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c) Los desafios para los parlamentos en la actualidad

El presente documento tiene como finalidad informar a los participantes de la Cuarta
Conferencia Mundial de Presidentes de Parlamentos. Expone los desafios para los
parlamentos y hace recomendaciones basadas en la experiencia de los parlamentos en
todo el mundo.

Introduccién

La necesidad de disponer de parlamentos es hoy objeto de un amplio consenso. Casi
todos los Estados estan dotados de uno en una forma u otra. Es revelador constatar que
cuando se produce un golpe de Estado militar, el Parlamento es generalmente una de las
primeras instituciones del Estado en ser suspendida, su rol deliberativo constituye un
obstaculo para el libre ejercicio del poder.

El Parlamento es la institucién que representa la voz del pueblo ante el gobierno. Es la
piedra angular de la democracia. Las funciones que los parlamentos llevan a cabo, a
saber, la elaboracidn de las leyes, el control y la representacién, son fundamentales para
legitimar al Ejecutivo. Si el Parlamento no existiera, seria necesario inventarlo.

Desde la 3% Conferencia Mundial de Presidentes del Parlamento en 2010, muchos
acontecimientos han demostrado el apego universal a la democracia como forma de
gobierno y al parlamento como institucién central de la democracia. La voluntad de
contar con instituciones democréticas que representen los intereses de todos los
ciudadanos fue una de las principales caracteristicas de los levantamientos en el Norte
de Africa en 2011. Tunez redact6 una Constitucién mediante un proceso inclusivo,
abriendo el camino a un nuevo sistema politico en el pais, participativo y dinamico. En
Myanmar, después de medio siglo de régimen militar, la transicion se encuentra en
curso y nuevos espacios de libertad de expresién y de accidn politica han sido
construidos. En el plano mundial, el porcentaje de mujeres parlamentarias ha
aumentado, pasando de 18.8% en enero de 2010 a 22.1% en enero de 2015.

La transicion democratica es, por tanto, fragil. Numerosos ejemplos muestran que
cuando los regimenes autoritarios colapsan, no son reemplazados automaticamente por
instituciones democraticas. Para que una cultura de democracia y tolerancia politica se
instale, es necesario un compromiso a largo plazo. La transicion a la democracia
involucra innumerables retos, entre ellos, el hecho de que los grupos extremistas
recurran con frecuencia a la violencia para impedir que la democracia se arraigue.



Resulta paradéjico que mientras los parlamentos contindian siendo un simbolo de esperanza y la expresion
del principio de la participacion de los ciudadanos en la toma de decisién en todo el mundo, los parlamentos
contindan haciendo frente a numerosas dificultades, tanto en las democracias establecidas de larga data
como en las mas recientes.

El objeto del presente documento es exponer algunas de las principales dificultades que enfrentan
actualmente los parlamentos. Estas dificultades no tienen la misma intensidad para todos los parlamentos
ni se presentan necesariamente al mismo momento. Algunos parlamentos pueden enfrentar dificultades
propias a su contexto. Sin embargo, la mayor parte de los parlamentos enfrentan los obstaculos
mencionados aqui, que reviste una gran importancia en el presente. Este documento concluye con algunas
recomendaciones breves para enfrentar estos desafios.

Ciudadanos escépticos

No es ningun secreto que los ciudadanos no tienen en gran estima a los politicos. En todas partes, las
encuestas muestran que la confianza del publico en el parlamento es baja, y cada vez es menor. Las razones
son multiples y dificiles de determinar. Debajo figuran algunos ejemplos:

. El clima de competencia que reina en politica hace que practicamente siempre hayan
ganadores y perdedores, promesas que no se pueden cumplir y problemas que no son faciles
de resolver. La conjugacion de estos elementos — enfrentamiento politico, promesas no
cumplidas y paralizacion — erosiona la confianza de los ciudadanos en la clase politica.

. Los medios de comunicacion alientan y refuerza esta opinién negativa, enfocdndose en los
aspectos més espectaculares de la vida parlamentaria, que son mas sensacionalistas que los
debates y las deliberaciones que constituyen la vasta mayoria del trabajo parlamentario.

