aspecto importante de la institucién del parlamento.

Consolidar el mandato y la capacidad
de realizar la supervision

5. Asegurarse de que las facultades formales para

vigilar al Gobierno se encuentren claramente
consagradas en la legislacion y en el reglamento
parlamentario

El reglamento que rige la supervision es demasiado
importante para dejarlo a convenciones y deberia
consagrarse claramente en la Constitucién, en la
legislacion y en el reglamento parlamentario. El
reglamento deberia incluir facultades suficientes

para conseguir informacién y obtener pruebas de los
ciudadanos con miras a lograr una supervisiéon efectiva.

Garantizar la autonomia administrativa y financiera
del parlamento y la existencia de personal
profesional especializado

Los parlamentos a menudo cuentan con impresionantes
facultades formales, pero carecen de capacidad y medios
para ejercerlas con efectividad. Asi que, para que las
facultades de supervision de una asamblea legislativa sean
efectivas y tengan repercusion, cualquier disparidad entre
las facultades y la capacidad se deberia reducir o eliminar.

Cuando el parlamento no tiene control sobre su
presupuesto ni sobre el personal, perseguir estos aspectos
fundamentales de autonomia parlamentaria se convierte
en una primera medida importante. Puede que el gobierno
no desista por voluntad propia de esos elementos que

le permiten ejercer alguna forma de control sobre el
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7.

8.

parlamento. Pero los parlamentos pueden senalar el gran
numero de ocasiones en las que han sido capaces de
lograr la independencia formal como ejemplo de buenas
practicas reconocidas internacionalmente.

Asignar un tiempo en las sesiones plenarias para la
supervision

Los parlamentos pueden decidir conscientemente
reservar tiempo especifico en el calendario parlamentario
para las actividades de supervision. Designar tiempo

en las sesiones plenarias para formular preguntas a los
ministros, debatir los informes de los comités o considerar
las recomendaciones de las instituciones de supervisiéon
externas es una manera de que el parlamento indique

que esto es una prioridad y de darle visibilidad a la labor
de supervision.

Los parlamentos deberian explorar la oportunidad de
formular preguntas al gobierno sin previo aviso sobre
cuestiones urgentes. Las respuestas del gobierno a las
preguntas por escrito de los parlamentarios deberian
ser detalladas y oportunas. La oposicién deberia poder
participar plenamente en los procesos de supervisién,
incluso tener la posibilidad de iniciar debates e
investigaciones. Medidas como invertir en comunicar al
publico los resultados de la supervision y proporcionar
fragmentos para la cobertura mediatica atraen el interés
publico y refuerzan la demanda de supervision por parte
de la sociedad.

Asegurarse de que el reglamento y las practicas de
los comités respalden la supervision

La efectividad y la visibilidad de la supervision como
funcion de un comité se pueden aumentar si se anima

a los comités a que elaboren planes de trabajo, apoyen

el desarrollo de capacidades, informen de los progresos
de las investigaciones, publiquen las conclusiones que
reflejan la opinion tanto de la mayoria como de la minoria
y tengan en cuenta las recomendaciones de los comités
en las sesiones plenarias.

En algunos sistemas, los procedimientos de los comités
se consideran confidenciales y el publico tiene prohibida

la asistencia. Estas practicas entran en conflicto con

el deseo de contar con procedimientos de supervision
realizados de forma publica y transparente. Las reformas
como, por ejemplo, las leyes de reunidn abierta o de
transparencia pueden solucionar esto. Un compromiso con
la publicacién de documentos parlamentarios, en formatos
abiertos para su facil reutilizacion por parte del publico,
envia un importante mensaje acerca del compromiso del
parlamento con la rendicion de cuentas vy la transparencia.

Los parlamentos deberian adoptar procedimientos abiertos
y transparentes en relacion con el nombramiento de los
presidentes y los miembros de los comités. Es comun en
los paises del Commonwealth que se nombre presidente
del Comité de Cuentas Publicas a un miembro de la
oposicién, pues se cree que esto refuerza el incentivo a

la supervision.

10.

Los partidos politicos tienen una importante funcion de
proteger al presidente y a los miembros de los comités
parlamentarios en muchos paises, lo cual puede tener
consecuencias en las actividades de supervisién de los
parlamentarios. Cuando los lideres de los partidos tienen
una influencia excesiva o ilimitada sobre la manera en
que tiene lugar la supervisién, unas reformas que amplien
la base de miembros pueden aumentar el potencial de
supervision de los comités. Las medidas especificas
pueden ayudar en mayor grado a garantizar que todos los
parlamentarios, entre ellos las parlamentarias y los jovenes
parlamentarios, tienen oportunidad de pertenecer a
comités de todos los &mbitos politicos, incluidos aquellos
que a veces se consideran mas prestigiosos como, por
ejemplo, defensa, presupuesto o relaciones exteriores.

Garantizar un mandato, unos procedimientos y una
capacidad claros para supervisar los presupuestos

La supervisién de los presupuestos deberia garantizar
que los fondos publicos atienden de forma prioritaria
las necesidades de la poblacion, que los fondos se
gastan con efectividad, que se consiguen los resultados
previstos y que se toman las medidas correctivas segun
sean necesarias. Los parlamentos deberian contar con
un mandato y procedimientos claros para participar

en todas las etapas del ciclo presupuestario, entre

ellas, la planificacion y formulacion del presupuesto, la
consideracion y aprobacion del proyecto de presupuesto,
la supervision de la ejecucién del presupuesto y la
auditoria de los gastos y los resultados.

El andlisis presupuestario es una aptitud especial.

Los parlamentos también deberian adoptar medidas

para garantizar que los parlamentarios poseen los
conocimientos y las aptitudes que son necesarios para
participar activamente en el proceso presupuestario.

