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PROLOGO

La credibilidad de la democracia depende, en gran parte, de la manera en que funcionan en la practica las
instituciones. Sin embargo, en algunas nuevas democracias, los ciudadanos han experimentado beneficios
minimos 0 no perceptibles por parte de sus nuevos gobiernos: por ejemplo, los niveles de pobreza han
permanecido igual; los servicios publicos siguen siendo ineficaces, y los ciudadanos contintan
sintiendose desconectados de sus gobiernos. Por més de 25 afios, el Instituto Nacional Demadcrata (NDI)
ha trabajado con ciudadanos alrededor del mundo con el fin de crear entornos politicos mas abiertos, en
los cuales estos mismos ciudadanos puedan participar activamente en el proceso democrético. El enfoque
del Instituto incluye el trabajo con parlamentos y partidos politicos, instituciones intermediarias que
desempefian roles esenciales para vincular a los ciudadanos con el gobierno.

Cuando funcionan de manera eficaz, los partidos politicos suman intereses, promoviendo asi las
inquietudes locales de los ciudadanos en un contexto nacional. Mediante sus esfuerzos por controlar e
influir en las politicas publicas, los partidos politicos desempefian un papel intermediario, vinculando asi
a las instituciones del gobierno con los grupos de la sociedad. Estos partidos politicos reunen apoyo para
una legislacion importante, abogando a favor de posturas que el bienestar publico y fomenten los
intereses de los ciudadanos. Del mismo modo, los parlamentos desempefian un papel crucial en la
gobernabilidad democrética al comunicarse con los ciudadanos y responder a sus inquietudes, disefiar
leyes y politicas que reflejen los intereses nacionales y de los electores, y supervisar el trabajo de la rama
ejecutiva. Las reglas institucionales, negociaciones y agendas politicas en los parlamentos normalmente
se elaboran y se disefian alrededor y por los grupos o bancadas parlamentarias. Las normas y estandares
formales e informales para los respectivos papeles y responsabilidades de los grupos parlamentarios
oficialistas asi como de la oposicion ayudan a determinar hasta qué punto los ciudadanos y partidos
perciben al poder legislativo como un foro legitimo para un debate significativo sobre temas de
gobernabilidad. Ademas, los grupos parlamentarios a menudo se convierten en el medio principal por el
cual los partidos promueven y reivindican las politicas que apoyaron durante la campafia, trabajan para
solucionar los problemas de los electores, y hacen publicos sus logros. Cabe destacar que un nimero cada
vez mayor de programas de NDI se encuentran ayudando a los grupos parlamentarios a organizarse
internamente, desarrollar e implementar agendas legislativas, llegar al publico de manera efectiva y
comunicarse de igual manera con las estructuras partidistas fuera del parlamento.

Ante las sensibilidades politicas que ello supone, la informacion respecto al funcionamiento interno de
los grupos parlamentarios, especialmente las interrogantes que se tienen sobre los procesos de toma de
decisiones internas, la cohesion y la disciplina normalmente se mantienen en secreto. La adicion mas
reciente a la serie Partidos Politicos y Democracia desde Perspectivas Teoricas y Practicas del Instituto
ha empezado a esclarecer el funcionamiento de los grupos parlamentarios mediante el debate sobre las
reglas y procedimientos que los afectan, las relaciones entre los partidos y sus representantes en el
Parlamento y como los representantes electos se organizan dentro de las legislaturas.

El Instituto agradece a aquéllos que contribuyeron a la investigacion que se llevo a cabo para este
documento y proporcionaron sus comentarios a los borradores iniciales.

Kenneth Wollack Ivan Doherty
Asociado Senior,
Director de Programas de Partidos Politicos
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INTRODUCCION

Los partidos politicos son la piedra angular de la sociedad democratica. Estos suman los
intereses del publico, los articulan en forma de opciones de politica y brindan estructuras para la
participacion politica. Adicionalmente, dichos partidos capacitan a lideres politicos e impugnan
elecciones para contar con un mecanismo de control sobre las instituciones publicas. Cuando son
mayoria, los partidos son la base organizacional para dar forma al gobierno, y cuando son
minoria, representan una oposicién viable o una alternativa al gobierno. Cuando son electos, los
candidatos buscan impulsar los intereses de su partido en la legislatura, representando agendas
politicas especificas que tienen la legitimidad de un mandato electoral popular. En el poder
legislativo, los miembros del Parlamento (MP) * del mismo partido, a menudo se organizan en
grupos o bancadas parlamentarias, siendo éste el medio principal por el cual los partidos se
organizan en la legislatura.? Por ende, los grupos parlamentarios efectivos son esenciales para la
creacion de partidos politicos mas representativos y mas efectivos asi como para establecer una
organizacion y una gestion eficientes de los asuntos legislativos.

A pesar del importante papel que las bancadas de partidos desempefian en el desarrollo
institucional de los parlamentos, sus reuniones necesariamente se llevan a cabo en privado, y por
ende, normalmente no estan sujetas al escrutinio publico. Del mismo modo, las reglas que rigen
los procedimientos de las bancadas son generalmente documentos internos del partido, aunque a
veces se ponen a disposicion del publico. Adicionalmente, las reglas escritas sobre los
procedimientos podrian no reflejar de manera exacta la practica real, especialmente cuando
existen grupos dominantes en el liderazgo o tradiciones establecidas para organizar el trabajo
dentro de un grupo parlamentario.

Dadas las sensibilidades politicas que ello supone, la informacion respecto al funcionamiento
interno de los grupos parlamentarios, especialmente las interrogantes respecto a los procesos de
toma de decisiones internas, cohesion y disciplina normalmente se mantienen en secreto. Esta
falta de informacion y analisis se refiere especificamente a cdmo estos grupos se organizan
internamente y también a cdmo se relacionan entre ellos con las respectivas oficinas centrales de
sus partidos. Con base en una revision de la literatura académica, de los cuestionarios
distribuidos a ciertas oficinas locales de NDI y de entrevistas con ex funcionarios electos y
funcionarios de algunos partidos, este documento esclarece el funcionamiento de los grupos
parlamentarios. Ademas, también evalUa las relaciones entre los partidos y sus representantes en
el parlamento y cémo los representantes electos se organizan dentro de la legislatura.

Una comparacion de los procesos que tienen que ver con el hecho de ser electo a una asamblea
legislativa, ya sea como independiente 0 como representante de un partido, ayuda a comprender
los factores que motivan a los candidatos a postularse para un cargo, y la organizacion posterior
de los miembros del Parlamento dentro de la legislatura. Como muestra la Grafica 1, los partidos
politicos proporcionan un proceso de filtrado para la seleccion de los candidatos idoneos para las
elecciones. En un sélido sistema sélido de partidos éstos tipicamente representan a diferentes
tendencias ideologicas — izquierda, centro, y derecha en el espectro politico; feminista,
ambientalista- de los cuales se desarrollan los manifiestos de los partidos. Lo anterior brinda a
los votantes opciones claras, con base en sus propios principios y valores personales.
Adicionalmente, los candidatos con éxito se incorporan rapidamente a bancadas de partidos



dentro de la legislatura, con base en su identificacion partidista. Esto facilita una coordinada
accion parlamentaria y provee a los ciudadanos con un entendimiento claro sobre como su voto
se tradujo en representacion. En contraste, los candidatos independientes no pasan por un
proceso de pre-seleccion, y una vez electos, no estan necesariamente en la posicion de
incorporarse a bancadas parlamentarias con ideas afines.

Gréfica 1: Pre seleccion para la legislatura’
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En este modelo, la presencia de partidos politicos en el proceso de eleccion provee al menos tres
beneficios claros.

Primero, la seleccion de candidatos del partido — también conocida como pre-seleccion — se
caracteriza por un nivel de rigor que no se encuentra en el proceso de seleccion de los
independientes y que ademas teéricamente mejora la calidad de los candidatos que se postulan a
la eleccion. Este proceso también puede mejorar la diversidad de las entidades legislativas. Por
ejemplo, en un nimero cada vez mayor de democracias, las personas ahora estan a favor de
mayores niveles de participacion de las mujeres en la politica, ya sea por medio de escafios
parlamentarios reservados, o solicitando a los partidos cumplir con un porcentaje minimo de



candidatas mujeres. Por ejemplo, durante las elecciones legislativas de 2006 en Cisjordania y
Gaza, por ley, cada lista nacional de los partidos debia incluir un minimo de una mujer entre los
primeros tres nombres, una segunda mujer dentro de los siguientes cuatro nombres y una mujer
adicional por cada cinco nombres mas. Las cuotas establecidas por estatuto también existen en
Afganistan, Bélgica, Irak, Indonesia y Serbia, s6lo por mencionar algunos ejemplos.

Cuando no existen requerimientos de ley, los partidos podrian voluntariamente adoptar politicas
que fomenten la participacion de las mujeres, mediante ramas femeninas del partido, cuotas,
posiciones de co-liderazgo y reglas de pre-seleccion. En el Reino Unido, una legislacion mas
amplia permite a los partidos politicos implementar medidas para aumentar la participacion de
las mujeres. Las medidas de los partidos tales como las listas de s6lo mujeres del Partido
Laborista del Reino Unido, mediante las cuales se designan a candidatas mujeres en ciertos
distritos electorales, en otras circunstancias serian ilegales bajo la ley de discriminacion por
género. En Australia, la politica de accion afirmativa del Partido Laborista requiere que las
mujeres sean pre-seleccionadas para competir por al menos 40 por ciento de los escafios “que se
pueden ganar” en una eleccion (ver Recuadro 1). El Congreso Nacional Africano de Sudéfrica
cuenta con una cuota interna del partido que requiere que las mujeres constituyan al menos 50
por ciento de todas las listas de candidatos. Adicionalmente, los candidatos hombres y mujeres
deben colocarse alternadamente en toda la lista, asegurando que ambos géneros cuenten con
igualdad de oportunidades para ser elegidos al Parlamento.

Recuadro 1: Accién afirmativa en el Partido Laborista Australiano

Con el fin de aumentar el nivel de representacién de las mujeres en los parlamentos australianos, el
Partido Laborista Australiano (ALP, por sus siglas en inglés) ha implementado una politica de accion
afirmativa como parte de sus estatutos nacionales. Dicha politica, tal como se sefiala en la Constitucion
Nacional del partido,* se especifica a continuacion.

10. EI ALP estd comprometido con los hombres y mujeres del Partido que trabajan en igualdad de
condiciones . Es nuestro objetivo contar con el mismo ndmero de hombres y mujeres en todos los niveles
de la organizacion del partido asi como en cargos publicos que ostenta el partido. Para lograr lo anterior el
partido utiliza un modelo integral de accion afirmativa 40:40:20, como se establece a continuacion, por el
cual un minimo del 40 por ciento de los puestos importantes deben ser ocupados por cualquiera de los dos
géneros.

Posiciones del Partido

(a) Todas las elecciones, excepto las pre-selecciones para cargos publicos que las unidades del Partido a
nivel nacional y estatal Ilevan a cabo para tres 0 mas cargos, deben cumplir con el modelo de accion
afirmativa. No menos del 40% de dichos cargos deben ser ocupados por mujeres, y no menos del 40% por
hombres, siempre y cuando se postulen candidatos suficientes del género relevante (“la cuota basica™). Si
el calculo para determinar los resultados de la cuota bésica es una fraccion de la mitad o méas, entonces la
cuota basica debera ser el siguiente nimero entero mayor, y si resulta en una fraccion menor a la mitad
entonces debe ser el nimero anterior.

Pre-seleccién para Cargos Publicos
(c) Las pre-selecciones para cargos publicos a nivel estatal o federal deben cumplir con el modelo de
accion afirmativa de acuerdo a esta regla 10(c).
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PRINCIPIOS

(i) La intencion de esta regla es producir un resultado en el cual no menos del 40 por ciento de los escafios
del Laborista sean ocupados por mujeres, y no menos del 40 por ciento, por hombres (la meta minima).
(ii) Esta meta minima debe aplicarse a cualquier ronda de pre-seleccién que se lleve a cabo después del 1
de enero de 2012.

(iii) EI 20 por ciento restante de los escafios del Partido Laborista pueden ser ocupados por candidatos de
cualquier género.

Segundo, durante la camparia electoral, los candidatos afiliados a partidos se benefician de los
recursos que sus mismos partidos proveen durante las campafias electorales. Con base en la
plataforma o manifiesto del partido, estos candidatos deben ofrecer una voz consistente sobre la
politica, y mantener una posicion clara, en caso de ser elegidos al gobierno. Cuando se presentan
a nombre de partidos establecidos, ellos pueden asumir que los votantes ya conocen su partido y
su plataforma ideoldgica, y pueden asi enfocarse en temas actuales y adaptar su mensaje,
mientras que los candidatos independientes a menudo necesitan dar mayor informacion sobre si
mismos.

Tercero, cuando son electos a la legislatura, los candidatos de un partido tienen una mayor
probabilidad de unirse entre si en sus propios grupos, y posiblemente formar alianzas con otros
grupos de partidos. En un entorno parlamentario, estos grupos, bajo una representacion
partidista, son la base de un gobierno fuerte y estable. Mientras tanto, un miembro del
Parlamento independiente debe decidir si permanece fuera de alguna agrupacién parlamentaria,
se une a otros parlamentarios independientes para formar su propia agrupacion, o se adhiere a
una agrupacion partidista existente. Tal incertidumbre, combinada con la constante flexibilidad
de poder unirse, separarse y reformarse, contribuye a la inestabilidad que los independientes
traen consigo a los parlamentos.

Por definicion, los parlamentarios independientes no se preocupan sobre temas de disciplina y
cohesién, y no necesitan comprometer su postura por el bien de las politicas u objetivos del
partido. Si los procedimientos legislativos lo permiten, los legisladores independientes pueden
abanderar iniciativas legislativas con el apoyo de miembros de otros partidos politicos. Ademas,
en legislaturas en las cuales el margen entre los diferentes partidos es relativamente pequefio, los
independientes pueden tener un impacto mas significativo en el trabajo legislativo negociando
acuerdos con grupos parlamentarios. Por ejemplo, el resultado de las elecciones parlamentarias
de 2010 en Australia culmind en un Parlamento sin mayoria: el Partido Laborista y la Coalicion
Liberal/Nacional gand cada uno 72 escafios, cuatro escafios menos de los 76 necesarios para una
mayoria en el Parlamento. El Partido Laborista eventualmente negocid una serie de acuerdos con
tres miembros independientes y un representante del Partido Verde para formar un gobierno,
otorgandoles a estos miembros (cuatro de los 150 en la Camara de Representantes de Australia)
un grado inusual de influencia sobre los procesos politicos, considerando su numero. Sin
embargo, como la mayoria toma las decisiones en los comités legislativos, las oportunidades
para tener un éxito legislativo tangible o una importante influencia en el parlamento son muy
limitadas para los independientes.

Por el contrario, cuando funcionan de manera adecuada, las bancadas parlamentarias son el
“motor escondido” de la politica parlamentaria en las cuales a menudo se elaboran las politicas y
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las leyes. Los grupos parlamentarios formalmente reconocidos a menudo cuentan con privilegios
particulares, incluyendo el acceso a fondos puablicos para sus operaciones asi como
oportunidades para influir en el trabajo parlamentario, a los cuales los parlamentarios
independientes o grupos pequefios no tienen acceso. A nombre de su partido, las funciones de la
bancada podrian incluir: seleccionar a la cipula parlamentaria del partido asi como designar para
cargos ministeriales y en comisiones; formular politicas detalladas, y decidir estrategias para la
accion parlamentaria. En la mayoria de los casos, los miembros de la bancada se convierten en la
voz publica del partido y son a menudo los voceros del partido en el dia a dia. Para muchos
votantes, su primer y, frecuentemente, Unico contacto con un partido politico es con la bancada o
con un miembro individual de la bancada. Como resultado del importante papel que desempefian
a nombre de un partido politico, los miembros de una bancada tienen un rol esencial en el
desarrollo de la politica — junto con otras estructuras del partido a cargo de esta responsabilidad —
pero también se ven forzados a defender dicha politica una vez que es aprobada por el partido.
Dado su papel de guardian entre el partido y los votantes, la bancada debe mantener vinculos
cercanos con los funcionarios y los miembros del partido fuera del parlamento, consultdndoles
sobre temas que se debaten en el seno de la legislatura.

Las decisiones de la bancada tipicamente influyen en la manera como actuan los parlamentarios,
lo cual plantea temas sobre rendicion de cuentas y control del partido sobre los miembros del
Parlamento, quienes han sido elegidos democraticamente por una gran cantidad de votantes. Por
lo tanto, la siguiente seccion de este documento se enfoca en los modelos de representacion
(delegado, fiduciario e ideoldgica) que los miembros utilizan para explicar su comportamiento en
la legislatura, y los posibles conflictos que esto podria presentar para un parlamentario.

REPRESENTACION

Dar una opinion es derecho de todos los hombres; la de los votantes es una opinion de
peso y respetable, que un representante debe siempre alegrarse al escuchar y que debe
estudiar siempre con la maxima atencién. Pero [son] instrucciones imperativas, mandatos
que el parlamentario esta obligado ciega e implicitamente, a obedecer, votar y defender,
aungue sean contrarias a las convicciones mas claras de su juicio y su conciencia; éstas
son cosas totalmente desconocidas para las leyes de este pais y surgen de una
interpretacion fundamentalmente equivocada de todo el orden y tenor de nuestra
constitucion.

-E. Burke, Discurso a los VVotantes de Bristol, 3 de noviembre de 1774

En la Espafia medieval, los pueblos orientaban de manera detallada a sus representantes antes de
reunirse con las Cortes o el Parlamento. Asimismo, solicitaban a sus representantes que hicieran
un juramento, ante notario publico, de que no se desviarian de sus instrucciones ni sobrepasarian
los limites de su mandato. Esta practica se conociéo como el “mandato imperativo”. Lo anterior
ejemplifica el modelo de representacion por delegado, el cual requiere que el legislador refleje
los deseos de sus votantes, sin tomar en cuenta sus creencias, juicios o valores personales. Este
modelo, en el cual el miembro parlamentario es simplemente el conducto de los deseos del
pueblo, usualmente es un medio necesario cuando el tamafio de la poblacion es demasiado
grande como para permitir un modelo de democracia directa. Aun cuando muchos
parlamentarios podrian argumentar actualmente que ellos ‘reflejan los deseos de su electorado’,
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esto normalmente se utiliza en aras de la conveniencia politica més que en un sentido de actuar
de manera delegatoria.

A medida que los estados nacion modernos surgieron, las teorias sobre la representacion
evolucionaron. La teoria democratica liberal, que con tan fuerza encarn6 Edmund Burke en su
discurso ante los votantes de Bristol, sostuvo que los representantes, incluso si han sido elegidos,
no solo representan a su circunscripcion sino a toda la nacién, cuyos intereses son superiores y
muchas veces distintos a aquellos de electorados especificos. Por consiguiente, el mandato
imperativo, anteriormente mencionado se convirtié en algo cada vez més incompatible con la
democracia y con el mandato representativo que Burke y otros proponian.

Edmund Burke dio su discurso a los votantes de Bristol en una época anterior a la existencia de
los partidos politicos modernos. Por lo tanto, Burke sélo necesitaba diferenciar entre los modelos
de representacion por delegado y por fiduciario. EI modelo de representacion por fiduciario, que
Burke promovia, requiere que los votantes encomienden la responsabilidad de tomar decisiones a
los miembros del Parlamento que eligieron. Una vez electo, el legislador debe utilizar sus propias
habilidades y conciencia para actuar a favor de los intereses del pueblo. Como Burke sefialé en
su famoso discurso, “eligen a un miembro, efectivamente; pero cuando lo escogen, no es un
miembro por Bristol, sino que es un miembro del Parlamento”.

El desarrollo de la politica de partidos afiadidé una dimensidon mas a las formas de representacion.
En lugar de elegir a un representante local, ya sea como delegado o fiduciario, actualmente en
muchas democracias los votantes eligen entre partidos politicos que les ofrezcan dicha
representacion. Dependiendo de la fuerza del sistema de partidos y del tipo de sistema electoral
vigente, el candidato individual podria desempefiar un papel con poca importancia en la eleccién,
ya que las campafias se libran entre los lideres del partido y las politicas de sus partidos. En
dicho contexto, los votantes podrian elegir entre las bases ideoldgicas y las plataformas de los
partidos que compiten, y en sistemas de partidos sélidos, queda muy claro lo que cada partido
defiende. Por ende, los partidos politicos electos con base en su plataforma politica, deben ser
juzgados en la medida en que puedan implementar la plataforma que ofrecieron durante la
campafia. Bajo este modelo ideoldgico de representacion, la cohesién de los grupos
parlamentarios es particularmente importante ya que ésta afecta en qué medida podra el partido
presionar para obtener sus metas politicas.

Evidentemente, en muchas democracias, los partidos politicos se forjan alrededor de lideres
carismaticos, o pequefias élites, frecuentemente con politicas menos desarrolladas. En dichos
casos, los votantes se veran mas influenciados por factores no ideoldgicos, tales como el interés
propio, la popularidad del lider y la publicidad, y no tanto por la politica. Ademas, en algunos
contextos, se espera que los partidos representen grupos sociales especificos de la sociedad, con
base en factores como etnicidad y religion. Bajo este modelo, un partido cuenta con una clara
base demogréafica de apoyo y se espera que represente a dichos intereses particulares. De manera
tipica, el apoyo gue se otorga a un partido es mayor por parte de sus principales seguidores, pero
mas bajo entre otros grupos demogréaficos (también conocido como el modelo consocional). Lo
anterior lleva a que el desarrollo de campafias y de politicas que atraen a un grupo central de
apoyo sea mas sencillo. La legislatura se considera entonces la institucion en la cual estas
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divisiones de la sociedad se funden en un objetivo nacional, mediante el debate y la posible
formacion de alianzas.

De manera alternativa, se podria alentar o forzar a los partidos a superar estos clivajes sociales
internamente  (conocido como ingenieria politica o “centripetalism”).”> Los mecanismos
utilizados para llevar a cabo lo anterior incluyen solicitar que la membresia de un partido
provenga de un numero especifico de regiones de un pais, o contar con candidatos que
representen los diversos clivajes de la sociedad (ver Recuadro 2).° La finalidad de dichos
requerimientos es reducir las tensiones étnicas, religiosas o regionales a nivel comunitario, con lo
cual se evitan conflictos a nivel nacional que pueden ocurrir cuando los partidos se centran en
representar intereses particulares limitados. Los partidos que trabajan en tales sistemas
tipicamente necesitan forjar bases de apoyo mas amplias en areas que normalmente no se
consideran como territorio “amistoso”, y desarrollar politicas que tomen en cuenta las diferencias
regionales e internas. Sin embargo, toda sociedad y comunidad necesariamente incluye diversos
intereses, opiniones, valores e ideas. Debido a esta diversidad, es casi imposible para que un
partido o lider en particular represente a toda una sociedad.