. El conocimiento publico de la funcion del parlamento es generalmente limitado, incluso, la gente
altamente educada tiene problemas en distinguir las funciones de los poderes ejecutivos y
legislativos de un gobierno. Por lo tanto, esto contribuye a expectativas irreales sobre lo que un
parlamento puede lograr y, consecuentemente, genera desinterés al percibir que un parlamento
es incapaz de lograr ciertas tareas.

. Los ciudadanos saben muy bien que sus representantes son electos para servir al bienestar
publico, y esperan asi que los parlamentarios sean moralmente intachables. Lo mismo se
podria decir que una mayor probidad es esperada de los parlamentarios que de otros sectores
de la sociedad. Los casos de mala conducta son exagerados por el lente de los medios,
haciendo asi pesar sobre el conjunto de la clase politica las sospechas de falta de ética, incluso
de corrupcion.

. Los ciudadanos cuestionan la importancia del parlamento al no poder constatar el trabajo que
éstos realizan en su nombre. No es siempre facil mostrar en qué influye el trabajo parlamentario
concretamente en la vida de las personas ni lo que seria la vida en ausencia de parlamento.

Posiblemente el escepticismo manifestado por los ciudadanos es debido al juicio que estos hacen
sobre la capacidad del parlamento de cumplir sus funciones eficazmente y de encarnar los
principales valores democréticos. La gente, incluso sin ser experta en temas constitucionales, sabe
si el parlamento tiene influencia sobre el proceso legislativo, si éste es capaz de controlar eficazmente
la accion del gobierno o aun si puede tener lugar el debate contradictorio.

El ambiente en el que evolucionan los parlamentos se encuentran en plena mutacion y esta
transformacion es a veces muy rapida. Gran parte del poder de decision ha salido del ambito
nacional, donde los parlamentos pueden ejercer una mayor influencia. Los mercados financieros
mundiales tienen una influencia creciente en la politica nacional y los acuerdos internacionales limitan
la capacidad del Estado de regular la economia de manera independiente. Un nimero mayor de
decisiones se toman durante los foros intergubernamentales, en los que los parlamentos
generalmente tienen muy poca influencia, como por ejemplo en las normas de comercio internacional.
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Las politicas nacionales son percibidas como impotentes para influir en el curso de estos
acontecimientos.

Al mismo tiempo, Internet permite a los ciudadanos organizar redes y movilizarse en torno a ciertas
cuestiones, incluso mas alla de las fronteras, a través de herramientas mucho mas rapidas y
susceptibles de tener mas repercusiones que antes. La gente cuenta con foros alternativos donde los
ciudadanos pueden expresar sus opiniones politicas, sobrepasando ampliamente, por el momento, a
los partidos politicos y los parlamentarios.

La baja de la participacion electoral es un desafio ampliamente compartido. En la mayor parte de
los paises son las elecciones las que legitiman al parlamento. Las elecciones confieren al parlamento
el poder de hacer uso de la palabra en nombre del pueblo. Cuando la tasa de participacion es baja, la
reivindicacion del parlamento segun la cual es la voz mas representativa de la sociedad puede ser
cuestionada.

En estas Ultimas décadas, la tendencia mundial ha sido la baja de la tasa de participacion de los
electores. A nivel mundial, entre los afios 1950 y 1980, la tasa de participacién en las elecciones
legislativas se mantuvo estable, situandose entre 75 y 80 por ciento. A mediados de los afios 1980,
ésta ha disminuido para establecerse entre 65 y 70 por ciento. Es todavia mas preocupante que la
tasa de participacion de los jévenes sea mucho mas baja que la de la poblacién total. Los estudios
muestran que la gente que vota en las primeras dos elecciones después de cumplir la edad para
votar, continuaran con esta practica. Por lo tanto, resulta de especial importancia entender por qué los
jévenes no participan en las elecciones en la misma medida que los otros grupos de edad, asi como
tomar medidas para remediar esta situacion.

Relacion de fuerza desigual entre el Ejecutivo y el Legislativo

El rol del Ejecutivo es implementar el programa politico que lo condujo al poder, asi como responder y
atender los acontecimientos politicos del dia. Es del interés del Ejecutivo poder alcanzar sus objetivos con el
menor nimero de obstaculos posible. Asi, el Ejecutivo percibe posiblemente al Parlamento como un
obstaculo a sortear. El gobierno se esforzard por mantener a su favor el equilibrio de poder entre el Ejecutivo
y el Legislativo.

