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Resumen

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que la comunidad internacional ha establecido
como hoja de ruta comun para hacer frente a los retos globales de la pobreza, la desigualdad y la
gestion sostenible de los recursos del planeta, hace imprescindible que la Coherencia de Politicas
para el Desarrollo (CPD) se convierta en el principio vertebrador de los planes de Gobierno de to-
dos los Estados en los proximos quince afios. Los Parlamentos nacionales seran esenciales para que
los Estados puedan adquirir el compromiso ambicioso y a largo plazo que esta agenda requiere.
La iniciativa ciudadana Proyecto Avizor ha analizado la actividad del Congreso de los Diputados de
Espafia durante la X Legislatura (2011-2016) y ha evaluado la medida en la que la actividad parla-
mentaria ha contribuido a que Espafia dé respuesta politica a los retos del desarrollo y la pobreza
internacional. Partiendo del analisis del Proyecto Avizor, este articulo ha querido cuestionar si, en el
actual panorama politico espafol, existen especiales trabas y dificultades para promover con éxito
las iniciativas politicas que seran necesarias para que Espafa pueda implementar con éxito los com-
promisos adquiridos en la nueva Agenda 2030. Los resultados obtenidos muestran que la presencia
del enfoque de CPD en una iniciativa parlamentaria si disminuye las probabilidades de que esta sea
tramitada con éxito. Por el contrario, no se han hallado evidencias de que la presencia del enfoque
de CPD perjudique las probabilidades de que el Gobierno cumpla con las orientaciones politicas
aprobadas por el Congreso de los Diputados.
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Abstract

The international community has approved the 2030 Agenda for Sustainable Development as a
common roadmap to face the global challenges of poverty, inequity and the sustainable management
of the planet’s natural resources. For this Agenda to succeed, all countries must adopt the Policy
Coherence for Development (PCD) approach as the guiding and crosscutting principle of all domestic
and foreign policies during the next 15 years. National parliaments are going to be key players
to urge Governments to make the ambitious and long-term commitments that the 2030 Agenda
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requires. Proyecto Avizor —a Spanish Parliament Monitoring Organization (PMO)—
has monitored the activity of the Spanish Parliament during the 2011-2016 period,
analyzing the contribution that the parliamentarian activity has had to promote the
Government’s commitment in the fight against global poverty, inequality and in
favor of sustainable development and human rights. With the information provided
by Proyecto Avizor, this article has aimed to find if, in the current Spanish political
context, the political initiatives that will be needed to fulfill the 2030 Agenda’s goals,
face extra obstacles and burdens during their approval procedures compared with
the rest of initiatives. The results of the analysis show that the inclusion of the PCD
approach in a political initiative decreases its chances of being successfully processed
at the Parliament. On the other hand, the analysis has found no evidences that a
stronger presence of the PCD approach in the political mandates approved by the
Parliament hampers its chances of being accomplished by the Government. Being
solidarity one of the values on which the European Union is founded, the European
regional framework becomes the most suitable level to increase the effectiveness of
European aid, assuming responsibility for coordination and management of policy
coherence.

Keywords: Parliament, coherence, development, Agenda 2030, SDG.
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1
Introduccion

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, que la comu-
nidad internacional ha establecido como hoja de ruta comun para
hacer frente a los retos globales de la pobreza, la desigualdad y la
gestion sostenible de los recursos del planeta, hace imprescindible
que la CPD se convierta en el principio vertebrador de los planes
de Gobierno de todos los Estados en los préoximos quince anos. Los
Parlamentos nacionales resultaran esenciales para que los Estados
puedan adquirir el compromiso ambicioso y a largo plazo que esta
agenda requiere. En este articulo se parte del analisis y base de
datos generados por la iniciativa ciudadana Proyecto Avizor, la cual
ha analizado la actividad del Congreso de los Diputados de Espafia
durante la X Legislatura (2011-2016) y ha evaluado la medida en la
que la actividad parlamentaria ha contribuido a que Espana dé res-
puesta politica a los retos del desarrollo y la pobreza internacional.

Partiendo del analisis del Proyecto Avizor, en este articulo se
planten dos hipotesis que intentan demostrar, en primer lugar, que
la incorporacion del enfoque de CPD en las iniciativas parlamenta-
rias influye negativamente en las posibilidades de que estas sean
aprobadas y, en segundo lugar, que la presencia de este enfoque
disminuye las posibilidades de ser posteriormente implementadas
por el Ejecutivo, una vez son aprobadas en el Congreso de los Di-
putados.

La motivacidon que subyace tras estas dos hipotesis es com-
prender mejor las circunstancias en las que los decisores politicos
espafoles operan para cumplir las obligaciones legales y los com-
promisos politicos asumidos por Espafia en materia de CPD. Este
articulo se enmarca en el campo de las investigaciones académicas
realizadas en los Ultimos afios en el ambito de la CPD, pero es no-
vedosa en el uso de una metodologia para evaluar y cuantificar la
intensidad del enfoque de CPD de cada iniciativa parlamentaria. No
se conocen estudios previos en los que emplee este tipo de analisis
y metodologias y aporta, como principal novedad, un diagnéstico
multitematico de la incorporacién del enfoque de CPD durante todo
un periodo legislativo y para la totalidad de partidos politicos con
representacion parlamentaria.

En los epigrafes segundo, tercero y cuarto del articulo se con-
textualiza la investigacion y se presenta el proyecto del que el ar-
ticulo toma los datos para el analisis. En el segundo epigrafe se
realiza una breve presentacion de la vinculacién y relevancia del
enfoque de CPD para dar respuesta a los retos planteados por la
Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible. En el tercero se expone
el papel que los Parlamentos nacionales en general y, en concre-
to, el Congreso de los Diputados espafiol pueden desempefar a
la hora de dar respuesta a los retos globales del desarrollo. En el
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cuarto epigrafe se introduce brevemente el Proyecto Avizor, como
fuente de datos sobre la incorporacién del enfoque de CPD durante
la actividad del Congreso de los Diputados durante la X Legislatura
(2011-2016). En el quinto epigrafe se explica, desarrolla y analiza
las dos hipotesis planteadas. Por ultimo, en el sexto epigrafe se
presentan las principales conclusiones del andlisis y en él se plan-
tean una serie de preguntas que podrian ser abordadas en el futuro
para profundizar en el entendimiento del potencial de los Parlamen-
tos nacionales en la promocién de una gestién de la Agenda 2030
basada en el enfoque de CPD.

2

La CPD: un enfoque necesario para
dar respuesta a los retos globales
de la nueva Agenda post-2015

Desde las ultimas décadas del siglo xx estamos asistiendo a
una importante aceleracién del proceso de globalizacién, por el que
se han intensificado y complejizado los procesos de interrelacién e
interdependencia en los ambitos econdmico, financiero, politico, so-
cial, comunicacional y militar (Alonso y Fitzgerald 2003). Este nuevo
escenario global adolece de importantes asimetrias causadas, por
un lado, por la mayor interrelacién e integracion de algunos paises
debido a procesos de creciente liberalizacion econémica, comercial
y financiera y, por otro, a la ausencia de capacidad suficiente para
gestionar estas nuevas interdependencias y conexiones por parte
de las instituciones (Mesa 2009).

En este contexto algunos Estados se han desenvuelto bien y de
manera auténoma, de modo que se han beneficiado de los efectos
de la era global. Sin embargo, otros, especialmente los mas débiles,
se han hecho mas vulnerables. Esto ha desembocado en unos ni-
veles de desigualdad global que, aunque han disminuido, contindian
siendo alarmantes (Foster y Stokke 1999; Lakner y Milanovic 2013).

Los datos del informe Rigueza: tenerlo todo y querer mas
(Oxfam, 2015) indican que, en el ano 2016, el 1 % mas rico de la
poblacion mundial acumularia mas riqueza que el 99 % restante.
Por otra parte, existen 795 millones de personas en el mundo que
no tienen suficientes recursos para comer, de los que 780 millones
viven en paises menos adelantados (FAO et al. 2015). De esta for-
ma, la desnutricién contribuye a la muerte al afio de 2,6 millones
de nifnos menores de cinco afios (FAO et al. 2015). Mientras tanto,
600 millones de personas en los paises desarrollados son obesas
(Organizacién Mundial de la Salud 2016) y en 2010 (cuando las an-
teriores cifras eran aun mas altas) un tercio de todos los alimentos
producidos en el mundo (1300 millones de toneladas) nunca llegé a
consumirse (FAO 2011). Ademas, este mismo informe sefala como
desastres relacionados con el cambio climatico (sequias, inundacio-
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nes o tormentas) han aumentado en frecuencia y gravedad en las
ultimas tres décadas y han llegado a convertirse en una amenaza
para la seguridad alimentaria. Estas catastrofes causan cada vez
mas danos al sector agricola, especialmente en los paises en desa-
rrollo, lo que pone en riesgo su capacidad de producir alimentos.
A esto se suma que, segun datos obtenidos por el Grupo Inter-
gubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC), las
emisiones mundiales de diéxido de carbono (CO,) han aumentado
casi un 50 % desde 1990 vy, entre 2000 y 2010, el incremento fue
mayor que en las tres décadas anteriores (IPCC 2015).

Frente a un contexto global de estas caracteristicas, en sep-
tiembre de 2015 la Asamblea General de Naciones Unidas aprobd
el texto Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible (Naciones Unidas 2015). A través de 17 objetivos y
169 metas, con esta agenda se pretende hacer frente a retos glo-
bales como la pobreza, el hambre y las desigualdades (tanto dentro
de los paises como entre ellos), asi como garantizar una proteccion
duradera del planeta y sus recursos naturales.

A pesar de las criticas que ha recibido durante su elaboracién
y finalmente tras su aprobaciéon, podemos decir que, a diferencia
de los anteriores Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM), en la
Agenda 2030 no solo se aborda el reto de erradicar la pobreza
o el hambre, sino que también se incluyen objetivos relativos a
cuestiones econdémicas, ambientales y sociales. Incorporando as-
pectos como la promocion de la sostenibilidad, la lucha contra la
desigualdad, la produccion y el consumo sostenible o la proteccion
de los océanos, la nueva Agenda va mas alla de los temas tradicio-
nalmente vinculados con la Ayuda Oficial al Desarrollo (AOD) y con
ella se plantea un enfoque transversal e integrador que responde a
una visién de la realidad global como un entramado de relaciones
en el que cuestiones como el cambio climatico se relacionan con la
economia y la seguridad alimentaria.