Recuadro 2: Ejemplos de Ingenieria Politica

Indonesia — Se requiere que los partidos cuenten con filiales en al menos dos tercios de las provincias y en
dos tercios de las municipalidades en dichas provincias. Cada filial municipal del partido debe tener al
menos 1000 miembros.’

Nigeria — Los miembros de los 6rganos dirigentes de los partidos deben ‘pertenecer a diferentes estados
en un ndmero no menor a dos tercios de todos los estados de la Federacion’®

Rusia — Los partidos politicos deben mantener oficinas regionales con al menos 500 miembros en al
menos 45 de las 89 regiones del pais.’

Tailandia — Se debe establecer una estructura de filiales, con al menos 5,000 miembros, en cada una de las
cuatro regiones designadas.™

El disefio del sistema electoral puede también fomentar diferentes enfoques para la organizacion
de un partido.** En democracias donde los votantes basicamente se identifican con partidos y/o
donde existe una sistema electoral mediante listas de partidos, otorgandole el poder a dicho
partido de clasificar a sus candidatos, la campafia mas importante para un posible candidato
puede ser el proceso de preseleccion, ya que tiene el objetivo de asegurar su preseleccion para
competir dentro de una circunscripcion ‘facil’, o colocarse en una posicion ganadora dentro de la
lista del partido en circunscripciones de representacion plurinominal. En estos casos, los votantes
basicamente votan a favor de un dirigente del partido y la plataforma politica, en lugar de un
individuo (especialmente en un sistema de lista cerrada). Entonces, puede argumentarse que un
MP representa al partido, y no a un grupo de votantes, y definitivamente no como un fiduciario
en el sentido que Burke menciona. Si un parlamentario en un sistema de representacion
proporcional vota posteriormente contra una politica del partido, los votantes podrian sentirse,
agraviados, y con derecho, ya que el MP no esta representando de manera apropiada al partido
por el cual votaron a favor.
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En la encuesta realizada por NDI en 19 paises,** quedd claro que las reglas electorales
desempefian un papel importante en decidir si los votantes se identifican basicamente con un
partido (generalmente apoyando al candidato que el partido designe), o con candidatos
individuales (ya sea como independientes o como candidatos de partidos), como ilustran algunas
de la respuestas en el Recuadro 3. Temas como el disefio de la boleta (por ejemplo, si el simbolo
del partido se muestra junto al nombre del candidato) y el estilo de camparia, son factores que
determinan si se promueven con mayor énfasis a los partidos o a los candidatos individuales. Sin
embargo, no hubo correlacion entre los tipos de sistemas electorales y la importancia de la
militancia en un partido, como se muestra en el Cuadro 1.

Recuadro 3: ¢Se identifican los votantes con partidos o con candidatos individuales?

Irak — Uno puede concluir que los votantes iraquies aun se identifican mas con un partido. Pero con un
sistema de lista cerrada vigente, vale la pena mencionar que los electores si votan por candidatos
individuales dentro de las listas de partidos.

Montenegro — Los electores votan por listas de partidos y no por candidatos individuales, y los votantes
se identifican basicamente con un partido y/o con un lider/es de peso en el partido. EI que presenta la lista
electoral, que en la mayoria de los casos es un partido politico, podria determinar libremente el orden de
los candidatos en la lista.

Marruecos — Es importante para los candidatos/miembros del Parlamento que sean identificados con un
partido ya que no se incluyen nombres en las cédulas, solo los simbolos de los partidos.

Nigeria — Debido a que muchos votantes nigerianos no saben mucho de los manifiestos ni los programas
de los partidos antes de votar, suelen votar por candidatos que ya conocen.

Pakistan — Generalmente el partido es el identificador mas importante, pero no siempre.
Per(l — Los votantes generalmente se identifican mas con candidatos que con partidos. Los partidos han
optado por incluir a artistas, deportistas, y otras figuras publicas en la lista de candidatos para capturar

VOtos.

Sudafrica — Dado que existe un sistema de lista de partidos para las elecciones, los votantes generalmente
apoyan a candidatos postulados por su partido politico de preferencia.
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Cuadro 1:Importancia de la Afiliacion Partidista

¢ Se identifican los Para los candidatos,
Pai votantes con un ¢cudl es la Tipo de sistema
ais . . ; 13
partido o un importancia de la electoral
candidato? afiliacion partidista?
Bangladesh Ambos Extremadamente FPTP (Sistema
importante mayoritario
uninominal)
Bosnia y Herzegovina Partido Extremadamente -Lista abierta-RP
importante
Bulgaria Partido Extremadamente MMP™
importante
Camboya Partido Esencial- obligatorio MMP
Colombia Ambos Muy importante RP
Hungria Partido Extremadamente MMP
importante
Irlanda Partido Extremadamente RP-SVUT"
importante
Irak Ambos Importante Lista abierta RP
Kosovo Partido Extremadamente Lista abierta RP
importante
Mali Candidatos Muy importante RP - 2 vueltas
Montenegro Partido Extremadamente RP
importante
Marruecos Candidatos Muy importante RP
Nigeria Candidatos Esencial — obligatorio FPTP
Pakistan Ambos Importante FPTP
Peru Candidatos No importante RP
Serbia Ambos Muy importante RP
Sudafrica Partido Extremadamente RP
importante
Reino Unido Partido Extremadamente FPTP
importante
Yemen Partido Importante FPTP

En el sentido técnico, bajo el modelo de representacion fiduciaria, la participacion de los
votantes s6lo ocurre durante las elecciones, cuando los votantes tienen una oportunidad para
juzgar el desempefio de su MP (en caso de su reeleccidn), y elegir al candidato de su preferencia
para que actue a favor de sus intereses. (Evidentemente, en partes de Canada, Suiza y Estados
Unidos, los votantes tienen la opcion de revocatoria: un tipo de referéndum por el cual los
votantes pueden destituir a sus representantes electos fuera de los ciclos electorales regulares.®)
Sin embargo, la practica democratica moderna reconoce la importancia de que los parlamentarios
establezcan una solida comunicacion bidireccional con sus votantes y con su partido. Los
miembros del Parlamento deben estar al tanto de las preocupaciones de sus votantes asi como de
sus opiniones sobre temas particulares. Del mismo modo, los parlamentarios deben buscar
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informar a los votantes sobre sus acciones en la legislatura y sobre la manera en que han dado
respuesta a sus inquietudes. Idealmente, se establece un dialogo constante entre parlamentarios y
votantes — posiblemente mediante boletines, medios, internet u horas de oficina para recibir a los
votantes.)” Puede ser obvio que un miembro del Parlamento debe mantener una sélida
comunicacion con su partido, pero esto a menudo se olvida dadas las presiones del contexto
parlamentario. Con frecuencia, los legisladores se ven como representantes tanto de su
circunscripcion como de su partido: estos dos papeles normalmente no entran en conflicto. La
relacion también dependera del equilibrio de poderes entre el MP y el partido — si el partido
depende de sus parlamentarios para sobrevivir o si el mismo parlamentario depende del partido
para una futura pre-seleccion.

REGLAS INFLUYEN EL COMPORTAMIENTO

Las relaciones de poder entre partidos politicos, sus representantes parlamentarios, y los
parlamentos se ven fuertemente influenciadas por las reglas bajo las cuales operan, asi como los
recursos que proveen las legislaturas a los grupos parlamentarios. Estas reglas frecuentemente
son determinadas por los partidos y sus legisladores y no necesariamente por un arbitro
independiente. Las teorias politicas intentan explicar la interrelacion entre los partidos politicos y
los sistemas electorales. Los parlamentos, que tipicamente son la principal autoridad encargada
de formular las reglas, son también esenciales en estas relaciones. (ver Figura 2).

Figura 2: La Dindmica de la Elaboracion de las Reglas Electorales y Parlamentarias

Parlamento

Leyes Partidos
Electorales » Politicos

SISTEMAS ELECTORALES

Existen dos escuelas principales de pensamiento con respecto a la relacion entre los sistemas
electorales y sistemas de partidos. Algunas argumentan que los partidos y los sistemas de
partidos se forman a partir del entorno electoral en el cual operan: es decir, el sistema de partidos
es un producto del sistema electoral.’® En este sentido, sefialan que los sistemas mayoritarios
uninominales suelen crear sistemas bipartidistas, mientras que los sistemas de representacion
proporcional con circunscripciones electorales plurinominales tienen la tendencia de producir
sistemas multipartidistas, debido a la capacidad que tienen los partidos de cumplir con el umbral
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de representacion para acceder al Parlamento. Esta es una razon por la que los sistemas
proporcionales, que tienen un umbral méas bajo para lograr el éxito, suelen ser los preferidos por
parte de los partidos méas pequefios. Por ejemplo, un partido que logra el 15 por ciento del voto
en un sistema mayoritario uninominal (FPTP, por sus siglas en inglés) rara vez ganara un escario.
Sin embargo, bajo un sistema de representacion proporcional, un partido con 14.3 por ciento del
voto en una circunscripcion de seis legisladores vera que su candidato sera electo. De esa
manera, la sabiduria convencional indica que los sistemas mayoritarios favorecen
desproporcionadamente a los partidos mas grandes y limitan la existencia de un sinnimero de
partidos. Por el contrario, los sistemas proporcionales que fijan un umbral mas bajo para el
ingreso permiten que mas partidos compartan la representacion que se les niega en los sistemas
mayoritarios.™

Otros argumentan que este enfoque es muy simplista y no toma en cuenta las influencias
politicas e historicas, particularmente en los paises en transicion. Su argumento en contra de esta
vision es que las democracias estables y con mayor antigliedad generalmente cuentan con menos
partidos que las democracias emergentes que tienen un sistema electoral que desempefia un rol
secundario o menor. Algunos sefialan que aunque el sistema electoral puede ejercer una
influencia dominante durante el desarrollo inicial de una democracia, con el tiempo, son los
partidos politicos en el gobierno que disefian el sistema electoral. Al hacer lo anterior, sefialan,
que los partidos politicos mas influyentes en un pais reforzaran el sistema electoral que ha creado
las relaciones de poder entre ellos.” Evidentemente, cuando no hay un solo partido dominante,
es dificil cambiar las leyes electorales sin acomodar los intereses de diversos partidos. Cuando
un partido no es capaz de controlar el contexto electoral por completo, la siguiente mejor opcién
es limitar a sus contendientes politicos, en cuanto a su namero, a sus recursos o ambos. Por
ejemplo, a principios del siglo XX, los partidos politicos ya establecidos y las agrupaciones
politicas en Europa Occidental introdujeron la representacién proporcional para asegurar su
propia supervivencia en contra del surgimiento de los grupos de trabajadores de izquierda, como
resultado de la extensién del derecho al voto.”> A estos partidos les preocupaba que el
movimiento de trabajadores bien organizado tendria éxito en dividir el voto conservador-liberal,
haciéndoles mas dificil mantenerse en el poder.

Cuadro 2: Numero de Partidos Parlamentarios en Paises Encuestados por NDI

Sistema Mayoritario Representacion Proporcional
NUmero de paises 5 14
Paises Bangladesh, Nigeria, Bosnia y Herzegovina, Bulgaria, Camboya,
Pakistan, Reino Unido, Colombia, Hungria, Irlanda, Irak, Kosovo, Mali,
Yemen Montenegro, Marruecos, Per(, Serbia, Sudafrica
NUmero de 5a10 5a23
Partidos
NUmero promedio 7.8 11.1
de Partidos
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La encuesta de NDI mostrd una correlacion entre el sistema electoral y el nimero de partidos en
la legislatura (Cuadra 2). Sin embargo, estas cifras brutas no indican necesariamente el poder
relativo de los partidos. Por ejemplo, en el Reino Unido, donde existen 10 partidos representados
en la Camara de los Comunes, son tres partidos (Conservador, Laborista y Democratas
Liberales) que ocupan casi el 90 por ciento de los escafios.”” Las reglas electorales influyen en
las campafas de los partidos asi como en las relaciones de poder relativo entre los diferentes
partidos, y entre los partidos y sus candidatos. La siguiente seccion explora en mayor detalle
estos temas.

En los sistemas de representacion proporcional, los votantes tipicamente eligen entre los partidos
que se encuentran enumerados en la boleta electoral. En un sistema de lista cerrada — donde el
partido presenta un ranking de candidatos y los votantes no pueden alterar dicha lista - los
dirigentes de los partidos tienen un enorme poder sobre los miembros que buscan ocupar un
escafio parlamentario. Cuando los electores votan por un partido, y no por un candidato en
particular, podria existir la expectativa de que los miembros del Parlamento de un partido voten
en bloque de acuerdo a la linea del partido. Algunos parlamentos estipulan en sus reglamentos
permanentes que los partidos votaran en bloque. En dichos casos, como en Nueva Zelandia por
ejemplo, el Coordinador o Whip del partido generalmente anunciard como sera la votacién de los
parlamentarios del partido.

En un sistema de lista abierta — donde los votantes indican sus propias preferencias dentro de una
lista de partido o entre diversos partidos — existe un mayor margen para que los candidatos lleven
a cabo su camparfia de acuerdo a su plataforma individual con el fin de ganar mas votos que sus
colegas del partido. En sistemas mayoritarios — FPTP o de voto alternativo- los partidos a
menudo se identifican en la boleta electoral pero van junto con los candidatos individuales. En
ese sentido, los votantes eligen a un partido y también a un candidato en particular.

Al momento de considerar como funcionan las agrupaciones parlamentarias, es importante
recordar las relaciones que existen - entre los partidos y el sistema electoral, y entre los partidos
mismos — ya que éstas influiran significativamente en la relacion de poder entre cada MP y su
partido.

REGLAS PARLAMENTARIAS
Umbrales para el Estatus de Grupo Parlamentario

Los parlamentos a menudo establecen umbrales para que los partidos sean oficialmente
reconocidos como agrupaciones parlamentarias. El estatus oficial de un “partido parlamentario”
o “grupo parlamentario” puede ser necesario para tener acceso a oficinas, personal u otro
material de apoyo. Hasta puede ser incluso necesario para iniciar sus acciones parlamentarias
como presentar mociones y proyectos de ley. De los 19 paises encuestados por NDI, 10
indicaron que existen umbrales para lograr el estatus de “partido o grupo parlamentario”, en el
cual el umbral es un rango que va de 2.0 a 8.4 por ciento del total de los escafios parlamentarios
(ver Cuadro 3). Este umbral razonablemente bajo es necesario para permitir que los
representantes electos lleven a cabo sus labores parlamentarias, pero también alienta a que los
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parlamentarios actien de manera coherente y coordinada. Los umbrales extremadamente bajos,
por otro lado, pueden reducir los incentivos que tienen diferentes grupos politicos para unirse en
la legislatura y, si bien hacen que ciertos procedimientos legislativos sean més participativos,
también pueden hacerlos poco manejables.

Cuadro 3: Umbrales para el Estatus de Grupo Parlamentario

Pais Numero requerido | Total de miembros % del total
para formar un parlamentarios en requerido para
‘partido’ o grupo la legislatura formar un grupo
Bangladesh 25 (partido) 299 8.4
10 (agrupacion) 3.3
Bosnia y Herzegovina 3 42 7.1
Bulgaria 10 240 4.2
Camboya 10 123 8.1
Hungria 10 386 2.6
Irlanda 7 166 4.2
Montenegro 2 81 3.7
Marruecos 20 325 6.2
Per( 6 120 5.0
Serbia 5 250 2.0

Algunas legislaturas tendran disposiciones especiales para independientes y otros miembros del
Parlamento, que no cumplan con los criterios estandar de una agrupacion parlamentaria, se
reinan y formen un grupo técnico. Por ejemplo, en el Parlamento irlandés, el umbral para
obtener el estatus de grupo parlamentario es siete miembros del mismo partido politico. No
obstante, de acuerdo al articulo 116 de los Reglamentos Permanentes, aquellos representantes
electos que no cumplan con el umbral podrian buscar ser reconocidos formalmente por el
Presidente como un grupo técnico. Una mayoria de los representantes que por lo demas tampoco
cumplan con los criterios para un grupo parlamentario deben respaldar dicha solicitud. En efecto,
esta regla limita el namero de grupos técnicos a uno, evitando la proliferacion de grupos que
podrian obstaculizar la implementacion de los procedimientos legislativos.

Derechos de los Grupos Parlamentarios

En la mayoria de los casos, los grupos parlamentarios oficialmente reconocidos disfrutan de
derechos o privilegios. La encuesta de NDI identifico s6lo a algunos paises — incluyendo
Camboya, Irak y Nigeria — en los cuales no hay un reconocimiento formal de las bancadas ni un
beneficio asociado con dicho estado. Aun en los paises donde existen dichos beneficios, éstos
varian ampliamente y normalmente recaen en dos grandes categorias. La primera categoria
incluye espacios de oficina y acceso a fondos y/o personal. Estos y otros recursos publicos son
designados para ayudar a los miembros del Parlamento y sus partidos a que lleven a cabo sus
labores legislativas, y normalmente se asignan de acuerdo a la proporcién de la representacion de
cada partido en la legislatura. Dependiendo de las disposiciones especificas de cada pais, los
partidos podrian utilizar estos fondos para contratar personal, acercarse a otros miembros o para
fines organizacionales. El tema central de este documento gira en torno a la financiacién
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especificamente disefiada para ayudar a los miembros o grupos parlamentarios en su trabajo
legislativo. No todos los paises ofrecen financiacion para las operaciones del partido fuera del
Parlamento asi como para la organizacion del grupo parlamentario, ni hay siempre una clara
distincion entre los dos. Habiendo mencionado lo anterior, la mayoria de los puntos de referencia
para las legislaturas democraticas identifican la asignacion de recursos a los grupos
parlamentarios como un estandar importante. (EI Anexo 1 incluye extractos de cuatro puntos de
referencia para las legislaturas democraticas que abordan la financiacion de los grupos
parlamentarios, desercion y otros temas). EI segundo grupo de beneficios que se ofrecen a las
bancadas oficialmente reconocidas son los derechos procesales en la administracion y
procedimientos parlamentarios. La siguiente seccion ofrece algunos ejemplos de ambas
categorias de beneficios alrededor del mundo.

En algunos casos, el partido de oposicién mas numeroso en la legislatura tiene derecho a elegir al
lider de la oposicién. Este cargo incluye beneficios especificos, especialmente en términos de
personal o protocolo de estado. Estos también incluyen derechos disefiados para facilitar el
escrutinio del gobierno incluyendo el acceso a informacion clasificada, dias asignados a la
oposicién para seleccionar a las personas a cargo del debate parlamentario y el derecho que
tienen los parlamentarios de la oposicion y oficialistas a presentar el mismo nimero de preguntas
orales a los Ministros. En Bangladesh, el Presidente del parlamento asigna beneficios
administrativos en consulta con los lideres de los partidos en la legislatura de acuerdo a la
tradicion. Los lideres oficialistas y de la oposicion reciben espacios de oficina en la legislatura,
asi como sus respectivos Coordinadores. Por ejemplo, el Coordinador General (Chief Whip)
cuenta con una secretaria privada, una secretaria asistente privada, un funcionario de relaciones
publicas, un asistente privado y un mensajero. Cada Whip o coordinador oficialista cuenta con
una secretaria privada, una secretaria asistente privada, un asistente privado y un mensajero. El
lider y sublider de la oposicion reciben privilegios similares a aquellos disfrutados por el
Coordinador General oficialista. Por ejemplo, el Coordinador General de la oposicién tiene una
secretaria privada.

En Uganda, el lider de la oposicion tiene el derecho a tener personal, mientras que los partidos
mas pequefios en la oposicion obtienen sélo oficinas para los jefes de bancada, pero no personal.
En el Reino Unido, los partidos de oposicion reciben fondos para cubrir los costos de su
participacién en los asuntos parlamentarios. Esto incluye los costos operativos para la oficina del
lider de la oposicién.® En Marruecos, los partidos parlamentarios tienen acceso a personal y
otros beneficios, incluyendo oficinas en la Camara de Representantes.?* De acuerdo a las Reglas
de Procedimiento del Parlamento Montenegrino, los grupos parlamentarios tienen derecho a
espacios de oficina, un beneficio que es comdn en otros lugares. Asimismo, un grupo de mas de
cinco parlamentarios pueden contratar un asesor, y por cada 15 parlamentarios adicionales, un
asesor adicional, también a expensas del Parlamento.”® Uno de los principales beneficios de
formar un grupo parlamentario en Montenegro es el derecho a participar en el trabajo de la Mesa
Parlamentaria del Presidente, la cual incluye al Presidente y al Vicepresidente del Parlamento asi
como a los jefes de los grupos parlamentarios. La Mesa Parlamentaria evalla los asuntos
relacionados con la organizacion y trabajo del Parlamento y sus comisiones; aplica las reglas y
procedimientos parlamentarios; planea el trabajo para las sesiones y plenarias del Parlamento;
fija las fechas y agenda asi como convoca a las sesiones parlamentarias; y administra los fondos
publicos para los grupos parlamentarios. Los Secretarios Generales y los presidentes de las
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comisiones pueden participar también en el trabajo de este ente legislativo. Aun cuando la Mesa
Parlamentaria es puramente consultiva, dicho foro les otorga cierta oportunidad a los grupos
parlamentarios de influir en la toma de decisiones del Presidente del Parlamento. Del mismo
modo, en Mali y en Bosnia y Herzegovina (BiH), los grupos oficialmente reconocidos son
representados en la ‘conferencia de los presidentes’, reunion de los dirigentes de los grupos
parlamentarios en la cual se toman las decisiones con respecto a la asamblea (candidaturas,
organizacion interna, etc.).

En Peru, los grupos parlamentarios “tienen ¢l derecho a contar con personal, fondos y oficinas
para llevar a cabo sus funciones, en proporcién al nimero de sus miembros.”?® Sélo los grupos
parlamentarios pueden presentar legislacion — no existe una disposicion para que miembros
independientes presenten legislacion. No obstante, las reglas permiten que un grupo de
legisladores que de otro modo no cumplen con los criterios para ser reconocido oficialmente
como un grupo parlamentario, formen un grupo especial Unicamente con el fin de presentar un
proyecto de ley. En Hungria, al inicio de cada sesion, cada bancada puede dirigirse al pleno hasta
por cinco minutos en temas que sean “de importancia nacional, urgentes y extraordinarios”, y
gue no se encuentren en la agenda. Cada uno de los miembros parlamentarios cuentan con un
derecho similar, pero s6lo pueden dirigirse al Parlamento después de finalizar con los debates en
la agenda.”” En el Parlamento irlandés, los beneficios que tiene la bancada incluyen: formular
preguntas prioritarias, recibir tiempo adicional para el uso de la palabra en los debates
legislativos, y que se le permita hacer declaraciones después de una declaracién ministerial.?
Los miembros independientes del Parlamento no cuentan con estos beneficios.