Para hacer esto, éste utiliza los diferentes medios que se encuentran a su disposicion para imponer
su voluntad al parlamento. Uno de los medios de que dispone, particularmente en los paises dotados
de un régimen parlamentario, pero no exclusivamente, es el grado elevado de control que alcanza a
ejercer sobre los miembros del partido politico que componen la mayoria gubernamental. Este puede
recompensar a los miembros del partido que le aportan su apoyo y sancionar a aquellos que no lo
apoyan. En el caso mas extremo de dominacion del Poder Ejecutivo, el parlamento se convierte en
una “camara de registro” cuya unica funcién es validar las propuestas del Ejecutivo poniéndole el sello
de la aprobacién popular. Por tanto, incluso en las democracias establecidas desde hace mucho
tiempo, numerosos son aquellos que se cuestionan si el equilibrio de poder no se inclina mas a favor
del Ejecutivo.

En la mayor parte de los paises, la Constitucién confiere al parlamento la iniciativa legislativa, pero es de
hecho el Ejecutivo el que toma la iniciativa. El rol legislativo del parlamento tiende a concentrase en el
examen de los proyectos del Ejecutivo, lo que deja poco lugar a las propuestas que emanan de los
parlamentarios.

Ademads, el Ejecutivo puede ejercer un control sobre la agenda parlamentaria, decidiendo si tal o cual
proyecto de ley serd examinado y cuando. Este control esta con frecuencia sélidamente arraigado en el
sistema politico. Incluso cuando el parlamento establece su propia agenda, el Ejecutivo puede mantener el
control cuando dispone de una mayoria parlamentaria.

El poder del parlamento de hacer rendir cuentas al gobierno se encuentra en el centro de las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo. En la practica, los miembros del partido o de los partidos
del gobierno son fuertemente alentados a no disentir con el Ejecutivo, lo que significa que la funcion
de control no es de hecho ejercido mas que por la oposicién. A cambio, los parlamentos se esfuerzan
por establecer sistemas que permitan un control eficaz del trabajo del Ejecutivo sin dar la impresion
que actuan de “inquisidores”.



Capacidad institucional y reforma parlamentaria

Existe un vinculo entre la dominacién del Poder Ejecutivo y la nocion de capacidad institucional, esto
es, el conjunto de personas, competencias y recursos de los cuales tiene necesidad el parlamento
para realizar eficazmente sus trabajos. Los recursos humanos y financieros que dispone el Ejecutivo
exceden a los del parlamento. El acceso a la informacion de la que se beneficia el Ejecutivo es
mucho mejor que la del parlamento; el Ejecutivo puede también controlar en gran medida la cantidad
de informacion transmitida al parlamento y el momento en que es comunicada. Este es el caso, por
ejemplo, de las informaciones relativas a la preparacién y ejecucion del presupuesto nacional.

En numerosos paises, la capacidad de la administracién parlamentaria de apoyar de manera eficaz
los trabajos del parlamento es limitada, por ejemplo, cuando se trata de investigaciones
independientes y no partidarias para brindar a los parlamentarios las informaciones de las que tienen
necesidad para decidir con todo conocimiento de causa.

A nivel mundial, de acuerdo con datos obtenidos del Informe Parlamentario Mundial 2012, un
porcentaje relativamente pequefio del presupuesto del Estado (en promedio un 0.49%) es asignado al
parlamento. Aqui, se pueden observar diferencias significativas. Por ejemplo, en Pakistan, las
dotaciones del parlamento representan 0.08% del presupuesto del Estado, comparado con un 0.75%
en Filipinas.

Los parlamentos enfrentan el desafio de adaptarse a los cambios de la sociedad, recurriendo, por
ejemplo, a las nuevas tecnologias para solicitar la opinién de los ciudadanos sobre las cuestiones
debatidas en el parlamento. Todos los parlamentos, incluso los mas antiguos y con un buen
presupuesto, se enfrentan a la necesidad de evolucionar con la sociedad y la voluntad de preservar
las tradiciones y los métodos de trabajo que son con frecuencia el fruto logrado de largas batallas
politicas.