Se deberia garantizar que el parlamento tiene la

suficiente capacidad de investigacion para respaldar a

los parlamentarios en la supervisién del presupuesto,
incluso a través de la aplicacion sistematica del analisis

y la elaboracién de presupuestos con perspectiva de
género. Los parlamentos deberian plantearse establecer
una oficina especializada del presupuesto parlamentario

o unidad de investigacion similar para aumentar la
capacidad de la supervision del presupuesto que garantice
el acceso a la informacion, simplifique la informacion
técnica y elabore analisis especializados; o bien, cuando
no sea practica la existencia de una oficina de este tipo
por la inexistencia de recursos, los parlamentos deberan
buscar apoyo técnico experto en momentos clave del ciclo
financiero anual.

Incorporar el género y los derechos humanos en
todas las actividades de supervision

El anélisis y la incorporacion del género requieren un
dialogo continuo entre el gobierno, los parlamentarios,

las organizaciones de la sociedad civil y el mundo
académico. Los expertos internos y externos en igualdad
de género deberian proporcionar un andlisis independiente
al parlamento. Las investigaciones y los informes de

los comités deberian abordar sisteméaticamente las
necesidades de las mujeres y de los hombres.
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12.

1

Los comités de igualdad de género y las coaliciones

de mujeres desempenan una funcién especial al seguir
exigiendo cuentas al gobierno sobre los progresos hacia
el logro de la igualdad de género y el cumplimiento de las
reglas y normas internacionales en materia de igualdad de
género. Pero no es suficiente con dejar la supervision de
la igualdad de género a estos organismos especializados.
Deberia incorporarse especificamente una perspectiva de
género en la labor de todos los comités parlamentarios,
ya que estos vigilan la aplicacién de las politicas

publicas, la legislacion, los presupuestos y la prestacion
de servicios. Al garantizar el compromiso del gobierno
con la elaboracion de presupuestos con perspectiva de
género, se facilita al parlamento la vigilancia de la igualdad
y la efectividad del uso del dinero publico en funcion

del género.

El parlamento desempena un papel importante de
proteccion y promocion de los derechos humanos, incluso
por medio de su funcién de supervision. En Derechos
Humanos: Manual para Parlamentarios' se proporciona
orientacién sobre la manera en que los parlamentarios
pueden emplear las herramientas de supervision para
vigilar la adhesién del gobierno a las reglas y normas
internacionales en materia de derechos humanos.

Desarrollar una capacidad de investigacion
especifica para respaldar la supervision

Aunque es probable que los recursos financieros del
parlamento siempre permanezcan limitados, el parlamento
puede optar por invertir en la infraestructura necesaria
para llevar a cabo una supervision efectiva. Un servicio

de investigacion no partidista es la piedra angular de

la capacidad del parlamento para obtener informacion

y proporcionar un analisis independiente y neutral a

los comités y a los parlamentarios. Los parlamentarios
necesitan acceso a analisis e investigaciones
independientes para poder evaluar objetivamente la

labor del gobierno. Cuando los recursos son limitados,

es preciso establecer prioridades con detenimiento para
garantizar, en la medida de lo posible, que el parlamento
es capaz de aplicar una supervision basada en la
investigacién a aquellos ambitos del gobierno de mayor
relevancia en el contexto nacional. Se ha de comenzar por
desarrollar servicios generales de investigacion en asuntos
juridicos y econémicos para ir acumulando gradualmente
aptitudes especializadas en andlisis presupuestario, género
y dmbitos politicos clave.

Generar aptitudes de supervision y limitar
las consecuencias del recambio del personal
parlamentario en las elecciones

La supervision requiere aptitudes que pueden aprenderse
como, por ejemplo, la forma de crear un enfoque
estratégico o el modo de formular preguntas efectivas

a los ministros. La experiencia importa; la posibilidad

de que los parlamentarios desarrollen conocimientos
especializados en areas especificas al trabajar para el
mismo comité en asambleas legislativas sucesivas es
fundamental para el individuo, el comité y el parlamento

UIPy ACNUDH, 2017.

13.

Conclusiones finales, conclusiones clave y recomendaciones

en su conjunto. Cuando el recambio del personal
parlamentario en las elecciones es alto, la funcion que
desempena el personal de los comités relativa a la
recopilacion de los registros de la labor del anterior comité
y a la transferencia de la memoria institucional de una
asamblea legislativa a la siguiente, por ejemplo en forma
de informe de sucesion, es de especial importancia.

La formacién del personal parlamentario y de los
parlamentarios nuevos ayuda a mantener la atencién en
la supervision y lograr que todos los actores se sientan
con mas confianza en el ejercicio de su funcion de
supervision. La formacién y el desarrollo a menudo dan
mejores resultados cuando tienen lugar en el trabajo y los
encargados de impartirlos son homdlogos o mentores,
como exparlamentarios.

Solicitar ayuda externa

Los defensores de la supervision no estan solos. También
se han desarrollado una capacidad de supervision
adicional y la voluntad de comprometerse con la
supervision como un subproducto del movimiento de
desarrollo parlamentario. Hay asistencia técnica y de

otra indole disponible en diversas organizaciones: la UIP,
el PNUD, la CPA, el Banco Mundial y la GOPAC, entre
otros. También existe una asistencia mas especifica para
determinados paises o sobre areas tematicas concretas, la
cual estéa disponible a través de programas de desarrollo y
de apoyo a la gobernanza democrética.

Coproducir la supervision junto con los asociados
14.