Dependiendo de las reglas y la préactica tradicional en una legislatura especifica, las bancadas,
frecuentemente mediante sus Coordinadores (whips), pueden controlar completamente las
oportunidades para formular preguntas o participar en el debate parlamentario. Ademas, en el
Parlamento Canadiense, los independientes, o parlamentarios de partidos que no cumplen con el
umbral para grupos parlamentarios, no pueden oficialmente ser miembros de las comisiones
permanentes. Por ejemplo, un estudio observé que en Canada:

Los procedimientos de la Camara y sus comisiones se basan exclusivamente en partidos.
Se esta establecido, alin cuando no siempre por escrito en los reglamentos permanentes,
que las oportunidades para formular preguntas o participar en los debates estén
controlados por los coordinadores de la bancada, y el Presidente no tiene discrecion
alguna para reconocer a miembros que no sean parte de las listas aprobadas de los
partidos.?

De acuerdo a la Ley sobre bancadas de Colombia de 2005, un grupo parlamentario consiste
Gnicamente en los miembros del érgano legislativo que sean del mismo partido, movimiento
politico o grupo considerable de votantes. Ya que la ley no reconoce las bancadas
multipartidistas, si un partido especifico sélo lograra llegar a incluir a un miembro al Congreso,
dicho miembro seria considerado como una bancada. EI Cuadro 4 compara los derechos de los
grupos legislativos y de los miembros individuales en los procedimientos legislativos de
Colombia. Como se muestra, solo las bancadas pueden convocar y participar en audiencias y
debates o postular a individuos para posiciones de liderazgo en los entes legislativos. Ademas, la
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ley requiere que las bancadas actlen en unisono, excepto en asuntos que el grupo parlamentario
considere como cuestiones de conciencia, obstaculizando que los legisladores rompan filas con
el resto de su bancada. El Tribunal Constitucional resolvio que un congresista en particular solo
puede ejercer los derechos enumerados a continuacion, cuando sus acciones se alineen con las
decisiones de su grupo parlamentario, a menos que la bancada haya determinado que el tema en
cuestion es un asunto de conciencia.

Tabla 4: Derechos Procesales de los Grupos Parlamentarios y Miembros Individuales en
Colombia®

Derechos procesales Grupos Miembros
parlamentarios individuales
(sujetos a decisiones de
la bancada)
Convocar a audiencias y debates N X
Participar en audiencias y debates N X
Hacer uso de la palabra en sesiones plenarias N N
Participar durante la votacion de reglas N N
Con prioridad sobre
miembros
individuales
Presentar cualquier tipo de mocién N N
Formular preguntas N N
Solicitar votacion nominal N N
Solicitar votacion por separado para distintas partes N N
de un proyecto de ley
Postular candidatos N X
Solicitar verificacion de quérum X N
Presentar mociones de orden y otros asuntos de X N
procedimiento estipulados en los reglamentos
permanentes

Bancadas tematicas

En ocasiones, legisladores forman alianzas multipartidistas con parlamentarios de otros partidos
para promover agendas legislativas y otras acciones. Dependiendo del nivel de disciplina en el
partido, y la naturaleza del tema, dichas alianzas pueden conformarse con base en la amistad, ya
sea por intereses religiosos y/o sociales o de origen geogréafico, hasta en agrupaciones tematicas
formalizadas (como en el sistema britdnico de Grupos Parlamentarios Multipartidistas, ver
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Recuadro 4). Estas iniciativas proveen al congresista con una manera de adquirir mayor
conocimiento e influencia, fuera de las estructuras formales de su propia bancada y mas alla del
sistema de comisiones parlamentarias.
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Recuadro 4: Grupos Multipartidistas del Reino Unido®

El Parlamento del Reino Unido tiene un importante sistema de Grupos Multipartidistas que permite a los
miembros del Parlamento de diferentes partidos politicos reunirse para trabajar a favor de intereses
especificos. Estos grupos cuentan con una membresia voluntaria. En agosto de 2010, se organizaron 250
grupos tematicos y 88 grupos nacionales o regionales. Dado que éstos son principalmente agrupaciones
de backbenchers (parlamentarios junios principalmente), y que se requieren al menos 20 parlamentarios
para formar un Grupo Multipartidista (en un Parlamento de aproximadamente 1,400 parlamentarios y
Lores), existen evidentemente muchas membresias multiples, y el nivel de actividad varia enormemente.
Tal como ilustran los siguientes ejemplos, los Grupos Multipartidistas cubren toda una gama de intereses
politicos, técnicos y sociales.

El Grupo Parlamentario BritAnico-Americano busca ‘promover las relaciones amistosas y de
entendimiento mutuo entre los miembros del Congreso de EUA y los Miembros del Parlamento;
organizar el intercambio de visitas e informacion asi como brindar oportunidades para el debate’. El
Grupo incluye al actual Primer Ministro y al Vice Primer Ministro, y recibe un importante financiamiento
por parte de la Camara de los Comunes y la Camara de los Lores.

El Grupo sobre Derechos Humanos esta encargado de ‘incrementar la visibilidad de los asuntos sobre
derechos humanos internacionales dentro del Parlamento e investigar y difundir los abusos de derechos
humanos que ocurren fuera del Reino Unido’.

El Grupo sobre Fibromialgia (trastorno muscular y de tejidos) tiene como objetivo ‘incrementar el
conocimiento sobre la fibromialgia entre los parlamentarios y proveer un foro multipartidista para hablar
sobre la enfermedad’.

Temas sobre politica también se debaten dentro de muchos grupos, por ejemplo la Reforma Electoral,
Seguridad Interna, Poblacion, Desarrollo y Salud Reproductiva. EI Grupo Transporte Bajo en Carbono
tiene el objetivo para ‘que la industria del transporte bajo en carbono, parlamentarios y otros partidos
interesados cuenten con un foro de dialogo sobre los temas clave que afectan al transporte bajo en
carbono’, y el Grupo sobre Zooldgicos y Acuarios, trabaja a favor de la ‘conservacion mediante la
educacion y el entendimiento’.

Muchos grupos tienen una base mas social tal como: el Grupo de Tenis, para ‘que los parlamentarios y
sus iguales puedan jugar tenis juntos y competir contra otros equipos de tenis externos’.

Ademas, los miembros del Parlamento a menudo desarrollan afinidades regionales con base en
los intereses comunes de su electorado. En algunas democracias post-conflicto, sin embargo, la
busqueda de intereses regionales puede exacerbar hostilidades remanentes del periodo de
conflicto. En Bougainville, durante el terrible conflicto interno a finales del siglo XX, existié una
clara division entre las regiones del Sur y del Centro por un lado, y la region del Norte, por otro.
Como respuesta a la posibilidad de futuros conflictos, el Acuerdo de Paz de 2001 estipul6 una
forma de compartir el poder mediante el cual, por ejemplo, el Presidente y Vice Presidente deben
provenir de diferentes regiones del pais (ver Recuadro 5).
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Recuadro 5: Intereses de las Mujeres y Bancadas Regionales — Region Autonoma de Bougainville

Durante las décadas de los ochenta y noventa, Bougainville, la isla més oriental de Papta Nueva Guinea
sufrié un conflicto interno el cual fue resuelto mediante un acuerdo de paz y la firma de la Constitucion
para la nueva Region Autonoma de Bougainville. La Seccidon 80 de la Constitucion de Bougainville
sefiala que el Presidente debe nombrar a su Consejo Ejecutivo, a partir de las bancadas regionales y de
mujeres. . Después de las elecciones de 2010, el nuevo Presidente John Momis nombr6 a Joan Jerome
como la Ministra de la Mujer. Sin embargo, cuando Jerome no obtuvo el apoyo de la bancada de mujeres,
compuesta por tres parlamentarias, el Presidente tuvo que nombrar a la candidata propuesta por dicha
bancada, Rose Pihei, como la nueva ministra. Las bancadas regionales (compuestas por todos los
parlamentarios de cada una de las tres regiones — norte, centro y sur) también presentan candidatos entre
los cuales el Presidente debe elegir a dos Ministros de cada region.

Seccion 80. Composicion del Consejo Ejecutivo de Bougainville.

(1) Sujeto a la Seccién 82 (Consejo Ejecutivo provisional de Bougainville), el Consejo Ejecutivo de
Bougainville debera estar integrado por:

(@) el Presidente; y

(b) el Vice-Presidente; y

(c) sujeto a la Seccion 101 (destitucion de miembros del Consejo Ejecutivo de Bougainville), una
parlamentaria de la Camara de Representantes nombrada por el Presidente, siendo esta legisladora
postulada por las parlamentarias (tanto aquellas electas para representar los intereses de las mujeres como
cualquier otra parlamentaria de circunscripciones electorales uninominales);

(d) seis miembros nombrados de conformidad con la Seccion 81 (representacion de regiones); y

(e) un miembro nombrado por el Presidente; y

(f) cuatro miembros nombrados por el Presidente bajo la Seccién 83 (nombramiento de otros miembros).

MEDIDAS ANTI-DESERCION

En muchos paises, la disciplina del partido es un tema privado o voluntario que se resuelve con
base en una combinacion de opiniones o prioridades individuales de los parlamentarios
(incluyendo su conciencia) y la lealtad al partido. Segiin este modelo ‘voluntario’, la disciplina
debe surgir en funcion de la lealtad que tenga el parlamentario a las ideologias, politicas y
programas de su partido y su interés en los beneficios de la reeleccion y el desarrollo de su
carrera. Si bien dichas aspiraciones de lealtad voluntaria al partido son a menudo deseables, se ha
comprobado gue no siempre son alcanzables, ya que los partidos carecen de una base ideolégica
solida y/o de suficiente democracia interna. Ademas, los representantes electos pueden
enfrentarse a un conflicto de intereses. Dada la amenaza de deserciones inescrupulosas®
motivadas por oportunismo politico y soborno, algunos paises han recurrido al sistema legal para
imponer la disciplina.

Los méritos y desventajas de las leyes anti-desercién — disposiciones legales que limitan la
capacidad que tiene un representante de abandonar el partido bajo el cual fue electo — han
generado debate entre académicos, expertos constitucionales y de derechos humanos, asi como
especialistas en democracia y politicos. Dichas leyes pueden desde prohibir las deserciones por
completo, haciendo que un parlamentario pierda su escafio por desertar, 0 pueden estipular
ciertas condiciones bajo las cuales es posible la desercion sin que un parlamentario pierda su
curul. Los que proponen dichas leyes argumentan que éstas ayudan a asegurar que se mantenga
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la voluntad del pueblo, como se expresé en las elecciones democréticas. Especialmente en los
sistemas de representacion proporcional, estas leyes mantienen la proporcionalidad de la
legislatura electa y promueven la estabilidad al prevenir las deserciones que podrian alterar el
equilibrio de poder. Estas también apoyan el desarrollo de partidos politicos coherentes. Ya que
los partidos oficialistas frecuentemente tienen mayor capacidad de incitar a los parlamentarios de
la oposicion a desertar con ofertas de nombramientos y clientelismo, los defensores de dichas
medidas argumentan también que las leyes ayudan a sostener una democracia multipartidista.
Por lo tanto, las medidas anti-desercion pueden ayudar a luchar contra la corrupcion
restringiendo las oportunidades que tienen los parlamentarios de vender sus escafios. Asimismo,
estas medidas pueden desalentar el transfuguismo basado en desacuerdos dentro del partido o de
indole personal.

Otros argumentan que las medidas anti-desercion coartan la libertad de expresion y la libertad de
asociacion y, por ende, son inherentemente anti-democraticas. Al concentrar el poder en manos
de los dirigentes del partido, estas leyes podrian coartar el proceso de deliberacion dentro de los
partidos. Los criticos sefialan también que en casos en los cuales un partido no logra representar
a sus propios miembros o votantes, o se desvia de los principios y politicas previamente
acordadas, un representante deberia tener la opcion de continuar representando dichas opiniones
mediante la desercion. Las Constituciones de diferentes democracias occidentales — incluyendo
Andorra, Croacia, Francia, Alemania, Italia, Lituania, Rumania y Espafia — explicitamente
protegen los derechos del parlamentario de votar con base en su conciencia y ejercer su propio
criterio. En las Constituciones de Montenegro, Nigeria, Perl y Serbia existen disposiciones
similares. No obstante, una mayor cantidad de democracias emergentes han promulgado leyes
anti-desercion o han introducido medidas constitucionales en afios recientes.

Solo unas cuantas democracias establecidas tienen medidas anti-desercion. En 1996, Nueva
Zelandia reformé su sistema electoral, reemplazando el sistema mayoritario (FPTP) por un
sistema de Representacion Proporcional Mixta (MMP). Entre 2001 y 2005, de acuerdo a la Ley
de Enmienda (Integridad) Electoral de 2001, un miembro parlamentario electo bajo el sistema
FPTP que renuncia a su partido enfrentaria una eleccion extraordinaria inmediatamente. Sin
embargo, los miembros del Parlamento electos por listas de representacion proporcional que
dejan a sus partidos perderian sus escafios y serian reemplazados por la siguiente persona en la
lista del partido. En los dias previos a la aprobacion del proyecto de ley, los proponentes
sefialaron que el pais habia sido testigo ya de un ndmero sin precedentes de deserciones desde
que se decidio reformar el sistema electoral. Por lo tanto, consideraron esta iniciativa como una
medida posiblemente temporal para ayudar al pais a adaptarse a los impactos de la reforma
electoral. A los pocos meses de que dicha ley entrd en vigor, la Alianza Democratica (Alliance
Party) se dividié a raiz de la interrogante si permanecian o no dentro de la coalicion con el
Partido Laborista. A pesar de que anuncié que encabezaria un nuevo partido para la siguiente
eleccion, Jim Anderton pudo mantener su cargo como lider del grupo con el apoyo de los
parlamentarios de la Alianza Democratica que lo apoyaron durante la division del partido. De
acuerdo a la ley, un grupo parlamentario podria también votar a favor de expulsar, por mayoria
de dos tercios, a un parlamentario por distorsionar la proporcionalidad de la representacion de un
partido politico como se determind al momento de la eleccién. Los criticos de Anderton
consideraron lo anterior como una manipulacion de la Ley. Su indignacién eventualmente llevo a
que se condenara la legislacion como un fracaso. En todo caso, estaba previsto que dicha ley
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dejara de estar en vigor después de dos periodos parlamentarios. En 2005, durante los dias
finales de la Ley, el Procurador General expreso su preocupacion por las limitaciones que la Ley
imponia al “legitimo desacuerdo” y sugirié que hasta incluso pudo haber ido en contra de la
Carta de Derechos del pais.®®

PaplUa Nueva Guinea promulgo una ley a comienzos de la década del 2000 con el fin de crear un
sistema de partidos mas sélido con una mayor integridad y un gobierno mas estable (ver
Recuadro 6). Esta legislacion, que incluia una combinacién de reglamentos sobre el registro de
partidos, el financiamiento publico de los partidos politicos y el desempefio parlamentario fue un
reconocimiento de la relacion que existe entre un partido politico en campafia electoral, y los
parlamentarios que luego representan al partido en la legislatura. Aun cuando la Suprema Corte
de Papua Nueva Guinea derogd la legislacion con base en el comportamiento de los miembros en
el Parlamento en 2010, este ambicioso intento a favor de una reingenieria electoral merece ser
considerado como una manera posible de desarrollar democracias mediante el fortalecimiento de
sus sistemas de partidos.

Recuadro 6: Ley OLIPPAC de Papua Nueva Guinea

Desde que obtuvo su independencia en 1975, Papla Nueva Guinea se vio afectada por una gran
inestabilidad politica incluyendo numerosas mociones de censura, frecuente transfuguismo y cambios en
el gobierno y de Primer Ministros. Hasta 2002, ninglin gobierno sobrevivié un periodo completo de 5
afios. Desde 2001 hasta 2003, se presentaron nuevas leyes para dar cierta estabilidad. La Ley Organica
sobre Integridad de Partidos Politicos y Candidatos (OLIPPAC, por sus siglas en inglés)* fue un intento
ambicioso y de gran alcance por llevar a cabo una ingenieria politica. OLIPPAC incluia el registro de
partidos, y el financiamiento de las administraciones de los partidos (con base en la inscripcién y al
namero de parlamentarios). En un intento por crear una mayor estabilidad politica, OLIPPAC también
estipulaba que:

- Miembros parlamentarios independientes permanezcan con el estatus de independiente o se unan
a un partido politico antes de la eleccion del Presidente del Parlamento después de elecciones
generales;

- Miembros parlamentarios independientes que votaron por el Primer Ministro cuando se eligi6 al
Primer Ministro, deben apoyar al Primer Ministro en cualquier mocion de censura posterior;

- Miembros parlamentarios no cambien de partido durante el periodo de la legislatura; y

- Miembros parlamentarios que estuvieron afiliados a partidos voten de acuerdo a la decisién de su
partido sobre: la eleccion del Primer Ministro; mociones de censura; presupuesto; y cambios a la
Constitucion y Leyes Organicas (los parlamentarios podran ser destituidos del Parlamento en caso
de no hacerlo).

Estas reformas parecieron ser exitosas, ya que el gobierno de Sir Michael Somare, de 2002 a 2007, se
convirtié en el primer gobierno en sobrevivir un periodo completo. Cabe resaltar que el gobierno de
Somare fue reelecto en 2007. A finales de 2010, el Sr. Somare dio un paso al costado debido a su
resquebrajada salud, pero su coalicion permanecié en el poder hasta finales de 2011. Esta aparente
estabilidad puede ser considerada como un éxito de la Ley OLIPPAC. Sin embargo, si bien Somare
sobrevivié ocho afios como Primer Ministro, de manera regular reemplaz6 a sus diputados, y en julio de
2010, el Presidente del Parlamento suspendid el poder legislativo durante cuatro meses para evitar un
posible desafio a Somare.®

El desafio para remover al Primer Ministro Somare fue suscitado por una resolucion de la Suprema Corte
en julio de 2010. El poder judicial resolvié que las secciones de OLIPPAC que obligaban a los
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parlamentarios a no cambiar de partidos, y votar segin la linea del mismo partido, eran restricciones
inconstitucionales que afectaban la libertad de asociacion de los ciudadanos.®

Como resultado, los parlamentarios ahora tienen la libertad de cambiar de partido, votar en contra de las
decisiones de su bancada y apoyar a quien ellos quieran como Primer Ministro. No fue sorpresa que en las
semanas siguientes a la resolucion de la Suprema Corte surgieran reportajes en los medios que hablaban
sobre nuevas alianzas asi como esfuerzos para remover al Primer Ministro del poder.’

En Sudafrica, una enmienda constitucional de 2003 estipulé que, bajo ciertas condiciones, los
miembros de la Asamblea Nacional podian unirse a otro partido sin perder sus escafios
parlamentarios. Por ejemplo, el nimero de representantes electos que deseaban desertar tenian
que representar al menos 10 por ciento del nimero total de escafios ocupados por su partido . En
la practica, esto significaba que desertar de un grupo parlamentario numeroso era mucho mas
dificil que dejar una bancada pequefia. En segundo, las deserciones s6lo podian ocurrir durante
periodos definidos de 15 dias durante el segundo y cuarto afio de la legislatura. A pesar de su
constitucionalidad, estas disposiciones fueron controvertidas: grupos de la sociedad civil asi
como lideres politicos expresaron su preocupacién por dicha practica. En 2006, Mangosuthu
Buthelezi, del Partido de Libertad Inkatha, sefialé que el transfuguismo “le roba al sistema
politico todo el honor, tomando a los partidos politicos como rehenes al volverlos incapaces de
disciplinar a sus propios miembros”. Ademas culpé a esta practica de promover “el surgimiento
de arribistas, politicos egocéntricos, los cuales son una camada muy extrafia al no honrar el
caracter sagrado de los votos emitidos en las urnas.”® Adicionalmente, dentro del Congreso
Nacional Africano, el cual se benefici6 de manera desproporcionada de las deserciones,
empezaron a surgir preocupaciones con respecto a que se tenia mayor preferencias por los
desertores que por los miembros parlamentarios mas antiguos. En 2009, una enmienda
constitucional adicional puso fin a esta disposicion.*® Como resultado, actualmente los
parlamentarios que dejan a su partido, pierden automaticamente sus escafios parlamentarios.

Las definiciones de lo que constituye una desercidn varia de un pais a otro. Segun el Capitulo 63
de la Constitucion de Pakistan, se considera que un parlamentario ha desertado si él/ella:
renuncia al partido que lo/la postuld; o vota o se abstiene de votar yendo en contra de las
instrucciones de su partido con respecto a la eleccion de un Primer Ministro o Jefe de Gabinete,
en votos de confianza o censura, y en enmiendas de proyectos de leyes financieras y de la
Constitucion. Los dirigentes de partidos, definidos como cualquier persona nombrada por el
mismo partido, pueden declarar que un parlamentario ha desertado informando al funcionario
que preside y a la comision electoral, por escrito, después de darle al legislador en cuestion la
oportunidad de defenderse.*°

La Constitucion de Sierra Leona® cuenta con disposiciones similares sin restringir la desercion a
tipos de votos en particular. Segin el Articulo 77, el escafio de un parlamentario puede
declararse como vacante “si por la conducta de dicho parlamentario en la legislatura que se haya
sentado y votado con miembros de un partido distinto, el Presidente de la Camara se siente con
confianza después de consultar con el lider del partido de dicho miembro, y decide gque éste ya
no es parlamentario del partido politico por el cual fue electo.”* La Constitucién de Bangladesh
simplemente estipula que “una persona electa como miembro del Parlamento en una eleccion en
la cual fue postulada por un partido politico deberé dejar su escafio si decide renunciar a dicho
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partido o vota en contra de éste en el Parlamento.”*® Una disposicion adicional permite al
Presidente del Parlamento ayudar a resolver las controversias internas relacionadas a la
designacion del lider del grupo parlamentario. Belice, India, Namibia, Nepal, Nigeria, las Islas
Seychelles, y Zimbabwe también cuentan con disposiciones constitucionales que obligan a los
legisladores que renunciaron a sus partidos a dejar sus escafios parlamentarios.

