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EDITORIAL

En el numero 33 de la Revista Gabilex, se incluyen en la
seccion nacional siete articulos doctrinales que se suman
a uno de internacional, una resefa de jurisprudencia, y
una recension de un libro, todos ellos de maximo interés.

En primer lugar, debe destacarse el excelente trabajo de
D2 Maria Barahona Miguelafiez con el articulo que lleva
por titulo “La democracia representativa en el nivel
europeo de gobernanza: el parlamento europeo”.

El futuro de la democracia europea trabajo en palabras
de su autor pasa por seguir manteniendo el mismo nivel
de democracia representativa, pero mejorando otros
aspectos como es la potenciacion de la democracia de
proximidad y la conexion con los ciudadanos europeos.

El siguiente articulo que podran disfrutar los lectores
corresponde a D2. Diana Asin Olano que aborda
exhaustivamente "La participacion de las Comunidades
Autdnomas en los Asuntos Europeos”

A continuacion, D@ Ana Leonor Ruiz Castillo realiza con

brillantez un analisis juridico de "“La actividad
parlamentaria durante la pandemia covid-19”.

12
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D. Francisco José Negro Roldan analiza minuiciosamente
“La competencia de la comunidad foral en materia de
contratacidn publica y la exclusién del ambito de la
norma foral de contratacién de determinados negocios
sobre servicios juridicos y de los acuerdos de adquisicién
publica de medicamentos”. El autor enfatiza en la
naturaleza de la competencia foral, cualitativamente
diferente de las de mero desarrollo legislativo de las
Comunidades Auténomas de régimen comun y en sus
consecuencias. Se compara la competencia en materia
de contratos con la que Navarra tiene en materia de
funcidn publica, y se aplica la doctrina que sobre esta
ultima establecio el Tribunal Constitucional.

A continuacién, D2 Barbara Lucia Romojaro Alonso
aborda un tema de maximo interés como es “La
contratacion publica en el ambito del I+D+I. mencién
especial a la disposicién adicional 54 de la ley de
contratos del sector publico” con el objetivo de aportar
claridad en la aplicacion practica de la misma.

El Gltimo articulo de la seccion nacional correspondeaD.
Angel Corredor Agulld que trata otro tema de maxima
actualidad como es el “El desbordamiento del legislador
espafol en torno a la maternidad subrogada”desde una
perspectiva jurisprudencial, legal y doctrinal.

La seccidén internacional cuenta con un trabajo de D.
Salvatore Gabriele sobre “La unién europea regula la
internet: contenidos, transparencia y algoritmos en la
nueva DSA”.

Dentro de resefia de jurisprudencia, D. Jaime Pintos
Santiago y D@ M@ Dolores Fernandez Uceda, tratan con

13
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claridad y brillantez “El juicio de viabilidad de la oferta
inicialmente incursa en presuncién de anormalidad, pese
a la discrecionalidad técnica, no puede convertirse en un
acto de fe ciega”

Por ultimo, la Revista se cierra con una recension de un
exquisito libro sobre "“Los principios generales de
desarrollo humano y sostenibilidad ambiental en la
contratacion publica” de D. Jaime Pintos Santiago. El
autor de la recensién es D. José Antonio Moreno Molina.

El Consejo de Redaccidn

14
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LA ACTIVIDAD PARLAMENTARIA
DURANTE LA PANDEMIA COVID-19.
RELACIONES DE DIPLOMACIAY
COOPERACION INTERPARLAMENTARIA

PARLIAMENTARY ACTIVITY DURING
THE COVID-19 PANDEMIC. RELATIONS
OF INTERPARLIAMENTARY
DIPLOMACY AND COOPERATION

D2. Ana Leonor Ruiz Castillo

Graduada del Doble Grado de Derecho y Filosofia en la
Universidad Complutense de Madrid

Resumen: Los ambitos del Derecho parlamentario mas
afectados por la crisis sanitaria fueron la funcién de
control y la funcién legislativa de las Camaras,
eclipsadas por el predominio del Ejecutivo. El trabajo
parlamentario de las comisiones fue indispensable para
el mantenimiento de la actividad parlamentaria debido a
su caracter flexible. Los datos apuntan hacia una
preferencia generalizada por la presencialidad y la
asistencia reducida en Parlamentos nacionales, mientras
que el Parlamento Europeo ha apostado por Ila
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digitalizaciéon e incrementado su actividad legislativa a lo
largo de la pandemia. Las reuniones y conferencias
virtuales de foros parlamentarios europeos e
internacionales se centraron en la tematica COVID-19 en
debates marcados por la toma de decisiones urgente,
siendo claves los foros interparlamentarios de la ONU y
de la OTAN para la coordinacién de la diplomacia
parlamentaria global ante la crisis sanitaria. Se sefiala el
alineamiento de la diplomacia parlamentaria espafiola
con la europeay surelacién de complementariedad con
la diplomacia gubernamental.

Abstract: The fields of parliamentary law that were
most affected by the sanitary crisis were the oversight
function and the legislative function of the Chambers,
eclipsed by the predominance of the executive power.
The committees’ parliamentary work was essential for
the continuation of parliamentary activity in view of their
flexibility.

The data points to a generalized preference for in-person
meetings and reduced attendance in national
parliaments whereas the European Parliament heads
towards digitalization and increased legislative activity
throughout the pandemic. The virtual meetings and
conferences in european and international parliamentary
fora were centered on the COVID-19 theme in debates
marked by urgent decisionmaking, while the
parliamentary fora of the UN and NATO were key in the
coordination of global parliamentary diplomacy during
the sanitary crisis. The alignment of the Spanish
parliamentary diplomacy to the European one and its
relation of complementarity to that of governmental
diplomacy is noted.
18
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Palabras clave: Diplomacia parlamentaria, cooperacion
interparlamentaria, control del gobierno, funcién
legislativa, comisiones, Parlamento Europeo,
parlamentos nacionales, Naciones Unidas, pandemia,
COVID-19.