Reconocer que, para producir una supervision
parlamentaria efectiva, se necesitan los esfuerzos
conjuntos de los parlamentarios, la sociedad civil y
otras instituciones supervisoras, con el apoyo del
publico general

La supervision parlamentaria es una importante funcion
social que no la realizan los parlamentos Unicamente.
Los parlamentos deberian reconocer los limites de sus
capacidades y recursos, y trabajar activamente para
crear relaciones de cooperacion con agentes externos
al parlamento.

Una supervision parlamentaria efectiva requiere una serie
de recursos que pueden aportar los agentes externos

del parlamento. Aunque los parlamentarios ocupan
cargos oficiales y a menudo cuentan con competencias
constitucionales y legales para investigar y actuar,
pueden carecer del conocimiento exhaustivo de los
ambitos politicos que poseen las organizaciones de la
sociedad civil mas especializadas, o las aptitudes y los
conocimientos especializados de las instituciones de
supervision externas. A fin de persuadir a esos grupos de
gue se sumen a esta causa, se necesita compromiso y
trabajo para generar confianza, identificar cuestiones de
preocupacion comun y determinar maneras de colaborar
mutuamente beneficiosas.

Las mejores asociaciones de supervision, y también las
més duraderas, se producen cuando estos grupos, a
veces dispares, encuentran una causa comun y establecen
relaciones mutuamente beneficiosas. Cada vez es mas
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15.

16.

habitual encontrar parlamentarios que proceden de
organizaciones de la sociedad civil, los cuales a menudo
consiguen estrechar lazos entre el parlamento y el publico.
Los parlamentarios que provienen de un sector profesional
especializado (por ejemplo, auditores, funcionarios
publicos o académicos) a menudo reciben con agrado

la oportunidad de ayudar a mejorar la prestacion de
servicios publicos.

Si desea desempenar mejor su funcion de supervision,
contacte y establezca relaciones de cooperacion con
particulares e instituciones que puedan aportar recursos
Utiles a esa labor. El incentivo para que cooperen y
contribuyan también deberia aumentar conforme los
esfuerzos de supervision sean mas visibles y obtengan
resultados positivos. Todos tienen interés en mejorar

la supervision parlamentaria y pueden aportar algo

para conseguirla.

Recoger pruebas en los comités de una amplia
variedad de fuentes

Los comités deberian dejar claro que reciben con agrado,
y necesitan, contribuciones de diversas perspectivas,
incluso de las organizaciones civicas. Lo ideal seria que
el personal de los comités compilara y conservara listas
de organizaciones con un interés en su ambito, incluidos
los grupos de mujeres y los jovenes. Es preciso ser
sistematicos invitando a los ciudadanos a que realicen
aportaciones a las investigaciones de los comités,
organizar audiencias publicas y demostrar a la poblacion
que merece la pena comprometerse con el parlamento

y que sus contribuciones se tienen en cuenta. Los
parlamentos pueden, por ejemplo, tomar medidas para
abordar vacios o deficiencias en la legislacion que se
hayan identificado a través de investigaciones. Se deberia
experimentar con nuevas herramientas y enfoques de
consulta con la sociedad civil, los grupos profesionales, los
jovenes y otras partes interesadas durante las actividades
de supervision, como las consultas en linea, o incluso
incorporar a personas externas al parlamento como
miembros de los comités parlamentarios.

Consolidar las relaciones con las entidades
fiscalizadoras superiores y otras instituciones
supervisoras

El parlamento deberia garantizar que las instituciones de
supervision externas, como las entidades fiscalizadoras
superiores, las Instituciones Nacionales de Derechos
Humanos y las oficinas del Defensor del Pueblo, tienen
capacidad (por lo que respecta a autonomia y a recursos
humanos y financieros) para llevar a cabo sus mandatos.
La responsabilidad de la efectividad de la labor realizada
por los organismos de supervision externos a menudo
recae en el parlamento.

El parlamento y las instituciones de supervisiéon deberian
crear una cultura de confianza mutua mediante el trabajo
conjunto periddico, que incluya, aunque obviamente

no se limite a, un ejercicio anual de presentaciéon de
informes. Esto garantiza la confianza del parlamento en
las conclusiones de los organismos externos, asi como
la confianza de los organismos externos en el deseo del

parlamento de tomarse en serio sus recomendaciones.
El parlamento deberia garantizar que tiene procesos
implantados para que determinadas instituciones de
supervision externas examinen los informes de manera
oportuna y sistematica, y que toma medidas enérgicas
de seguimiento segun proceda. Los parlamentos y las
entidades fiscalizadoras deberian mantener un dialogo
acerca del contenido y el formato de los informes de
auditoria a fin de garantizar que incluyen la informacién
que necesitan los parlamentos, como un anélisis de
cuestiones de género.

Hacer buen uso de las facultades de
supervision del parlamento

17.

18.

Hacer que la supervisiéon sea consecuente
manteniendo un registro

Es especialmente importante mantener un registro de
los compromisos contraidos por el Gobierno. A veces,
los ministros o funcionarios publicos responden a las
preguntas formuladas por los parlamentarios o en los
comités con la promesa de actuar de algun modo. Sin la
supervision adecuada de seguimiento hasta el final, los
compromisos se pueden olvidar, perder con el tiempo o
convertirse en una cuestion menos prioritaria. Cuando
esto ocurre, la facultad de formular preguntas pierde

su importancia.

Los parlamentos también deberian garantizar que haya
sistemas en vigor que permitan mantener un registro

de las recomendaciones parlamentarias formuladas

al gobierno, las cuales a menudo son fruto de las
investigaciones realizadas por los comités, asi como de
las respuestas del gobierno a estas recomendaciones. No
obstante, mantener un registro de las recomendaciones
de supervision del parlamento es una responsabilidad
compartida con el gobierno. Deberia consensuarse

con los gobiernos un sistema por medio del cual estos
tuvieran la obligacién de proporcionar respuestas
formales registradas a las recomendaciones de los
comités y organismos de supervision parlamentaria
dentro de un determinado plazo; y en el caso de que
haya en vigor un sistema de ese tipo, deberia mantenerse
rigurosamente. No basta con dejar el seguimiento de

las recomendaciones a la iniciativa de parlamentarios
individuales; un enfoque mas sistematico ayuda a centrar
la atencion del gobierno, y de los comités, sobre las
recomendaciones parlamentarias.