En algunos casos, la desercion es legal pero aplican ciertas restricciones legales. En Hungria, los
miembros que dejan su grupo parlamentario no pueden unirse a otra bancada por lo menos en
seis meses. Esta disposicion otorga un periodo de “enfriamiento” que puede ayudar a evitar
deserciones de Ultimo minuto como reaccién a un evento especifico 0 a una accion legislativa en
particular. Si un miembro parlamentario tiene un desacuerdo importante y fundamental con su
partido, él/ella puede dejar a éste, pero pierde acceso a algunos privilegios acordados con los
miembros de su bancada. En ese sentido, el miembro debe pensar sobre la importancia de dicho
desacuerdo con su partido. Del mismo modo, en Espafia, los parlamentarios que dejan su
bancada deben unirse a un grupo mixto desde el cual pueden unirse a un grupo parlamentario
diferente durante la siguiente sesion parlamentaria.**

En afios recientes, como parte del proceso para contar con criterios minimos para legislaturas
democraticas, existe cada vez mas apoyo para distinguir entre los procedimientos de desercion
para parlamentarios electos bajo listas de representacion proporcional y aquellos elegidos bajo el
sistema mayoritario FPTP. En general, se piensa que los miembros parlamentarios electos bajo
sistemas FPTP tienen el derecho de mantener sus escafios, incluso después de su desercion,
mientras que aquellos elegidos mediante sistemas de representacion proporcional se espera que
renuncien a su curul. . Por ejemplo, en el documento de NDI, Hacia el Desarrollo de Estandares
Internacionales Minimos para elFuncionamiento de las Legislaturas Democréticas se sefiala
que: “en un sistema electoral sin listas de partidos, la participacion en un grupo parlamentario
debe serzgoluntaria y un legislador no debera perder su escafio s6lo por dejar a la bancada de su
partido.”

Los sistemas y leyes electorales asi como las reglas parlamentarias mencionadas anteriormente
pueden ser consideradas como los factores externos que influyen en el comportamiento y el
desempefio de los partidos politicos y sus parlamentarios. Sin embargo, es importante recordar
que dichas leyes y reglas normalmente han evolucionado a partir de las acciones de los partidos
politicos que ya sea se encuentren en el gobierno o que de algiin modo sean capaces de ejercer su
influencia sobre la formulacién de leyes en la legislatura. Independientemente de las leyes
electorales y parlamentarias bajo las cuales operan, los partidos exitosos también requieren
estructuras, estatutos y reglas internas sélidas. Las siguientes secciones abordan de qué forma los
partidos politicos y grupos parlamentarios se organizan internamente en areas tales como:
coordinacion entre los funcionarios de partidos fuera y dentro del parlamento; roles y
responsabilidades respectivas en el desarrollo politico; seleccion de lideres de grupos
parlamentarios; y cohesion y disciplina dentro de la bancada.
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GRUPOS PARLAMENTARIOS Y SUS PARTIDOS

MECANISMOS DE COORDINACION, INFORMACION Y RENDICION DE CUENTAS

Tal como se indicara anteriormente, los partidos politicos ejercen influencia sobre sus candidatos
y parlamentarios de distintas maneras. Esto, a su vez, afecta como los parlamentarios se adhieren
a las politicas del partido y a las decisiones de la bancada. La mayoria de los estatutos de los
partidos mencionan en cierto modo a los grupos parlamentarios. Sin embargo, estas referencias
pueden ser desde muy breves hasta muy extensas. Los temas que se tratan en los estatutos de los
partidos incluyen composicion del grupo parlamentario, desarrollo de reglas, seleccion de la
dirigencia, requerimientos de informacion, confidencialidad, asistencia y votacion.

Es comdn que se lleven a cabo declaraciones generales que resalten la necesidad de tener
comunicacion y coordinacién estrechas entre el partido fuera de la legislatura y los
representantes electos. Por ejemplo, los estatutos del Partido Liberal Australiano sefialan que el
grupo parlamentario y los funcionarios del partido fuera del Parlamento tienen el deber de
mantenerse informados entre si sobre acontecimientos politicos asi como cooperar de manera
estrecha. Asimismo, insta a convocar a reuniones regulares entre los lideres del partido en el
Parlamento, y el presidente y vice presidentes nacionales del partido.*®

Ademas, algunos partidos requieren que la bancada presente reportes formales al partido extra-
parlamentario. En el partido Social Demdcrata Sueco, la bancada es responsable en Gltima
instancia ante el partido y tiene la obligacion de presentar un informe sobre su trabajo durante la
reunién anual general del partido nacional. Adicionalmente, los estatutos del partido sefialan:

Es de gran importancia que los representantes electos del partido y otros miembros del
partido mantengan un contacto firme e ininterrumpido. lgualmente, se deben crear
condiciones para que haya un buen contacto entre los representantes electos y el
electorado al que representan. Los representantes electos son nombrados para tomar sus
propias decisiones sobre medidas que son importantes para los ciudadanos, y hacerlo de
manera libre e incondicional, pero a la vez son representantes de los votantes y del
partido, y por esta razon deben participar en reuniones y otras asambleas del partido para
estar informados de las opiniones y propuestas de los miembros y votantes, y para dar
informacién sobre las politicas del partido.*’

En el Partido Liberal Canadiense, el lider nombra a un jefe de rendicion de cuentas de la
bancada, quien debe también ser parte de la Comision Politica Nacional del partido (y si el
partido esta en el gobierno, un miembro del gabinete). Este jefe de rendicion de cuentas debe
informar al Consejo de Presidentes del partido en cada conferencia sobre los esfuerzos de la
bancada por implementar la politica de dicho partido.

Podrian también existir disposiciones para la inclusion de representantes del grupo parlamentario
en los 6rganos de toma de decisiones del partido. En el Partido Fine Gael de Irlanda, por
ejemplo, los miembros del grupo parlamentario eligen a representantes que son parte del consejo
ejecutivo del partido. Estos representantes deben compartir el trabajo del Consejo Ejecutivo y las
decisiones tomadas con sus colegas en el Parlamento asi como informar al Consejo Ejecutivo
sobre las perspectivas del partido respecto a temas organizacionales.
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En el Nuevo Partido Patridtico de Ghana, el lider del grupo parlamentario, el sub lider, el
coordinador general (Chief Whip), y el sub coordinador general (Deputy Chief Whip) son
elegidos por el Consejo Nacional del partido en consulta con el Presidente, cuando el partido esta
en el poder. La dirigencia del grupo parlamentario, junto con el Comité Ejecutivo Nacional,
nombra a un portavoz parlamentario. Del mismo modo, el Consejo Nacional y la Comision
Ejecutiva Nacional, cada uno gor su parte evallan, una vez al afio, el desempefio de la dirigencia
parlamentaria y del portavoz.*

La Constitucion de la Alianza Democrética de Sudafrica sefiala que:

Los miembros deben en todo momento adherirse a y apoyar las decisiones de la bancada
relevante y no diferir pablicamente de ninguna decisién que se haya tomado, excepto
cuando la bancada haya decidido que un miembro puede ejercer un voto libre en un
asunto de conciencia.*®

Ademas, el Codigo para los Representantes Publicos del Partido detalla las expectativas del
partido en lo que se refiere a la asistencia, conocimiento del tema y preparacion, votacion,
disciplina, relaciones con la sociedad civil y la promocién de la imagen del partido y los
intereses de los votantes. Por otro lado, este cddigo también se refiere a los deberes de los
parlamentarios en sus circunscripciones, incluyendo: visitas, participacion en reuniones de las
filiales, recaudacién de fondos y metas en cuanto al reclutamiento de nuevos miembros.>

FORMULACION DE POLITICAS

Normalmente, los estatutos de un partido sefialan como se desarrollan y adoptan las politicas. En
algunos casos, una conferencia nacional de delegados del partido vota a favor de una politica,
requiriendo que los parlamentarios se adhieran a dicha politica. Otra forma de elaborar politicas
es permitiendo a todos los miembros del partido que den su voz o voto sobre una politica. Una
tercera forma de desarrollar politicas se logra dejando que la bancada del partido determine la
politica.®® Cuando la dirigencia o los ejecutivos de un partido determinan la politica sin la
contribucion genuina de los parlamentarios del partido, puede ser dificil que los mismos
parlamentarios acepten la postura del partido. Lo anterior aumenta la probabilidad de que los
miembros parlamentarios voten en contra de su propio partido. Por el contrario, si es la bancada
del partido la que determina la politica, esto podria otorgarle mucho poder a los parlamentarios,
y los deméas miembros del partido pueden sentirse desconectados del proceso de desarrollo de
politicas.

En el Partido Conservador de Canada, un Comité Politico Nacional supervisa el proceso de
redaccion de politicas y presenta dichas politicas a la convencion nacional para su aprobacion.
No obstante, los estatutos del partido sefialan tambien que, entre cada convencion nacional, la
bancada parlamentaria y el lider podrian determinar politicas provisionales del partido. La
bancada parlamentaria y el lider podrian llevar a cabo enmiendas provisionales a la declaracion
politica del partido, con una ratificacion provisional por parte del Comité Politico Nacional.>?
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Las reglas del Partido Liberal Australiano contemplan diversas provisiones sobre las funciones y
responsabilidades respectivas de la bancada asi como la organizacion fuera de la legislatura en
cuanto a la elaboracion de politicas. Estas confieren la responsabilidad de determinar y revisar la
plataforma federal del partido, en lo que se refiere al partido fuera del Parlamento. Sin embargo,
por medio de su lider, el partido representado en el Parlamento puede solicitar que el mismo
partido revise su plataforma. Ademas, los estatutos le otorgan al partido en el Parlamento la
responsabilidad final de determinar los medios y programas detallados por los cuales se cumplira
la plataforma del partido. La dirigencia del grupo parlamentario — ministros, ministros en la
sombra o portavoces electos o nombrados por el partido con representacion parlamentaria —
tienen la responsabilidad principal de elaborar estos detalles, pero deben consultar con
parlamentarios de menor rango o junior, asi como con las estructuras del partido fuera del
Parlamento, incluyendo grupos de mujeres, jovenes y ejecutivos del partido.*®

Independientemente del método de elaboracion de politicas adoptado por el partido, la bancada
de dicho partido desempefia un papel en la decisién sobre como promover las politicas del
partido mediante la accion parlamentaria. Sin embargo, en la politica, tal como en la vida, las
cosas pueden cambiar rapidamente. Hay temas que surgen diariamente que requieren que el
partido tome una postura sin poder llevar a cabo una consulta total y abierta con los demas
militantes del partido. Es inevitable que las politicas del partido no cubran todos los detalles que
estan contenidos en la legislacion. Los miembros parlamentarios deben ser capaces de responder
ante proyectos y enmiendas, a menudo utilizando Unicamente la politica del partido como guia.
Evidentemente, esto es mas sencillo cuando la politica se basa en alguna identidad ideoldgica o
basada en valores. Cuando surgen temas que no estan cubiertos explicitamente por la politica del
partido, los parlamentarios deben ser capaces de articular la postura del partido en los debates
parlamentarios y ante los medios de prensa con la confianza de que realmente estan
representando al partido. En situaciones como éstas, a menudo es la responsabilidad de la
bancada de decidir sobre una respuesta detallada para una legislacion asi como la postura del
partido sobre ciertos temas de actualidad.

En Hungria, segun las experiencias compartidas por un encuestado, las estructuras de su partido
fuera del Parlamento determinaron de manera formal la plataforma del partido, y la bancada
decidid la postura del partido en el Parlamento. Sin embargo, a través del Consejo Nacional del
partido, la bancada y los miembros del partido fuera del Parlamento se reunian para debatir sobre
los temas. Durante estas consultas, como es apropiado el lider de la bancada defendia la postura
del grupo parlamentario mientras que los otros miembros del partido la criticaban. Los debates
concluian con una votacion. No obstante, en caso de que la bancada no pudiera convencer a la
dirigencia del partido, el Consejo Nacional no tenia mecanismos formales para sancionar al
grupo parlamentario.

En Bangladesh, segln la respuesta dada a la encuesta de NDI, las bancadas parlamentarias rara
vez se reunen para debatir sobre la politica. Dicha politica se determina en gran parte por las
estructuras del partido o, en el caso del partido en el poder, por los mismos Ministros del
gabinete en consulta con el Primer Ministro y sus asesores. Ocasionalmente, se sostienen
reuniones ad hoc para tratar temas de direccion de la politica y el partido con representacion
parlamentaria sigue dichos edictos. Sin embargo, los partidos si consultan los estatutos del
partido durante los debates parlamentarios.
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A pesar de las disposiciones que tienen muchos partidos en sus estatutos en cuanto a una estrecha
coordinacion entre sus miembros parlamentarios asi como entre la bancada y la dirigencia del
partido fuera del Parlamento, la realidad es muchas veces bastante diferente. Las siguientes
respuestas dadas en la encuesta de NDI explican este concepto.

Creo que es una pregunta dificil desde cualquier angulo. Siempre hay una gran lucha
entre la bancada y el gobierno. La bancada siempre quisiera poder contribuir mucho mas
a la legislacion pero al gobierno no le gusta. El gobierno prefiere que la administracion
prepare los anteproyectos, por lo cual siempre hay conflicto. Nuestra estructura era que la
bancada tenia derecho a invitar a cualquier ministro, no sélo a nuestros ministros, si no a
los ministros de la coalicion, para dar informes sobre temas en cuestion, y luego se
entablaria un debate politico sobre ese mismo tema. En ocasiones, quedaba claro que los
Ministros no contaban con el apoyo de la bancada para apoyar su posicion sobre un tema
en particular. Esta era la manera en que la bancada ejercia cierta presion politica para
influir en la legislacion. Esto era dificil; siempre era una lucha constante.

-Hungria

En la préactica, particularmente cuando un partido esta en el gobierno y especialmente en
coalicion, a la bancada del partido no se le consulta a menudo ni se le da la oportunidad
de decidir realmente cudl legislacion o politica se implementara. Los ministros y sus
departamentos proceden y LUEGO anuncian lo que haran... La teoria [de la participacion
de la bancada en la elaboracién de politicas] funciona, pero en la practica puede ser muy
frustrante para los miembros que no forman parte del gabinete.

-Irlanda

Los ministros participan en las reuniones de la bancada. Normalmente tenemos un
gobierno de coalicion. La mayoria de estos debates ocurren entre los miembros de la
coalicion. Los ministros se reunian con mi bancada y con la bancada de los miembros de
los partidos de la coalicion. Francamente, muy poca legislacion proviene del Parlamento.
En los ultimos diez afios, la bancada ha presentado cuatro o cinco proyectos de ley.
Todos los demas proyectos han sido presentados por el gobierno. Honestamente, no hay
debates serios sobre la legislacion. Hemos promulgado rapidamente cientos de leyes, lo
cual es el requerimiento de la comunidad internacional.

-Kosovo

REGLAS DE LA BANCADA

Normalmente, el alcance y contenido de las reglas de la bancada normalmente se dejan a la
discrecién de los grupos parlamentarios o sus partidos. Sin embargo, la ley sobre bancadas de
Colombia requiere que los partidos politicos incluyan provisiones en sus estatutos sobre el
funcionamiento de las bancadas incluyendo: mecanismos para el debate, toma de decisiones y
disci&lina interna. Asimismo, también establece que las bancadas se reinan al menos una vez al
mes.
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En el contexto parlamentario, el comportamiento de los parlamentarios dentro de la bancada se
rige por las reglas que gobiernan los procesos de la bancada. Sin embargo, los lideres fuertes del
partido gque se sienten seguros en su posicion podrian escoger ignorar los procedimientos escritos
y conducir las reuniones a su manera. En ocasiones estas reglas se formalizan por escrito, aunque
éstas son protegidas celosamente por los miembros mas antiguos de la bancada, y usualmente no
estan a disposicién del puablico. A menudo las reglas no son escritas, se basan en la tradicion y
los precedentes, y estan bajo la tutela de la dirigencia senior del partido. Los parlamentarios que
respondieron a la encuesta de NDI en Indonesia, Kosovo y Nueva Zelandia describieron una
variedad de enfoques:

Cuando asumi el cargo de lider... me di cuenta que la bancada no cuenta con reglas,
sistemas ni procedimientos en absoluto.
-Indonesia

No hemos sentido la necesidad de tener reglas escritas, ya que acordamos las cosas de
manera informal.
-Kosovo

Por [méas de 20 afios] he venido participando en la bancada, y no pienso que haya un
manual de reglas en absoluto. [Las tradiciones] han evolucionado con el tiempo.
-Nueva Zelandia

Los conflictos son parte inevitable de la vida politica: habra momentos en los que los miembros
de la bancada no podréan llegar a un acuerdo sobre la postura a tomar respecto a un tema o ley
especifico/a. Es en estos momentos que pueden surgir problemas al no existir reglas claras sobre
coémo tomar las decisiones. (Como votar cuando no hay consenso sobre un tema? ;Cémo se
presentan las mociones dentro de la bancada? Sin reglas claras, las bancadas pueden ser
incapaces de ejercer una voz efectiva en el Parlamento: muchas controversias se podrian evitar
con reglas claras respecto a las responsabilidades y competencias de los diferentes miembros de
la bancada.

Mientras algunos partidos dejan la elaboracion de reglas a la completa discrecion de sus grupos
parlamentarios, otros requieren que las reglas sean aprobadas por la organizacion partidista fuera
de la legislatura. En la Alianza Democratica de Sudafrica, por ejemplo, los grupos
parlamentarios deben presentar las reglas de la bancada a la comision legal del partido, la cual
certifica que las disposiciones sean consistentes con los estatutos del partido. Posteriormente, el
consejo federal del partido debe aprobar dichas reglas.>

Escritas o no, las reglas de la bancada pueden ser complejas o sencillas. Independientemente de
eso, dichas reglas deben ser conocidas y seguidas al pie de la letra por todos los parlamentarios.
Es responsabilidad de la dirigencia de mayor antigiedad del partido, incluyendo al lider,
coordinador, y en algunos casos, al secretario de la bancada, asegurar que todos los
parlamentarios conozcan las reglas y procedimientos de la bancada, y que éstas se sigan
correctamente. Cuando los miembros parlamentarios del partido no cumplen las reglas, deben ser
disciplinados de conformidad con las sanciones estipuladas en las reglas de la bancada. Estas
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tipicamente establecen: seleccion de la dirigencia de la bancada; programacion, conduccion y
minutas de las reuniones de la bancada; procedimientos para determinar las posturas de la
bancada; y procedimientos disciplinarios. En el Anexo 2 se incluye un ejemplo de un conjunto de
reglas de un grupo parlamentario.

SELECCION DEL LIDERAZGO

Las estructuras de liderazgo varian de un partido politico a otro, asi como el equilibrio relativo
del poder entre los grupos parlamentarios y el partido fuera de la legislatura. En algunos casos,
los representantes electos del partido desempefian un papel predominante; en otros, es el partido
fuera de la legislatura. Una vez més, los dos grupos estarian en relativa igualdad de condiciones,
desempefiando roles distintos pero complementarios. En los partidos politicos britanicos, por
ejemplo, el poder real tipicamente yace en el partido parlamentario, mientras que en Francia, la
sede central del partido es la dominante. En Estados Unidos, los lideres del partido dentro y fuera
de la legislatura tienen sus respectivos roles y poderes, y ninguno tiene una posicion dominante
sobre el otro. Los procedimientos para seleccionar al lider de un grupo parlamentario y el perfil
tipico de dicho individuo dependen de en donde recaiga el poder real dentro del partido.

En los sistemas de representacion proporcional, los dirigentes del partido a menudo encabezan la
lista de candidatos del partido para “garantizar” su eleccion al Parlamento, y por lo tanto asi
mantener el liderazgo del grupo parlamentario. En paises con fuertes tradiciones tipo
“Westminster”, el lider del grupo parlamentario, con frecuencia, es también el lider del partido.
Las reglas del partido podrian incluso especificar que el lider tiene que ser electo entre los
representantes electos del partido. En los partidos principales del Reino Unido, por ejemplo, el
lider del partido es automaticamente el lider del partido parlamentario. Del mismo modo, cuando
Sonia Gandhi llevé al triunfo a su partido, el Congreso Nacional de India en las elecciones de
2004, ella fue electa por unanimidad como lider del partido parlamentario. Sonia Gandhi ya
habia ocupado previamente el cargo de presidenta del partido asi como lider de la oposicién. Sin
embargo, ella rechazé el cargo y propuso a Manmohan Singh como Primer Ministro, reteniendo
su propio puesto como presidenta del partido. Esta separacion entre las dos posiciones de
liderazgo fue relativamente inusual dentro del contexto de la India.

Cuando el lider del partido es el lider de facto del partido parlamentario, los partidos con
frecuencia instituyen mecanismos para asegurar que los candidatos cuenten con la confianza y el
apoyo del grupo parlamentario. Esto ayuda a asegurar que la persona seleccionada goce de un
amplio respaldo por parte de todo el partido, pero que también mantenga la confianza del partido
en el Parlamento. En el Partido Conservador del Reino Unido, cada contendiente a la posicion de
lider del partido debe ser respaldado por al menos dos miembros parlamentarios. En caso de que
solo hayan dos candidatos, sus nombres deben ser presentados directamente a todos los
miembros del partido para una votacion secreta. El candidato que obtenga la mayor cantidad de
votos se convierte en el lider del partido. Si hay méas de dos candidatos, los parlamentarios
emiten sus votos, eliminando al candidato con el niUmero mas bajo de votos en cada ronda hasta
que solo queden dos candidatos. Los dos finalistas luego son presentados ante todos los
miembros del partido para una votacion final. El Partido Laborista del Reino Unido selecciona a
su lider mediante un colegio electoral tripartito. Los votos emitidos por: parlamentarios y
miembros del Parlamento Europeo; la membresia general del partido; y organizaciones afiliadas
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(incluyendo sindicatos), representan un tercio cada uno del total para cada candidato. Sin dichas
disposiciones que contribuyen a tener un apoyo equilibrado, podrian surgir problemas cuando los
deseos de los miembros del partido no coincidan con las opiniones de los miembros de la
bancada. Por ejemplo, los Democratas Australianos seleccionan a su lider parlamentario
mediante el voto de todos los miembros del partido. En 2001, se eligio a la Senadora Natasha
Stott-Despoja como lider parlamentaria por una clara mayoria de los miembros del partido, pero
no pudo lograr el apoyo mayoritario de su bancada parlamentaria. Lo anterior cred divisiones
internas y publicas en el partido, lo cual resulto en la renuncia de Stott-Despoja un afio despues.