Keywords: Parliamentary diplomacy,
interparliamentary cooperation, oversight, legislative
function, committees, European Parliament, national
parliaments, United Nations, pandemic, COVID-19.

Sumario:

INTRODUCCION. II. LA RESPUESTA PARLAMENTARIA
ESPANOLA FRENTE A LA PANDEMIA. 2.1. La situacién en
Espafa. 2.2. La respuesta parlamentaria a la pandemia.
I11. DIPLOMACIA Y COOPERACION
INTERPARLAMENTARIA (I ): LA HUELLA DEL COVID-19
SOBRE LA COOPERACION INTERPARLAMENTARIA
EUROPEA. 3.1. Conferencias interparlamentarias. 3.2.
Reuniones interparlamentarias. 3.3. La actividad del
parlamento europeo en pandemia. 3.3.1. El papel del
Parlamento Europeo en la gestién europea del COVID-
19. 3.3.2. Adaptacién tecnoldgica. IV. DIPLOMACIA Y
COOPERACION INTERPARLAMENTARIA ( II ): EFECTOS
DE LA PANDEMIA EN LA ESCENA INTERNACIONAL. 4.1.
Panoramica de la actividad parlamentaria virtual en el
mundo. 4.2. El contenido de la actividad parlamentaria.
4.2.1. El control al Gobierno. 4.2.2. La funcién
legislativa. 4.2.3. La labor de las comisiones. V. LA
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DIPLOMACIA PARLAMENTARIA EN TIEMPOS DE
PANDEMIA. 5.1. La diplomacia parlamentaria europea e
internacional. 5.2. La diplomacia parlamentaria
espafiola. VI. CONCLUSIONES. BIBLIOGRAFIA.

I. INTRODUCCION

El 30 de enero de 2020 la OMS publica un
comunicado por el cual se declara que el nuevo brotede
COVID-19 se ha convertido en una pandemial. A partir
de este momento los Parlamentos de cada pais toman
medidas, en concordancia con la politica de sus
respectivos Gobiernos, para reducir la transmisidon
dentro del hemiciclo y con el fin de frenar los contagios.
En el presente informe analizaremos el impacto de
dichas medidas sobre la actividad parlamentaria
nacional e internacional entre el afio 2020 y principios
de 2021. En este marco temporal fue cuando los Estados
decidieron declarar estados de emergencia, en mitad de

1 Para la cronologia de lo acontecido en Espafia puede verse:
Azpirarte Sanchez, M. (2021). Coronavirus y derecho
constitucional: Crénica Politica y Legislativa del afio 2020.
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim.121, pp.
105-138.
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los cuales se adoptaron medidas de confinamiento
domiciliario para la ciudadania. Dichas medidas
afectaron a varios derechos fundamentales, entre los
cuales destacamos el derecho a la participacién politica.

Si contemplamos la respuesta del Parlamento
espafiol a la crisis sanitaria, podremos comprobar el
alcance de la lesidn al ius in officium parlamentario en la
primera oleada del COVID-19. La declaraciéon del estado
de alarma trajo consigo la suspensién dela actividad de
las Camaras, lo cual impidié el ejercicio efectivo de la
funcidon de control y de la funcidn legislativa de las
mismas. A esta crisis sanitaria se enfrentaban la mayoria
de los Parlamentos desde su propia realidad particular
pero la mayoria atestiguaron el predominio del Ejecutivo
durante los inicios de la pandemia.

A continuacidn, ofreceremos un breve analisis de la
respuesta parlamentaria espafola con el objeto de
contextualizar  algunas esferas del Derecho
parlamentario que se han visto afectadas por el COVID-
19. Sobre esta base valoraremos las diversas respuestas
a la emergencia sanitaria dadas por Parlamentos
extranjeros con el objeto de hallar puntos en comun y
contrastarlas unas con otras. Ello nos capacitara para
evaluar las herramientas que resultaron de mayor
utilidad, frente a aquellas que resultaron ser
desaconsejables para el futuro. Por ejemplo, es
resefable a este respecto lalabor de las Comisiones, que
fue clave para el mantenimiento de la actividad
parlamentaria.

Ademas, se tratard de mostrar la flexibilidad del
Derecho parlamentario en la medida en que éste logrd

21
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adaptarse a la pandemia en pocos meses y plegarse al
respeto los poderes excepcionales del Ejecutivo para no
entorpecer la adopcién de medidas sanitarias, sociales y
econdmicas necesarias para paliar la crisis. Nuestro
propdsito es precisamente entender los efectos de la
digitalizaciéon y la suspensién transitoria de la actividad
parlamentaria en un momento critico, teniendo en
cuenta el valor del ejercicio de solidaridad del
Parlamento con el Gobierno en su gestién pandémica.

Por otra parte, veremos el alcance de la diplomacia
y la cooperacién internacional entre Estados a lo largo
de la pandemia en el egjercicio de la actividad
internacional de los Parlamentos. A nivel europeo
exploraremos el papel del Parlamento Europeo en la
gobernanza de la Unidn Europea, asi como la
modernizacion tecnoldgica de la Camara a través de la
cual se asegurd su funcionamiento a lo largo de la crisis.
Dicho funcionamiento se evidenciara por la continuidad
digital de las conferencias y reuniones
interparlamentarias europeas como foros indispensables
para el fortalecimiento de la cooperacion parlamentaria
entre Estados Miembros.