Ademas, podemos decir que la nueva Agenda ha superado la
tradicional dicotomia donante-receptor que hizo que la responsa-
bilidad de cumplir con la mayor parte de los ODM recayera sobre
paises en desarrollo. Esa visién evidenciaba una perspectiva sim-
plista con la que, mas que abordar las causas del «subdesarrollo»,
se pretendia paliar y contener los resultados de un sistema global
asimétrico. Los nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), si
bien no abordan directamente las responsabilidades y causas es-
tructurales del modelo de desarrollo econdmico que genera los pro-
blemas globales, si que amplian el foco de atencién a otras cues-
tiones como el modelo de produccién y consumo, el crecimiento
econdmico o el uso de la energia, que antes quedaban exentas de
cuestionamiento.

El reconocimiento que la Agenda 2030 hace de la existencia de
interconexiones entre politicas y entre estas y el desarrollo sosteni-
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Fueron pioneros, en el ambito
internacional, los trabajos
realizados por Stokke vy, en
Espaia, por Alonso.

Articulo 21.1 del texto
consolidado por el Tratado de
Lisboa del Tratado de la Unidn
Europea (UE 2007).

Articulo 21.2 del texto
consolidado por el Tratado de
Lisboa del Tratado de la Unidn
Europea (UE 2007).

Articulo 208 del texto
consolidado por el Tratado de
Lisboa del Tratado de
Funcionamiento de la Unién
Europea (UE 2007).

ble, junto con su planteamiento de una hoja de ruta global que des-
borda las tematicas tradicionalmente vinculadas con la AOD, evi-
dencian su apuesta por la adopcion de un enfoque de CPD, para dar
respuesta conjunta a los retos globales durante los préximos anos.

Aungue no existe una definicidn universalmente aceptada so-
bre la CPD, la formulacidn de que «la integracion de la perspectiva
de desarrollo en el disefio, implementacién y evaluacién de las
politicas estatales —tanto domésticas como internacionales— de
los diferentes paises» (Milldan 2011) puede considerarse compati-
ble con la mayoria de las aproximaciones académicas que se han
realizado al concepto de CPD desde principios de los afios noventa
del siglo xx.!

De la revisién bibliografica realizada recientemente sobre la
materia (Milldn 2012) pueden detectarse distintas aproximaciones
al concepto de CPD. Algunos autores, como Picciotto, han asimilado
«coherencia» a «sinergia», al definir la CPD como «la identificacidon
de los intercambios y sinergias entre los ambitos de la politica hacia
la consecucidén de los objetivos de desarrollo» (Picciotto 2004, p. 8).
Un paso mas, en complejidad y ambicion politica, ha sido dado por
autores que plantean que el principio de CPD supone «transversa-
lizar el enfoque de desarrollo en toda la accidon gubernamental mas
alld de evitar posibles contradicciones o interferencias entre las
politicas publicas y los programas de ayuda» (Ashoff 2005; Barry
et al. 2010), perspectiva que ha sido denominada como «whole of
governmente approach».

Recientemente, el principio de CPD ha sido asumido politica-
mente por numerosos organismos internacionales, entre los que
destacan la Unidén Europea, Naciones Unidas y la OCDE (Organiza-
cion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico). En concreto,
en el Tratado de Lisboa de la Unién Europea (UE 2007) se establece
que las politicas externas de la UE «se basaran en [...] la democra-
cia, el Estado de Derecho, la universalidad e indivisibilidad de los
derechos humanos y de las libertades fundamentales, el respeto
de la dignidad humana, los principios de igualdad y solidaridad y el
respeto de los principios de la Carta de las Naciones Unidas y del
Derecho internacional»;? que la UE definira y ejecutara politicas co-
munes con el fin de «apoyar el desarrollo sostenible en los planos
econdémico, social y medioambiental de los paises en desarrollo,
con el objetivo fundamental de erradicar la pobreza»® y, finalmente,
que «la Unidn tendra en cuenta los objetivos de la cooperacién para
el desarrollo al aplicar las politicas que puedan afectar a los paises
en desarrollo».* Estos articulos constituyen la base juridica a escala
comunitaria de la CPD (Pérez 2015). Por su parte, la formulacion
legal del principio de CPD en Espafia esta contenida en el articulo
4 de la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo (BOE
1998), al sefialar que «los principios y objetivos sefialados en los
articulos anteriores informardan todas las politicas que apliquen las
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Administraciones publicas en el marco de sus respectivas compe-
tencias y que puedan afectar a los paises en vias de desarrollo».

Frente a este contexto global y en el marco que plantea la
nueva Agenda 2030, en este articulo se analiza de qué modo se
esta incorporando el enfoque de CPD en el debate politico del Con-
greso de los Diputados y en la elaboracion y ejecucion de politicas
publicas en Espafia por parte del Gobierno. Y lo hace a través de
los resultados obtenidos por el Proyecto Avizor, de monitorizacién
y evaluacion de la actividad parlamentaria del Congreso de los Di-
putados espafiol desde la perspectiva de la CPD, que el Centro de
Investigacidén y Estudios sobre Coherencia y Desarrollo (Ciecode)®
ha ejecutado durante la X Legislatura (2011-2016).

Para el analisis desarrollado en este articulo, se ha optado por
emplear el mencionado enfoque «whole of government approach»
de la CPD. En primer lugar, porque consideramos que es el enfoque
gue mejor se adapta a la aproximacién llevada a cabo por la UE y
Espafa en sus formulaciones legales del principio de CPD, en las que
no se limitan a la busqueda de sinergias y a evitar contradicciones
entre politicas, sino que se comprometen a «informar» y «tener en
cuenta» los objetivos de desarrollo en el disefio e implementacion
del resto de sus politicas; en segundo lugar, porque consideramos
que la transversalizacion del desarrollo es, precisamente, la orien-
tacién politica que plantea la Agenda 2030, verdadera hoja de ruta
de la comunidad internacional para el desarrollo sostenible hasta el
afio 2030 vy, en tercer lugar, porque es el enfoque que mejor refleja
el planteamiento adoptado por el Proyecto Avizor, del que este ar-
ticulo toma los datos para su anélisis.

3
Importancia de los Parlamentos
nacionales ante los retos globales

En los sistemas democraticos contemporaneos, los Parlamen-
tos constituyen el foro publico en el que se debaten y aprueban
las grandes orientaciones politicas. Su existencia viene justificada,
principalmente, por la necesidad de que el mayor nimero de de-
mandas y aspiraciones sociales sean trasladadas al sistema politico
(Vallés 2004). Las funciones politicas atribuidas a los Parlamentos

en las democracias liberales occidentales suelen ser las de mayor 5 g centro de Investigacion y

envergadura e importancia simbdlica respecto al papel que desem- Estudios”sobreICoheren(;:ia y
~ . . . , . Desarrollo es el centro de
pefan otras instituciones del Estado (Sanchez de Dios 2002). investigacién de la Fundacién

. . s . Salvador Soler. Con sede en
El protagonismo y relevancia politica de los Parlamentos nacio- Madrid, su especialidad es el
nales esta siendo, sin embargo, cuestionado en el actual contexto analisis de politicas publicas y
. . . . » . L, la medicién del impacto de
de globalizacidon y transnacionalizacion de las relaciones econdmicas, estas sobre los derechos
sociales y politicas (Gutiérrez y Pérez 2013). En relacién con los gran- humanos y el desarrollo
sostenible. Mas informacion en
des retos a los que trata de dar respuesta la nueva Agenda 2030 www.ciecode.es.
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del Desarrollo Sostenible, los Estados y sus Parlamentos nacionales
tienen difuminadas sus capacidades para articular respuestas. Ade-
mas, su influencia en la definicidn y aprobacién de politicas es limi-
tada ya que, en muchos casos, estas se encuentran establecidas de
antemano por otros actores del sistema. Como se sefala en (Vallés
2004), «los Parlamentos nacionales sufren una crisis como institucion
politica en el ambito doméstico con una pérdida de importancia en
beneficio del Ejecutivo y de las Administraciones Publicas y a su vez
los Estados en el ambito internacional en la medida que dependen
de otro tipo de decisiones o “poderes” supranacionales». A pesar de
todo ello, en la actualidad y en ausencia de un sistema de gobernanza
global capaz de complementar las deficiencias de las instituciones de-
mocraticas nacionales, los Parlamentos siguen siendo una institucion
insustituible para ofrecer respuesta a los retos del mundo globalizado
(Martinez y Martinez 2016).

A diferencia de los ODM, la naturaleza eminentemente politica
de la Agenda 2030 requiere una mayor implicacién y colaboracion
por parte de los Parlamentos nacionales. Conseguir los objetivos
establecidos por la nueva agenda precisa la implantacion en cada
Estado firmante de politicas publicas concretas y de presupuestos
especificos, que deberan ser debatidas y aprobadas en sede parla-
mentaria. Del mismo modo, la labor de control y orientacién politica
de Parlamentos resulta crucial para garantizar que los Gobiernos
mantienen la voluntad y ambicién politica necesaria para avanzar
adecuadamente hacia los objetivos establecidos. Por tanto, aunque
su contribuciéon pueda parecer relativa al compararla con el com-
plejo entramado de relaciones e intereses que se desarrollan en el
ambito global, los Parlamentos nacionales siguen ostentando un
poder que resulta imprescindible para invertir los recursos, definir
las prioridades politicas y articular las politicas publicas indispensa-
bles para cumplir con los ODS, asi como en el establecimiento de
mecanismos para que los Gobiernos rindan cuentas sobre la im-
plementacion de los compromisos que han asumido. Naciones Uni-
das, en su declaracién Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible, alude expresamente a los Parlamen-
tos nacionales: «Reconocemos asimismo el papel fundamental que
desempefian los parlamentos nacionales promulgando legislacion y
aprobando presupuestos y su funcién de garantizar la rendicién de
cuentas para el cumplimiento efectivo de nuestros compromisos»
(Naciones Unidas 2015). En este sentido, se puede concluir que, en
la medida en que los paises estan obligados a trasladar estos pla-
nes a sus politicas domésticas e internacionales, los Parlamentos
nacionales se encuentran entre los actores mas determinantes para
el éxito de la Agenda 2030.

En este articulo se presenta un diagndstico sobre el desem-
pefio del Congreso de los Diputados de Espafia en cuanto a la res-
puesta a los retos globales del desarrollo y la pobreza internacional
durante la X Legislatura (2011-2016). El analisis del Parlamento es-
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pafnol resulta de especial interés dado que, como ya ha sido sefala-
do, en Espafia la CPD ha sido recogida en una norma con rango de
ley (BOE 1998). De ello se deriva que los poderes publicos quedan
obligados a que todas las politicas publicas espanolas queden infor-
madas por los objetivos de lucha contra la pobreza y de promocién
del desarrollo internacional y los derechos humanos.