En la mayoria de paises incluidos en la encuesta de NDI, el liderazgo parlamentario es, si no
directamente elegido, altamente influido por el partido fuera de la legislatura. En casos en los
cuales los parlamentarios eligen a su propio lider, como en Bangladesh, Bosnia y Herzegovina
(BiH), Camboya, Irak y Nigeria, se debe negociar a puertas cerradas, y las estructuras del partido
eligen al lider; ain cuando, en algunos casos, la bancada vote o decida aprobar al lider como una
formalidad. En Bulgaria, en todos los partidos excepto la Union de Fuerzas Democréticas, el méas
alto organismo ejecutivo nacional de este partido elige al lider, pero es raro que el lider del
partido parlamentario sea alguien que no sea el lider del partido. En el partido SZDSZ de
Hungria, los miembros parlamentarios eligen al lider de la bancada con una mayoria de dos
tercios. El partido fuera de la legislatura puede hacer s6lo recomendaciones con respecto a quien
debe ocupar dicho cargo. En la mayoria de los partidos montenegrinos, el presidente del grupo
parlamentario es elegido en una sesion conjunta de parlamentarios y miembros de la presidencia
del partido o por la bancada, segun las propuestas de los principales 6rganos del partido. En un
partido, el presidente nombra al presidente del grupo parlamentario. En Uganda, los ejecutivos
del partido eligen a los lideres parlamentarios. En la Alianza Democratica de Sudéfrica, si el
lider general del partido es un parlamentario, él/ella se convierte automaticamente en el lider del
grupo parlamentario. En caso contrario, el grupo parlamentario elige un lider entre sus
miembros. Aun cuando los miembros de la bancada pueden elegir a su propio lider y
coordinador, a cualquiera de los coordinadores generales (Chief Whip) se les debe escoger
utilizando un sistema que el Consejo Federal del partido apruebe.*®

Ocasionalmente, existen impugnaciones en contra de los lideres parlamentarios, y las reglas de la
bancada deben sefialar como y cuando un parlamentario puede impugnar la dirigencia. Las reglas
deben ser lo suficientemente exigentes como para desalentar impugnaciones frivolas que pueden
dividir al partido o desviar su atencion de otras tareas mas apremiantes, pero no tan rigurosas que
sea imposible destituir a lideres problematicos. Otros cargos, como ministros y ministros en la
sombra, presidentes de comisiones parlamentarias y miembros y coordinadores de partido, los
miembros de la bancada o los dirigentes del partido pueden elegirlos. Nuevamente, los
procedimientos para seleccionar dichos cargos deben estar claramente estipulados en las reglas
de la bancada.

COORDINADORES (WHIPS)
Los partidos parlamentarios a menudo cuentan con uno o mas coordinadores (whips) que
desempefian un importante papel para organizar a los parlamentarios del mismo partido politico.

El coordinador es elegido entre los miembros parlamentarios del partido, y es el gerente de los
asuntos del partido dentro de la legislatura. En agrupaciones parlamentarias mas numerosas, se
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puede nombrar a un subcoordinador con el fin de manejar deberes especificos. Los detalles
especificos varian de una legislatura a otra. En general, sin embargo, los coordinadores
desempefian las siguientes funciones.

Dentro de su propio grupo parlamentario, los coordinadores organizan las listas de miembros de
partido que desean hacer uso de la palabra en torno a legislacion y mociones especificas, ademas
de organizar qué miembros desean hablar durante el periodo de cuestionamiento. A medida que
se va redactando la legislacion, los coordinadores desempefian un papel esencial en determinar la
postura de los miembros sobre temas particulares y facilitar los compromisos que puedan
ampliar el apoyo para proyectos de ley. Cuando se vota en la legislatura, normalmente es la
responsabilidad del coordinador de contar los votos, a favor y en contra, en el grupo
parlamentario y asi asegurar que los miembros asistan a votar. Esto es particularmente
importante cuando los margenes de votos sobre leyes especificas son muy estrechos.

Del mismo modo, los coordinadores desempefian un papel importante en la difusion de la
informacién. En Estados Unidos, por ejemplo, los coordinadores preparan asesorias para
determinar las agendas legislativas, incluyendo los periodos de votacion. Adicionalmente, en el
periodo previo a acercarse a los votantes en los distritos electorales, también preparan paquetes
de recesos en los cuales se sefialan los puntos méas importantes que el partido desea que sus
representantes resalten ante los votantes y los medios. Como sefialé un experto de NDI, “los
coordinadores facilitan tanto una relacion de arriba hacia abajo como de abajo hacia arriba entre
los lideres y los parlamentarios que no tienen un cargo en el gabinete. Los coordinadores no solo
promueven la linea del partido en nombre de los lideres, sino que también expresan las quejas de
los parlamentarios que no forman parte del gabinete respecto a la politica del partido. Los
coordinadores sirven como buenos termémetros del sentir de los partidos en el Parlamento.”’

A menudo, los coordinadores llevan a cabo funciones similares al papel que los departamentos
de recursos humanos desempefian en muchas organizaciones. Por ejemplo, los parlamentarios
estardn en contacto cercano con los coordinadores para que puedan recibir permisos prioritarios
para ausencias u horarios diferentes, de acuerdo a necesidades como licencias por
maternidad/paternidad o para cuidar a parientes con enfermedades graves. A menudo, los
coordinadores ayudan al desarrollo y desenvolvimiento de los nuevos parlamentarios. En
Westminster, por ejemplo, cada coordinador es responsable de los parlamentarios de ciertas
regiones, ademas de contactar a nuevos legisladores para ofrecerles asesoria, asegurar que tengan
experiencias adecuadas y ayudarlos a analizar los conflictos que surjan al momento de la
votacion. Como sefialdé un estudio, “amigables y asequibles, estos coordinadores estan
preparados para transmitir informacion, saber escuchar, ayudar a los miembros que no son parte
del gabinete a superar inconvenientes, y ayudarlos con problemas personales.”® Ya que los
coordinadores asisten a la Camara regularmente, éstos pueden observar como los parlamentarios
se desarrollan y se desempefian con el tiempo. Estos procesos ayudan a los coordinadores a
identificar nuevos miembros parlamentarios que tengan potencial de lideres como ministros o
ministros en la sombra.

Ademas de sus responsabilidades dentro de los grupos parlamentarios, el gobierno y la oposicién

frecuentemente usan una combinacion de comunicaciones formales e informales para facilitar el
funcionamiento del Parlamento. Lo anterior podria incluir reuniones semanales para discutir y
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coordinar los asuntos parlamentarios asi como el contacto diario para tratar los asuntos rutinarios
de agenda y posibles modificaciones a la legislacion pendiente. En los dias de sesion de la
legislatura, los coordinadores de los diferentes partidos se retinen para debatir y planificar los
procedimientos del dia, y mantener una estrecha relacion con el presidente del pleno con
respecto al orden del uso de la palabra. EI emparejamiento (pairing) es un acuerdo utilizado en el
Reino Unido, Australia y otras legislaturas mediante el cual un parlamentario de un partido se
pone de acuerdo con otro parlamentario de otro partido para abstenerse de votar. Esto permite
que ambos parlamentarios se abstengan temporalmente de los procedimientos parlamentarios -
por ejemplo, debido a una enfermedad, responsabilidades ministeriales, alguna actividad
importante con votantes- sin afectar el equilibrio general de los votos en la legislatura.
Frecuentemente, los coordinadores negocian estos ‘emparejamiento’ y supervisan la operacion
continua de la legislatura para asegurar que las decisiones del partido se implementen mediante
una votacion correcta y un uso ordenado de la palabra.

En el Congreso Nacional Africano de Sudéfrica, los coordinadores principales de las legislaturas
nacionales y provinciales son parte del foro que trabaja para asegurar una efectiva gestion
politica y coordinacion de las actividades de la bancada. Adicionalmente, durante las reuniones
semanales, los coordinadores del partido en la Asamblea Nacional y en el Consejo Nacional de
Provincias evallan la implementacion del plan estratégico del partido, debaten sobre las
actividades de las diferentes unidades politicas y administrativas, emiten informes y toman
decisiones sobre la estrategia y otros asuntos.*

Un estudio sobre el sistema “Westminster” describe a los coordinadores como “los engranajes de
la maquinaria parlamentaria”, resaltando que, aun cuando seguido se asocia el cargo con
coercion y control, en la practica, es mucho mas sobre desarrollar una autoridad informal con
base en la idea del endeudamiento moral y la gratitud. El estudio afiade que “muchos
coordinadores... han descrito que algunos parlamentarios sin cargo alguno en el gabinete se les
han acercado para pedir ‘orientacion, consejo, ayuda o apoyo’ y que “la oficina de los
coordinadores estd organizada justamente para darlo. Sus obsequios, o inversiones, incluyen
favores menores, excepciones a reglas y tolerancia a la morosidad."°

Dadas estas responsabilidades, los coordinadores son generalmente parlamentarios de mayor
antigliiedad que cuentan con una considerable influencia en la dirigencia del partido y una amplia
red entre los parlamentarios de menor antigiiedad, también conocidos como parlamentarios
ordinarios o backbenchers. La puerta del lider siempre debe estar abierta para el coordinador y la
puerta del coordinador siempre debe estar abierta para los backbenchers. La capacidad que tiene
el coordinador para persuadir proviene de su manejo de las recompensas y sanciones,
repartiéndolas estratégicamente entre los miembros del partido. Si bien las recompensas pueden
incluir cargos ministeriales, participacion y presidencia en diferentes comisiones y
nombramientos en delegaciones extranjeras, las sanciones pueden oscilar desde retener dichos
beneficios hasta la expulsion del partido. En algunos paises, se aduce que los partidos tienen
registros donde documentan diversos secretos sobre sus miembros, y se sospecha que las oficinas
de los coordinadores son repositorios de estos “libros oscuros”, que luego pueden ser utilizados
para inducir la lealtad del parlamentario.®
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Los partidos y los grupos parlamentarios puede que elijan o nombren a sus coordinadores pero
las cualidades deseables son las mismas (ver Recuadro 7). Estos deben ser miembros
experimentados de la legislatura que cuenten con un amplio conocimiento de las drdenes
permanentes y costumbres parlamentarias; la confianza de sus colegas y la confianza de los
lideres del partido; sélidas conexiones con el brazo organizacional del partido; y buenas
habilidades de comunicacion y negociacion.

Recuadro 7: Coordinadores
Responsabilidades

Organizar la lista de oradores del partido

Asignar preguntas para la ronda de preguntas

Asegurar que los parlamentarios asistan a las votaciones

Reunirse con coordinadores de otros partidos con el fin de planificar los asuntos parlamentarios

Negociar los “emparejamientos” (pairings) (donde dos 0 mas grupos parlamentarios acuerdan

tener el mismo nimero de miembros ausentes, con lo que se mantiene el balance de los votos en

la legislatura)

° Forjar relaciones con la dirigencia y los miembros del partido

Forjar relaciones con los presidentes, personal administrativo y coordinadores de otros partidos

° Asegurar que la accion legislativa sea consistente con la plataforma del partido y las decisiones
de la bancada

° Actuar como un vocero del partido ante los medios de comunicacion.

Atributos deseables

° Experiencia parlamentaria y en partidos

° Conocimiento de las 6rdenes permanentes y de los procedimientos parlamentarios

° Reconocimiento, respeto y confianza dentro del partido, con su liderazgo y entre los
parlamentarios

° Buenas habilidades de comunicacién y negociacion

DivISION DEL TRABAJO EN GRUPOS PARLAMENTARIOS

Existen numerosas cuestiones normativas que surgiran en una legislatura — salud, reforma
agraria, educacion, etc. No suele ser posible que los miembros de la legislatura puedan cubrir de
manera efectiva todos los temas en la agenda. Una manera de asegurar que las bancadas usen su
tiempo de manera efectiva es mediante la division del trabajo que asigna a cada parlamentario la
responsabilidad principal por temas especificos. A través de esta division de trabajo, los
miembros del Parlamento pueden desarrollar cierto grado de confianza mutua en el conocimiento
y experiencia con los demas sobre areas especificas. Este acuerdo reciproco no va en perjuicio de
la responsabilidad que tiene el legislador — dicho parlamentario ain debe tener confianza en su
voto en la legislatura; esto simplemente permite que un miembro del Parlamento utilice su
tiempo de manera mas efectiva, trabajando de manera cooperativa con otros miembros de la
bancada.
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El primer método, y el mas comun, es dividir el trabajo con base en areas teméticas: en muchos
casos los temas o areas de preocupacion reflejan los ministerios en el gobierno. El segundo
método es asignar el trabajo geograficamente. Cada miembro de la bancada es responsable por
un distrito o comunidad especifica dentro de la municipalidad (posiblemente un area en la cual
residan o con la cual tengan alguna relacion). Los votantes en dicha &rea sienten una fuerte
conexion con el parlamentario, y posteriormente con el partido y la bancada, debido a que el
parlamentario se interesa en los temas que les preocupan a los votantes en la comunidad. Los
grupos parlamentarios que operan en los sistemas de listas de representacion proporcional
frecuentemente eligen organizar sus programas de acercamiento a sus votantes con base en este
enfoque.

En bancadas mas numerosas, grupos de parlamentarios pueden ser asignados a areas tematicas
especificas. En el Parlamento de Finlandia, las bancadas que tienen varios parlamentarios
asignados a cada comision seleccionan a un miembro para presidir al grupo de representantes del
partido en dicha comision. Cada grupo de la comision se relne seglin fuera necesario. El
vicepresidente de la bancada facilita las reuniones semanales en las cuales los presidentes de
cada uno de estos grupos se retnen para coordinar y actualizarse respecto a los avances en las
comisiones y determinar los asuntos que deben enviarse al grupo parlamentario mas amplio para
su discusion. Por lo tanto, los presidentes de las comisiones desempefian un papel preponderante
en moldear la postura del partido respecto a diferentes proyectos analizados por la comision.®

Del mismo modo, en el Congreso Nacional Africano de Sudéafrica (ANC, por sus siglas en
inglés), todos los parlamentarios son asignados a grupos de estudio que sirven como
subcomisiones especializadas de la bancada. Un presidente encabeza cada grupo de estudio y es
auxiliado por un coordinador. Cada grupo de estudio aporta informacién a las comisiones
parlamentarias especificas y propone la politica parlamentaria del ANC con respecto al area
relevante de estudio. Este arreglo es posible, en gran parte, debido a la dimension de la bancada
del ANC (264 de 400 parlamentarios, como resultado de las elecciones en la Asamblea Nacional
de 2009). Sin embargo, incluso las bancadas mas pequefias instituyen, formal o informalmente,
una division de trabajo nombrando a voceros o expertos en diferentes areas de politica.

Los gabinetes en la sombra, entes comunes dentro del partido de oposicion dominante en las
legislaturas del estilo “Westminster”, son otro ejemplo de la division del trabajo dentro de los
grupos parlamentarios. ElI grupo — un subgrupo del grupo parlamentario o bancada — es
constituido para reflejar la estructura del gabinete, donde cada miembro del gabinete en la
sombra es asignado a una 0 mas carteras ministeriales. El lider de la oposicién normalmente es el
Primer Ministro en la sombra. Los gabinetes en la sombra tipicamente incluyen a los dirigentes
de mayor antigliedad del grupo parlamentario o bancada, nombrados por el liderazgo
parlamentario (normalmente con base en su experiencia y conocimiento experto sobre los temas)
o elegidos por la bancada. En algunos casos, los partidos de oposicion también seleccionan
Ministros en la sombra para las areas de la cartera donde no hay un ministro equivalente del
gobierno, como una manera de mostrar las distintas prioridades politicas de la oposicion. Los
gabinetes en la sombra permiten a la oposicion en la legislatura: profundizar el conocimiento
especializado, trabajar de manera efectiva y transmitir la imagen de un “gobierno en espera”.
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Los ministros en la sombra establecen relaciones de pares con los ministros del gobierno. Por
ejemplo, el Ministro de Economia y Finanzas en la sombra tipicamente responde al presupuesto
presentado por el Ministro de Economia y Finanzas; del mismo modo, el Ministro del Medio
Ambiente en la sombra normalmente responde a las iniciativas presentadas por el Ministro del
Medio Ambiente. Estas relaciones entre pares permiten al lider de la oposicion enfocarse en
responder directamente al Primer Ministro. Como tal, el tiempo y la influencia del lider de la
oposicidn pueden usarse de manera mas estratégica.

Un experto en un taller de NDI hablé sobre algunos de los desafios que enfrentd en su papel de
Ministro de Justicia en la sombra, y de qué forma los abord6. Su oponente, el Ministro de
Justicia, tenia 3,000 funcionarios publicos a su cargo, mientras que él no contaba con personal
asalariado. Ademas, él tenia una agenda muy ocupada con las actividades regulares de ser
legislador: trabajar en una comision, mantener contacto con sus votantes y cumplir con sus
solicitudes. “No es sencillo mantenerse informado ... no tenemos muchos recursos” dijo. El
logré cumplir con su funcion de Ministro de Justicia en la sombra manteniendo un equipo de
expertos voluntarios: un profesor de derecho, dos abogados, un ex juez, dos oficiales de policia,
un trabajador social, un experto en reforma penal y otra persona del sector de seguridad privada.
Este equipo realizaba investigacion, redactaba discursos, preparaba proyectos de ley y ofrecia
asesoria !Sgal. Para su propia investigacion hacia uso de la biblioteca disponible en el Parlamento
Irlandés.

Los gabinetes en la sombra tipicamente se reinen semanalmente — separados del resto del grupo
parlamentario — tal como los gabinetes reales. Ademas de estas reuniones del gabinete en la
sombre, las reuniones del grupo parlamentario méas amplio proveen al gabinete en la sombra la
oportunidad de informar y hacer participar a sus colegas. Aun cuando los ministros en la sombra
pueden pedir a grupos de miembros del resto del grupo parlamentario (backbenchers o
parlamentarios ordinarios) que investiguen y presenten propuestas sobre temas particulares, el
gabinete en la sombra es normalmente responsable de las decisiones finales sobre politicas.

Frecuentemente, los ministros en la sombra son los miembros con mayor rango de la minoria en
las comisiones especializadas, lo cual les permite contribuir al sistema de comisiones y cultivar
relaciones con diferentes actores en su sector, lo cual fortalece el desarrollo de politicas.
Adicionalmente, la asignacién de responsabilidades deja claro cual miembro de la oposicién
comunicard la posicion del partido sobre un tema en especifico. También facilita las solicitudes
de los medios, quienes pueden facilmente referirse a la lista de los miembros del gabinete en la
sombra para solicitarles declaraciones sobre temas particulares.

Los gabinetes en la sombra son generalmente méas efectivos bajo los sistemas del estilo
“Westminster”, porque los miembros del gabinete son también parlamentarios en activo. Sin
embargo, también se han intentado establecer gabinetes en la sombra extraparlamentarios — por
ejemplo, en Bosnia y Herzegovina, — como una manera de contrarrestar los parlamentos
ineficaces o el control autoritario sobre la agenda politica.
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REUNIONES DE BANCADA

Ninguna bancada sera capaz de obtener un consenso sobre todos los temas. Sin embargo, es mas
probable que los miembros respeten la decision de una bancada si hubo un intento de lograr un
compromiso. Desde el punto de vista de los lideres, un debate franco y abierto a puertas cerradas
permitiria que los miembros hablaran sobre sus preocupaciones y eventualmente terminaran
apoyando la opinidn del partido. Los estilos de liderazgo también afectan el grado en el cual los
miembros podrian sentir que ésta es una opcion disponible para ellos. Tal como sefiala un estudio
sobre el Partido Laborista Parlamentario del Reino Unido:

El liderazgo de Smith no tenia problemas con ventilar los temas controvertidos de manera
colectiva en [el Partido Laborista Parlamentario (PLP)] con la esperanza de que si los
backbenchers se desfogaban en privado, entonces seria menos probable que maldijeran
publicamente y votaran en contra de la linea del partido... Una leccion valiosa aprendida
del periodo de Smith es que darse un poco de tiempo para escuchar las quejas de los
parlamentarios ordinarios permite que se desahoguen, y asi se logra un PLP mas
satisfecho y un liderazgo més efectivo.®

El tamafio de una bancada puede limitar hasta que punto sus reuniones pueden servir como foro
de debate, sin importar el estilo de su liderazgo: en grupos mas pequefios, es mucho mas facil
escuchar todos los puntos de vista y llegar a un acuerdo.

Debido a que los [Grupos Parlamentarios de Partido (PPG, por sus siglas en inglés)]
belgas son pequefios, la reunion de los PPG se convierte en un foro flexible donde se
liman asperezas que existen por diferencias de opinion, donde los temas contenciosos
pueden regresar a la agenda por varias semanas. Ademas, una sélida division del trabajo
hace que sea poco comin que un miembro se inmiscuya en el campo de la politica de
otro y, de ese modo, se reduce la posibilidad del disenso... en Gran Bretafia y Francia,
por otro lado, por su mayor tamafio hace que dichas reuniones sean menos apropiadas.®

Las reuniones de la bancada se celebran semanalmente y se realizan a una hora fija durante los
dias de sesion. Las reglas de la bancada tipicamente estipulan esos detalles, asi como los
mecanismos para convocar a reuniones de emergencia, las cuales pueden que sean necesarias
para analizar legislacion de urgencia, adaptar la estrategia en respuesta a nuevos desarrollos, o
considerar impugnar a la dirigencia.

Las agendas para la reunion de la bancada normalmente siguen un formato predeterminado para
considerar acciones parlamentarias. Una agenda tipica podria incluir: palabras del lider,
comentarios de los coordinadores, proyectos presentados por el gobierno para su debate,
estrategia para el periodo de preguntas, mociones de la oposicién y asuntos generales. Si bien
son los asuntos parlamentarios los que tienen la prioridad durante las reuniones de las bancadas,
hay disposiciones que permiten a los parlamentarios plantear temas adicionales. Por ejemplo, un
miembro parlamentario podria tener una preocupacion que sea relevante para su electorado, y
desea ver si otros miembros tienen inquietudes similares. A partir de dicho debate, el partido
podria identificar la necesidad de tomar acciones o modificar una politica.
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Las reglas de la bancada deben incluir procedimientos estdndar que regulen el desarrollo de los
debates, cuanto tiempo pueden hablar las personas, como deben concluir los debates y el
procedimiento para llevar a cabo una votacion (por ejemplo, a mano alzada, voto secreto o con
voz). Las reuniones de la bancada podrian en ocasiones incluir miembros ejecutivos no
parlamentarios del partido, tal como el secretario general del partido y miembros del gobierno —
ministros, por ejemplo- que no son parlamentarios activos. Durante los debates sobre politica, la
bancada puede también desear escuchar a los expertos no militantes del partido sobre un tema de
la agenda. Ademas, las reglas de la bancada deben estipular claramente quién tiene derecho a
asistir a las reuniones de la bancada.