Considerar distintas formas de lograr que el gobierno
cumpla los requisitos de supervision

Cuando las leyes y los reglamentos prescriben
determinadas obligaciones al gobierno, como responder
a las recomendaciones parlamentarias, el parlamento
deberia garantizar que lo hace de manera oportuna y
adecuada. El Presidente de la Asamblea desempena un
papel especialmente importante en garantizar el respeto
de la dignidad e importancia continuas del parlamento
de esta manera. Cuando existan plazos para responder
a las preguntas o presentar informes, los parlamentos
deberian mantener un registro del cumplimiento por parte
del gobierno y llamar la atencion sobre las deficiencias.



Cuando los ministros hagan promesas al parlamento,

el parlamento deberia vigilar el cumplimiento efectivo

de esas promesas. Cuando los comités soliciten acceso
a ministros o a informacion que posea el gobierno, la
expectativa ha de ser que las solicitudes se atiendan

de manera oportuna. Cuando no sea asi, la atencién
publica puede ser un medio sumamente eficaz de ejercer
presiéon sobre el gobierno para satisfacer los deseos

del parlamento.

La exposicion publica es la forma de sancién maés
accesible y a menudo puede bastar para desencadenar
una respuesta. Cuando no haya medidas disponibles,

el parlamento posee facultades significativas para
adoptar leyes que exijan al gobierno que tome medidas
especificas, como anadir a los proyectos de ley una
declaracion clara de los resultados esperados o presentar
informes periddicos sobre la aplicacion de la legislacion.
El parlamento también ostenta el poder del tesoro, en
diferente medida y de distintas maneras, y la amenaza de
retener el dinero puede ser una motivacion poderosa para
atender las solicitudes del parlamento.

Las sanciones formales, como las mociones de
desconfianza o el rechazo de un presupuesto, son
herramientas muy eficaces de que disponen muchos
parlamentos por medio de la Constitucion, incluso
aunque solo se puedan emplear en determinadas
circunstancias politicas.

Generar el apoyo publico a la supervision

19.

20.

Adoptar normas y practicas éticas que promuevan la
legitimidad parlamentaria

La opinion del publico sobre el parlamento condiciona el
grado de seriedad con el que se tomara las conclusiones
de la supervision parlamentaria. Por consiguiente, una
percepcion favorable del parlamento por parte del publico
es uno de los factores méas importantes para garantizar
que la supervision parlamentaria tenga una repercusion
positiva en la vida de las personas. Para que la supervision
sea efectiva, el propio parlamento debe gozar de alta
estima. Debe considerarse como el supervisor creible y el
control democréatico de los poderes y de la conducta del
gobierno. Si el prestigio del parlamento es insuficiente a
los ojos del publico, cualquier cuestion que destapen las
actividades de supervision podria desestimarse por servir
a los propios parlamentarios en lugar de a las personas
corrientes o, méas generalmente, al bien publico.

Por consiguiente, es sumamente importante que
trascienda que los parlamentos toman medidas para
mejorar su credibilidad ante la sociedad, entre ellas
adoptar codigos de ética, garantizar una vigilancia, una
investigacion y un castigo independientes en relacion con
las infracciones cometidas por los miembros, y trabajar de
maneras que el publico considere apropiadas.

Establecer estrategias de comunicacion para divulgar
la labor supervisora del parlamento

Los parlamentos deberian permitir y mejorar la cobertura
mediatica de todas las actividades de supervisién. La

21.

22.

23.

Conclusiones finales, conclusiones clave y recomendaciones

supervision se lleva a cabo mejor a /a /luz, y en ausencia de
una estrategia mediatica clara, enérgica y bien financiada,
la sociedad seguira ignorando los logros de la supervision
parlamentaria. Por ejemplo, los comités de supervision
deberian contar con estrategias de comunicacién y
asistencia profesional para divulgar su labor e informar

al publico a través de los medios de comunicacion,
incluidos los medios sociales. Al destacar ejemplos de la
manera en que la labor de un comité ha dado lugar a una
supervision parlamentaria efectiva y ha mejorado la vida
de los ciudadanos, se genera una confianza publica en el
parlamento como institucién. Deberian probarse métodos
innovadores que incluyan el uso de los medios sociales
para mejorar el didlogo con los ciudadanos.

Considerar la mejor forma de utilizar los medios de
comunicacion en las actividades de supervisiéon

Un uso astuto de los medios de comunicacion, y
especialmente de los medios sociales, es una manera
muy eficaz de que el gobierno preste atencién a las
actividades de supervision y responda a las mismas.

Para los parlamentarios, los medios de comunicacion y
la sociedad civil pueden ser mecanismos efectivos para
aumentar la presion publica sobre el Gobierno y que este
responda en mayor medida. También pueden contribuir
a que los electores aprecien el valor de las actividades de
supervision de los parlamentarios, asi como crear vinculos
con los jévenes.

Poner los registros parlamentarios a disposicion del
publico

Si el parlamento pretende mejorar la transparencia y la
rendicién de cuentas del gobierno, entonces también
deberia comprometerse con la transparencia vy la rendicion
de cuentas del parlamento. Todas las sesiones de los
comités deberian estar abiertas al publico, excepto en
circunstancias limitadas y bien definidas, vy la totalidad de
sus sesiones deberian quedar registradas y libremente
disponibles de forma oportuna. El publico deberia poder
acceder a los registros parlamentarios de acuerdo con las
normas de apertura y transparencia parlamentaria.