Ademas, nos detendremos en valorar como los
retos de la diplomacia parlamentaria europea fueron
abordados durante la pandemia, aludiendo a temas
como la diversidad o la expansion hacia el este. Desde
el plano de la diplomacia parlamentaria internacional,
recogeremos datos acerca de la actividad de foros
interparlamentarios de organizaciones internacionales
dependientes de la ONU y de la OTAN, al mismo tiempo
gue sefalaremos las distintas tematicas que fueron
tratadas en los mismos. Para finalizar, nos centraremos
en la complementariedad entre el Parlamento y el
Gobierno espafol a la hora de dirigir la politica exterior

22
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espanola durante la pandemia y en relacién con la
Estrategia de Accidn Exterior 2021-2024. En este
sentido, sera de interés para nuestro analisis examinar
la alineacién de la diplomacia espafola con aquélla de la
UE, asi como su apuesta por una relacién reforzada con
Iberoamerica. Finalmente, nos ocuparemos de conocer
la experiencia de adaptacion al modelo digital para
valorar la posible continuidad en el uso de herramientas
digitales en la diplomacia parlamentaria postpandemia.

II. LA RESPUESTA PARLAMENTARIA ESPANOLA
FRENTE A LA PANDEMIA

2.1. La situacion en Espana

La respuesta del Congreso de los Diputados a la
crisis sanitaria se cifra en la adaptacién de su trabajo
parlamentario a un nuevo método acorde con el
confinamiento: la virtualidad de las votaciones. Sin
embargo, esta solucion no fue aplicada de forma
instantaneay el Congreso se vio forzado a suspender su
actividad. A partir de entonces durante la pandemia se
incrementa la legislacion mediante decreto ley,
tendencia que se mantiene durante los primeros meses
del COVID-19.

Para empezar, a consecuencia de la situacién
epidemiolégica que tuvo lugar durante la primera de
semana de marzo, la Mesa y la Junta de Portavoces de
esta Camara Alta acordaron el dia 10 “desconvocar toda
la actividad parlamentaria prevista para esa semana,
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incluido el Pleno” y los eventos extraparlamentarios con
la excepcidon de la comparecencia del ministro de
Sanidad, cefiida a trasladar datos sobre el coronavirus?.
Unos dias mas tarde el propio Gobierno declara el estado
de alarma por el Real Decreto 463/2020, de 14 de
marzo. Remitida la comunicacion al Presidente del
Congreso en conformidad con el articulo 165 RCD, se
celebré un pleno de asistencia minima para su debate el
18 de marzo3 y el dia 19, la Mesa acuerda suspender a
todos los diputados el voto telematico y el computo de
los plazos.

El propio Real Decreto 463/2020, de 14 de marzo,
fue prorrogado seis veces hastael 21 de junio, segun la
ultima prorroga declaraba por Real Decreto 555/2020,
de 5 de junio. Ademas, con el empeoramiento de los
contagios y la subida de la incidencia acumulada, el
Gobierno declaré otros dos estados de alarma. Por un
lado, porel Real Decreto 900/2020, de 9 de octubre, se
declara el estado de alarma en nueve municipios de la
Comunidad de Madrid. Por otro lado, con ambito de
aplicacion a todo el territorio nacional se declara un
tercer estado de alarma mediante el Real Decreto
926/2020, de 25 de octubre, que a su vez se prorroga
por el extenso plazo de 6 meses, en lugar de los 15 dias
gue establece el articulo 116.2 CE para la declaracion
inicial, y a cuya posible inconstitucionalidad haremos
referencia mas adelante.

Por otra parte, el uso del decreto ley fue idéneo
para combatir la pandemia no solamente porque esta
previsto para situaciones de urgencia, sino porque es

2 Ortea Garcia, E. (2021). p. 19.
3 Garcia de Enterria Ramos, A.y Navarro Mejia, I. (2020). p.
262.
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una norma con rango de ley, a diferencia del Real
Decreto, que tiene rango de reglamento. Ello no quita
qgue, a la luz del articulo 86 CE, deban ser convalidados
por el Congreso y siempre ostenten un caracter
provisional. Ello llevé al Gobierno a tener que depender
en ocasiones, ademas de de la convalidacion de los
mismos para el mantenimiento de su vigencia, de la
tramitacion como proyectos de ley, afiadiendo cada vez
algin que otro cambio en funcién de la situacion
pandémica. Segun afirma Arévalo Gutiérrez, el
contenido de dichos textos normativos “anonada” en
cuanto que atafnen una variedad de derechos sustantivos
con “el mismo valor, rango y fuerza de obligar que las
leyes convalidadas por las Cortes Generales”.

Abelldn Artacho recuerda que el decreto ley se
presentaba en su momento como el mejor instrumento
para poner en practica lo acordado en los Consejos
europeos del 22 de abril>. Reconocemos que la
relegacion de la funcion legislativa a un plano de mera
tramitacion de decretos leyes® y la reduccion del jus in
officium parlamentario hasta el minimo indispensable,
no deben juzgarse al margen de la compleja realidad del
momento bajo un estado dealarma. A este respecto, el
TCseha pronunciado en torno al Real Decreto 463/2020
enla STC 148/2021, de 14 de julio, en la que serechaza

4 Arévalo Gutiérrez, A. (2021). pp. 39-40.

> Abellan Artacho, P. (2020). p. 125.