Numerosos parlamentos funcionan todavia hoy sobre un modelo que data de fines del siglo XIX. Los
parlamentos son generalmente instituciones conservadoras, que cambian lentamente, y que son
menos coherentes que lo que muchos desean. La capacidad de reforma depende ampliamente de las
circunstancias politicas, las cuales pueden ofrecer perspectivas de cambio, asi como pueden incitar a
obstaculizar o retardar la reforma, por ejemplo, en el caso de una reforma del sistema electoral que
costaria su banca a ciertos parlamentarios.

Cada vez més, los parlamentos modernos tienden a convertirse en parlamentos sensibles al
género, nocion que va mas alla de la simple presencia de mujeres en el parlamento, sino que se trata
de emprender un examen mas profundo de las normas y los procedimientos parlamentarios a fin de
asegurar que el trabajo legislativo tenga en cuenta las necesidades de las mujeres como las de los
hombres.

Los partidos politicos son un componente esencial de un sistema democrético. El parlamento no
representa solamente a los ciudadanos a titulo individual; gracias a la presencia de los partidos
politicos, éste los representa también a titulo colectivo para defender ciertas lineas politicas. Los
partidos sirven a la vez para comprender la eleccion del electorado y asegurar que esta eleccion
importe y sea tomada en cuenta en los trabajos del parlamento y en los debates publicos abiertos a
todos. A pesar de que los partidos no son considerados en buena estima por el pablico en general,
estos son indispensables para el buen funcionamiento de todo parlamento democratico. Activos a la
vez en las instancias de poder como en la sociedad civil, desempefian el rol de puente entre los dos.

Los partidos politicos también juegan el papel de guardianes, determinando en gran medida quién
puede ser un candidato en las elecciones. También les incumbe a éstos en primer lugar asegurar la
igualdad de oportunidades a las mujeres y a otros grupos de la sociedad, particularmente los jovenes.

Es por esto que resulta importante que los partidos tengan la capacidad de responder a los
principales desafios que enfrenta la sociedad, de manera que los electores puedan elegir entre varias
opciones politicas. Esto requiere que los partidos sean transparentes en sus normas y
funcionamiento. Los partidos politicos débiles, los partidos basados en las personalidades mas que
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en su programa politico, los partidos que prefieren un liderazgo fuerte a la democracia interna, son
obstaculos a la capacidad de los parlamentos de ser eficaces.

Cultura de democracia

El ideal de democracia requiere que los miembros de la sociedad se traten y sean tratados como iguales. La
democracia esta basada en la aceptacion y el respeto mutuo. La vida democratica se basa en el derecho de
ser diferente y en la aceptacion, por todos, de esta diferencia, lo que significa que se debe respetar los
diferentes puntos de vista y admitir la utilidad del didlogo para resolver los conflictos.

La tolerancia en politica consiste en aceptar y respetar los derechos fundamentales y las libertades
civiles de los individuos y los grupos que no comparten los puntos de vista. Todos los ciudadanos,
incluyendo los lideres politicos, tienen por obligacién practicar la tolerancia en sus expresiones y en
sus actos. Esta intolerancia constituye una amenaza para la democracia en el sentido que discrimina
y silencia a ciertas categorias de la poblacién. La edificacion de una cultura de tolerancia es un
trabajo de largo aliento, que se basa en la libertad de expresion, la educacién civica y el pluralismo de
los medios, presentando puntos de vista diversos y criticos.

El rol del dinero en la vida politica constituye preocupaciones regularmente expresadas. Esto
abarca diversos problemas, que van desde el financiamiento de las campafas electorales y los
partidos politicos, hasta la influencia de los lobbies en la toma de decisiones. La ética de la vida
parlamentaria continGa siendo motivo de debate y numerosos parlamentos han adoptado cédigos de
conducta para los parlamentarios, en los que son especificos sus derechos y responsabilidades.