3.1. Pertinencia de proyectos de control ciudadano
para contribuir al correcto desempeno de los
Parlamentos

Durante las dos ultimas décadas, los Parlamentos han ido arras-
trando una crisis de legitimidad. Las formas tradicionales de rendi-
cion de cuentas politica y burocratica, como los controles intragu-
bernamentales o las elecciones, muestran tener un alcance y una
efectividad cada vez mas limitados y son percibidas como opacas e
insuficientes por la ciudadania. La desafeccidn ciudadana respecto
de los representantes politicos y las instituciones publicas en ge-
neral ha provocado que la sociedad civil como actor colectivo haya
comenzado a cuestionar el propio concepto de representacion. En
pleno siglo xx1 la ciudadania reclama una mayor posibilidad de in-
fluencia en las decisiones politicas que la afectan (Gutiérrez 2013a).

En este sentido, el avance de las nuevas tecnologias esta posi-
bilitando formulas complementarias al sistema representativo tra-
dicional e impulsando la capacidad de incidencia y activismo de la
sociedad civil como actor politico colectivo. De hecho, en paralelo
a los procesos de interrelacion econdmica y politica, se han ge-
nerado procesos de interaccion dentro de la propia sociedad civil
gue trascienden las fronteras territoriales tradicionales y que estan
conformando comunidades de intereses, valores e identidades a
nivel global (Gutiérrez 2013a); es decir, una incipiente contestacion
del propio proceso de globalizacion y respuesta por parte de la so-
ciedad civil a nivel global se configura como un actor colectivo re-
levante y con capacidad para proponer e influir en la agenda, tanto
global como nacional o local (Mesa 2009).

Como manifestacién concreta de estas nuevas formas de ac-
tivismo ciudadano, las iniciativas relacionadas con la transparencia
y rendicion de cuentas por parte de la sociedad civil han prolifera-
do en la ultima década como herramientas imprescindibles para el
empoderamiento de las personas (McGee y Gaventa 2011). A nivel
mundial existen mas de doscientas organizaciones y movimientos
que se encargan de dar seguimiento a Parlamentos nacionales.
Son las llamadas Parliamentary Monitoring Organizations (PMO), un
fendmeno relativamente nuevo y desconocido, que se presentan
como organizaciones y redes de activismo politico centradas en im-
pulsar una mayor transparencia y rendicidon de cuentas de los Parla-
mentos y de sus procesos de toma de decisiones. En septiembre de
2012 parte de estas organizaciones aprobaron la Declaracion sobre
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6 A efectos oficiales, el Congreso

de los Diputados considera que
la X Legislatura no finalizd
hasta el 13 de enero de 2016,
fecha en la que se
constituyeron las Cortes
Generales de la XI Legislatura.
En el periodo entre la disolucion
de las Cortes anteriores y la
constitucion de las siguientes,
permanece en funcionamiento
la Comisién Permanente del
Congreso, cuyas actividades
son consideradas como
pertenecientes a la legislatura
previa.

Puede visitarse la pagina web
del Proyecto Avizor en www.
ProyectoAvizor.org (consultado
el 31 de marzo de 2016).

transparencia parlamentaria con el objetivo de generar un mayor
compromiso en favor de la transparencia y la participacién ciudada-
na en el trabajo parlamentario (OpeningParliament.org 2012).

En febrero del afio 2012, el Ciecode pone en marcha en Espafia
el Proyecto Avizor, una iniciativa de seguimiento y evaluacion de la
actividad parlamentaria espafiola, cuyos principales rasgos distinti-
vos son su focalizacidn tematica en los ambitos politicos relevantes
para el desarrollo sostenible y el uso del enfoque de CPD para su
analisis (Gutiérrez 2013b). En este articulo se utiliza el Proyecto
Avizor como estudio de caso y se emplean los datos que este pro-
porciona para analizar el desempefio del Congreso de los Diputados
como 6rgano impulsor de la respuesta politica a los retos del desa-
rrollo desde una perspectiva de CPD.

4
Estudio de caso: la CPD durante
la X Legislatura (2011-2016) en Espana

La X Legislatura de Espafia comenzd el 13 de diciembre de 2011
cuando, tras la celebracién de las elecciones generales el 20 de no-
viembre anterior, se constituyeron las Cortes Generales. El 27 de
octubre de 2015 se disolvieron las Cortes y el 13 de enero de 2016
se puso fin a la X Legislatura, con la constitucién de la siguiente.® El
Partido Popular obtuvo mayoria absoluta en las elecciones generales
con 186 escafios, que se tradujo en la formaciéon de un Gobierno
presidido por Mariano Rajoy. El PSOE obtuvo 110 escafios, Conver-
gencia i Unid (CiU), 16; Izquierda Unida (IU), 11; Amaiur, 7; Unidn
Progreso y Democracia (UPyD) y Partido Nacionalista Vasco, 5; Es-
guerra Republicana de Catalunya (ERC), 3; Coalicién Canaria (CC) y
el Bloque Nacionalista Galego (BNG), 2; Coalici6 Compromis, Foro
de Ciudadanos (FAC) y Geroa Bai, 1. En el momento de constituirse
la cdmara, los grupos parlamentarios fueron siete: Grupo Parlamen-
tario Popular; Grupo Parlamentario Socialista; Grupo Parlamentario
Catalén; Grupo Parlamentario La Izquierda Plural; Grupo Parlamen-
tario de Unién, Progreso y Democracia (UPyD); Grupo Parlamentario
Vasco (EAJ-PNV), y Grupo Mixto.

4.1. El Proyecto Avizor como herramienta de
seguimiento de la CPD en el Congreso de los
Diputados espaiiol

El Proyecto Avizor, iniciado en 2012, es una iniciativa de segui-
miento y evaluacién de la actividad del Congreso de los Diputados
de Espania en relacién con el conjunto de politicas publicas relevan-
tes para la lucha contra la pobreza y la promocién de un desarrollo
internacional justo y sostenible’ (Gutiérrez 2013b).
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Este proyecto parte de la responsabilidad que tiene Espafia en
la lucha contra la pobreza y la promocidén del desarrollo internacio-
nal, como imperativo legal y politico que nuestro pais ha ratificado
en multiples foros (tanto nacionales como internacionales). Esta
responsabilidad se extiende a una serie de ambitos politicos que
van desde la cooperacién al desarrollo hasta las politicas comercia-
les, pasando por las migratorias, climaticas, agricolas, fiscales, de
seguridad o de construccién de paz.

Como ya se ha comentado, el Congreso de los Diputados —en
sus funciones legislativa, de control y orientacion al Gobierno—
constituye un actor clave en la construccién de la politica espafola
de desarrollo internacional. Por ello, con el Proyecto Avizor se pre-
tende, en primer lugar, dar publicidad a las aportaciones que los
diputados hagan en esta materia a través de una herramienta on-
line de informacion parlamentaria, con el objetivo de incentivar su
compromiso con la lucha contra la pobreza y de facilitar el control
ciudadano y la rendicién de cuentas de los representantes politicos.
En segundo lugar, en el Proyecto Avizor se analizan todos los actos
parlamentarios con una metodologia que los evalta en virtud de
criterios de relevancia para el desarrollo, relacion con compromi-
sos internacionales adquiridos, valor afiadido y grado de concrecion
(Pérez y Segovia 2016).

En 2014, los promotores del Proyecto Avizor vieron la nece-
sidad de profundizar en el andlisis del cumplimiento por parte del
Gobierno de los mandatos politicos contenidos en las iniciativas
parlamentarias de orientacién politica. Este tipo de actividad par-
lamentaria —desarrollada a través de proposiciones no de ley, mo-
ciones e interpelaciones—, que representa el 30 % del total de la
actividad relacionada con la lucha contra la pobreza y la promocion
del desarrollo sostenible, sirve para que el Congreso proponga al
Gobierno lineas de actuacién o principios que deben tenerse en
cuenta en determinadas materias, asi como para instar al Gobierno
a mantener determinadas posiciones (Gutiérrez y Pérez 2014).

Esta linea de trabajo se denomina ¢Qué Pasé Con Eso... Que
Aprobd el Congreso? (QPC, en adelante).® Su objetivo es analizar
qué ocurre con este tipo de iniciativas una vez han sido aproba-
das por el Congreso, ya que actualmente no existen mecanismos
de control ni hay obligacién de informar o de rendir cuentas de su
cumplimiento por parte del Gobierno (Gutiérrez y Pérez 2014).

En el siguiente epigrafe expondremos la metodologia que se ha
seguido en el Proyecto Avizor durante los cuatro afios de la X Legis-
latura (2011-2016), para evaluar la actividad del Congreso en rela-

cion con la lucha contra la pobreza y la promocion de un desarrollo
8 Puede consultarse toda la

internacional justo y sostenible, asi como el grado de cumplimien- informacién de este proyecto en
to por parte del Gobierno de las iniciativas de orientacién politica www.QuePasoCon.org

(consultado el 31 de marzo de
aprobadas. 2016).
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9

10

11

12

Comisién de Asuntos
Exteriores; Comision de
Justicia; Comision de Interior;
Comisién de Defensa; Comision
de Economia y Competitividad;
Comisién de Hacienda y
Administraciones Publicas;
Comisién de Igualdad; Comision
de Empleo y Seguridad Social;
Comisién de Industria, Energia
y Turismo; Comision de
Agricultura, Alimentacién y
Medio Ambiente; Comision de
Sanidad y Servicios Sociales;
Comisién de Cooperacién
Internacional para el
Desarrollo; Comisién para el
Estudio del Cambio Climatico, y
Comisién Mixta para la Unidn
Europea.

Los tipos de actos
parlamentarios seleccionados
son 11: proyectos de ley;
enmiendas a proyectos de ley;
proposiciones de ley;
enmiendas a proposiciones de
ley; proposiciones no de ley;
enmiendas a proposiciones no
de ley; interpelaciones,
mociones, enmiendas a
mociones; propuestas de
resolucion; preguntas para
respuesta escrita; preguntas
orales, y otros.

Para una justificacion detallada
de la relevancia para el
desarrollo de los siete &mbitos
tematicos analizados por el
Proyecto Avizor, véase http://
unmundosalvadorsoler.org/
avizor/ambitospoliticos.aspx
(consultado el 31 de marzo de
2016).