El registro de las actas de la sesion generalmente es responsabilidad del coordinador o del
secretario de la bancada. Esto es importante para evitar futuros conflictos sobre la linea del
partido. A medida que la bancada cambia de miembros de eleccidn a eleccion, estas actas se
convertirdn en la memoria institucional de la bancada, con lo cual se asegura que el partido sea
consistente con respecto a temas especificos. Al mismo tiempo, dada la sensible naturaleza de los
debates en las sesiones, los grupos parlamentarios pueden ser reticentes a grabar ciertos detalles
y pueden decidir simplemente anotar que se llevo a cabo la reunion y registrar sélo las decisiones
que se tomaron. Aun cuando es inusual que las reuniones de la bancada sean reguladas por ley,
segun la ley colombiana, las bancadas deben Ilevar minutas de las reuniones en las cuales se trate
la estrategia legislativa y se tomen decisiones por voto. Las minutas deben servir como evidencia
en el caso de que los partidos tomen acciones disciplinarias contra sus parlamentarios.®®

LIBERTAD INDIVIDUAL VS COHESION DE PARTIDO

En la teoria y préctica, la mayor presion que existe con frecuencia para un parlamentario es
determinar en qué momento se opone a su partido sobre un tema en particular, y cuando
renunciar a su libertad individual sobre un tema especifico por el bien de la lealtad, solidaridad y
cohesion del partido. Un estudio acufi6 el término “dilema del legislador” para explicar esta
presion:

Los legisladores enfrentan las siguientes opciones cuando votan sobre decisiones de
politica. En primer lugar, pueden escoger apoyar a sus votantes y contar asi con una
buena posibilidad de ser reelectos. En segundo lugar, pueden apoyar consistentemente a
su partido y votar con su partido sobre temas de politicas, con lo que asegura su
capacidad de ascender dentro del partido, obtener una candidatura para la siguiente
eleccion y buscar otros beneficios como resultado de su lealtad y estatus en el partido.®’

Si bien las dos opciones anteriores no son siempre mutuamente excluyentes, existen conflictos
que enfrentan los legisladores. Por ejemplo, sus creencias personales pueden chocar con las
opiniones de sus votantes, sin importar la posicion del partido, o pueden verse tentados a
abandonar el partido por otro a cambio de nombramientos publicos o para beneficio personal.®®
Normalmente, estos dilemas se dirimen dentro de las bancadas del partido, y es este conflicto
potencial que deben considerar los parlamentarios — ya sea que representen los intereses de sus
votantes, actien a favor de los intereses de su partido o se dejen llevar por sus creencias y
valores personales. Estos intereses a menudo estaran alineados, pero en los casos en los que no lo
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estan, la pregunta es: ¢debe un partido dirigir como deben actuar y votar sus parlamentarios en el
Parlamento?

El grado hasta el cual las plataformas politicas son especificas y basadas en valores ideoldgicos
influye en esta dindmica. Segin un estudio, en el periodo posterior a la revolucién de 1989 en
Eslovaquia, con la excepcion del Partido Comunista, los grupos parlamentarios fueron
“basicamente un poco mas que grupos informales de parlamentarios con ideas afines”. Algunos
de estos grupos informales eventualmente se convirtieron en partidos politicos. Pero en los afios
siguientes, varios grupos forjaron alianzas conociendo muy poco a sus socios. Si bien los grupos
parlamentarios no sufrieron deserciones entre 1990 y 1997, otros se dividieron debido a una
variedad de razones. Estas divisiones eventualmente ayudaron a crear partidos mas
cohesionados.®® Por ende, el desarrollo de estos grupos parlamentarios unificados puede
evolucionar con el tiempo cuando los partidos politicos y sus parlamentarios empiezan a
asociarse con base en valores similares.

Parlamentarios de partidos con un fundamento ideoldgico claro tendrdn mayor probabilidad de
seguir la linea del partido que aquellos representantes de partido que tienen metas ambiguas para
mejorar sus paises. Esencialmente, como se indica en otra parte de este documento, cuando los
parlamentarios han sido elegidos usando la ‘marca’ del partido (como por ejemplo, ser
identificado como un candidato del partido en la cédula electoral, o asociarse con el material del
partido durante su campafia), los votantes esperan que el parlamentario actie segun los preceptos
y plataforma del partido. Los partidos politicos tipicamente desarrollan una plataforma politica
para una eleccion, y cuando logran obtener el poder, este apoyo popular se le considera un
mandato para implementar dichas politicas. Segun la ‘teoria del mandato’ de la democracia, los
parlamentarios de un partido deben apoyar posteriormente la posicién del partido en los votos
parlamentarios, con el fin de reflejar verdaderamente los deseos de los votantes en la accion
parlamentaria.”® Por lo tanto, otorgar al legislador una libertad total de voto, una vez que han
sido elegidos bajo la afiliacién a un partido, plataforma o especialmente, si fueron parte de la
lista de un partido, socavaria el objetivo de contar con un solido sistema de partidos. En dichos
casos, los parlamentos pueden volverse cadticos y verse abrumados por las alianzas cambiantes,
teniendo a parlamentarios cada vez mas preocupados por sus propios intereses que por la
cohesién del partido o el interés nacional. Los votantes rapidamente se desilusionan de sus
parlamentarios y aumenta la rotacién de los parlamentarios durante las elecciones.

Por el contrario, si los partidos cuentan con un control completo sobre sus parlamentarios, los
votantes podrian percibir que su parlamentario local no los representa. Se vuelve cada vez méas
dificil para los parlamentarios argumentar que estan escuchando a sus votantes, cuando los
mismos electores se dan cuenta que los miembros tienen que aceptar ordenes del partido. Lo
ideal es lograr llegar a un punto intermedio entre los dos extremos: el desafio es encontrar el
equilibrio entre la libertad individual y la cohesidn partidista.

Ya que la interrelacion entre los votantes y los parlamentarios es vital en una democracia
representativa, asi como que también es una manera clave de asegurar que los partidos politicos
no pierdan contacto con la opinién pablica, es importante que los miembros del Parlamento
mantengan una conexion con sus comunidades locales. Mediante las audiencias publicas de las
comisiones, propuestas de los grupos civiles y otras actividades similares, los parlamentarios
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pueden solicitar e incorporar una gama de perspectivas a sus funciones legisladoras. A la vez, las
limitaciones a menudo impiden que los parlamentarios consulten a sus votantes sobre cada tema
en particular, ya que si lo hicieran, seria imposible que el parlamentario actle de manera agil en
torno a los temas pendientes o urgentes. Ademas, si los parlamentarios actuaran unicamente con
base en las opiniones de sus votantes, nunca se promulgarian leyes impopulares pero necesarias.
Por lo tanto, el funcionamiento efectivo de los parlamentos muchas veces requiere que los
legisladores juzguen estos asuntos y tomen decisiones que sean informadas con base en una
combinacion equilibrada de las perspectivas de los votantes y los valores del partido, asi como
también con un conocimiento del tema.

Las reglas del partido deben abordar claramente el posible conflicto entre la libertad individual y
la solidaridad con el partido. Los estatutos de los Demdcratas Sociales Suecos reconocen parte
de esta tensién contemplando una combinacion de derechos y responsabilidades de los
representantes electos. Si bien mencionan el “derecho ilimitado de los parlamentarios, de
conformidad con los principios y el programa politico, a formar sus propias opiniones y tomar
decisiones dentro de las 4reas cubiertas por el puesto de representante electo”, las reglas también
les recuerdan su obligacion de “permitir que su decision sea orientada por las ideas y decisiones
del partido en principio... y actuar de manera consistente con los valores fundamentales de la
democracia social.”"*

En el Partido Laborista Australiano, la solidaridad del partido se implementa con firmeza, como
lo estipulan claramente los estatutos:

1. La politica a nivel nacional, estatal y territorial deberd determinarse en las
conferencias Nacional, Estatal y Territorial respectivamente. Dichas decisiones
deberdn ser vinculantes para cada miembro y cada seccion del Partido, o del
capitulo Estatal o Territorial relevante.

2. Sobre temas que no estén sujetos a la Plataforma o Conferencia Nacional o a
decisiones ejecutivas, 0 sus equivalentes Estatales y Territoriales, la decision
mayoritaria del Partido Laborista Parlamentario debera ser vinculante para todos
los miembros del Parlamento.

Por el contrario, los Demdcratas Australianos, quienes determinan la politica partidista por un
voto de todos los miembros del partido, no obligan a sus parlamentarios a seguir dicha politica.
Sin embargo, cuando votan en contra de la politica del partido, los legisladores deben “aclarar
que [sus propias opiniones] no reflejan aquellas de los demas miembros del partido.”"

En Estados Unidos, el Partido Demdcrata requiere de solidaridad partidista Gnicamente en torno
a temas que se refieren a posiciones dentro del liderazgo o en comisiones:

Con respecto a votar en la Camara para Lider y otros funcionarios de la misma Céamara,
para cada presidencia de comision o lider de la minoria, y para ser miembro de una
comision, el voto mayoritario de aquellos presentes que votan en la bancada Democrata
debera ser vinculante para todos los miembros de esa bancada.”
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En Irlanda, el partido Sinn Fein requiere que los parlamentarios sigan las instrucciones del
ejecutivo nacional del partido.” Este ejemplo indica que el brazo organizacional del partido
cuenta con mayor influencia sobre la rama parlamentaria, y puede crear un conflicto interno en el
partido si las dos ramas entran en desacuerdo. Esto es menos probable que ocurra si los lideres
parlamentarios de mayor antigiiedad del partido también ostentan cargos de alto rango (o son
capaces de ejercer una fuerte influencia) en el ejecutivo del partido. En el ejemplo del Sinn Fein,
la bancada del partido retiene la responsabilidad de imponer sanciones contra parlamentarios
recalcitrantes.

Dependiendo de las reglas y tradiciones legislativas y del partido, los legisladores pueden contar
con diversas opciones disponibles para equilibrar cuidadosamente sus posturas personales, las de
los votantes y del partido. La primera es debatir con los otros miembros de la bancada. Las
reuniones de la bancada y los coordinadores pueden ayudar a los lideres del partido en la
legislatura a medir el sentir y pensar de sus miembros. Pero habra momentos en que el debate a
puertas cerradas dentro una bancada no considere todas las inquietudes de los miembros. En
Portugal, a pesar de los fuertes incentivos regulatorios para que exista cohesion de partido en la
legislatura, los representantes electos han usado una escala mévil de opciones para expresar
grados de desacuerdo con la posicién del partido, incluyendo: ausencia voluntaria de la cAmara o
incluso renunciar temporalmente para permitir que otro miembro del partido tome su lugar para
votar; proponer legislacion o enmiendas a nivel de comisién, con lo cual se obliga a tener un
didlogo sobre sus preocupaciones; y emitir notas de prensa. La ultima de estas opciones
tipicamente se lleva a cabo en combinacion con el voto en contra, pero ofrece a los legisladores
otra manera de hacer que ciertos votantes conozcan sobre sus esfuerzos por defender una postura
especifica. En el mismo sentido, en el Parlamento portugués, para la mayoria de las votaciones
que se celebran, los parlamentarios pueden elaborar una explicacion oficial del voto: un
documento escrito que explique el voto. El Parlamento publica estas explicaciones junto con la
informacion sobre el debate parlamentario que se llevé a cabo previo a la votacion. Ya que los
medios suelen cubrir las explicaciones de las votaciones, particularmente aquellas en donde los
parlamentarios critican aspectos de la posicion de su partido, lo anterior le otorga a los
parlamentarios una manera de expresar pUblicamente su descontento sin contravenir
completamente la disciplina del partido.”

Otro debate continuo es determinar si la cohesion del partido es 0 no mas facil para las bancadas
oficialistas o aquellas de oposicion. Los grupos parlamentarios en el gobierno pueden contar con
una mayor capacidad para incitar a favor de la unidad del partido ofreciendo cargos atractivos en
el gobierno. Sin embargo, los partidos en el gobierno a menudo se ven forzados a tomar una
posicion respecto a temas conflictivos y a hacer concesiones. Esto puede crear tensiones entre los
parlamentarios ordinarios (backbenchers) y parlamentarios miembros del gabinete, dafiando asi
la unidad del partido. Cuando el gobierno cuenta con una amplia mayoria, la dirigencia quiza
esté dispuesta a tolerar las deserciones, pero insistird en contar con una completa unidad cuando
una mayoria apretada requiera que cada voto cuente. En algunos casos, al aprovecharse de la
burocracia del gobierno para investigar y mejorar las opciones de politica, los partidos terminan
aprobando temas mediante sus bancadas con muy poco debate.

Los partidos de la oposicion frecuentemente tienen sus propios problemas para mantener la
cohesién del partido. Especialmente en los paises en transicidn, donde existen a menudo recursos
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limitados y sélidas coaliciones oficialistas, los parlamentarios de la oposicién no pueden influir
en el proceso legislativo lo cual puede llevar a la frustracion. Ademas, los lideres del partido en
la oposicion deben depender de su carisma personal para mantener la cohesion de la bancada y
hacer que los parlamentarios sigan teniendo fe en que eventualmente llegaran al poder bajo la
actual dirigencia. Para aquellos partidos de la oposicion que no cuentan con una gran posibilidad
de lograr lo anterior, muchas veces sus parlamentarios rompen filas, cuestionan la estrategia del
lider y en ocasiones, incluso abandonan el partido.

VOTOS DE CONCIENCIA

En muchos partidos, los parlamentarios cuenta con un voto ‘libre’ o ‘de conciencia’ sobre ciertas
areas de politica, frecuentemente consideradas como asuntos de conciencia social. Las
definiciones comunes de los temas de conciencia incluyen: aborto, pena de muerte, ingenieria
geneética, investigacion con células madre, orientacion sexual y eutanasia voluntaria. Esta
estrategia puede ayudar a evitar dilemas que puede enfrentar un partido al elaborar politicas en
torno a estos temas, y a evitar rupturas internas potencialmente dafiinas para el partido. En
Colombia, un estudio de NDI encontré que cada partido definia que es un tema de conciencia de
manera diferente. Mientras que algunos partidos simplemente permitieron que sus
parlamentarios votaran de acuerdo a sus razones personales de conciencia, y los presentaron a la
bancada para su aprobacion, otros dieron ejemplos de los tipos de temas involucrados, entre los
cuales estaban: principios religiosos, servicio militar, practicas consuetudinarias (para
representantes electos de comunidades indigenas), trasplantes de O&rganos, eutanasia, Yy
participacion politica de las mujeres y jovenes.”’

En los paises encuestados por NDI, el grado de libertad que los parlamentarios pueden ejercer
varia ampliamente (ver Cuadro 5). Tampoco es poco comun que algunos partidos sefialen que
sus parlamentarios son libres de votar acorde con su conciencia sobre cualquier tema, mientras
que en la practica los obligan a votar en bloque. El deseo de un miembro parlamentario para una
pre-seleccion futura dentro del partido o el financiamiento de su camparfia puede ser un fuerte
motivador que prevalece sobre la conciencia personal, especialmente en democracias donde los
votantes identifican basicamente a un partido y no a un candidato individual.
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Tabla 5: Libertad de ejercer un ‘Voto de Conciencia’

¢ Se sienten los miembros

¢Se hacen excepciones para

Pais generalmente obligados a l0s votos de conciencia?
votar con la bancada?
Bangladesh Si No
Bosnia y Herzegovina Si, o ser independiente No
Bulgaria Si No
Camboya Si No (teéricamente si)
Si, excepto en temas de Si- se determinan los ‘temas de
Colombia conciencia conciencia’
Si, amenos que 2/3 de la
bancada acuerde permitir el Si, sobre temas de conciencia —
Hungria disenso aborto, eutanasia, etc.
Irlanda Si Rara vez
Irak Si, en principio Si
Kosovo Si Si, sobre temas locales
Mali No Si
No, pero normalmente se llega Si, pero la disciplina del
Montenegro a un consenso partido es relativamente fuerte
Si (ya que los miembros tienen
libertad de votar de todos
Marruecos No modos)
No, pero normalmente se llega
Nigeria a un consenso Ocasionalmente
Si, sobre confianza, Si, excepto para confianza,
Pakistan abastecimiento, liderazgo abastecimiento, liderazgo
Si (ya que los miembros tienen
libertad de votar de todos
Peru No modos)
S6lo sobre temas menos
Serbia Principalmente si importantes
Sudafrica Si No
So6lo sobre ciertos temas
sociales — pena de muerte,
Depende de la importancia del | aborto, etc. y temas de impacto
Reino Unido tema/legislacion. local
Generalmente tienen libertad
Yemen Si de votar

En algunos casos, los partidos dardn mas flexibilidad a sus parlamentarios dependiendo de la
importancia que ellos le den a la legislacidn en cuestion. Como respuesta al cuestionario de NDI,
los expertos politicos del Reino Unido sefialaron que:
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Depende del tipo de “subrayado” que el Coordinador y el Lider le asignen a cada tema en
los asuntos parlamentarios. Un texto con subrayado triple significa que deben acudir a la
Cémara y votar a favor de la linea del partido a menos que hayan obtenido un permiso
especial. Un texto con doble subrayado no es algo comun — nunca se ha utilizado en el
gobierno en mi experiencia. Dentro de la oposicion pareciera significar que debes acudir
pero lo mas probable es que te den permiso para no estar ahi, jsi lo solicitas! En caso de
que se lleve a cabo una votacion, igual se espera que votes con el partido. Siempre se te
dice cuando habra un voto libre. En ocasiones, durante la asamblea legislativa surgen
ciertos temas cuando las personas abogan por el voto libre ya que no es un tema de
interés de la politica del partido, incluso si el gobierno tiene una posicion clara en torno a
ella.

Puede que a los parlamentarios se les de la libertad para votar en contra del partido cuando una
materia o legislacion en particular tenga un impacto especifico sobre el electorado del propio
parlamentario. En dichos casos (por ejemplo, la creacion de un relleno sanitario, el cual podria
ser de interés nacional, pero los residentes locales podrian estar totalmente opuestos), seria en
aras del interés del partido que su parlamentario mantenga el apoyo local oponiéndose al partido
sobre ese tema en particular. Es probable que esto ocurra si el parlamentario cuenta con una gran
base de seguidores locales, y si el voto del parlamentario no es esencial para el resultado final.
Sin embargo, un electorado bien informado podria considerar lo anterior como un intento poco
sincero de mantener el apoyo local.

DISCIPLINA

Inevitablemente habran momentos en los que un parlamentario rompa las reglas de su partido.
Entre otros, esto podria incluir dar declaraciones publicas para discrepar con las politicas o los
lideres del partido, o votar contra la postura del partido en el Parlamento. La voluntad del partido
a tomar accién contra un parlamentario puede estar influenciada por diversos factores, tales
como la gravedad de la ofensa, el impacto que tendria perder al miembro en cuanto al numero de
parlamentarios en la legislatura, el apoyo que tiene el parlamentario en el partido y si el partido
depende de dicho miembro para apoyo financiero o de otra indole. Ademas de la expulsion del
partido, la amenaza mas seria a un parlamentario es que posiblemente no lo preseleccionen para
la siguiente eleccion. Para aquellos parlamentarios que ya estan cerca de la jubilaciéon o que ya
desean salirse del partido, lo anterior no seria realmente una disuasion efectiva.

Como se indicd en otra seccion de este documento, en ciertos paises, el derecho que tiene el
legislador para votar a favor o en contra de legislacion de acuerdo a sus propias opiniones
personales estd protegido por ley. Si bien estas disposiciones pueden asegurar que los
parlamentarios retengan sus escafios independientemente de su voto, los partidos a menudo
encuentran maneras de disciplinar a sus parlamentarios. Sin importar las protecciones legales que
pudieran existir, ultimadamente, los legisladores tomaran sus decisiones con base en diversos
factores incluyendo sus ambiciones o compromisos con el partido que los postulo al cargo.
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El potencial para obtener recompensas puede servir como un aliciente adicional para la
disciplina. Por ejemplo, ofrecer oportunidades para que asuman cargos de liderazgo dentro del
grupo parlamentario. Sin embargo, en paises donde los ministros provienen de fuera del
parlamento o en bancadas donde se implementan reglas estrictas de antigliedad de los miembros,
los lideres parlamentarios podrian verse privados de este potencial de “recompensar” la lealtad,
con lo cual se debilitan los incentivos para que los legisladores se alineen al partido. Cuando los
partidos cuentan con recursos para contribuir con fondos a las campafias electorales, el apoyo
que ofrecen puede variar segun la lealtad del legislador a la bancada del partido. Otras
recompensas, que incluyen oportunidades de viajes internacionales e invitaciones a eventos de
alto perfil, normalmente se reparten a través de la oficina del Coordinador.

Cuando el refuerzo positivo falla, las sanciones varian en cuanto a su severidad, dependiendo de
la naturaleza de la falta. Las respuestas a la encuesta de NDI describieron las siguientes
sanciones: advertencias verbales por parte del partido o el Coordinador (Bosnia y Herzegovina) o
pagar una multa de aproximadamente $250 USD (Hungria) por infracciones relativamente
menores. Para ofensas mas serias, las penalidades incluyen dejar de ser nombrado a las
comisiones y a otros patronazgos (Nigeria); y en casos extremos, expulsion del partido o de la
bancada (Bangladesh, Irlanda, Pakistan, Sudafrica, Reino Unido, Yemen). En algunos paises,
también se menciono la existencia de cartas de renuncia no fechadas que los legisladores deben
entregar a los partidos durante el proceso de candidatura. Estas son archivadas y se utilizan sélo
si el parlamentario empieza a desviarse de la linea del partido. Estas cartas les otorgan a los
lideres del partido un instrumento para implementar la disciplina y promover la cohesion en el
grupo parlamentario, especialmente en casos en los cuales las disposiciones constitucionales
garantizan el derecho que tienen los parlamentarios al “libre voto”. De esta manera, los partidos
buscan preservar su nivel de influencia en la legislatura hasta la siguiente eleccion. En
Eslovaquia, los lideres del partido impusieron la cohesién utilizando una variedad de
mecanismos. Por ejemplo, los partidos requieren que los candidatos firmen una carta en la cual
prometen acatar la disciplina del partido. EI Movimiento para una Eslovaquia Democratica
requiere que los candidatos hagan una promesa de pago de aproximadamente $166,000 USD,
mas de diez veces el sueldo anual de un miembro del Parlamento, en caso de que abandonen el
partido y se queden en el Parlamento.”

Algunos partidos cuentan con un procedimiento formal para analizar el desempefio de los
legisladores como parte del proceso de seleccion de candidatos. En el Partido Conservador del
Reino Unido, los parlamentarios que se reelegiran son incluidos automéaticamente en las Listas
Aprobadas de las cuales las diversas ramas del partido seleccionan a los candidatos
parlamentarios, a menos que hayan sido suspendidos o despedidos del grupo parlamentario. En
dichos casos, se necesitan tomar otras acciones — una revision por parte de la Comision de
Seleccion, por ejemplo- para que el legislador pueda entrar a la Lista Aprobada. En el Congreso
Nacional Africano de Sudéfrica, el proceso de revision incluye una auto-evaluacion por parte de
cada legislador asi como una evaluacion del desempefio de cada legislador por parte de los
lideres parlamentarios del partido y los secretarios provinciales o regionales del partido.

Las reglas de la bancada deben sefialar claramente cuales acciones se deben tomar cuando un

parlamentario contraviene las reglas, y estas acciones deben establecerse en proporcion a la
severidad de la ofensa y al historial del parlamentario. Por ejemplo, una primera ofensa respecto
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a expresar una opinion contraria a la politica del partido (en caso de que esto no fuera permitido)
podria ser sancionada con una reprimenda por parte del lider del partido. Con respecto a mayores
ofensas podrian resultar en que se forme una pequefia comision para intentar lograr una
conciliacion entre el partido y el parlamentario. En casos mas serios en los cuales un
parlamentario vota contra el partido en una votacion crucial, las reglas podrian incluso dictar la
expulsion de la bancada.