Composicion del parlamento

Existe una correlacién entre la composicion del parlamento y el escepticismo de los ciudadanos y la eficacia
institucional. Histéricamente, el parlamento ha sido siempre una institucién dominada por los hombres
en todo el mundo. Sin embargo, esto esta cambiando pero a ritmos diferentes segun los paises. La paridad
de género sélo ha sido alcanzada en 3 parlamentos y otros 10 cuentan con 40% de mujeres parlamentarias.
Este es el resultado de la evolucion de las mentalidades sobre el rol de las mujeres, pero también de politicas
como las cuotas electorales que apuntan a incrementar el nimero de mujeres parlamentarias. Pero en la
mayor parte de los parlamentos, la paridad continla siendo un objetivo distante: en enero de 2015, el
promedio mundial de mujeres parlamentarias era Unicamente de 22.1%.

Pocas personas defenderian la idea segun la cual la composicion del parlamento deberia ser el reflejo exacto
de la sociedad. Pero es ampliamente admitido que un parlamento en el que un sector de la sociedad
(hombres mayores) ostenta un poder desproporcionado tendra que esforzarse para representar eficazmente
al conjunto de las opiniones de la sociedad. La paridad es un simbolo de poder, tanto como la representacion
equitativa de los jévenes, las minorias y otros grupos marginados. Es también un medio importante para
incrementar la diversidad de opinién en el proceso de toma de decisiones y para adaptar mejor las leyes a los
intereses de todos los sectores de la sociedad.

Asimismo, es importante la presencia de representantes de los diferentes grupos sociales. En
numerosos paises se constata una tendencia creciente a la “profesionalizacion” de la politica,
donde las personas efectlan toda su carrera pasando por diferentes cargos politicos, incluyendo el de
parlamentarios. Esto refuerza la percepcion del pablico de una élite politica alejada de las
preocupaciones de la mayoria de los ciudadanos.

Conclusidn: revitalizar el modelo de democracia representativa

Mediante su trabajo de estandarizacion® y de fortalecimiento de las capacidades, la UIP apoya a los
parlamentos en los esfuerzos que estos emplean para desarrollar instituciones fuertes y resilientes, que
respondan a las necesidades de la poblacion.

Los parlamentos son conscientes de los desafios que enfrentan. Varios de estos desafios estan
profundamente enraizados y escapan de la érbita de accién del parlamento como institucion. Algunos
pondran a prueba los limites de lo que puede ser alcanzado mediante la accion politica en general.

Ver, por ejemplo, Parlamento y democracia en el siglo XXI: guia de buenas practicas; Los parlamentos sensibles al
género; y Principios comunes en materia de asistencia a los parlamentos.
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Basandose en la experiencia de los parlamentos en el mundo, una amplia gama de soluciones han
probado su eficacia y pueden ser compartidas y utilizadas por todos los parlamentos. Las acciones
recomendadas para reforzar el parlamento y la democracia consisten en:

. Promover el desarrollo de la cultura democratica en la sociedad y subrayar la importancia de la
tolerancia en la arena parlamentaria.

. Invertir mas en la educacion civica y politica de los nifios en la escuela;
. Realizar esfuerzos conjuntos para alentar a las personas, sobre todo a los jovenes, a votar;
. Comprometerse publicamente a favor de los valores fundamentales de un parlamento

democratico: representatividad, apertura y transparencia, accesibilidad, responsabilidad y
eficacia — y poner en practica dichos valores;

. Asegurar que el parlamento sea sensible al género en sus normas, procesos y trabajos;

. Mejorar el poder y la capacidad del parlamento de supervisar el trabajo del Ejecutivo en nombre
del puebilo;

. Monitorear sistematicamente las percepciones del publico respecto al parlamento, buscando

comprender las razones y encontrando los medios para mejorarlas;

. Adoptar las medidas especificas para asegurar que la composicion del parlamento refleje mas
al conjunto de la sociedad, en particular respecto al nimero de mujeres en el mismo;

. Insistir en la necesidad de instaurar en los partidos politicos una democracia verdadera y
dinamica;
. Experimentar nuevas formas de participacion del publico en la toma de decisiones y la

elaboracién del presupuesto;

. Aportar a los parlamentos que desean reforzar sus capacidades institucionales un mayor apoyo
y de mejor calidad, conforme a los Principios Comunes de Asistencia a los Parlamentos;

. Democratizar el sistema de relaciones internacionales reforzando el rol de los parlamentos
relativos a las cuestiones que figuran en un buen lugar en la agenda mundial y desarrollar mas
la dimension parlamentaria de los trabajos de la Organizacién de las Naciones Unidas.