Para mas informacion acerca de
la metodologia empleada por el
Proyecto Avizor, véase http://
unmundosalvadorsoler.org/
avizor/faq.aspx (consultado el
31 de marzo de 2016).

4.2. Metodologia del Proyecto Avizor

4.2.1. Metodologia para determinar el contenido favorable
al desarrollo y el enfoque de CPD en las iniciativas
parlamentarias

En primer lugar, el Proyecto Avizor da seguimiento a la activi-
dad parlamentaria que tiene lugar tanto en el Pleno del Congreso
como en 14 de las comisiones parlamentarias.’

En segundo lugar, y partiendo del enfoque de CPD, se selec-
cionan los actos parlamentarios!® pertenecientes a las siete areas
tematicas identificadas por el Proyecto Avizor como los ambitos
politicos con mayor potencial para afectar a los derechos de las
personas y a las dindamicas globales relevantes para la sostenibili-
dad y equidad del desarrollo (Pérez y Segovia 2016). Estos ambitos
son: comercio internacional, fiscalidad, cambio climatico y politica
energética, comercio de armas y construccién de paz, migracio-
nes, cooperacion al desarrollo y otras politicas (relacionadas con
los derechos humanos, principalmente)."" Dentro de estos ambitos
tematicos solo se incluyen en el analisis los actos o iniciativas que
tengan relacién o un potencial impacto en el desarrollo internacio-
nal y la lucha contra la pobreza. Puede ocurrir que un acto, aun
perteneciendo a uno de estos ambitos tematicos, no sea relevante
para el desarrollo (por ejemplo, por afectar solamente a cuestiones
domésticas espafolas). Los actos que si estén relacionados con el
desarrollo son los denominados «actos Avizor», es decir, iniciativas
con potencial impacto para el desarrollo.

En tercer lugar, y ya solo con los «actos Avizor» detectados,
se determina si cada uno de ellos contribuye de algin modo a que
Espafia dé respuesta politica a los retos del desarrollo y la pobreza
internacional.'? Para ello, se les aplican los siguientes tres parame-
tros, que permiten valorar numéricamente el grado de inclusién del
enfoque de CPD en cada iniciativa (Gutiérrez y Pérez 2014):

1. Construccion argumental basada en desarrollo inter-
nacional. ¢Incluye el acto menciones explicitas al desa-
rrollo? ¢Se hace mencidn explicita a la obligacion de que
exista coherencia de politicas con los objetivos de desarrollo?
¢Menciona algun tratado internacional, normativa, informes,
etc.? Con este primer pardametro se otorgan un maximo de
seis puntos, de los 10 a los que puede aspirar cada acto par-
lamentario, y se descompone en:

e Mencion explicita del desarrollo y a paises en desarrollo:
de 0 a 2 puntos.

e Mencion explicita del concepto de CPD: de 0 a 2 puntos.

e Justificacion/argumentacion: de 0 a 2 puntos.

2. Relevancia politica practica del contenido de la inicia-
tiva. La tematica tratada y las propuestas planteadas éestan
vinculadas con algun proceso u oportunidad politica concreta
y actual? éSe relacionan con las agendas, tanto formales como
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informales, en temas de desarrollo? ¢éPlantea el acto algun
valor afadido respecto al statu quo politico espanol en dicha
cuestion? Este segundo parametro es el mas delicado de eva-
luar y para el que no hay normas de aplicacién general sino
una valoracion caso a caso en la que se emplean como estan-
dar de andlisis la legislacion vigente (normativa nacional o
convenios internacionales) y los compromisos politicos asumi-
dos por Espafia en cada una de las siete materias (Pérez y
Segovia 2016).** Con este segundo parametro se otorgan un
maximo de tres puntos, que se descompone en:
e Concrecidn de la propuesta: de 0 a 2 puntos.
e Valor afadido al estatus del debate en Espafa: de 0 a 1
punto.
Exigencia de control y rendicion de cuentas. El acto éfo-
menta la rendicion de cuentas y transparencia del Gobierno o
del Parlamento en relacién con el cumplimiento de compromi-
sos adquiridos en materia de desarrollo o respecto al papel de
Espafia en cumbres o foros internacionales relevantes? Desde
este punto de vista, son consideradas positivas las iniciativas
parlamentarias que promuevan la formalizacién de nuevos
mecanismos administrativos de control y rendicion de cuen-
tas publicas o que exijan el correcto funcionamiento de los
mecanismos existentes.'* También son consideradas como
positivas las iniciativas dirigidas directamente a ejercer este
control o a exigir esta rendicidon de cuentas.'® Este tercer pa-
rametro otorga un unico punto de los 10 a los que, como
maximo, puede aspirar cada acto parlamentario.
Tras asignar las correspondientes puntuaciones al acto, este
tiene que pasar un nuevo filtro de ponderacién con el que se
asegura que solo se puntuen las iniciativas que tengan un
minimo equilibrio entre los tres parametros aplicados (véase
anexo 1). Se procede de este modo para penalizar a aquellas
iniciativas que estén muy bien argumentadas pero que no
tengan ninguna relevancia practica o, al contrario, con rele-
vancia practica pero en las que no se haya argumentado en
clave de desarrollo.
Una vez aplicados estos criterios, las iniciativas que final-
mente reciben puntuacion son denominadas «actos prode-
sarrollo». Se trata de iniciativas parlamentarias que, tenien-
do la capacidad potencial de generar impacto sobre el
desarrollo, se rigen por un enfoque dirigido a la lucha contra
la pobreza o la promocién de un mundo mas justo, equitati-
vo y sostenible. Conforman actos que, con relacién a cual-
guiera de los ambitos tematicos analizados, han sido plan-
teados de forma coherente con un desarrollo internacional
justo y sostenible, es decir, desde un enfoque de CPD. Por el
contrario, los actos Avizor «no prodesarrollo» son aquellos
qgue, a pesar de contar con una potencial repercusién para el
desarrollo internacional, no incorporan dicho enfoque.

13

14

15

Por ejemplo, la proposicion no
de ley sobre la reforma y cierre
de los centros de internamiento
de extranjeros (iniciativa del
Grupo Parlamentario Izquierda
Plural) instaba al Gobierno a
proceder al desarrollo en el
plazo de tiempo mas breve
posible del Reglamento de los
Centros de Internamiento de
Extranjeros (CIE), pendiente de
aplicacion desde la publicacién
de la Ley de Extranjeria en
2009, para el que se habia dado
un plazo de seis meses.
Ejemplos de esta actividad
parlamentaria son las iniciativas
para promover la creacion de
un protocolo de actuacion para
consensuar la posicién espafiola
en cumbres internacionales
sobre cooperacion internacional
o las enmiendas presentadas al
Proyecto de Ley del Impuesto
sobre Sociedades con el que se
demanda el aumento de la
transparencia en torno a los
mecanismos de planificacidén
fiscal agresiva de las empresas
transnacionales.

Ejemplos de esta actividad
parlamentaria son las
propuestas de resolucion de los
diferentes grupos
parlamentarios acerca del
informe anual del Gobierno
sobre «Estadisticas espafiolas
de exportacion de Material de
Defensa, de Otro Material y de
Productos y Tecnologias de
Doble Uso», de modo que se
insta al Gobierno a aumentar la
transparencia en esta materia o
la peticién de informacion
detallada sobre las posiciones
defendidas por el Ejecutivo
espafiol tras la celebracion de
cumbres internacionales u otros
encuentros bilaterales con
terceros paises.
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Por ultimo, una vez determinado si un acto es «prodesarro-
llo» o «no prodesarrollo», se le otorga una puntuacion pon-
derada en funcién del tipo de acto parlamentario del que se
trate. Se procede de este modo porque no todos los tipos de
actos parlamentarios poseen la misma trascendencia politica
ni requieren la misma inversién de tiempo y de capital poli-
tico por parte de los parlamentarios. De este modo, una pro-
posicion de ley resulta susceptible de obtener mayor pun-
tuaciéon que, por ejemplo, una pregunta para respuesta
escrita (véase anexo 1) (Gutiérrez y Pérez 2014).

4.2.2. Metodologia para evaluar el grado de cumplimiento por
parte del Ejecutivo de las iniciativas de orientacion politica
aprobadas por el Congreso

En la iniciativa QPC del Proyecto Avizor, existen tres posibles
veredictos en relacion con el grado de cumplimiento por parte del
Ejecutivo de las iniciativas de orientacion politica aprobadas por el
Congreso:

e Cumplido. Un acto se considera cumplido cuando todos
sus apartados o propuestas (en adelante llamados «items»)
han sido cumplidos en todos sus aspectos o cuando, ha-
biendo un amplio predominio de ellos cumplidos, existe al-
gun apartado parcialmente cumplido o, excepcionalmente,
algun apartado no cumplido, si este es poco relevante en el
conjunto de dicha iniciativa parlamentaria.

e Parcialmente cumplido. Un acto se considera parcialmen-
te cumplido cuando una mayoria de los items han sido par-
cialmente cumplidos o cuando se combinen en similar pro-
porcién items no cumplidos y cumplidos.

e No cumplido. Un acto se considera no cumplido cuando
ninguno de sus items ha sido cumplido o cuando hay una
mayoria de ellos no cumplidos.

El criterio principal a la hora de dictar un veredicto en relacién
con el grado de cumplimiento por parte del Ejecutivo es cuantitati-
vo y objetivo: el nUmero de items cumplidos, incumplidos o parcial-
mente cumplidos. Solo, en el caso de que este criterio cuantitativo
no sea suficiente (en caso de empate), se decide el veredicto en
funcion de la concrecion, especificidad y trascendencia politica de los
items cumplidos e incumplidos. A modo de ejemplo, dentro de una
misma iniciativa parlamentaria, seria considerado de mayor peso el
mandato del Congreso para que el Gobierno elabore un reglamento
que desarrolle el régimen de organizacion y funcionamiento de los
centros de internamiento de extranjeros, frente al mandato de «con-
tinuar aplicando las medidas especificas contra la violencia de géne-
ro ejercida contra las mujeres inmigrantes». No es lo mismo que el
Gobierno cumpla con el mandato de elaborar un reglamento, es de-
cir, una norma juridica nueva, que el hecho de que contintle realizan-
do una labor que ya se estaba haciendo y que, ademas, no se en-
cuentra muy claramente definida.
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4.3. Exposicion general de los resultados obtenidos
por el Proyecto Avizor y (Qué Paso6 Con Eso... Que
Aprobo el Congreso?