Situar al parlamento en la posicion de lider de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible

Los ODS proporcionan una oportunidad renovada a los
parlamentos de reivindicarse como instituciones efectivas
que contribuyen a la calidad del gobierno, asi como a la
calidad de vida de las personas y a la salud del planeta. El
parlamento desempena muchas funciones importantes en
relacion con los ODS, entre ellas aprobar las metas y los
planes nacionales con arreglo a los objetivos de desarrollo,
y legislar y proporcionar fondos para cumplir las metas.
Tal vez la funcién mas significativa del parlamento sea

no obstante actuar como el comité de vigilancia de la
sociedad que controla los avances y retrocesos en relacion
con estas metas y que exige cuentas al gobierno por

los compromisos asumidos en los planos internacional

y nacional.

Los parlamentos que sean capaces de organizarse de
forma efectiva para cuestionar y desafiar a los gobiernos
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acerca de su labor para conseguir un amplio nimero

de objetivos, entre ellos los de reduccion de la pobreza,
cambio climatico, educacién y sanidad, al tiempo que
garanticen que nadie se queda atras, ocuparan una
buena posicion para reivindicar su papel legitimo como
representantes del pueblo. Los parlamentos deberian
considerar la manera de organizar su labor con respecto a
los ODS.

En particular, los parlamentos deberian trabajar en
estrecha cooperacion con el gobierno y otras partes
interesadas a fin de establecer metas nacionales iniciales

y un plan de accion para lograr las metas de los ODS
directamente relacionadas con la efectividad de las
instituciones de gobierno, a saber la meta 16.6 (“Crear a
todos los niveles instituciones eficaces y transparentes que
rindan cuentas”) y la meta 16.7 (“Garantizar la adopcion
en todos los niveles de decisiones inclusivas, participativas
y representativas que respondan a las necesidades”). En

la buena gobernanza radica el rapido avance hacia el logro
de los ODS en su conjunto.

Aprovechar las oportunidades disponibles
para los parlamentarios a fin de conformar
un entorno propicio a la supervision

24.

25.

Hacer un mejor uso de las oportunidades existentes

Comience a pequena escala —aunque sea con pocos
aliados y recursos limitados— y adopte determinadas
medidas de inmediato para lograr algunos objetivos.
Comience por los factores sobre los que tiene control vy,
como el éxito llama al éxito, siga adelante para obtener
apoyos a fin de cambiar los factores que no pueda
controlar inicial o directamente.

Algunas herramientas se encuentran al alcance de la
mayoria de los parlamentarios, incluso en entornos
parlamentarios relativamente restringidos. Muchos tienen
la oportunidad de formular preguntas a los ministros

en asambleas o en comités. Estas oportunidades se
desaprovechan al estar mal preparado y desinformado.
Tome buenas decisiones acerca de las cuestiones

en las que desee especializarse, consiga suficientes
conocimientos para realizar incursiones efectivas y llegue
hasta el final en relacion con las respuestas que reciba.
Estas y otras medidas pueden identificarle a usted y a
otros —ante sus colegas, los medios de comunicacion

y la sociedad civil— como posibles activistas de la
supervision, y pronto podria pasar a formar parte de una
red de reformadores.

Sacar provecho de los momentos oportunos

En politica, la eleccion del momento oportuno importa.
La historia del desarrollo parlamentario a menudo la

han escrito pequenos grupos de parlamentarios muy
motivados que han colaborado en sintonia y han sacado
provecho de las circunstancias favorables. En todo

el mundo, los cambios motivados por la supervision

se han desencadenado por escandalos, crisis y
acontecimientos mucho menos drasticos. El liderazgo
decidido, la formacién de alianzas vy la intervencién en

el momento oportuno han provocado repercusiones

26.

27.

politicas positivas. A veces, los eventos que centran la
atencién de la sociedad y del gobierno sobre posibles
temas de supervision crean un publico preparado para las
investigaciones de supervision.

Los parlamentarios deberian identificar y utilizar los
puestos disponibles que tengan potencial. Los comités
de supervision inactivos ofrecen la ventaja de tener la
facultad legitima de investigar incluso cuando padecen
una carencia de liderazgo y recursos. Esta situacion se
puede cambiar.

Crear y unir coaliciones de reforma

Muchos esfuerzos de supervisién requieren Unicamente
algunos parlamentarios especializados para ponerlos en
marcha y conseguir buenos resultados. Pero algunas
medidas exigen una mayoria que cambie de forma mas
amplia o permanente el entorno parlamentario en favor de
la supervision. Usted puede influir en la probabilidad de
cambio real si demuestra el valor de la supervision a través
de acciones limitadas y relne aliados para aumentar la
prioridad de las reformas institucionales necesarias para
consolidar la supervision.

La mayoria de los parlamentarios han apoyado el
desarrollo de mayores recursos y prerrogativas
institucionales, por diversos motivos. Los parlamentarios
altruistas pueden haber considerado la asamblea
legislativa como una institucion representativa superior
capaz de articular diversas preferencias populares, pero
que necesita méas facultades y capacidades para influir
en el gobierno. Aquellos con motivos més egocéntricos
pueden haber querido simplemente contar con mayores
salarios, mas recursos discrecionales y otros beneficios.
Cualquiera que sea la combinacién de motivaciones,
muchos elementos del movimiento internacional de
desarrollo parlamentario han fortalecido la capacidad

y la voluntad de los parlamentos de llevar a cabo

la supervision.