6 Pino Carazo, A. (2021). Capitulo 6. La actividad
parlamentaria en tiempos de pandemia. En: Arévalo
Gutiérrez, A. (Dir.) y Marafion Gémez, R. (Coord.) E/
Parlamento en los tiempos de pandemia. Madrid: Editorial
Dykinson, p. 148.
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la opcidn por la declaracién del estado de alarma en vez
del estado de excepcion en virtud del articulo 116.1 CE
por haberse suspendido derechos fundamentales.

Lo cierto es que el derecho de necesidad pudo
haber tomado otras formas reguladas en el articulo 116
CE vy articuladas para aquellas amenazas sobrevenidas
ante las cuales resulta “imposible el mantenimiento de
la normalidad mediante los poderes ordinarios de las
autoridades competentes”, de conformidad con el
articulo 1 de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio.
Segun el tipo de amenaza de que se trate, pueden
dividirse las causas del derecho de necesidad en
diferentes categorias: las calamidades o desgracias
publicas caeran bajo un estado de alarma, los desafios
al orden publico bajo un estado de excepcion, o bien los
actos deinsurreccion o de fuerza contra el ordenamiento
constitucional bajo un estado de sitio.

No obstante, habida cuenta de que la declaracion
de estado de excepcidbn si necesita “la previa
autorizacion del Congreso de los Diputados” segun el
articulo 163.1 RCD, el TC entendia en la sentencia
anteriormente citada que el instrumento del estado de
alarma fue transformado en “un sucedaneo de la
excepcidn, pero no sometida a la «previa autorizacién»
parlamentaria.” (FJ 11), es decir, que operé como medio
para evitar “el control parlamentario que la Constitucidén
recoge para los estados decrisis (art. 116.5y 6), el cual
no puede soslayarse.” (FJ 9).

Por lo tanto, los inicios de la pandemia en Espafia
fueron marcados por un Ejecutivo que disfruté de
poderes excepcionales y prescindi®é de un control
efectivo de las Camaras mas alla de la proliferaciéon de
preguntas e interpelaciones parlamentarias relacionadas
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con la pandemia. La fiscalizacion al Gobierno se reanudé
de forma efectiva a partir del 15 de abril, cuando se
celebré la primera sesion de control de la pandemia con
asistencia reducida’. Sin embargo, el dia 7 de abril la
paralizacién del Congreso ya habia sido parcialmente
resuelta con el levantamiento de la suspension del
computo de plazos y la reactivacion de la actividad
parlamentarias.

La falta del ejercicio de una funcién de control
efectiva por parte del Parlamento ha sido objeto de
sentencias promovidas por el Grupo Parlamentario VOX:
la STC 168/2021, de 5 de octubre, en lo que serefiere a
la nulidad de los Acuerdos de la Mesa del Congreso de
los Diputados de 19 de marzo y 21 de abril de 2020,
sobre la suspension de plazos parlamentarios que
lesionan el derecho a la participacién politica y la STC
183/2021, de 27 de octubre, que declara la nulidad
parcial del Decreto 926/2020 en cuanto a su excesiva
prorroga de seis meses que provoco la falta de un
régimen de control parlamentario al Gobierno.

2.2. La respuesta parlamentaria a la pandemia

A lo largo de la pandemia, la adaptacién a las
nuevas tecnologias ha supuesto un reto para el Estado
espanol, en cuanto alin no se habia institucionalizado su
uso en la vida parlamentaria pre-pandemia®. Asimismo,

7 Garcia-Escudero Marquez, P. (2020). p. 301.
8 1bid., p. 300.
° Rubio Nufez, R. (2020). p. 226.

27



XXX

Gabilex
No 33
Castilla-La Mancha Marzo 2023

http://gabilex.castillalamancha.es

las Cortes Generales tuvieron que superar los obstaculos
relativos al voto a distancia. En este sentido, el ejercicio
del derecho al voto durante la pandemia ha sido
complicado en vista de que no cabia hacer uso del voto
delegado por imperativo del articulo 79.3 CE.

La calidad de la actividad parlamentaria se ha
resentido de la pérdida de presencialidad, precisamente
porque dicha caracteristica es consustancial a la labor
parlamentaria del dia a dia. Recientemente, el propio
Tribunal Constitucional en STC 19/2019, de 12 de
febrero, FJ4, establecia “un principio del que se deriva el
caracter presencial de la actividad parlamentaria”t?, sin
descartar el voto telematico sea una opcion
reglamentaria viable para supuestos de excepcionalidad
o fuerza mayori?! .

Ademas, la digitalizacion de Ila actividad
parlamentaria ha afectado al Senado, que empled
durante la pandemia un sistema de votacion telematica
ya implantado en Espafia desde 2012 para casos tasados
de enfermedad, embarazo, y permisos de maternidad y
paternidad con la autorizacidon de la Mesal2. El ultimo
pleno de la Camara Alta antes de suspender su actividad
fue celebrado de forma urgente el dia 17 de marzo por
dedicarse a la autorizacidén de la adhesién de Macedonia
del Norte al Protocolo al Tratado del Atlantico del Norte,
previamente firmado en Bruselas en 201913, sin perjuicio
de que la votacidon fuese casi totalmente telematica. El
mismo dia la Mesa acordaba suspender la actividad vy el

10 También véase: STC 45/2019, de 27 de marzo.
11 Garcia-Escudero Marquez, P. (2020). p. 273.
12 Rubio NGfez, R. (2020). p. 231.
13 Garcia de Enterria Ramos, A. y Navarro Mejia, I. (2020).
p. 266.
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computo de los plazos, que no serian reanudados hasta
el 21 de abril4. Ademas, las sesiones de control no
volverian a ser celebradas hasta el 5 de mayo.