Tras aplicar la metodologia anteriormente definida a todos los
actos parlamentarios que han sido registrados en el Congreso du-
rante la X Legislatura, se han obtenido los siguientes resultados. En
primer lugar, de toda la actividad parlamentaria, se han detectado
2483 actos considerados relevantes para el desarrollo internacional
y la lucha contra la pobreza.®* Son los denominados «actos Avizor» y
su contenido puede ser tanto «prodesarrollo» como «no prodesa-
rrollo».

En segundo lugar, del total de los actos Avizor el 40 % fueron
planteados en términos que pueden considerarse favorables al de-
sarrollo (actos prodesarrollo) y el 60 % restante se hizo ignorando
dicha perspectiva o planteando directamente posiciones contra-
rias a los objetivos del desarrollo sostenible (actos no prodesa-
rrollo) (grafico 1). En concreto, el 40 % de actos prodesarrollo se
corresponde con 986 actos parlamentarios, planteados por 154
diputados y diputadas distintos, de los siete grupos parlamenta-
rios existentes en la X Legislatura. Sensu contrario, el 60 % de los
diputados no presenté ningun acto parlamentario prodesarrollo,
es decir, orientado a incorporar el enfoque de CPD a la agenda
politica espafiola.

En tercer lugar, de los 986 actos planteados en términos favo-
rables al desarrollo, el 58 % fueron rechazados en votacion o cadu-
caron durante el proceso de tramitacion parlamentaria.

En cuarto lugar, en relacion con la actividad de los grupos parla-
mentarios, en seis de los siete grupos (Grupo Mixto, Catalan, Vasco,
Socialista, UPyD y Popular) el total de actos parlamentarios prodesa-
rrollo no alcanzé el 50 % de su actividad relacionada con el desarro-
llo. Solo el Grupo Izquierda Plural tuvo un balance positivo, es decir,
mayor proporcién de actos prodesarrollo que no prodesarrollo (grafi-
co 2). En términos de impacto politico efectivo a favor del desarrollo,
sin embargo, los grupos parlamentarios de los dos grandes partidos
(PP y PSOE) fueron los que consiguieron que se aprobaran un mayor
numero de sus iniciativas prodesarrollo (con el 19,8 y el 27,9 % del
total de actos prodesarrollo aprobados por el Congreso, respectiva-
mente) (grafico 3).

Tematicamente, en quinto lugar, hay una gran disparidad en
cuanto a la presencia de un enfoque prodesarrollo en las iniciati-
vas presentadas. Mientras que, en ambitos como la cooperacion al
desarrollo o la construcciéon de paz, la presencia de este enfoque
es frecuente (66 y 56 %, respectivamente), en otros ambitos tan
relevantes como el comercio internacional, el cambio climatico o la
fiscalidad apenas se presentaron iniciativas desde dicha perspecti-
va (14, 23 y 28 %, respectivamente) (grafico 4 y tabla 1).

16 Esta es la distribucion por tipo

de actos parlamentarios de los
2483 actos relevantes para el
desarrollo internacional: el 56 %
(1387 actos) son preguntas
para respuesta escrita, el 19 %
(469 actos) son proposiciones
no de ley, el 10 % (245 actos)
son enmiendas a proposiciones
no de ley, el 5,6 % (140 actos)
son enmiendas a proyectos de
ley, el 3,5 % (89 actos) son
preguntas orales y el 2,4 % (60
actos) son propuestas de
resolucion. El 3,5 % restante
(93 actos) corresponden,

por este orden, a enmiendas

a mociones, interpelaciones y
mociones, proposiciones de ley,
enmiendas de proposiciones

de ley y otros.
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En sexto lugar, en cuanto al sitio en el que se debaten las ini-
ciativas, los datos muestran que la mayor parte de los actos Avi-
zor se debatieron en el Pleno y en tres comisiones parlamentarias:
las de cooperacion internacional al desarrollo, asuntos exteriores
y agricultura, alimentacion y medio ambiente. De ellas, en las que
mayor enfoque prodesarrollo hubo, fue en las comisiones de coope-
racion y de asuntos exteriores (con el 67 y el 50 % de actos prode-
sarrollo, respectivamente). En la Comisién de Agricultura, Alimen-
tacion y Medio Ambiente, en el otro extremo, solo una de cada 10
iniciativas se hizo desde dicha perspectiva (grafico 5). Otro hallazgo
interesante respecto al lugar de debate de las iniciativas relevan-
tes para el desarrollo sostenible es que siete de cada 10 iniciativas
parlamentarias (el 69 %) que tratan sobre temas relevantes para el
desarrollo internacional no son debatidas en la Comision de Coope-
racion ni en la de Asuntos Exteriores. Sin embargo, son estas dos
comisiones las que tradicionalmente se han vinculado con el trabajo
relacionado con el desarrollo internacional y la lucha contra la po-
breza (Pérez y Segovia 2016).

En séptimo lugar, en cuanto al reparto de la actividad parla-
mentaria por funciones, durante la pasada Legislatura, solo el 7 %
de la actividad parlamentaria que abordé temas relevantes para el
desarrollo se hizo a través de actos propios de la funcion legislativa.
El 93 % restante de la actividad parlamentaria corresponde a las
funciones de control y orientacion politica. Dentro de esta actividad
legislativa, la capacidad que la oposicién ha tenido para proponer
y aprobar leyes durante los cuatro afos de la X Legislatura ha sido
minima, hasta el punto de no haberse aprobado ninguna de las 21
proposiciones de ley relacionadas con el desarrollo presentadas por
los grupos parlamentarios de la oposicién. Aun en contextos de
mayoria absoluta, como la lograda en la X Legislatura por el Partido
Popular (PP), esto es sintomatico de las dificultades de la clase poli-
tica espafiola a la hora de dialogar y alcanzar acuerdos en materias
de gran relevancia social y pone de manifiesto la debilidad del Con-
greso como foro de construccidon de consensos politicos amplios.

Las funciones parlamentarias de control y orientacién politica,
aunque relevantes dentro de la dindmica parlamentaria, tienen mu-
cha menor capacidad de generar efectos reales, directos y concre-
tos que la actividad legislativa (Pérez y Segovia 2016). La funcién
de orientacion politica —llevada a cabo a través de proposiciones
no de ley, mociones e interpelaciones— supuso el 30 % del total
de la actividad parlamentaria analizada por Avizor. A lo largo de la
X Legislatura el Congreso ha aprobado mas de 143 iniciativas de
estas caracteristicas vinculadas con el desarrollo, sobre temas
de tanta relevancia politica y social como la elaboracién del II Plan
Nacional de Derechos Humanos, la aprobacion de una Ley Integral
contra el Cambio Climatico o el desarrollo reglamentario para la Ley
de Asilo y para los Centros de Internamiento de Extranjeros. Segun
los resultados que arrojo el andlisis de QPC, el Gobierno solo ha
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cumplido integramente el 31 % de estos mandatos parlamentarios
(gréfico 6).

La principal conclusidon que se obtiene de estos datos es que
el Congreso de los Diputados ha respondido de forma deficiente
a los retos de la pobreza y el desarrollo internacional y que, en el
conjunto de la actividad parlamentaria, prevalece un enfoque poco
o nada orientado a la promocién de un mundo mas justo, equitativo
y sostenible (Pérez y Segovia 2016).

5

Las implicaciones de incorporar
el enfoque de CPD en la actividad
parlamentaria del Congreso de
los Diputados

Partiendo del analisis del Proyecto Avizor y de la base de datos
gue de este se deriva, en este articulo hemos querido plantear dos
hipotesis, relacionadas ambas con el interés por conocer si existe
relacion entre la incorporacion del enfoque de CPD en las iniciati-
vas parlamentarias y la probabilidad de que dichas iniciativas sean
tramitadas con éxito en el Congreso de los Diputados y de que su
mandato sea cumplido por el Ejecutivo. Las dos hipétesis plantea-
das son:

e Laincorporacion del enfoque de CPD en un determinado acto
parlamentario ha influido en las posibilidades de que dicho
acto haya sido tramitado con éxito en el Congreso de los
Diputados durante la pasada Legislatura en Espafa.

e En el caso de las iniciativas parlamentarias de orientacion
politica al Gobierno y que fueron finalmente aprobadas por
el Congreso, la probabilidad de que el Ejecutivo cumpla el
mandato parlamentario que contienen disminuye a medida
que aumenta la presencia del enfoque de CPD.

El interés y relevancia de estas dos hipotesis parten del hecho,
ya expuesto en los epigrafes anteriores, de que los poderes publi-
cos espafoles estan legalmente obligados a incorporar el enfoque
de CPD en el disefio e implementacion de todas las politicas, en vir-
tud de la Ley 23/1998 de Cooperacion Internacional al Desarrollo y
del Tratado de Lisboa. Sin embargo, en ocasiones, la incorporacion
de este enfoque puede implicar priorizar objetivos como el desarro-
llo sostenible, la proteccion de los derechos humanos o la gestion
sostenible de los recursos naturales, frente a otros objetivos que
pueden estar mas vinculados con intereses domésticos o cortopla-
cistas y que pueden llegar a ser incompatibles con los primeros. Asi
ocurre, por ejemplo, cuando anualmente en la elaboracién de los
Presupuestos Generales del Estados hay que decidir qué cantidad
destinar a la partida de Ayuda Oficial al Desarrollo y cumplir o no
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17 Se puede acceder a la base de
datos del Proyecto Avizor en
http://unmundosalvadorsoler.
org/avizor/publicaciones.aspx.

18 Véanse tipos de actos en el
epigrafe 4.2.1 «Metodologia del
Proyecto Avizor».

con el objetivo de alcanzar el 0,7 % del PIB nacional o, en materia
comercial, cuando Espana tiene que fijar su posicidon en, por ejem-
plo, las negociaciones pesqueras de la UE con los paises de Africa
Occidental, con el fin de decidir qué peso dar en ella a objetivos
comerciales ofensivos desde la perspectiva de la flota espafiola, a
consideraciones medioambientales o a la proteccion de los medios
de vida tradicionales de las poblaciones locales africanas.

Por esta potencial tension entre la perspectiva de CPD y otros
intereses en conflicto, los decisores politicos espafioles pueden te-
ner incentivos y recibir presiones mas o menos directas por parte
de sus electores y otros grupos de presidn para no cumplir sus obli-
gaciones legales y politicas en materia de CPD. De ser esto cierto,
en el supuesto de la primera hipotesis, los actos parlamentarios con
mayor contenido de CPD tendrian menos probabilidades de tener
una tramitacion parlamentaria exitosa que los que presenten menor
contenido, una vez aislado el efecto del grupo politico que lo pro-
movié y del ambito tematico al que pertenece. En el caso de la se-
gunda hipétesis, los mandatos politicos al Gobierno aprobados por
el Congreso y que contengan un mayor enfoque de CPD deberian
tener menos probabilidades de ser cumplidos por el Ejecutivo que
aquellos con menor contenido, una vez aislado el efecto del grupo
politico que lo promovid y del ambito tematico al que pertenece.