Participar en grupos de trabajo alternativos e
intersectoriales

El partidismo de los partidos de la mayoria tiende a
mermar la supervision, mientras que el partidismo de
la oposicion a menudo se denigra al estar motivado
exclusivamente por el afdn de poder. Por estas y otras
razones, los parlamentarios y otras personas que han
contribuido a la elaboracion de este informe hablaban
con frecuencia de enfoques mas bipartidistas e
intersectoriales de la supervisién, los cuales consideran
con mas probabilidades de que el publico los perciba
como legitimos.

Los parlamentarios individuales pueden optar por tratar
de acometer las actividades de supervision a través de
coaliciones de varios partidos. Algunos ejemplos son

las coaliciones de mujeres, que a menudo llevan a cabo
la supervision para promover la igualdad de género, las
coaliciones de lucha contra la corrupcion, las coaliciones
de jovenes parlamentarios y las coaliciones regionales
que vigilan la efectividad de las politicas en relacion con
electorados similares.



Las coaliciones de un solo partido también proporcionan
oportunidades a los miembros del partido para cuestionar
y desafiar su liderazgo lejos de la mirada publica. Esto
también es una forma de supervision. Los partidos
deberian recibir con agrado este didlogo y proporcionar un
nivel de democracia interna que permita a todos expresar
sus opiniones libremente. Pero la supervisién en el seno
de una coalicion de partidos no basta por si misma;

los parlamentarios, especialmente los de los partidos
gobernantes, también deben poder participar plenamente
en los procesos de supervision publica e institucional que
tienen lugar en el parlamento.

28. Elegir y apoyar a los lideres parlamentarios que

estan a favor de la supervision

Los presidentes de las asambleas se han identificado
repetidamente como los actores fundamentales a la
hora de facilitar o bloquear la supervisién. A menudo
poseen una amplia autoridad para interpretar las normas,
controlar el debate y tomar otras decisiones que afectan
a la capacidad del parlamento de supervisar al gobierno.
Por lo tanto, al evaluar los atributos de los candidatos al
cargo de Presidente de la Asamblea, los parlamentarios
deberian prestar atencion a la actitud de cada candidato
con respecto a la supervision y valores conexos, como el
respeto por las prerrogativas legitimas de los miembros
independientemente del partido al que pertenezcan.

La funcion del Presidente de la Asamblea como garante
neutral de la institucion del parlamento y promotor de

Conclusiones finales, conclusiones clave y recomendaciones

su relevancia y desarrollo, en lugar de como herramienta
del partido de la mayoria, es sumamente importante en
la supervision. La reputacion de neutralidad y de defensa
de las prerrogativas institucionales de un Presidente de
la Asamblea aumenta la credibilidad del parlamento en
la supervision de las actividades gubernamentales. El
Presidente de la Asamblea también desempenfa un papel
crucial en la consolidacion de una cultura parlamentaria
que conduzca a supervisar al Gobierno mediante el
respeto de los derechos de todos los miembros y

los partidos minoritarios. Y dado que la eleccion del
Presidente o la Presidenta de la Asamblea la realiza una
mayoria del parlamento, a menudo tendra el respaldo
suficiente para realizar acercamientos con el Gobierno.

Asimismo, los lideres politicos tienen una repercusion
significativa en la medida en que se permite a los
parlamentarios individuales comprometerse con

la supervision. Pueden tolerar o incluso apoyar

la independencia entre sus miembros. Influyen
enormemente, o incluso condicionan, sobre los asuntos
objeto de un voto de partido y las cuestiones que pueden
decidir libremente los parlamentarios individuales. Por
consiguiente, al considerar a los candidatos a lideres de
partidos en el parlamento, el parlamentario interesado
en la supervision deberia tener en cuenta la medida

en que un posible lider permitird un espacio para que
los parlamentarios individuales ejerzan su juicio sobre
cuestiones que se sometan a votacion.
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Anexos

Nota sobre terminologia

Los parlamentos utilizan una amplia variedad de términos para
referirse a las actividades de supervision, cuyo significado
puede presentar diferencias sutiles en funcién de la cultura y
el idioma. Estas pequenas diferencias de significado pueden
ser una fuente tanto de debate como de posible confusion.
Por ello, en el primer capitulo de este informe se procura
definir este concepto con claridad describiendo las facultades
y los procesos asociados a la supervision.

e En los paises de habla inglesa, los términos oversight
(supervision), scrutiny (escrutinio) y checks and balances
(equilibrio de poderes) son comunes y comparten algunas
caracteristicas. Escrutinio se suele entender en un sentido
mas amplio que incluye el examen prelegislativo, ademas
de la supervision de la politica gubernamental.

e En los paises de habla francesa, se utilizan con frecuencia
los términos contréle (control) y évaluation (evaluacion).

e £n los paises de habla espanola, se emplea a menudo el
término contralor.

e Es probable que otros idiomas tengan sus propios términos
especificos para oversight (supervision). Puede que en
algunos idiomas, de hecho, no exista una Unica palabra para
englobar estos conceptos.

Asimismo, el concepto de accountability (rendicidon de
cuentas) puede denotarse de formas diferentes en los
distintos idiomas. El francés, por ejemplo, no dispone de una
Unica palabra, sino que emplea férmulas como rendre des
comptes (rendir cuentas) o étre redevable (ser responsable)
dependiendo del contexto gramatical.

A los efectos de claridad y simplicidad, hemos decidido
emplear los términos supervision y rendicion de cuentas en
este informe. Hemos escogido las palabras parlamentario y
parlamentarios como términos generales para referirnos a los
miembros del parlamento, aun siendo conscientes de que en
muchos contextos nacionales se utilizan términos diferentes
para nombrar a los parlamentarios, incluidos los miembros de
las cdmaras altas en los parlamentos bicamerales.