Para finalizar este apartado haremos una breve
referencia a la experiencia parlamentaria autondémica en
tiempos de coronavirus. Sin duda la realidad de dichas
Camaras es bien diferente a la estatal, lo cual seria en
principio un punto a favor de la presencialidad en las
Camaras y el mantenimiento de Ila distancia
interpersonal en el hemiciclo, pues como afirma Garcia-
Escudero Marquez: “el tamafio de los Parlamentos
autondmicos no es comparable a los del Congreso y el
Senado, como tampoco lo es el ambito territorial de
representacion”!>. Sin embargo, los Parlamentos
autondmicos también recurrieron a herramientas
digitales para organizar las votaciones.

Ademas, existid cierta tendencia de algunas
Comunidades como Castilla y Ledon o Andalucia por
recurrir a la Diputacidn Permanente en aras de facilitar
el mantenimiento de su actividad. Sin embargo, este
recurso ha sido considerado un tanto problematico en la
medida en que no deberia ser utilizado para reemplazar
al Pleno y deberia mantener un caracter “extraordinario”
a la hora de subrogarse en las funciones del mismo,
segun apunta Carrasco Duran!é, Su activacidn susdta
reticencias para Garcia-Escudero Marquez cuando

14 Garcia-Escudero Marquez, P. (2020). p. 303.
15 Ibid., p. 274.
16 Carrasco Duran, M. (2021). p. 142.
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subraya la falta de cobertura legal y el estiramiento de
sus competenciast’.

Por otra parte, durante la primera fase del estado
de alarma, existia un debate doctrinal acerca del reparto
de competencias en materia de sanidad, unos
otorgandole al Estado una competencia meramente
coordinadora y otros asumiendo la centralidad de la
gestion pandémica a la luz del Real Decreto 463/202018,
En todo caso, como sefiala Tudela Aranda, fue el
Gobierno de la Nacién quien tomd las riendas de la
situacion, y apunta: “La concentracién del mando se
ejercié con rigor y si bien se reunié con frecuencia a la
Conferencia de Presidentes, su objeto fue mas bien
informativo que decisorio”'®. En general, los
Parlamentos autondmicos hallan desarrollado una
actividad “de perfil bajo” durante la pandemia, limitada
mayormente a la aprobacién de decretos leyes
elaborados por el Ejecutivo?20,

En suma, la respuesta del Parlamento espafiolante
la pandemia COVID-19 no estuvo exenta de

17 Garcia-Escudero Marquez, P. (2020). pp. 227,288.
18 Al respecto véase: de la Quadra-Salcedo Janini, T. (2020).
Estado Autondmico y lucha contra la pandemia. En: Biglino
Campos, P.; Duran Alba, F. Los efectos horizontales de la
COVID sobre el sistema constitucional, Fundacion Manuel
Giménez Abad, Zaragoza. y Balaguer Callejon, F. (2021) La
pandemia y el Estado Autondmico. En: Tudela Aranda, J.
(coord.), Estado autondmico y covid-19, Fundacién Manuel
Giménez Abad, Zaragoza.
19 Tudela Aranda, J. (2021). Parlamento y estado de alarma.
En: Garrido Lopez, C. (coord.) Excepcionalidad y Derecho: el
estado de alarma en Espafia. Fundacion Manuel Giménez
Abad, Zaragoza, Coleccion Obras Colectivas. pp. 13-14.
20 Ipid., pp. 20, 22.
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problematica, pero cumplid con el fin de contencidn del
contagio del virus dentro del hemiciclo. A causa de los
estados de alarma y sus sucesivas prérrogas la actividad
parlamentaria fue suspendida durante un corto periodo
de tiempo, lo cual supuso la ineficacia de su funcidon de
control, posteriormente confirmada por el Tribunal
Constitucional. Ademas, existié un predominio del poder
ejecutivo que impidid al poder legislativo llevar a cabo
su funcidn durante los estados de alarma sin que
existiera una oposicién suficiente dentro del Parlamento
para inhabilitar la decisién del Gobierno. Mas bien el
Congreso y el Senado se plegaron al estado de alarma
en atencion al interés general, y lo mismo es percibido
en la realidad autondmica. En todo caso, los Parlamentos
lograron adaptarse a su digitalizacion, sobre todo en lo
que concierne a las votaciones telematicas, y su labor
fue acercandose al modelo presencial a medida que
progreso la desescalada.

I1I. DIPLOMACIA Y COOPERACION
INTERPARLAMENTARIA (I): LA HUELLA DEL
COVID-19 SOBRE LA COOPERACION
INTERPARLAMENTARIA EUROPEA

3.1. Conferencias interparlamentarias

Entrando en el examen de la cooperacidon
parlamentaria estudiaremos, en primer lugar, el impacto
del COVID-19 sobre las redes de cooperacion
interparlamentaria a nivel europeo. Como introduccion,
debemos sefialar que la cooperacién interparlamentaria
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en la UE estd en buena medida condicionada por los
debates realizados en sus conferencias. Podemos
agrupar las conferencias europeas en dos grupos
diferenciados: aquéllas realizadas por Organos
parlamentarios institucionales como es el caso de la
COSAC (Conferencia de los Organos Especializados en
Asuntos Europeos) y la CPUE (Conferencia de
Presidentes de Parlamentos de la Unidn Europea), frente
a las restantes conferencias propiamente
interparlamentarias.