5.1. Primera hipotesis planteada: la incorporacion
del enfoque de CPD influye negativamente en
las posibilidades de que un acto parlamentario
sea tramitado con éxito en el Congreso de los
Diputados. Presentacion del analisis y exposicion
de los datos

Para realizar este primer andlisis, nos centramos en qué fac-
tores son relevantes para que una iniciativa parlamentaria sea tra-
mitada con éxito; para ello se toman los datos de los 2483 actos
parlamentarios evaluados por el Proyecto Avizor,!” pertenecientes a
11 tipos de actos parlamentarios distintos.®

A cada uno de los 2483 actos se les ha asignado el valor de
«éxito» o «fracaso» en funcién de su grado de éxito en la tramita-
cion parlamentaria. Para todas las tipologias de actos, «éxito» es
sindnimo de haber sido aprobado, salvo en el caso de las «pregun-
tas para respuesta escrita» y de las «preguntas orales», en las que
«éxito» implica haber sido respondidas. Para las preguntas, «fra-
caso» es sindnimo de no haber sido respondidas; para el resto de
actos, «fracaso» corresponde al supuesto de haber sido rechaza-
das, de haber caducado o de haber sido retiradas por su promotor
durante la tramitacién parlamentaria.

También hemos determinado para cada acto parlamentario
la existencia o no de contenido CPD. Esta informacion la hemos
obtenido del analisis llevado a cabo previamente por el Proyecto
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Avizor, cuya metodologia y resultados han sido presentados en el
epigrafe anterior. Hemos considerado que un acto parlamentario
contiene suficiente enfoque de CPD si, tras aplicarle el analisis del
Proyecto Avizor, ha resultado ser un acto «prodesarrollo». Por el
contrario, hemos considerado que no contiene suficiente enfoque
de CPD si, segun el Proyecto Avizor, ha resultado ser un acto «no
prodesarrollo».

Los siete ambitos tematicos a los que pertenecen los actos par-
lamentarios analizados son los mismos campos tematicos del Pro-
yecto Avizor: cambio climatico y politica energética, comercio de
armas y construccién de paz, comercio internacional e inversiones,
cooperacion al desarrollo y AOD, fiscalidad, migraciones internacio-
nales y otras politicas con impacto en desarrollo. Hemos tomado el
ambito «cambio climatico y politica energética» como categoria de
referencia.

Por ultimo, los siete grupos parlamentarios de la X Legislatura,
que son autores de los actos parlamentarios considerados, son los
siguientes: Grupo Popular, Grupo Socialista, Grupo Catalan, Grupo
Izquierda Plural, Grupo UPyD, Grupo Vasco y Grupo Mixto; se esco-
gio al «Grupo Popular» como categoria de referencia.

Con estos datos, realizamos una regresién logistica, donde la
variable dependiente es el éxito de las iniciativas parlamentarias
(codificada como 1, cuando la iniciativa es exitosa y 0 cuando no
lo es).'® Los resultados se recogen en la tabla 2. Mostramos los re-
sultados como odds ratios, es decir, como probabilidades relativas.
Aquellos coeficientes por encima de 1 implican un aumento de la
probabilidad de éxito, mientras que los coeficientes por debajo de 1
implican una reduccidn de la probabilidad de éxito (tabla 2).

Como se puede comprobar, nuestra variable de interés —el
contenido prodesarrollo— es altamente significativa. El efecto es
robusto y estable, dado que se mantiene al incluir el resto de
variables de control en los modelos X.2 y X.3. La magnitud del
efecto, ademas, es relevante. Un acto parlamentario que incorpo-
ra el enfoque de CPD tiene unas probabilidades de ser tramitado
con éxito que son, al menos, un 20 % menor que aquellos que
no incorporan dicho enfoque (modelo X.1). Este efecto parece de
mayor magnitud si se incluyen las variables de control de «dmbito
tematico» y «grupo parlamentario» respectivamente, al descen-
der el odds ratio hasta un 36,5 % y a un 31,5 % de menor proba-
bilidad de éxito. Estos resultados permiten confirmar la primera
hipdtesis planteada.

Un analisis mas en detalle del resto de variables también arro-
ja algunas claves interesantes. Desde la perspectiva de los grupos
parlamentarios, estas son las mas destacadas:

e Como era de esperar, dado el contexto de mayoria absoluta, 19 Los resultados son robustos a la
todos los grupos tienen una menor probabilidad de éxito en clusterizacion de los errores
T : estandar por grupo y ambito
sus iniciativas parlamentarias que el Grupo Popular (que es tematico.
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Variables

(X.1)

Probabilidad
de éxito
(odds ratios)

(X.2)

Probabilidad
de éxito
(odds ratios)

(X.3)

Probabilidad
de éxito
(odds ratios)

Prodesarrollo 0,801** 0,634%** 0,684 ***
(0,0726) (0,0631) (0,0704)
Comercio de armas y 2,217%*x* 2,247**x*
construcciéon de paz
(0,435) (0,445)
Comercio internacional 1,691%** 1,692%**
e inversiones
(0,259) (0,262)
Cooperacion al desarrollo y 3,420%** 3,055%*x*
AOD
(0,657) (0,596)
Fiscalidad 0,798 0,785
(0,168) (0,167)
Migraciones 2,833%** 2,839%**
(0,412) (0,417)
Otras politicas 1,532%** 1,465%*
(0,236) (0,229)
Grupo Socialista 0,637%**
(0,117)
Grupo Catalan 0,747
(0,162)
Grupo Izquierda Plural 0,575%**
(0,110)
Grupo UPyD 0,791
(0,172)
Grupo Vasco 0,382%**
(0,130)
Grupo Mixto 0,455%**
(0,0929)
Constante 2,799%** 1,682%** 2,608%**
(0,164) (0,185) (0,500)
Observaciones 2,483 2,483 2,483

Errores estandar entre paréntesis
*** 5 < 0,01, *p <0,05 *p<0,1

Tabla 2

Efecto del enfoque prodesarrollo de las iniciativas politicas en el éxito de la tramitacion
parlamentaria

Regresion logistica
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la categoria de referencia). El peso politico dentro de la Ca-
mara parece explicar esta diferencia entre el Grupo Popular
y el resto de grupos, dado que esta menor probabilidad es
significativa para cuatro de los seis grupos parlamentarios
que incluimos (y muy cercano a la significatividad para los
otros dos grupos). Sin embargo, la autoria, mas alla del peso
parlamentario, parece ser también una variable significativa
a la hora de que se tramite con éxito una iniciativa parla-
mentaria dado que el Grupo Socialista (segunda fuerza par-
lamentaria) presenta menor probabilidad que el Grupo UPyD
y que el Grupo Catalan, con mucha menos presencia en el
Congreso.

e Una posible explicacion de por qué la probabilidad de éxito
es especialmente baja para el Grupo Mixto y la Izquierda
Plural es la distancia ideoldgica existente entre el grupo ma-
yoritario en el Congreso durante la Legislatura (Grupo Popu-
lar) y gran parte de los partidos politicos que componen esos
dos grupos parlamentarios (Izquierda Unida, Iniciativa per
Catalunya-Les Verds, Esquerra Republicana o la Chunta Ara-
gonesista), lo que podria llevar al Grupo Popular a coincidir
con las propuestas de estos grupos en menor medida que
con el resto y, por tanto, estar menos dispuestos a aprobar-
las o0 a responder a sus preguntas. De hecho, el Grupo Iz-
quierda Plural y el Grupo Mixto son los dos grupos que pre-
sentan un mayor porcentaje de actividad prodesarrollo
frente al conjunto de su actividad (un 53 y un 49 %, respec-
tivamente). Para el caso del Grupo Vasco, en el que esta
polaridad ideoldgica es menos evidente, la explicacion pare-
ce estar en la muy baja proporcion de preguntas parlamen-
tarias que este grupo presenta en el conjunto de su actividad
(19 % frente a una media del 59,5 % para el conjunto de los
grupos). Dado que este tipo de actos parlamentarios son los
gue con mas probabilidad se tramitan exitosamente (un 93,5
% frente a un 71,9 % para el conjunto de actividad parla-
mentaria), este menor uso de la funcién de control parla-
mentario podria estar detrds de la menor probabilidad de
éxito del Grupo Vasco.

Para el andlisis de los ambitos tematicos utilizamos el campo
«politica energética y cambio climatico» como categoria de refe-
rencia. La clave mas destacada que arroja el andlisis es que todos
los dmbitos tematicos, excepto «fiscalidad», tienen una probabili-
dad relativa mayor y estadisticamente significativa de ser trami-
tados con éxito en comparacion con «politica energética y cambio
climatico». «Fiscalidad» presenta una probabilidad relativa menor
de tramitacion exitosa, aunque el coeficiente no es significativo.

Los datos del Proyecto Avizor muestran que el Partido Popular
no se ha caracterizado durante la Legistatura 2011-2016 por su
sensibilidad hacia las politicas de lucha contra el cambio climatico
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y fomento de las energias renovables ni por su predisposicién a
impulsar una mayor regulacién fiscal internacional o nuevas me-
didas impositivas, como la tasa a las transacciones financieras in-
ternacionales. El Grupo Popular, junto al Grupo Catalan y el Grupo
Vasco, son los Unicos grupos que no impulsaron ninguna iniciativa
prodesarrollo en el @mbito climatico-energético y es, junto al Grupo
UPyD, el grupo con mas bajo porcentaje de iniciativas prodesarrollo
sobre fiscalidad del Congreso. Por todo ello, el resultado obtenido
parece razonable: el Grupo Popular, con mayoria absoluta en el
Congreso durante estos cuatro ultimos afios, habria estado menos
dispuesto a aprobar medidas propuestas por el resto de grupos
en estas dos tematicas que sobre el resto de dmbitos analizados.
Ademas, al no ser ambitos tematicos prioritarios para el Grupo Po-
pular, este ha registrado poca actividad al respecto (por debajo del
15 % del total de la actividad parlamentaria popular entre ambos
ambitos), lo cual también contribuye a disminuir la probabilidad de
que sean aprobados.