Las reglas disciplinarias de la bancada deben ser consistentes con los estatutos del partido y las
reglas de la legislatura. El proceso disciplinario debe también ser consistente con las leyes del
estado y los principios de la justicia natural y equidad procesal. En el partido Fine Gael de
Irlanda, por ejemplo, los representantes electos pueden votar para suspender o expulsar a un
miembro del grupo parlamentario, pero siempre y cuando dicho parlamentario haya sido
notificado con anterioridad y se le haya brindado la oportunidad de presentar evidencia en
defensa de su posicion. Los miembros suspendidos cuentan con la opcion de apelar ante la
comision disciplinaria del partido.” Ademés, un parlamentario suspendido sélo podria ser
restituido con una mayoria de dos tercios de los miembros presentes en la reunién de la bancada,
para la cual todos los miembros deben ser notificados al menos con cuatro dias de antelacion. En
el caso de Hungria, anteriormente mencionado, después de cinco multas, los parlamentarios
pueden renunciar al grupo. En la Alianza Democratica de Sudafrica, el lider nacional, el lider
provincial, el lider de la bancada o el Coordinador General podrian derivar a un parlamentario
ante la Comision Disciplinaria por una falta grave. En espera de los resultados de la
investigacion de dicha comision, la bancada podria, por decision mayoritaria, suspender al
parlamentario de asistir a las reuniones de la bancada.®

CONCLUSION

Los grupos o bancadas parlamentarias de los partidos que funcionan de manera efectiva son
esenciales para la generacion de partidos politicos méas representativos asi como para la
organizacion y gestion eficientes del Parlamento. La forma como se organicen los grupos
parlamentarios afecta también la capacidad que tienen las instituciones legislativas para llevar a
cabo sus funciones de fiscalizacion, representacion y legislacién. Ademas, el uso responsable del
poder legislativo contribuye a la credibilidad del Parlamento como institucion democratica. Si
bien las comisiones son descritas a menudo como los “motores” de los parlamentos, es en los
grupos parlamentarios donde los lideres del partido fijan el rumbo para las acciones que tomaran
sus miembros en las comisiones y en el pleno. Esto incluye el debate sobre cémo y cuando
comprometerse con temas de politicas y cuando tomar una postura mas agresiva. Estos factores,
a su vez, tienen un impacto directo en la forma como los partidos desarrollan, modifican y
determinan su postura en torno a temas de politica publica. Ante las sensibilidades politicas que
ello supone, la informacion respecto al funcionamiento interno de los grupos parlamentarios,
especialmente sobre las interrogantes que rodean a los procesos de toma de decisiones internas,
cohesion y disciplina, normalmente se cubren con un manto de secrecia.

Los recursos disponibles para los grupos parlamentarios afectan su capacidad de investigar
politicas e interactuar con los ciudadanos que se supone representan. La manera cdmo se asignan
los derechos procesales dentro de la legislatura — tipicamente entre los grupos parlamentarios —
ayuda a determinar las oportunidades para moldear agendas legislativas, formular preguntas y
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presentar legislacion. La eficiencia con la que un grupo parlamentario organiza sus asuntos
internos afectara, a su vez, su capacidad de promover los intereses de su partido aprovechando
cualesquiera garantias administrativas y procesales que las bancadas obtengan.

La percepcion publica en torno a los partidos politicos se ven influenciadas en gran parte por el
desempefio de los grupos parlamentarios y de cada miembro de la legislatura. Mediante sus
acciones en la legislatura, las bancadas a menudo se convierten en el medio méas importante para
desarrollar y formular politicas entre una eleccién y otra. Cuando funcionan de manera adecuada,
los grupos parlamentarios permiten a los partidos promover de manera efectiva su plataforma
politica y llegar al publico mediante los funcionarios electos, demostrando su relevancia y su
capacidad de responder a las preocupaciones de los ciudadanos. No obstante, en las democracias
emergentes, los grupos parlamentarios, asi como otras instituciones democraticas, son con
frecuencia débiles y estan plagadas de recursos limitados, identidades sin definicién precisa,
estrategias legislativas inefectivas y falta de mecanismos de deliberacion interna.

A pesar del papel crucial que desempefian los grupos parlamentarios en torno a las legislaturas,
partidos politicos y ciudadanos, a éstos con frecuencia se les pasa por alto cuando se trata de
fortalecer la democracia, ya que los proyectos principalmente se concentran en los aspectos
técnicos del desarrollo legislativo — comisiones y 6rdenes permanentes, por ejemplo — o en el
fortalecimiento de la capacidad de los partidos politicos para organizarse fuera de la legislatura.
Un nimero cada vez mayor de especialistas en desarrollo democratico actualmente destacan la
necesidad de contar con una mayor integracion de la labor que se hace para desarrollar los
partidos politicos y parlamentarios con el fin de enfrentar dicho desafio. Del mismo modo,
distintas iniciativas para la elaboraciébn de normas democraticas para legislaturas han
incorporado parametros para los grupos parlamentarios. En general, éstas requieren: reglas claras
sobre la formacion, derechos y responsabilidades de los grupos parlamentarios; asignacion de
recursos adecuados y facilidades para los grupos del partido usando férmulas claras y
transparentes que no otorguen una ventaja indebida al partido de la mayoria; y los derechos de
los legisladores de formar bancadas tematicas. Algunas iniciativas también giran en torno al
derecho que tiene el legislador de votar contra su grupo parlamentario o dejar su partido sin
perder su escafo.

El tema principal de este documento ha sido las relaciones entre los partidos y sus representantes
electos y cdmo los representantes se organizan dentro de la legislatura. La manera en que los
partidos politicos y los parlamentarios abordan estos temas varia de acuerdo con el contexto bajo
el que se operan, el tamafio, los recursos disponibles y el grado de institucionalizacion del
partido. Sin embargo, en general, los grupos parlamentarios mas efectivos han encontrado que lo
gue se menciona a continuacion es til en la organizacion de su trabajo.

Las reglas claras ayudan a los partidos y grupos parlamentarios a definir lineas de comunicacion,
autoridad y rendicion de cuentas entre el grupo parlamentario y el partido fuera del parlamento;
procedimientos para la seleccion regular (y posible exclusion) de los lideres del grupo
parlamentario; procedimientos de toma de decisiones incluyendo la posibilidad de votos de
conciencia cuando sea necesario; y expectativas sobre la conducta del parlamentario en areas
tales como disciplina, confidencialidad y asistencia. Las reglas tambien deben incorporar
mecanismos de control y otras salvaguardas con el fin de prevenir la monopolizacion del poder
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en manos de unos cuantos. En caso de que los parlamentarios conozcan dichas reglas y se
apliquen a todos por igual, éstas se convierten con frecuencia en el primer paso para fomentar la
participacién y promover la cohesion. Dicho esto, los partidos constantemente cambian y
actualizan sus reglas debido a varios factores internos y externos.

Las reuniones regulares y participativas permiten a los grupos parlamentarios debatir y llegar a
un acuerdo sobre los temas pendientes en la legislatura y coordinar el acercamiento a los medios
y ciudadanos. La distribucion anticipada de las agendas de la reunion permite que los lideres del
grupo parlamentario otorguen a sus miembros la oportunidad de prepararse para el debate. Dar a
los parlamentarios la oportunidad de ventilar sus opiniones y preocupaciones puede aumentar las
posibilidades de que ellos voluntariamente voten con el grupo. Adicionalmente, el intercambio
de opiniones puede ayudar a los grupos parlamentarios a depurar su plataforma politica. Los
grupos parlamentarios deben también considerar adoptar mecanismos adicionales que
promuevan la coordinacién e intercambio de informacion entre las reuniones, 0 ademas de éstas:
esto podria incluir el nombramiento de coordinadores, la preparacion de paquetes informativos
con el fin de asegurar la coordinacion del mensaje y la distribucion de otros materiales
electronicos o impresos.

Mediante una division efectiva del trabajo entre los diferentes miembros, los grupos
parlamentarios pueden hacer un uso mas eficiente de los recursos y profundizar el conocimiento
que tienen los legisladores sobre areas especificas de politica, y de esta forma pueden tener una
postura mas informada sobre distintos temas. Este tipo de acciones coordinadas hacen que sea
maés probable que un grupo parlamentario pueda inspirar mayor confianza publica.

Con el fin de encarar cuestiones de disciplina, los grupos parlamentarios y sus partidos deben
buscar: encontrar un balance entre la necesidad de actuar de forma coherente y unida en la
legislatura y el reconocimiento del derecho a un legitimo disenso; asegurar que las sanciones
sean proporcionales a la seriedad de la ofensa; y permitir que el parlamentario tenga una
audiencia justa, incluyendo la posibilidad de una apelacion y el derecho a la defensa propia ante
los dirigentes.
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ANEXO 1: EXTRACTOS DE LOS PUNTOS DE REFERENCIA PARA LAS LEGISLATURAS
DEMOCRATICAS

Hacia el Desarrollo de Estandares Internacionales para Legislaturas
Democraticas (Instituto Nacional Demdcrata para Asuntos Internacionales, 2009)

4.2 GRUPOS DE PARTIDO

4.2.1 Se debe establecer claramente en las reglas los criterios para la formacion de grupos del
partido parlamentario asi como sus derechos y responsabilidades en la legislatura.

Los grupos del partido parlamentario son un dispositivo clave para traducir las politicas y
promesas de campafa de los partidos politicos en una realidad legislativa. Los grupos de partido
permiten que las agrupaciones de ciudadanos se mantengan organizadas y activas una vez que se
les elige para la legislatura. La justificacion de los grupos de partido se basa tipicamente en una o
dos premisas: que en un sistema electoral sin listas de partidos, los legisladores son libres de
ejercer sus derechos basicos de libertad de asociacion para unirse, 0 no unirse a una asociacion
(en este caso un grupo del partido); o, en un sistema con listas de partidos, que los partidos
politicos deben poder operar y actualizar sus politicas dentro de la legislatura. Estos grupos de
partido desempefian un rol fundamental en la legislatura. Ademas de iniciar proyectos de ley, son
esenciales al contribuir de manera decisiva en el nombramiento de legisladores para las
comisiones y organizar la agenda para el debate. Asi, los grupos de partido desempefian una
funcion crucial en la vida politica nacional. La participacion en un grupo puede ser 0 no
obligatoria; para la formacion de un grupo se puede necesitar a una persona o a diez; el grupo
puede aceptar a miembros de un partido solamente, o puede aceptar a miembros de varios
partidos. Sin embargo, el estandar minimo es que los criterios para la formacién de los grupos de
partido parlamentario, y sus derechos y responsabilidades, deben enunciarse claramente en las
Reglas de la legislatura. La Asociacién Parlamentaria de la Comunidad Britanica de Naciones ha
solicitado explicitamente este estandar minimo para las legislaturas democraticas.®

La existencia de grupos de partido en la legislatura es la norma global. En algunos paises, su
establecimiento incluso es parte de las obligaciones impuestas expresamente en las Reglas del
Parlamento. Este es el caso en Grecia, Noruega y Brasil.®? EI nimero de legisladores requerido
para formar un grupo varia a lo largo del espectro, desde ninguno en Japon, Holanda y el Reino
Unido, a cinco en Bélgica y Brasil, y 20 en el Lok Sabha de la India. Los grupos de partido
pueden incluir a miembros de un partido solamente, como en la India y Filipinas, o pueden
incluir a miembros de mas de un partido, como en Grecia, Japon, Polonia y Senegal. Mas
uniforme es, sin embargo, el importante rol que desempefian para organizar el orden del debate.
Su participacion en el trabajo de supervision de los drganos directivos de la legislatura, con
frecuencia a través de la “conferencia de presidentes™®, les permite organizar la agenda para los
debates, lo cual por ende es de importancia politica crucial. Dado su importante papel, el
estdndar minimo debe ser que los criterios para la formacion de los grupos de partido y sus
derechos y responsabilidades se establezcan claramente en las reglas de la legislatura.
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4.2.2 En un sistema electoral sin listas de partidos, la participacion en un grupo parlamentario
debe ser voluntaria y un legislador no debera perder su escafio por abandonar al grupo de su
partido.

El derecho a la libertad de asociacion, segun se estipula en la Declaracion Universal de
Derechos Humanos® y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,® es un derecho
humano fundamental y un principio basico de la democracia representativa. Ademas, en el
derecho internacional se establece explicitamente que “no se debe obligar a nadie a pertenecer a
una organizacion”.®® Es un corolario ldgico entonces, que los legisladores electos para un cargo
con un mandato libre tengan libertad para unirse o no unirse a un grupo de partido. Cuando se
elige a un legislador para un cargo en un sistema de partidos de listas, se entiende que sus
votantes son su partido, que éste/ésta actuard como un miembro del partido primero que nada en
la legislatura y que éste/ésta rendird cuentas ante el partido y estara sujeto a las reglas que guian
sus acciones dentro de la legislatura. En dichos sistemas, no es poco comun que los legisladores
pierdan su escafio por votar en contra de la linea del partido. Este estandar minimo no se aplica a
sistemas de dicho tipo. Se aplica a todos los demas. Este estandar minimo se aplica ampliamente
alrededor del mundo. Ya es voluntaria la participacion en los grupos de partido en una serie de
paises, incluyendo, pero sin restringirse a, Australia, Bélgica, Francia, Irlanda, Japon, Mali,
Holanda, Nueva Zelandia, Polonia, Senegal, Suiza y el Reino Unido.®” Mas aun, la norma es que
en un sistema de partidos sin listas, un legislador no pierde su escafio por votar contra los deseos
del grupo de partido.

4.2.3 La legislatura proporcionara recursos e instalaciones adecuadas a los grupos de partido
conforme a una férmula clara y transparente que no le otorgue una ventaja indebida al
partido de la mayoria.

El importante papel que desempefian los grupos de partido en el trabajo de la legislatura merece
recibir apoyo. No es una practica poco comun el que estos grupos de partido en la legislatura
reciban ayuda en la forma de apoyo técnico, administrativo o logistico. De todos modos, si para
ello se usan fondos publicos, el gasto debe hacerse siempre conforme a una férmula clara y
transparente que no le otorgue una ventaja indebida al partido de la mayoria, de manera
consistente con el Articulo 12 de la Declaracion de Democracia de la Union Interparlamentaria,
que requiere que “la organizacion, actividades, finanzas, financiamiento y ética del [p]artido se
regulen apropiadamente de manera imparcial con el fin de garantizar la integridad del proceso
democratico”.2Muchas legislaturas ya proporcionan recursos e instalaciones a los grupos de
partido. En algunos paises, los grupos de partido son financiados directamente. Estos paises
incluyen a, por ejemplo, Bélgica, Dinamarca, Francia, Alemania, Irlanda, Japdén, Nueva
Zelandia, Eslovenia y Espafia. En la mayoria de estos casos, los fondos son proporcionales a la
representacion del partido en la legislatura y por consiguiente no son indebidamente ventajosos
para la mayoria.* Las reglas que rigen su financiamiento pueden basarse en diferentes
instrumentos: en reglas de procedimiento, como en Espafa; en la ley de financiamiento de
partidos politicos, como en Japdn; o en un cuerpo colegiado, como en Polonia e Italia.® Lo que
exactamente se proporciona también puede diferir; los grupos en el Senado espafiol reciben
oficinas y salas de reuniones, mientras que los grupos en el Knesset Israeli reciben una suma
mensual para cubrir los costos de personal. Mientras los aspectos especificos de la ayuda seran
decididos por cada pais de acuerdo con sus necesidades y medios, la provision de recursos e
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instalaciones para los grupos de partido se realizara conforme a una formula clara y transparente
gue no le otorgue una ventaja indebida al partido de la mayoria.

4.3 BANCADAS TEMATICAS

4.3.1 Los legisladores tendran el derecho de formar bancadas teméticas alrededor de temas de
preocupacion comun.

Los derechos civiles y politicos de los que gozan cada ciudadano, como se establece en la
Declaracion Universal de Derechos Humanos y se detalla en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos, son igualmente fundamentales e inalienables para los
representantes de los ciudadanos. Como se describi6 en 8 4.2, cada legislador tendra el derecho
de unirse 0 no unirse a cualquier agrupacion de legisladores formal o informal en blsqueda de
intereses comunes. Aungue este derecho se restringe comunmente a los grupos de partido en los
sistemas de partidos con listas, como se describe en § 4.2.2, la restriccion no se aplica a las
bancadas de interés, ya que éstas son menos formales, no tienen conexién con los partidos
politicos y tienen menos poder en la legislatura. Por ende, el estandar minimo es que los
legisladores cuenten con el derecho de formar bancadas de interés alrededor de temas de
preocupacion comun. Un Grupo de Estudio de la Asociaciéon Parlamentaria de la Mancomunidad
ya ha declarado su apoyo a favor este estandar minimo.** Es asi como, por ejemplo, miembros
interesados del Congreso de los Estados Unidos han formado una bancada parlamentaria
Aforamericana y una bancada pParlamentaria Hispanica. Este tipo de ejemplos como pueden
encontrarse en las legislaturas en todo el mundo.

La Realidad de la Democracia en los Parlamentos: ¢ Qué Criterios de Evaluacion?
Asamblea Parlamentaria en el Mundo Francéfono (Assemblée Parlementaire De
ILa Francophonie)

3. Organizacion de los Parlamentos

3.1  Regulaciones que rigen a los partidos politicos, grupos parlamentarios y grupos de la
oposicion:

3.1.1 Partidos Politicos:

3.1.1.1 La libertad de asociacion debe existir tanto para los parlamentarios como para los
ciudadanos.

3.1.1.2 Todas las formas de restricciones o prohibiciones para un partido politico deben de
coincidir con la Constitucion y el “Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos”.

3.1.1.3 Cuando un parlamentario deja su partido por su propia voluntad, esto no debe resultar en
la pérdida de su escafio en el Parlamento.

3.1.1.4 La exclusion de miembros del Parlamento como castigo por su desafiliacion del partido
debe considerarse en perjuicio de la independencia de los parlamentarios involucrados.
Dicho esto, podrian necesitarse algunas medidas anti-desercion.

3.1.1.5 El financiamiento publico y privado de los partidos politicos, de existir, debe realizarse
de conformidad con los estandares universales de transparencia y deben someterse a una
corte legitima e independiente.
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3.1.2 Grupos Parlamentarios

3.1.2.1 Los grupos parlamentarios disfrutaran de un estatus legal u otra forma de reconocimiento.

3.1.2.2 Se debe decretar claramente en las reglas internas y las regulaciones de las asambleas los
criterios para la formacion de un grupo parlamentario, asi como sus derechos vy
responsabilidades en el Parlamento.

3.1.2.3 El Parlamento debe distribuir recursos adecuados de manera equitativa entre los grupos
parlamentarios.

“Puntos de Referencia para las Legislaturas Democraticas en el Sur de Afiica”
(Foro Parlamentario SADC)

7  FUNCION LEGISLATIVA

La funcidon legislativa es quizas la funcion mas bésica de cualquier Parlamento. En algunos
Parlamentos, esta funcion se lleva a cabo con una indebida deferencia hacia el ejecutivo y con
interferencia del mismo, lo que ha resultado en lo que comunmente se denomina Parlamentos
“decorativos”. En los vibrantes parlamentos democraticos, la funcion legislativa incluye mucho
méas que las enmiendas o la promulgacion de la legislacion propuesta por el ejecutivo. Los
parlamentarios también proponen legislacion para el debate. Es esta caracteristica, entre otras,
que diferencia a una legislatura proactiva de una legislatura reactiva o “decorativa”. Algo que se
relaciona con la elaboracion de leyes es el importante trabajo de aprobar el presupuesto anual del
pais. La capacidad de realizar esta funcion de manera efectiva depende de muchos factores, que
requieren el compromiso de recursos para capacitar la habilidad del Parlamento para revisar el
presupuesto con la necesaria cooperacion del ejecutivo. La funcidn legislativa a menudo incluye
la facultad de enmendar la Constitucion. El ejercicio de estas funciones sensibles debe hacerse en
un contexto participativo, transparente y democrético.

General

Se requiere la aprobacion del Parlamento para la aprobacion de toda legislacion, incluyendo el
presupuesto y cualquier presupuesto complementario.

No se recurrira a decretos ejecutivos para pasar por alto la funcion legislativa del Parlamento.
Estos se usaran Unicamente cuando el Parlamento no esté en sesion, y estaran sujetos a la
ratificacion del Parlamento.

El Parlamento aprobara todas las donaciones, préstamos y garantias, tanto nacionales como
internacionales.

Los Parlamentos aprobaréan todos los tratados, protocolos y convenciones.

En los sistemas bicamerales con un sistema de gobierno parlamentario (en oposicién a un
sistema presidencial), unicamente un Parlamento elegido por el pueblo (asamblea nacional)
tendra la facultad de emitir un voto de censura al Ejecutivo.

Un parlamento en el que la mayoria de los miembros no sean elegidos directa o indirectamente
podria no denegar o rechazar indefinidamente un proyecto de ley de caracter financiero.

Procedimiento Legislativo

En un Parlamento bicameral habra roles claramente definidos para cada camara respecto a la
aprobacion de la legislacion.
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La camara elegida directamente ejercerd la funcién legislativa principal. En los casos en que
existe una segunda camara, dicha cdmara tendra un rol secundario.

El Parlamento tendré la facultad para anular el veto del Ejecutivo.

Se debera dar la oportunidad de que el pablico haga sus comentarios al proceso legislativo,
incluyendo proporcionar informacion relevante al publico de manera oportuna.

Miembros tendran el derecho de elaborar nuevas leyes y ofrecer enmiendas para las leyes
propuestas y existentes.

Los costos de la consulta publica, la redaccion legal, la impresion y distribucion de los proyectos
y avisos de los miembros seran cubiertos por el Parlamento. La mejor préctica es que el
Parlamento cuente con su(s) propio(s) redactor(es) legal(es).

El Parlamento daré a los miembros y ciudadanos notificacion anticipada de todas las reuniones,
incluyendo la agenda.

Se debera otorgar a los miembros tiempo razonable para consultar a su electorado y a cualquier
parte interesada en la legislacion propuesta, incluyendo, las enmiendas constitucionales.

Los proyectos de ley presentados por los miembros del Parlamento a titulo personal se regiran
por los mismos requisitos que todos los demas tipos de proyectos de ley, incluyendo la
notificacion anticipada.

Facultades Financieras y Presupuestales

El presupuesto nacional propuesto requerira la aprobacion del Parlamento. EI Parlamento tendra
la facultad de enmendar el presupuesto antes de aprobarlo.

El Parlamento contara con un periodo razonable de tiempo para revisar el presupuesto propuesto,
el cual alinea las necesidades con la base de recursos, distribuye equitativamente los recursos y
establece las prioridades nacionales.

El Parlamento tendra una Comision de Presupuesto que revise el proyecto de presupuesto anual
(o los estimados) e informara al Parlamento como corresponde.