El término gobierno en minUscula designa el ‘conjunto

de instituciones publicas que rigen el funcionamiento

de la sociedad’, mientras que en mayuscula, Gobierno,
hace referencia al 'brazo ejecutivo del gobierno’. Hemos
utilizado los términos Gobierno vy Ejecutivo de forma
indistinta. Lo mismo se aplica a los términos Parlamento y
Asamblea Legislativa.
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Metodologia

El segundo /nforme Parlamentario Mundial, centrado en la
supervision parlamentaria, se fundamenta en la experiencia
de parlamentos de todo el mundo. En él se utilizan datos
originales reunidos de parlamentos, parlamentarios y

otras partes interesadas, asi como el corpus literario sobre
supervision parlamentaria. En el informe se ilustran ejemplos
de buenas practicas y de los desafios que afrontan los
parlamentos, asi como experiencias de parlamentos en
diversos contextos.

El enfoque del informe se seleccioné tras llevar a cabo

un extenso proceso de consultas. Se presentaron mas

de 30 propuestas temaéticas, y se debatié una lista de
preseleccion en diferentes lugares en la Asamblea de la

UIP, celebrada en 2015, y en el seno del PNUD. A partir

de los comentarios de los parlamentos y los profesionales
del desarrollo parlamentario, en mayo de 2015 se tomo la
decision de abordar el tema de la supervisién parlamentaria y
el poder del parlamento para exigir cuentas al gobierno.

Un grupo de expertos se reunio en Ginebra en junio de 2015
para proporcionar asesoramiento sobre los temas principales
que se investigarian para elaborar el informe. El grupo estaba
formado por miembros y personal de parlamentos, asi como
académicos y profesionales del desarrollo parlamentario.

Los integrantes del grupo de expertos aportaron una gran
cantidad de experiencia y perspectivas en cuanto a género,
region geografica y sistema politico.

El informe de esta primera reunion del grupo de expertos
se publicé en linea en la pagina web dedicada al segundo
Informe Parlamentario Mundial. Los documentos relevantes
del proyecto se fueron anadiendo a esta pagina conforme
avanzaba el proyecto.

Se desarroll6 una serie de instrumentos de investigacion en
base a las conclusiones a las que se llegaron en la reunion
del grupo de expertos. El corpus principal de trabajos de
investigacion se realizé entre septiembre de 2015 y abril

de 2016.

En la tabla siguiente se pormenorizan los principales
instrumentos de investigacion y los resultados.
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Instrumento de
investigacion
Cuestionario

para los
parlamentos

Encuesta a los
parlamentarios

Entrevistas
con los
parlamentarios

Comunicaciones
por escrito

Debates
tematicos

Grupos de
discusién
nacionales

Resultados

Respuestas de 103 cdmaras
parlamentarias de 85 paises

Respuestas de 372 parlamentarios
(el 62% hombres y el 38% mujeres) de
128 paises

Entrevistas con 82 parlamentarios (el 50%
hombres y el 50% mujeres) de 58 paises

63 aportaciones, de las cuales 34
provinieron de parlamentos y 29 de
organizaciones internacionales y no
gubernamentales y de expertos

Cuatro debates temaéticos, entre ellos
una consulta en linea y tres reuniones
personales, en la Asamblea de la UIP
y la Cuarta Conferencia Mundial de
Presidentes de Parlamento

Seis grupos de discusion nacionales,

que congregaron a representantes de
parlamentos, gobiernos, la sociedad civil y
medios de comunicacion

A'lo largo de la investigacion, se realizaron esfuerzos por
reunir aportaciones de parlamentarios y parlamentarias.

Dos debates tematicos se centraron en la supervisiéon de la
igualdad de género. Se tratd de lograr el equilibrio de género
en los grupos de discusion nacionales.

El anélisis de los resultados de la investigacion comenzé en
enero de 2016. En febrero de 2016 tuvo lugar una segunda
reuniéon del grupo de expertos a fin de proporcionar méas
asesoramiento acerca de la estructura, el contenido y los
mensajes del informe, que se sirvié de un analisis preliminar
de la investigacion que se habia realizado hasta la fecha.

Sobre la base de un posterior anélisis de la investigacién y el
asesoramiento del grupo de expertos, se elaboré un esquema
del informe en junio de 2016. Este esquema sirvié de base
para la redaccién del informe.

Parlamentos participantes

Un total de 150 parlamentos nacionales contribuyeron

de una manera o de otra a la elaboracion de este /nforme
Parlamentario Mundial. En la tabla siguiente se indica la
participacion de los parlamentos en el cuestionario para los
parlamentos, en la encuesta a los parlamentarios y en las
entrevistas con los parlamentarios.

Cuando en el informe se cita una entrevista con un
parlamentario, se indica el cargo que el parlamentario
ostentaba en el momento de la entrevista (Presidente,
miembro de la Asamblea Nacional, etc.). Puede que algunos
parlamentarios hayan cambiado de funcién o abandonado el
cargo desde que la entrevista tuvo lugar.