5.2. Segunda hipoétesis planteada: la presencia del
enfoque de CPD en las iniciativas parlamentarias
de orientacion politica disminuye la probabilidad
de que el Ejecutivo cumpla su mandato
parlamentario. Presentacion del analisis
y exposicion de los datos

En esta segunda parte del analisis nos centramos en qué fac-
tores son relevantes para el cumplimiento por parte del Gobierno
de las iniciativas de orientacidon politica del Congreso de los Dipu-
tados. Para realizar este andlisis, hemos analizado las 143 propo-
siciones no de ley que, habiendo sido registradas y aprobadas por
el Congreso de los Diputados durante la X Legislatura (2011-2016)
en Espafa, tratan sobre materias relacionadas con el desarrollo in-
ternacional y los derechos humanos. Para cada uno de estos actos
parlamentarios hemos determinado el grado de cumplimiento por
parte del Ejecutivo, asignandoles el valor «cumplido», «no cumpli-
do» o «parcialmente cumplido», en virtud de la informaciéon sumi-
nistrada por el andlisis del Proyecto Avizor a través de su iniciativa
¢Qué Pasod con Eso... que Aprobd el Congreso?

Para analizar qué afecta al grado de cumplimiento, utilizamos
las mismas variables de los analisis anteriores. Incluimos unas va-
riables que tienen valor 1 si el acto tiene contenido prodesarrollo
y 0 si no es asi. También analizamos los dmbitos tematicos a los
que pertenecen los actos parlamentarios, que son los mismos siete
ambitos ya presentados en la hipdtesis anterior. De nuevo se ha
escogido «cambio climatico y politica energética» como categoria
de referencia. Lo mismo ocurre con los siete grupos parlamentarios
cuyos actos parlamentarios son incluidos en el analisis. El «Grupo
Popular» es, de nuevo, la categoria de referencia.
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Con estos datos, realizamos un «analisis logit», donde la varia-
ble dependiente es el cumplimiento por el Ejecutivo de los manda-
tos parlamentarios (codificados como 1, cuando el mandato ha sido
cumplido y 0 cuando no lo ha sido o solo lo ha sido parcialmente).?°
Los resultados se recogen en la tabla 3. Mostramos los resultados
con los coeficientes brutos; es decir, aquellos coeficientes positivos
implican un aumento de la probabilidad de cumplimiento, mientras
qgue los coeficientes negativos implican una reduccién de la proba-
bilidad de cumplimiento.

En este segundo analisis, un grupo parlamentario (Grupo UPyD)
y un ambito tematico (fiscalidad) con menor actividad parlamenta-
ria quedan eliminados del modelo por problemas de multicolineali-
dad y su baja variacidon en cuanto al cumplimiento. Los resultados
no se ven afectados y son robustos a su agrupacién en categorias
gue comprenden varios grupos. Dado el bajo nimero de obser-
vaciones de este segundo analisis (una muestra de 143 datos), la
eliminacién de categorias era un resultado previsible.

En cuanto a los resultados, en este segundo andlisis el efecto
de nuestra variable de interés —el contenido prodesarrollo— solo es
significativa en el primer modelo. Como esperabamos, el contenido
prodesarrollo reduce la probabilidad de que el Gobierno cumpla el
mandato parlamentario. No obstante, al incluir el resto de variables
de control, el efecto pierde significatividad (modelos X.2 y X.3 que
incluyen las variables «partido politico» y «ambito tematico»). Lo
gue este resultado parece indicar es que, basandose en los datos
disponibles, ni el contenido prodesarrollo ni la autoria ni el ambito
tematico tratado en las iniciativas parlamentarias de orientacién
politica al Gobierno aprobadas por el Congreso de los Diputados in-
fluyen significativamente en la probabilidad de que dicho mandato
sea cumplido por el Gobierno.

Estos resultados, no significativos en lo estadistico, si tienen,
sin embargo, una interesante lectura desde el punto de vista ins-
titucional en relacién con el funcionamiento interno del Congreso
de los Diputados y su relacién con el Ejecutivo. El muy bajo nivel de
cumplimiento del Ejecutivo de las orientaciones politicas aprobadas
por el Congreso, con independencia de su contenido y de su autoria
(un 31 % de cumplimiento integro tras finalizar la X Legislatura),
refleja el escaso valor que el Ejecutivo otorga a los acuerdos alcan-
zados por el Congreso de los Diputados y pone en tela de juicio la
propia utilidad practica de la funcidon parlamentaria de orientacién
politica.

Segun el diagnodstico realizado por el Proyecto Avizor (Gutiérrez
2013b), los mecanismos formales de comunicacién entre el Congre-
so de los Diputados y los ministerios no funcionan adecuadamente.
La comunicacion de la Secretaria de Estado de Relaciones con las
Cortes del Ministerio de Presidencia —a quien le corresponde infor- 20 Los resultados son robustos a la
mar a los organismos publicos correspondientes de la aprobacion de clusterizacion de los errores

o ] o estandar por grupo y ambito
iniciativas parlamentarlas de cuyo cumpllmlento son responsables— tematico.
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Variables

(X.1)

Probabilidad de
cumplimiento

(X.2)

Probabilidad de
cumplimiento

(X.3)

Probabilidad de
cumplimiento

Prodesarrollo -0,840** -0,323 -0,00412
(0,375) (0,418) (0,609)
Grupo Socialista -1,145%* -1,149%*
(0,598) (0,633)
Grupo Catalédn -0,282 0,161
(0,532) (0,574)
Grupo Izquierda -1,822 -1,672
Plural
(1,116) (1,148)
Grupo Vasco -0,809 -0,979
(1,197) (1,326)
Grupo Mixto -1,744 -1,875*
(1,112) (1,137)
Varios autores -0,308 -0,997
(0,635) (0,828)
Comercio de armas 0,910
y construccién de
paz
(1,033)
Comercio 0,555
internacional e
inversiones
(0,848)
Cooperacion al -0,332
desarrollo y AOD
(0,967)
Migraciones -1,620
internacionales
(1,318)
Otras politicas -0,156
(0,889)
Constant -0,288 -0,0524 -0,388
(0,289) (0,338) (0,792)
Observations 143 136 134

Standard errors in parentheses
***p<0,01, **p <0,05 *p<0,1

Tabla 3

Efecto del enfoque prodesarrollo de los mandatos parlamentarios en su cumplimiento por
parte del Ejecutivo

Regresion logit
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no siempre llega a producirse, por lo que, en ocasiones, los respon-
sables politicos afectados no han llegado siquiera a tener conoci-
miento de la existencia de los mandatos parlamentarios. Ademas, al
no ser publicas estas comunicaciones ni existir un registro publico
de ellas, se ven obstaculizados el seguimiento externo y la posterior
rendicion de cuentas.

6
Conclusiones

En este articulo se ha partido de cinco supuestos basicos: en
primer lugar, que la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
—que la comunidad internacional ha aprobado como hoja de ruta
comun para hacer frente a los retos globales de pobreza, desigual-
dad y gestidn sostenible de los recursos del planeta— hace impres-
cindible que la CPD sea el principio vertebrador de los planes de
Gobierno de todos los Estados en los proximos quince afnos; en se-
gundo lugar, que la naturaleza eminentemente politica de esta nue-
va agenda y la necesidad de que los Estados adquieran con esta
un compromiso ambicioso, estable y a largo plazo, convierte a los
Parlamentos nacionales en actores de mucha relevancia y con un
rol estratégico; en tercer lugar, que los poderes publicos espafio-
les estan legalmente obligados a incorporar la perspectiva de CPD
en el disefio e implementacién del conjunto de politicas publicas,
de modo que sean coherentes con los objetivos de lucha contra la
pobreza y de promocion del desarrollo internacional y los derechos
humanos; en cuarto lugar, que —segun el diagnodstico realizado por
el Proyecto Avizor— el Congreso de los Diputados espafiol duran-
te la X Legislatura respondié de forma deficiente a los retos de la
pobreza y el desarrollo internacional y que, en el conjunto de su
actividad parlamentaria, no prevalecié la perspectiva de CPD ni un
enfoque orientado a la promocién de un sistema internacional mas
equitativo y sostenible y, en quinto lugar, que el Gobierno de Es-
pana ha presentado durante los ultimos cuatro afios un muy bajo
nivel de cumplimiento de las orientaciones politicas aprobadas por
el Congreso en aquellas materias relacionadas con el desarrollo in-
ternacional sostenible y los derechos humanos.

Desde el escenario planteado por estos cinco supuestos, en
este articulo se ha querido ir un paso mas alld para conocer si, du-
rante la X Legislatura, la incorporacién del enfoque de CPD en las
iniciativas parlamentarias fue un factor determinante para las posi-
bilidades de que dichas iniciativas fueran tramitadas con éxito en el
Congreso de los Diputados y para que, en el caso de las iniciativas
de orientacidn politica, su mandato fuera cumplido por el Ejecuti-
vo. La motivacién ultima de esta investigacion es conocer si, en el
panorama politico espafiol, existen especiales trabas y dificultades
para promover con éxito las iniciativas necesarias para que Espa-
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Aa pueda implementar con éxito los compromisos adquiridos en la
nueva Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

Segun los andlisis realizados, si parecen existir indicios de que
una mayor presencia del enfoque de CPD en una iniciativa parla-
mentaria disminuye —hasta en un 36,5 %— las probabilidades de
que esta sea tramitada con éxito. Por el contrario, no se han hallado
evidencias de que la presencia del enfoque de CPD sea significativa
en relacion con las probabilidades de que el Gobierno cumpla con el
mandato politico del Congreso de los Diputados, a pesar de la baja
proporcion —el 31 %— de dichos mandatos a los que el Ejecutivo
ha dado cumplimiento.