Proponemos unas notas sobre la actividad llevada
a cabo por cada una de ellas a lo largo de la crisis
sanitaria:

a) En relacion con el primer grupo, la COSACes el
Unico foro interparlamentario recogido en los Tratados?2!
y que relune a representantes pertenecientes a
Comisiones nacionales europeas. Las reuniones de la
COSAC en Zagreb el 20 y 21 de enero 2020 bajo la
Presidencia croata fueron las Ultimas reuniones
interparlamentarias presenciales del 2020, y las ultimas
en las que participé el Reino Unido antes del Brexit22. A
partir del advenimiento de la pandemia, la Presidencia
alemana optd por el mantenimiento de la actividad de la
COSAC de forma remota, lo cual dificulté las
posibilidades de negociacion politica, dificultad
constatada por la ausencia de aprobacién de textos
politicos en 2020.

21 En concreto véase: Articulo 10 del Protocolo n.°1 sobre el
cometido de los Parlamentos nacionales en la Unién Europea.
22 Unidn Europea: Parlamento Europeo. Informe Anual de
2020, p. 18.
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Por otro lado, la virtualidad de las sesiones supuso
un incremento de reuniones formales e informales (entre
la Presidencia de la COSAC y varios ponentes de alto
nivel, como por ejemplo Michel Barnier — negociador jefe
de la UE con el Reino Unido). En cuanto al contenido de
dichas sesiones, se renovaron los impulsos diplomaticos
para invitar a las sesiones que pudieran afectarles a
paises terceros, como Estados Unidos o paises africanos,
en un intento de mantener una relacion mas estrecha
con sus representantes.

En cuanto a la CPUE, su misién es adoptar
conclusiones no vinculantes para la Presidencia en tomo
a la coordinacion de actividades interparlamentarias de
la UE. En mayo de 2020, la Conferencia de Helsinki fue
cancelada debido a que el formato telematico no
disponia de una herramienta de traduccion e
interpretacion multilingtie simultdnea. A partir de ese
momento se elaboré un informe sobre el uso de medios
de comunicacion para facilitar la cooperacion
interparlamentaria23, abriendo el camino a la celebracion
telematica de la Conferencia de Berlin el 10-11 mayo de
2021. En este sentido, la UE se esfuerza tanto en
fortalecer la cooperacion parlamentaria dentro de sus
fronteras como en abrir la politica exterior de la Unién a
Estados Unidos y a Africa a través de la COSAC Yy la
CPUE. La diplomacia europea con Estados Unidos fue
clave durante la pandemia para garantizar Ila
importacién y exportacién de vacunas entre los paises
europeos y Norteamérica de forma prioritaria y para

23 Ibid., pp. 20-21.
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ganar lo que algunos han denominado la “guerra fria” de
las vacunas frente a Rusia y China.

b) Respecto del segundo grupo de conferencias,
comenzamos por la CIP ECEG (Conferencia
Interparlamentaria sobre la Estabilidad, Coordinacidn
Econdmica y Gobernanza en la Unién Europea y
Conferencia sobre el Semestre Europeo) que tiene por
objeto intercambiar ideas sobre la aplicacion de las
disposiciones de los Tratados y reforzar la cooperacion
en el control del ejecutivo?4. A lo largo de la pandemia
se han celebrado cuatro Conferencias, presididas por los
Parlamentos croata y aleman en 2020 y portuguésy
esloveno en 2021. La tendencia marcada desde el
encuentro con el Parlamento de Croacia fue dirigida a la
inclusién de nuevos temas como medioambiente, si bien
las politicas sociales, econdmicas y presupuestarias son
recurrentes en el orden del dia2>. A medida que fue
progresando la desescalada mundial de la crisis
pandémica, podemos observar cdmo las Conferencias se
abren a nuevos temas de debate. De lo contrario la
realidad pandémica podria haber llegado a acaparar toda
la voluntad politica, sin dejar margen para abordar la
lucha por la igualdad de género o el medioambiente,
temas centrales para la accidon diplomatica europea.

Otra conferencia de gran relevancia a nivel europeo
es la PESC/PCSD (Conferencia Interparlamentaria sobre
la Politica Exterior y de Seguridad Comun vy la Politica
Comun de Seguridad y Defensa), que fue organizada por
los Parlamentos antes mencionados en formato
telematico. Al igual que la CIP ECEG, ésta también
mantuvo reuniones presenciales el 2-4 marzo de 2020

24 1bid., pp. 22-23.
25 Ipid., p. 25.
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bajo la Presidencia Croata, en las que se introdujo en el
orden del dia un “debate de urgencia”, motivado por las
exigencias de la pandemia, que se ha mantenido como
instrumento desde entonces. La materia discutida en las
sesiones gird en torno ala politica exterior, de seguridad
y defensa y de la UE, con vistas a los acontecimientos
gue iban produciéndose a medida que la crisis sanitaria
evolucionaba. El debate de urgencia se presenta como
una oportunidad nacida a raiz del COVID-19 para agilizar
la puesta en comun de la politica exterior europea en
situaciones de emergencia y no dejar de incluir a los
Parlamentos de los Estados Miembros en la toma de
decisiones.

A este respecto, cabe mencionar por ultimo la
Conferencia de Alto Nivel sobre Migracion de Asilo
celebrada el 19 noviembre de 2020 en el Parlamento
Europeo y retomada en 2021, en la que se sostuvo un
debate interparlamentario acerca de la migracidon en la
Unidn2¢é, La celebracién de dicha Conferencia en tiempos
de pandemia apuntauna vez mas a la determinacién de
la UE por llamar a sus Estados miembros a mantener
una relacion estrecha y colaborativa frente a los
problemas comunes y evitar la proyeccién de una
imagen de una Europa desunida y vulnerable a la
entrada masiva de inmigrantes.