Los Parlamentos contaran con una Oficina Parlamentaria de Presupuesto, establecida por ley,
con personal calificado para ayudar en el analisis del presupuesto, monitorear la implementacion
del presupuesto y asesorar al Parlamento por lo menos trimestralmente.

Unicamente el Parlamento estara facultado para determinar y aprobar su propio presupuesto. Los
recursos aprobados se pondran a disposicion del Parlamento en asignaciones trimestrales o
anuales.

Delegacion de la Facultad Legislativa

El Parlamento puede delegar algunas de sus facultades legislativas al poder ejecutivo. Sin
embargo, estas facultades tendran una naturaleza temporal, estaran claramente definidas y seran
confirmadas por el Parlamento.

El Parlamento se reserva el derecho de retirar cualquier facultad delegada.

Enmiendas Constitucionales

En ausencia de un referéndum nacional, las enmiendas constitucionales requeriran la aprobacion
de dos tercios del nimero total de miembros del Parlamento.

Todas las enmiendas propuestas a la Constitucion se publicaran en el Diario Oficial por lo menos
30 dias antes del debate en el pleno.
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“Puntos de Referencia Recomendados para las Legislaturas Democraticas

»

(Asociacion Parlamentaria de la ManComunidad )

4.1.
4.1.1.
4.1.2.
4.2.
4.2.1.

4.2.2.

4.3

431,

PARTIDOS POLITICOS, GRUPOS DE PARTIDOS Y GRUPOS
MULTIPARTIDISTAS

Partidos Politicos

El derecho a la libertad de asociacion existira para los legisladores, asi como para todas
las personas.

Cualquier restriccion sobre la legalidad de los partidos politicos seré& estrechamente
definida en la ley y sera consistente con el Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos.

Grupos de Partido

Los criterios para la formacidn de grupos parlamentarios, y sus derechos y
responsabilidades en la Legislatura, se estableceran claramente en las reglas.

La Legislatura proporcionara recursos e instalaciones adecuadas para los grupos de
partido conforme a una férmula clara y transparente que no otorgue una ventaja indebida
al partido de la mayoria.*

Grupos Multipartidistas

Los legisladores tendrén el derecho de formar bancadas de interés alrededor de temas en
comun.
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ANEXO 2: REGLAS MODELO DE BANCADA

I. PRINCIPIOS FUNDAMENTALES DE LA BANCADA

Confidencialidad, Profesionalismo y Participacion Democratica

Nosotros como Miembros del Parlamento declaramos la realidad politica de que

fuimos

elegidos esencialmente porque somos Miembros de
. Por consiguiente, nuestra presencia en la Bancada nos

otorga el derecho que tienen todos los Miembros a:

Involucrarse en un debate libre y abierto en la Bancada;

Esperar la conclusion democratica a la que llegue la Bancada; y

Disfrutar del profesionalismo, de cada uno de nosotros, con nuestros colegas de partido,
individual y colectivamente.

Nuestra presencia en la Bancada requiere de la responsabilidad de todos los Miembros respecto

a.

Mantener la confidencialidad, que observamos en la discusion y debate en la Bancada;
Abstenerse de criticar pablicamente las decisiones democréticas de la Bancada; y
Extender nuestro profesionalismo a nuestros colegas del partido, individual vy
colectivamente.

La confidencialidad requiere que cada uno de nosotros:

Mantenga en secreto las opiniones y la realizacion de la discusion y debate entre los
Miembros;

Mantenga en secreto cualquier informacion y opciones presentadas a la Bancada por un
Miembro del Gobierno o institucidn estatal; y

Mantenga en secreto cualquier decision o propuesta respecto al Presupuesto discutida en
la Bancada o reportada por un Miembro del Gobierno.

El profesionalismo requiere que cada uno de nosotros:

Considere el impacto de nuestros comentarios publicos sobre cada uno de nuestros
colegas y la Bancada;

Acepte los comentarios de los colegas respecto al impacto de nuestras declaraciones
sobre ellos o la Bancada;

Extienda comentarios a los colegas respecto al impacto de sus declaraciones sobre
nosotros o la Bancada; y

Nos conduzcamos a favor del interés superior de la Bancada.

La Participacion Democratica en la Bancada requiere que cada uno de nosotros acepte las
decisiones democréticas. Preferiblemente, esto implicaria dar nuestro apoyo publico a dichas
decisiones, o0 como minimo, no hacer comentarios sobre ellas. Si un Miembro siente que debe
criticar publicamente una decision de la Bancada en el Parlamento en los medios de
comunicacion, éste/ésta debe informar al Presidente de la Bancada, al Presidente del Partido, al
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Ministro apropiado y/o a otros Miembros del Gobierno de (nombre del partido) y, de ser
posible, a la Bancada, de antemano.

Como hombres y mujeres honorables, declaramos que cumpliremos con las responsabilidades
arriba indicadas, y que, si no podemos aceptar estos requisitos de confidencialidad,
profesionalismo y participacion democratica de la Bancada, presentaremos nuestra renuncia a la
Bancada y solicitaremos al Presidente del Partido organizar nuestros reemplazos en la Bancada.

El Presidente de Partido tiene la prerrogativa y la autoridad de imponer disciplina asi como la
posible expulsion de cualquier Miembro que haya violado los requisitos de confidencialidad,
profesionalismo y participacion democrética de la Bancada. En Gltima instancia, el Presidente del
Partido tiene la autoridad de expulsar a un Miembro de
(nombre del partido).

Aprobado por la Presidencia Central del Partido - 2003

Adoptado por la Bancada - 2003

Presidente de la Bancada

Con base en el Articulo 48 de laLey de _ yel Articulo 31 de las Reglas de Procedimiento del
Parlamento de , Bancada en el Parlamento de
en la reunion que se llevod a cabo en
en 2003.

LAS REGLAS DE PROCEDIMIENTO PARA LA BANCADA DE

Il. REGLAMENTOS GENERALES

Articulo 1.
Las Reglas de Procedimiento para la Bancada del Partido _ en el Parlamento de
(en adelante: Reglas de Procedimiento) regularan la organizacion,
tareas, trabajo, derechos y obligaciones de los miembros de la Bancada ___ en el Parlamento
(en adelante: la Bancada). Si en esta Regla de Procedimiento
no se cubre algun aspecto, éste se regulara mediante una decision de la Bancada.

Articulo 2.
La Bancada debe establecerse como una forma de actuar de los representantes de en el
Parlamento de

63



La Bancada estard conformada por los __ Miembros del Parlamento en el Parlamento de
y otros funcionarios de alto nivel de (partido) como se
describe en el Articulo 3, de estas Reglas de Procedimiento.

La Bancada actuarda de conformidad con las Reglas de Procedimiento del Parlamento de
, con los Estatutos del Partido y las instrucciones de la Presidencia
Central del Partido, para el trabajo de los Miembros del Parlamento del Partido, en el Parlamento
de

I11. MEMBRESIA, LIDERAZGO Y ELECCION

Miembros de la Bancada
Articulo 3.
Todos los miembros del parlamento de (nombre del partido), los
Ministros y Viceministros del Gobierno de (nombre del partido) vy otros funcionarios de
(nombre del partido) que se determine por decision de la Bancada serdn miembros de la
Bancada.

Organizacion de la Bancada
Articulo 4.

Los Lideres Electos de (nombre del partido) en el Parlamento de
(entidad/estado) son:
Lider de la Bancada
Sublider de la Bancada
Miembros del Colegio Electoral
Presidente del Partido
Todos los Presidentes de Comisiones
El resto de los Miembros del Parlamento de (nombre del partido)

ocoarwhE

Los miembros hombrados son:
1. Secretario de la Bancada
2. Todos los Ministros y Viceministros del Gobierno del Partido
3. Expertos externos

Un miembro de la Bancada tiene la obligacion de apoyar las posiciones adoptadas por la
Bancada en la medida de sus posibilidades. Se deben utilizar los recursos del Liderazgo de la
Bancada para apoyar estas posiciones.

Los Miembros de la Bancada seran responsables de la realizacion oportuna de las tareas
recibidas.

Procedimientos de Eleccion de la Bancada
Articulo 5.
La Presidencia Central del Partido es responsable de la eleccion del Presidente de la Bancada
____. El Lider de la Bancada debe ser un representante electo cuyo mandato sea confirmado por
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la institucion responsable. La Presidencia Central del Partido también es responsable de dar
recomendaciones para otros puestos de liderazgo en el Parlamento.

Las recomendaciones de la Presidencia Central del Partido para los puestos directivos en el
Parlamento (Vicepresidente del Parlamento, Presidentes de Comisiones, etc.) tienen que ser
aprobadas por la Bancada.

IV. REUNIONES DE LA BANCADA

Convocatoria 'y Aviso
Articulo 6.

El Lider de la Bancada puede convocar a una reunion en cualquier momento para discutir temas
relativos a la Bancada. Como regla, el Lider de la Bancada convocara a una reunion de la
bancada después de que se haya recibido la agenda parlamentaria provisional y otros materiales
para la sesion parlamentaria, pero no a mas tardar cinco (5) dias antes de la sesion plenaria.
Se convocara a una reunién ante la solicitud por escrito de cinco miembros dirigida al Lider de la
Bancada. En dicha solicitud, el grupo de Miembros Parlamentarios debe explicar brevemente las
razones por las cuales se esta convocando a una reunion de la Bancada.
Cuando sea posible, se debe dar aviso a los miembros de la Bancada con un minimo de 24 horas
de anticipacion, y entregarles la agenda asi como los datos del lugar de reunion.

Presidiendo la Reunién
Articulo 7.
Las Reglas de Procedimiento del Parlamento de , Segun sean
aplicables, regiran las reuniones de la Bancada.

En caso de ausencia del Lider de la Bancada, el Vicepresidente de la Bancada lo/la reemplazaré.

Adiciones y Modificaciones
Articulo 8.
El Presidente del Partido y el Lider de la Bancada pueden presentar algun tema de la agenda a la
Bancada para su consideracion inmediata.

El Lider de la Bancada derivara todos los puntos de la agenda llevados ante a la Bancada a la
comision correspondiente de la Bancada para su consideracion. Una ley, enmienda o cualquier
otro documento legislativo relevante presentado por un miembro de la Bancada debe someterse a
la consideracion de la Comisién correspondiente de la Bancada, o mas pronto posible, y se
informara posteriormente a toda la Bancada de los resultados de dicha consideracion.

Quérum
Articulo 9.
Una mayoria de los Miembros electos de la Bancada constituird un quérum.

Curso de la Reunién
Articulo 10.
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El Lider de la Bancada verificara si la mayoria de los Miembros de la Bancada estan presentes en
la reunion.

Si una mayoria de los Miembros de la Bancada estan presentes, el Lider presentara la agenda
para la reunién y otorgara la palabra a quién tenga sugerencias adicionales para complementar la
agenda propuesta.

La Bancada decidira respecto a cada propuesta para complementar la agenda de la reunion y
votara por la agenda propuesta como un todo.

Articulo 11.
Después de determinar y aprobar la agenda general, los representantes de las comisiones
individuales de la Bancada, que han revisado el tema que estd siendo sometido a debate,
presentaran sus informes a toda la Bancada.

El debate de un punto de la agenda puede durar durante todo el tiempo en que hayan Miembros
de la Bancada participando en el debate.

El Lider de la Bancada decide que el debate ha terminado cuando él/ella determine que no hay
mas Miembros de la Bancada registrados para debatir.

El debate de cada punto de la agenda terminard con la determinacion del fin del debate y la
aprobacion de las conclusiones oficiales.

Después de cubrir todos los puntos de la agenda, el Lider de la Bancada concluira la reunion.,

Mayoria Requerida para Aprobar las Conclusiones-Decisiones de la Bancada
Articulo 12.
La Bancada adoptara conclusiones y/o decisiones por mayoria de votos del nimero total de
Miembros de la Bancada. (alternativamente: la mayoria de los Miembros presentes de la
Bancada)

Discursos
Articulo 13.
En la sesién de la Bancada nadie puede hablar antes de solicitar y recibir permiso por parte del
Lider de la Bancada. EI miembro de la Bancada solicita personalmente permiso para hablar
después de que el debate comience y puede solicitar hablar hasta el final del debate.

Votacion
Articulo 14.
La votacion se llevara a cabo levantando las manos. Los Miembros de la Bancada pueden votar:
- Afavor;
- Encontray
- Abstencion.

Minutas de las Reuniones de la Bancada
Articulo 15.
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El Secretario de la Bancada, u otra persona nombrada por el Lider de la Bancada, mantendra
minutas de las reuniones de la Bancada. Las minutas seran firmadas por el Secretario de la
Bancada y el Lider de la Bancada.

Las minutas se abriran para su inspeccion a solicitud de cualquier Miembro de la Bancada.

Admisién

Articulo 16.
En principio, las reuniones de la Bancada estan cerradas al publico. Sin embargo, el Lider de la
Bancada puede decidir sostener reuniones de la Bancada abiertas al pablico.

El Lider de la Bancada puede designar a individuos o a grupos de interés relevantes para asistir a
las reuniones de la Bancada, que generalmente son cerradas al publico. Dichos individuos
deberan ser dispensados a discrecion del Presidente de la Bancada.

V. COMISIONES PARLAMENTARIAS Y ASIGNACIONES DE DELEGACION

Comisiones Parlamentarias — Procedimientos de Eleccion
Articulo 17.
Una vez que la Bancada las aprueba, las personas recomendadas por parte de la Presidencia
Central del Partido se convertiran en los candidatos oficiales para la eleccion de Presidentes y
Vicepresidentes de las comisiones parlamentarias y jefes de delegaciones permanentes.

La propuesta oficial del parrafo anterior se complementara con los nombres de los Miembros de

la Bancada nominados para ser miembros de las comisiones y de las delegaciones
permanentes de la Bancada :
La Bancada lleva a cabo nominaciones para elegir a los miembros de las comisiones y

delegaciones permanentes.

La Bancada es responsable de hacer las propuestas finales de candidatos para la eleccién a
cualquier organismo parlamentario asignado por el Parlamento.

Las propuestas finales de los parrafos anteriores se enviardn a la Comision Parlamentaria de
Asuntos de Eleccién y Nombramientos.

V1. ORGANIZACION DE LAS COMISIONES DE LA BANCADA

Principios del Trabajo de las Comisiones de la Bancada
Articulo 18.
Las Comisiones de la Bancada proporcionaran un foro para las discusiones y recomendaciones,
iniciadas por los Miembros individuales de la Bancada y el Gobierno.

Las Comisiones de la Bancada funcionaran como “cajas de resonancia” consultivas para los
temas presentados por Miembros individuales de la Bancada, Ministros y Viceministros del
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Gobierno. Se exhorta a los Ministros y Viceministros del Gobierno a incluir a la(s) Comision(es)
de Bancada a la(s) que pertenecen, en la discusién de mayores cambios en la politica que esta
siendo considerada en el Gobierno, de las propuestas presupuestales politicamente sensibles, de
documentos de planificacion de largo plazo y de areas de problemas politicos.

Articulo 19.
Excepto por los asuntos de emergencia, los Ministros, Viceministros y Miembros de la Bancada
deben tratar los asuntos de interés mediante la Comisién de la Bancada correspondiente. Es
decir, los asuntos primero deben ser tratados con la Comision de la Bancada y luego presentados
en la reunion plenaria de la Bancada por el Presidente de la Comision de la Bancada, con
recomendaciones.

Las Comisiones de la Bancada seran un foro para consulta de los Miembros Electos de la
Bancada a los Ministros y Viceministros. Los Miembros Electos de la Bancada solicitaran que
los Presidentes de las Comisiones de la Bancada incluyan de antemano dichas consultas en la
agenda.

Las Comisiones de la Bancada recibirdn presentaciones de grupos y organizaciones segun lo
indique el Liderazgo de la Bancada. De ser necesario, la Comision de la Bancada se reunira con
grupos y organizaciones y todos los Miembros de la Bancada tendran acceso a estas reuniones.
El Presidente de la Comision de la Bancada sera responsable de asegurarse que se lleven a cabo
las reuniones de seguimiento correspondientes con los grupos y organizaciones.

Articulo 20.
Todos los Miembros de la Bancada pueden asistir a las Reuniones de cualquiera de las
Comisiones de la Bancada con pleno derecho de dar su opinidn, pero sin derecho a voto en dicha
Comision. El Presidente de la Comision de la Bancada informa sobre todas las decisiones al
pleno de la Bancada. Ademas, los Presidentes de las Comisiones de la Bancada serén
responsables de:
a. Formular agendas en consulta con el Lider de la Bancada.

b. Asegurarse de que las agendas sean circuladas a todos los Miembros de la
Bancada, Ministros, Viceministros y otros funcionarios del partido.

En temas de gran importancia politica o presupuestal, el Presidente de la Comision de la
Bancada, junto con el Lider de la Bancada y el Ministro o Viceministro responsable dedicaran
reuniones especiales de la Comision de la Bancada para permitir una discusion exhaustiva con la
participacion de cuantos Miembros de la Bancada sea posible.

Articulo 21.
Un quérum para la votacién requerird que 50% del namero total de Miembros de la Comisién de
la Bancada haya estado presente en la reunion de la comision en la que se llama a votacion sobre
un punto en la agenda de la reunion planeada.
No se requerira de quérum para que se realice una reunién de la Comision de la Bancada.

Proceso Legislativo de la Comisidn de la Bancada
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Articulo 22.
Cuando se se propone una nueva ley desde el Gobierno, el Ministro o Viceministro apropiado
debe llevarla a la Comisidn(es) de la Bancada responsable a la brevedad posible. Al involucrar a
la Comision de la Bancada en esta etapa inicial del proceso legislativo, se puede facilitar una
contribucion significativa por parte de la Bancada durante la etapa de desarrollo de la legislacion,
y se puede eliminar la necesidad de cambios de ultimo minuto una vez que el proyecto de ley ya
se encuentre en su formato final.

Una vez que haya pasado por la(s) Comision(es) de la Bancada, el/los Presidente(s) de las
Comisiones de la Bancada presentara(n) la ley, para su revision final, a toda la Bancada, con
recomendaciones de las Comisiones de la Bancada.

Articulo 23.
Cuando un Miembro individual o un grupo de Miembros de la Bancada introducen una iniciativa
dentro de la Bancada, ésta debe ser presentada por el/los proponent(es) ante la Comision
correspondiente de la Bancada y al Ministro o Viceministro responsable. Los pasos posteriores
en este caso son los mismos que los definidos en el Articulo previo, Parrafo 2.

Articulo 24.
Asignar legislacion a las Comisiones de la Bancada especificas es responsabilidad del Lider de la
Bancada (alternativamente, el Vicepresidente de la Bancada). Las Comisiones de la Bancada
tendran que reunirse de manera regular entre sesiones, para tener suficientes oportunidades para
discutir los cambios propuestos tempranamente en el proceso.

VII. COMPOSICION, DEBERES Y LISTA DE LAS COMISIONES DE LA BANCADA
Articulo 25.
La Bancada de (nombre del partido) para el mandato parlamentario decidio
establecer las siguientes Comisiones de la Bancada:
1. Comisién de Asuntos Politicos y Legales de la Bancada
2. Comision de Asuntos de Desarrollo y Econdémicos de la Bancada
3. Comision de Defensa y Politica Exterior de la Bancada
4. Comision de Asuntos de Salud y Sociales de la Bancada

Comisidén de Asuntos Politicos y Legales de la Bancada

Articulo 26.
1. La Comision de Asuntos Politicos y Legales de la Bancada estara integrada de por lo
menos Miembros Electos de la Bancada y Miembros de Alto Nivel del Gobierno

del Partido de los ministerios del gobierno correspondientes.

La Comisién de Asuntos Politicos y Legales de la Bancada supervisara el trabajo y discutira las
leyes asignadas a las siguientes comisiones parlamentarias permanentes:
1. Comision de Asuntos Constitucionales
2. Comision de Asuntos Legislativos y Legales
3. Comisidn sobre el Sistema Politico y Relaciones entre Comunidades
4. Comision de Votacion Permanente sobre Proteccion de las Libertades y Derechos de los
Ciudadanos
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5. Comisién de Asuntos Electorales y de Nombramientos
6. Comision de Temas de las Reglas de Procedimiento y Temas de Inmunidad Obligatoria

La Comisién de Asuntos Politicos y Legales de la Bancada se reunira a solicitud del Presidente
de la Comision para discutir temas dentro de su alcance de trabajo con los Miembros de la
Bancada y otros funcionarios del partido que el Presidente de la Comisidn invite a las reuniones.

La Comision de Asuntos Politicos y Legales de la Bancada informara sobre sus sugerencias al
pleno de la Bancada.

NOTA:
Las reglas del articulo 26, parrafos 3y 4 se aplican por igual a todas las Comisiones de la
Bancada.

VIll. PROCEDIMIENTOS DISCIPLINARIOS

Violacién del Orden de la Reunion de la Bancada
Articulo 27.

El Liderazgo de la Bancada sera responsable de mantener el orden en la reunion de la Bancada.
El Liderazgo de la Bancada puede advertir a un Miembro de la Bancada que esta en violacion del
orden en cualquier reunion de la Bancada. Si el Miembro de la Bancada que est4 violando el
orden, continta violando dicho orden de la reunion, entonces, el Liderazgo de la Bancada tiene el
derecho de interrumpir al Miembro. El Liderazgo de la Bancada tiene el derecho de disciplinar a
dicho Miembro de la Bancada si éste/ésta ha violado con su conducta las disposiciones de las
Reglas de Procedimiento.

IX. REGULACION FINAL
Articulo 28.
Estas Reglas de Procedimiento entraran en vigor el dia de su adopcion en la reunién de la
Bancada, después de que la Presidencia Central del Partido haya dado la aprobacién para su
implementacién.
No: ,
Aprobado por: Bancada
Presidencia Central del Partido Presidencia de la Bancada
Enviado a:
- Miembros de la Bancada

- Funcionarios de Alto Nivel del Partido
- Presidencia Central del Partido
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NOTAS DE PIE

! En aras de la simplicidad, el documento utiliza basicamente el término Miembro del Parlamento o MP para
referirse a los representantes electos y legisladores. Dependiendo del pais y el sistema legislativo, a éstos también se
les llama diputados o congresistas. Del mismo modo, el término parlamento se utiliza para describir a las
instituciones nacionales representativas incluyendo congresos y asambleas legislativas.

2 En este documento, un grupo parlamentario — también conocido como club politico, blogue o bancada — se refiere
a un grupo de parlamentarios de una legislatura o asamblea legislativa que pertenecen al mismo partido politico. Si
bien algunas legislaturas reconocen a los grupos técnicos o coaliciones tematicas, este documento se centra en las
agrupaciones de un mismo partido.

® Norm Kelly, “Abordajes Pacificos a los Partidos y Parlamentos™ (articulo presentado en el taller CDI-IPD
‘Electoral Systems, Parties and Parliaments: Making the Connections’, Bali, noviembre 11-12, 2010, p. 2.
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