De estos resultados se derivan, al menos, dos conclusiones
relevantes:

e En primer lugar, parece obvio que existe en Espafia un déficit
de voluntad politica y de sensibilizacidon en cuanto a la exis-
tencia de una obligacién legal con la CPD y de un compromi-
so internacional de cumplir en los préximos quince afios con
la ambiciosa Agenda 2030. El Congreso de los Diputados
espafol no parece estar preparado para desempefiar el papel
de foro de debate, discusidn y consenso que de él se espera
ni ha ejercido, por el momento, el liderazgo politico que todo
pais necesita para cumplir con los objetivos asumidos. Mas
alla de la falta de la suficiente voluntad politica, la estructura
y funcionamiento actual del Congreso de los Diputados no
esta adaptada para promover y facilitar la integracion del
enfoque de CPD en la actividad parlamentaria (Pérez y Se-
govia 2016). Asi, por ejemplo, la rigida asignacion de mate-
rias a las comisiones parlamentarias esta lejos de reflejar la
complejidad y transversalidad de las problematicas que de-
ben tratar, o la actual concentraciéon de los parlamentarios
mas expertos y sensibilizados en materias de desarrollo en
las Comisiones de Cooperacién y Asuntos Exteriores ignora
el hecho de que cerca del 70 % de la actividad parlamentaria
relevante para los objetivos del desarrollo ocurre fuera de
ellas. Estas cuestiones interpelan a la sociedad civil —en lo
relativo a la sensibilizacién y presién ciudadana para conse-
guir una mayor voluntad politica— y a los partidos politicos
—en lo relativo a la reforma del Reglamento del Congreso de
los Diputados— a intervenir urgentemente.

e En segundo lugar, el bajo nivel de cumplimiento por parte
del Gobierno de los mandatos politicos aprobados por el
Congreso de los Diputados y la ausencia de rendicién de
cuentas al respecto deberia ser una cuestion prioritaria en la
agenda de reformas por parte de los poderes Ejecutivo y
Legislativo en Espafa. En este sentido, la ausencia de evi-
dencias de que un mayor enfoque de CPD perjudique las
probabilidades de cumplimiento gubernamental no le resta
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relevancia politica y democratica a esta cuestién. Cualquier
estrategia que pretenda abordar la solucion de esta proble-
matica debera incluir, necesariamente, la creacién de un re-
gistro publico sobre el progreso en el cumplimiento de las
diferentes iniciativas aprobadas por el Congreso, la elabora-
cion periddica de un informe por parte del Gobierno al res-
pecto y la mejora de los mecanismos de comunicacién entre
el Congreso de los Diputados y los organismos publicos in-
terpelados por las iniciativas parlamentarias aprobadas, lo
que permitiria el acceso publico a dichas comunicaciones,
para facilitar el escrutinio y control externo.

A partir de las conclusiones de este trabajo, se abren dos futu-
ras vias de desarrollo:

e La primera estd relacionada con investigar si esta relacion
significativa y negativa entre la mayor presencia del enfo-
gue de CPD y la probabilidad de éxito en la tramitacién
parlamentaria existe para todos los tipos de actividad par-
lamentaria o si solo es cierta analizando la actividad parla-
mentaria de forma agregada. Esta inquietud ha surgido al
analizar los datos del Proyecto Avizor y ver que, mientras
que la probabilidad media de éxito para el conjunto de los
actos parlamentarios es menor en aquellos actos prodesa-
rrollo que en los no prodesarrollo (un 69,2 % frente a un
73,7 %, respectivamente), esta relacién se invierte si ex-
cluimos del analisis los actos relacionados con la funcién de
control al Gobierno (preguntas y peticiones de compare-
cencia, basicamente), en cuyo caso la probabilidad de éxito
de las prodesarrollo es del 42,5 % vy la de las no prodesa-
rrollo, de un 38,3 %. Dado que en las funciones legislativa
y de orientacién politica al Gobierno es donde se concen-
tran la mayor parte del debate y de las propuesta de con-
tenido, seria interesante analizar con mas detenimiento di-
chos resultados.

e La segunda esta relacionada con la metodologia del Proyecto
Avizor y supone una sugerencia que podria mejorar la cali-
dad del analisis realizado. Los datos empleados en este ar-
ticulo se basan en el andlisis realizado por el Proyecto Avizor
a los textos de los actos registrados por los parlamentarios
que los impulsan. Sin embargo, estos actos, en ocasiones,
sufren modificaciones durante la tramitacidon parlamentaria
fruto, por ejemplo, de enmiendas presentadas por otros gru-
pos parlamentarios. Sin embargo, el analisis del Proyecto
Avizor no recoge dichas variaciones. Como consecuencia, la
busqueda de relacién entre el enfoque de CPD de las inicia-
tivas y las probabilidades de éxito parlamentario y cumpli-
miento gubernamental ha podido incluir algun error en el
supuesto de que la aprobacion del mandato parlamentario al
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Gobierno fuera sobre un texto distinto al inicialmente regis-
trado y analizado. Esta mejora supondria comparar el texto
final de las iniciativas aprobadas con el texto inicialmente
registrado en el Congreso para determinar, si fuera pertinen-
te, un cambio en el diagnostico de «prodesarrollo»/«no pro-
desarrollo» emitido.
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Anexo 1
Detalles de la metodologia

Los actos Avizor prodesarrollo son iniciativas parlamentarias
que, teniendo la capacidad potencial de generar impacto sobre el
desarrollo, poseen un enfoque dirigido a la lucha contra la pobreza
o la promocion de un mundo mas justo, equitativo y sostenible.

1. Criterios de puntuacion del Proyecto Avizor

Para evaluar y distinguir los actos prodesarrollo, hemos esta-
blecido una metodologia basada en los siguientes criterios:

0. Previo: relevancia para la lucha contra la pobreza y para el
desarrollo internacional de la iniciativa o del acto parlamen-
tario.

1. Construccidon argumental basada en desarrollo internacional.

2. Relevancia politica practica del contenido de la iniciativa acto.

3. Exigencia de control y rendicién de cuentas.

Esta metodologia se aplica cuantitativamente de la siguiente
manera:

Criterios de puntuacion Puntos

1. Relevancia para el desarrollo Si/no

2. Construccion argumental basada en el desarrollo .

- - Max. 6 ptos.
internacional

2.1. Mencién explicita al desarrollo y a paises en desarrollo 0,102

2.2. Concepto de CPD 0,102

2.3. Justificacidn/argumentacion (mencidon a compromisos, normativa 0102

e informes) !

3. Relevancia politica practica Max. 3 ptos.
3.1. Concrecion de la propuesta (proposiciones) 0,102

3.2. Valor anadido respecto al statu quo en esta cuestion (debate en 001
Espafia)

4. Exigencia de control y rendiciéon de cuentas Oo1l

Total puntuacion Max. 10 ptos.

2. Filtro de ponderacion para asegurar que las
iniciativas prodesarrollo tengan un minimo
equilibrio entre los tres parametros aplicados

Un acto Avizor, para ser considerado «prodesarrollo», tiene que

cumplir una de las siguientes condiciones:

e Minimo de cuatro puntos en la categoria «vinculacion con el
desarrollo» mds un punto en la categoria «concrecion».

e Seis puntos en la categoria «vinculacién con el desarrollo>.

e Tres puntos en la categoria «relevancia practica» mas un
punto en la categoria «vinculacion con el desarrollo».
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La distinta puntuacién
correspondiente a cada tipo de
iniciativa parlamentaria
responde a su distinta
relevancia politica y a la distinta
carga de trabajo que cada una
de ellas supone para el
diputado individualmente o para
el conjunto del grupo
parlamentario. La
determinacién de la puntuacion
concreta para cada tipo de
iniciativa parlamentaria fue
sugerida por los promotores del
Proyecto Avizor y consensuada
con representantes de todos los
grupos parlamentarios
representados en el Congreso
de los Diputados durante la X
Legislatura.

Véase, por ejemplo, la
proposicion no de ley relativa a
la necesidad de mantener las
primas a las energias
renovables (acto parlamentario
nam. 161/002396) del Grupo
Mixto durante la X Legislatura.
Véase, por ejemplo, la
proposicion no de ley sobre el
apoyo a las energias renovables
(acto parlamentario nim.
161/000411) del Grupo
Izquierda Plural durante la X
Legislatura.

3. Iniciativas parlamentarias incluidas en esta
investigacion y su puntuacion correspondiente?!

e Proposiciones de ley: de 10 a 15 puntos.

e Enmiendas a proposiciones de ley y a proyectos de ley: de 6
a 8 puntos.

e Interpelaciones y mociones: de 4 a 5 puntos.

e Enmiendas a mociones: de 2 a 3 puntos.

e Proposiciones no de ley: de 2 a 3 puntos.

e Enmiendas a proposiciones no de ley: de 1 a 2 puntos.

e Preguntas orales: 2 puntos.

e Preguntas para respuesta escrita: 1 punto.

e Otros: opiniones, peticion de comparecencia de miembros
del Gobierno: de 1 a 2 puntos.

4. Ejemplos practicos de aplicacion de la metodologia
a iniciativas parlamentarios

4.1. Ejemplo de aplicacion del criterio «construccion
argumental basada en desarrollo internacional »

Cualquier iniciativa parlamentaria relacionada con el fomento
de las energias renovables en Espafia obtendria un «si» al criterio
de «relevancia para el desarrollo», por la relacién existente entre las
energias renovables y el cambio climatico y entre este y el desarro-
llo sostenible. Ahora bien, una iniciativa que justifique el manteni-
miento de las ayudas a las energias renovables empleando como
argumentos la creacion de empleo, la dependencia energética o la
contaminacion no cumpliria con el requisito de «mencién explicita
al desarrollo»,?> mientras que si lo haria una iniciativa que defienda
las ayudas a las renovables como medida necesaria para que Espa-
fAa pueda cumplir con sus compromisos internacionales adquiridos
en materia de reduccién de emisiones y lucha contra el cambio
climatico.??

4.2. Ejemplo de aplicacion del criterio «relevancia politica
practica»

Con este criterio se valora la capacidad e idoneidad de cada
iniciativa para realizar una aportacion politica practica, en virtud de
su grado de concrecién, su vinculacién con algin proceso politico
determinado y su valor afladido respecto al statu quo politico exis-
tente sobre esta tematica. Este tercer punto es el mas delicado de
evaluar y para el que no hay normas de aplicacion universal sino
una valoracion caso a caso en la que se emplean como estandar
de andlisis la legislacion vigente (normativa nacional o convenios
internacionales) y los compromisos politicos asumidos por Espaia
en cada una de las siete materias. A modo de ejemplo, se valord
negativamente en este epigrafe una iniciativa sobre el papel del
sector privado en la cooperacion al desarrollo espafola que, ade-
mas de estar planteada en términos muy genéricos y vagos, no es-
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taba bien sincronizada con el proceso politico relevante para dicha
materia (fue registrada al mismo tiempo que el Gobierno aprobaba
el IV Plan Director de la Cooperacién al Desarrollo, al que no hace

mencion).*

24 Véase la enmienda del Grupo
Popular a la proposicién no de
ley sobre el control de los
proyectos de cooperacidn con
participacion de las empresas
privadas (acto parlamentario
num. 161/001455) del Grupo
Mixto durante la X Legislatura.
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