Pais

AFGANISTAN
ALBANIA
ALEMANIA
ANDORRA
ANGOLA

ANTIGUA'Y
BARBUDA

ARABIA SAUDITA

ARGELIA
ARGENTINA
ARMENIA
AUSTRALIA
AUSTRIA
AZERBAIYAN
BAHAMAS
BAHREIN
BANGLADESH
BARBADOS
BELARUS
BELGICA
BELICE
BENIN
BHUTAN

BOLIVIA (ESTADO

PLURINACIONAL
DE)

BOSNIAY
HERZEGOVINA

BOTSWANA
BRASIL

BRUNEI
DARUSSALAM

BULGARIA
BURKINA FASO
BURUNDI
CABO VERDE
CAMBOYA
CAMERUN
CANADA
CHAD
CHILE
CHINA
CHIPRE
COLOMBIA

Cuestionario para
los parlamentos
(Camara)

Alta

Baja y Alta

Unicameral

Baja
Baja y Alta

Baja y Alta

Baja y Alta

Baja

Baja

Baja y Alta
Unicameral
Alta
Baja
Baja y Alta

Baja

Unicameral

Encues-
ta a los
parla-
menta-
rios

X

Entre-
vistas
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Encues- Encues-
Cuestionario para  ta a los Cuestionario para  ta a los
Pais los parlamentos parla- E'ntre- Pais los parlamentos parla- E'ntre-
(Camara) menta- vistas (Camara) menta- vistas
rios rios
COMORAS INDONESIA X
CONGO Alta IRAK X
COSTA RICA X IRAN (REPUBLICA
COTE D'IVOIRE X ISLAMICA DEL) ‘
CROACIA Unicameral X IRLANDA X X
CUBA N ISLANDIA Unicameral X X
DINAMARCA Unicameral X ISLAS MARSHALL
DJIBOUTI » » ISLAS SALOMON
DOMINICA ISRAEL Unicameral
ECUADOR % ITALIA Baja y Alta X X
EGIPTO JAMAICA Baja y Alta X
EL SALVADOR JAPON Baja y Alta X X
EMIRATOS ARABES | . . JORDANIA X X
UNIDOS KAZAJSTAN
ERITREA KENYA Alta X X
ESLOVAQUIA Unicameral KIRGUISTAN X
ESLOVENIA X X KIRIBATI
ESPANA Baja X KUWAIT X
ESTADOS UNIDOS LA EX REPUBLICA
DE AMERICA YUGOSLAVA DE Unicameral
ESTONIA Unicameral X MACEDONIA
ETIOPIA X x HESOTHO x
FEDERACION DE LETONIA Unicameral X X
RUSIA * LIBANO Unicameral
FIJI Unicameral X X LIBERIA X
FILIPINAS X X LIBIA
FINLANDIA Unicameral X LIECHTENSTEIN X
FRANCIA Baja y Alta X X LITUANIA Unicameral X X
GABON Baja y Alta X LUXEMBURGO Unicameral
GAMBIA Unicameral X MADAGASCAR Baja X X
GEORGIA X X MALASIA Baja X
GHANA Unicameral X MALAWI X
GRANADA MALDIVAS
GRECIA Unicameral X MALI X
GUATEMALA MALTA
GUINEA X X MARRUECOS X X
GUINEA MAURICIO X X
ECUATORIAL ‘ MAURITANIA x
GUINEA-BISSAU MEXICO «
GUYANA MICRONESIA
HAITI X (ESTADOS X
HONDURAS FEDERADOS DE)
HUNGRIA Unicameral X MONACO X
INDIA Baja X MONGOLIA
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Encues- Encues-
Cuestionario para ta a los Cuestionario para  ta a los
, Entre- , Entre-
Pais los parlamentos parla- ) Pais los parlamentos parla- .
. vistas , vistas
(Camara) menta- (Camara) menta-
rios rios
MONTENEGRO Unicameral REPUBUCA}N«DA “
MOZAMBIQUE Unicameral DE TANZANIA
MYANMAR Alta N RUMANIA Alta X X
NAMIBIA Alta X X RWANDA X X
SAINT KITTS Y :
NAURU
NEVIS Unicameral
NEPAL
SAMOA
NICARAGUA X
. SAN MARINO X
NIGER X
SAN VICENTE Y
NIGERIA X X LAS GRANADINAS
NORUEGA Unicameral X SANTA LUCIA
NUEVA ZELANDIA  Unicameral X X SANTO TOME Y .
OMAN PRINCIPE Unicameral X
PAISES BAJOS Baja y Alta X SENEGAL Unicameral X X
PAKISTAN Baja y Alta X X SERBIA Unicameral X
PALAU SEYCHELLES Unicameral X
PANAMA X SIERRA LEONA Unicameral X X
PAPUA NUEVA y SINGAPUR X
GUINEA SOMALIA Unicameral
PARAGUAY Alta SRI LANKA X
PERU Unicameral X SUDAFR|CA X X
POLONIA Baja y Alta X X SUDAN Baja X
PORTUGAL Unicameral X SUDAN DEL SUR X
QATAR X SUECIA Unicameral X
REINO UNIDO Baja y Alta X X SUIZA Baja y Alta X X
glERFl’AUBUCA ARABE . SURINAME Unicameral x x
. SWAZILANDIA Baja y Alta
REPUBLICA )
CENTROAFRICANA INLANMA Unicameral X X
REPUBLICA CHECA Baja y Alta X TAYIKISTAN
REPUBLICA DE Unicameral T”\/IOR-LESTE Unlcameral X
COREA TOGO Unicameral X
REPUBLICA DE Unicameral » TONGA Unicameral
MIOLDOVA TRINIDAD Y B A
REPUBLICA TABAGO la'y
DEMOCRATICA Baja X TUNEZ Unicameral X X
DEL CONGO p
, TURKMENISTAN
REPUBUCA .
DEMOCRATICA X TURQUIA X X
POPULAR LAO TUVALU
REPUBLICA y y UCRANIA Unicameral X
DON“MCANA UGANDA " “
REPUBLICA .
POPULAR URUGUAY Baja y Alta X
DEMOCRATICA DE UZBEKISTAN

COREA

VANUATU




Encues-
Cuestionario para ta a los
. Entre-
Pais los parlamentos parla- vistas
(Camara) menta-
rios
VENEZUELA
(REPUBLICA X X
BOLIVARIANA DE)
VIET NAM X
YEMEN
ZANMBIA Unicameral X X
ZIMBABWE Baja y Alta X X
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