Asi pues, la imagen proyectada por Europa en
dichas Conferencias sirve para reforzar su imagen a nivel
global y demostrar su preparacién para afrontar la crisis
sanitaria de forma unida. En términos de diplomacia y

26 Ihid., pp. 38-39.
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cooperacion interparlamentaria, dichas Conferencias se
han convertido en foros idoneos para la delimitacién de
la politica europea por parte de las Camaras de los
Estados miembros, mientras se ha impulsado Ila
digitalizacion de su actividad, que pudiera resultar util
en futuras crisis.

3.2. Reuniones interparlamentarias

Trasladandonos ya al mundo de las reuniones
interparlamentarias, cabe puntualizar que es habitual en
el seno de la actividad parlamentaria europea que el
Parlamento Europeo organice unas veinte RIC
(Reuniones interparlamentarias de comisiones) al afo
versadas sobre cuestiones especificas de interés para
sus comisiones sectoriales, de conformidad con los
articulos 9 y 10 del Protocolo n.°1 sobre el cometido de
los Parlamentos nacionales en la Unidn Europea. En
ellas, los parlamentarios nacionales insertados en sus
respectivas comisiones tienen la ocasiéon de dialogar en
un foro interparlamentario acerca de asuntos legislativos
y politicos con los comisarios europeos y con el alto
representante de la UE para Asuntos Exteriores y Politica
de Seguridad, Josep Borrell.

Durante el primer semestre de la pandemia las RIC
fueron todas canceladas, pero a partir del segundo
semestre se reanudaron a distancia. Entre éstas ultimas
cabe destacar la reunién de la Comisiéon LIBE (Comisién
de Libertades Civiles, Justicia, y Asuntos de Interior)
sobre «El primer informe anual sobre el Estado de
Derecho a cargo de la Comisién y el papel de los
Parlamentos nacionales» en la que se puso sobre la
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mesa “el impacto de las medidas relativas al COVID-19
en la democracia, el Estado de Derecho y los derechos
fundamentales, haciendo especial hincapié en el control
ejercido por los Parlamentos nacionales durante este
periodo”27, El alto grado de participacion en las RIC
telematicas ha dado al Parlamento Europeo motivos para
reflexionar hacia una mayor virtualidad de las sesiones
incluso tras la pandemia.

Donde quizas se materializé mas sustancialmente
la diplomacia parlamentaria europea, sin embargo, no
fue en las comisiones del Parlamento sino en las
reuniones volcadas exclusivamente sobre la accion
exterior de la UE. El 7 de julio de 2020 la Asamblea
Parlamentaria de la OSCE (Organizacion para la
Seguridad y la Cooperaciéon en Europa) organizé una
reunién virtual en la que tratd, entre otros asuntos, de
la pervivencia de la actividad parlamentaria durante el
confinamiento, asi como del grado de utilidad de las
reuniones regionales de caracter informal celebradas por
las delegaciones de la Asamblea junto con la Red de
Diadlogo Parlamentario (Parliamentary Web Dialogue).

El establecimiento de esta red en marzo de 2020
ha permitido explorar los efectos del COVID-19 sobre los
Parlamentos de una forma transversal y tematica. Entre
otras, se han estudiado las dimensiones de género,
migratorias, econdmicas, sociales y medioambientales
de la pandemia en zonas de conflictos fronterizos, como

27 Ibid., p. 36.
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en el caso de Ucrania del Este?8. La conclusion de dichos
didlogos es la manifiesta necesidad de una sodlida
diplomacia parlamentaria capaz de resolver conflictos
urgentemente e in situ. Sin una respuesta eficaz y
uniforme en todo el territorio europeo por igual, aquellas
zonas econdmicamente deprimidas y faltas de ayuda
internacional para hacer frente a los desabastecimientos
corren el riesgo de sufrir ain mas la desarticulacién de
los derechos constitucionalmente garantizados.

Por otra parte, la Asamblea Parlamentaria de la
Unién por el Mediterraneo y la PACE (Asamblea
Parlamentaria del Consejo de Europa) también han
trabajado durante el COVID-19 para promover la
cooperacidn parlamentaria en asuntos de naturaleza
geopolitica, asi como social y econdmica con vistas al
futuro. La primera continta con su actividad
telematicamente, enfocando uno de sus grupos de
trabajo a la economia post-COVID, mientras que la
segunda se dispone en la actualidad a apostar por un
formato de reunidn hibrido con el fin de favorecer una
actividad mas regular y para poder tratar un amplio
abanico de temas sociales, como la ‘generacién post-
CoVID'.

Finalmente, las reuniones celebradas en
intercambios bilaterales nos trasladan a una forma mas
tradicional de diplomacia parlamentaria. La gran
mayoria de visitas al Parlamento Europeo fueron
canceladas a causa de la pandemia, optandose por
reuniones telematicas en su lugar. En 2019 se
celebraron 62 visitas bilaterales de parlamentarios

28 Unidn Europea: OSCE (Asamblea Parlamentaria de la
Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa).
OSCE PA vs. COVID-19: Phase 1.
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nacionales al Parlamento Europeo, mientras que en 2020
la cifra fue de tan solo 17 visitas?®. Los datos apuntan
hacia una evidente preferencia por las reuniones
bilaterales presenciales incluidas en viajes oficiales de
representantes nacionales a las instituciones de la UE.
Dichos viajes forman parte de la actividad internacional
de los Parlamentos nacionales la cual ha sufrido, por lo
general, una paralizacion debido al cierre de las
fronteras, las restricciones areas y el confinamiento,
entre otros factores.

En conclusién, podemos resumir que las RIC
movilizaron en el segundo semestre a los parlamentarios
nacionales y a aquéllos subnacionales que integran el
Parlamento Europeo a realizar una sdélida labor de
cooperacidon para resolver problemas sociales, politicos
y econdmicos derivados de la pandemia e incluso ajenos
a ella. También se celebraron reuniones proactivas en
foros mas reducidos en los que Espana ostenta una
posicidn mas central como en la Asamblea Parlamentaria
de la Unidon por el Mediterraneo, que cred un nuevo
Grupo de Trabajo prometedor para el desarrollo de la
diplomacia parlamentaria en la regién y para promover
la recuperacion econdmica de la crisis. Sin embargo, la
actividad parlamentaria se ha resentido en cuanto a la
organizacion de viajes y reuniones bilaterales, las cuales
son de vital importancia para la consolidacién de una
comunidad de parlamentarios europeos y para el

29 Unidn Europea: Parlamento Europeo. Informe Anual de
2020. p. 42.
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reforzamiento de las relaciones de los parlamentarios
nacionales con el Parlamento Europeo.

3.3. La actividad del Parlamento Europeo en Ila
pandemia

3.3.1. El papel del Parlamento Europeo en la
gestion europea del COVID-19

La crisis sanitaria creada por el COVID-19 ha
supuesto una fuerte restriccion de los derechos y
libertades fundamentales consagrados por la UE. Todos
los Estados europeos han seguido criterios de legalidad,
necesidad, proporcionalidad y temporalidad para la
adopcién de medidas extraordinarias de alto rango
normativo30. A este respecto, el Parlamento Europeo ha
mantenido su actividad, si bien reducida, en la toma de
decisiones a nivel europeo. El método comunitario de
legislacion se realiza en forma de tridlogo entre el
Parlamento Europeo, la Comision y el Consejo. Ademas,
el Parlamento goza de una funcion de control sobre el
Ejecutivo, que en el caso de la Unidn Europea seria la
Comisidén3? (el Consejo Europeo no seria objeto de dicho
control en la medida en que se trata de una institucion
constantemente cambiante en la que participan
directamente los Gobiernos de los Estados Miembros;

30 Arnaldo Alcubilla, E., y Canosa Usera, R. (Dirs.). (2020),
p. 278.
31 El Consejo Europeo no seria objeto de dicho controlen la
medida en que se trata de una institucion constantemente
cambiante en la que participan directamente los Gobiernos
de los Estados Miembros.
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muchos de estos no aceptan una medida de caracter
supranacional como el control de su actividad por un
Parlamento no nacional debido a las eventuales
diferencias politicas32).

No obstante, la actividad legislativa de Ila
Eurocamara se ha visto reducida al tener que operar a
causa de la pandemia por el procedimiento de urgencia,
contemplado en el articulo 163 del Reglamento Interno
del Parlamento Europeo, el cual actualmente se prevé
adaptar para afrontar futuras situaciones de
excepcionalidad33. El sistema de tridlogo fue puesto a
prueba a la horade organizar las sesiones virtuales entre
las tres instituciones. Otras dificultades consistieron en
la falta de acuerdo politico y técnico en cuanto al formato
telematico de las reuniones, asi como en la moderacion
de sesiones con cientos de participantes.

A pesar de todo, las negociaciones en torno a las
enmiendas de los presupuestos europeos tardaron
apenas tres dias en ser procesadas por el Parlamento
Europeo. Entre marzo y julio de 2020, la Camara celebré
unas 113 audiencias en sus comisiones, dedicadas a la
gestién dela pandemia, con invitados representantes de
agencias europeas como el Centro Europeo para la
Prevencion y Control de Enfermedades, la Agencia
Europea de Medicamentos o el Banco Central Europeo34
- con una clara prioridad de actividades orientadas a la
emergencia sanitaria y un distanciamiento de otros
temas europeos como el medioambiente, que fueron

32 Nugent, N. (2017), pp. 206, 317.
33 Von Ondarza, N. (2020), p. 3.
34 Ibid., p. 4.
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postergados. Dicha tendencia se aprecia, asimismo, en
el alto numero de preguntas realizadas por los
parlamentarios europeos a la Comisidon Europea, unas
535 relacionadas con el COVID-19 entre marzo y
septiembre de 202035,

Desde otro punto de \vista, Unicamente
encontraremos 18 decisiones en los dosieres para la
primera mitad del 2020, frente a las 197 decisiones
tomadas en el mismo intervalo de tiempo un afio
antes36. En cuanto a la naturaleza de dichas decisiones
del Parlamento Europeo, volcadas sobre el apoyo a
sectores econdmicamente deprimidos a causa de la
pandemia (ej. agricultura) y la inversiéon en salud
publica, se asume por parte de la Camara una funcién
confirmatoria de las iniciativas impulsadas por Ila
Comision y el Consejo. Prescindiendo el Parlamento de
un derecho de iniciativa propio, quedd relegado a una
posicién sumisa ante el poder Ejecutivo, una situacién
similar a la que acontecia a nivel nacional en los sistemas
legislativos de todo el mundo. Ello lleva a Von Ondarza,
a describir la funcién del Parlamento Europeo en la toma
de decisiones a nivel europeo durante la pandemia como
“marginal”3”.

Aun asi, se observan altos niveles de actividad del
Parlamento Europeo alo largo de la crisis sanitaria como
puede comprobarse en la siguiente tabla:

Tabla 1: Actividad del Pleno del Parlamento
Europeo a Ilo largo de Ila novena Ilegislatura
parlamentaria

35 Ibid.
36 Ibid.
37 Ibid. p. 7.
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Actividad plenaria del 2019 | 2020 2021
Parlamento Europeo
NUumero de sesiones 28 51 45
Numero de operaciones | 1 4e9 | 5964 5087
de votacion
NUumero de
procedimientos 51 202 185
legislativos con votacién
NUumero de
procedimientos no 62 182 224
legislativos con votacién
Numero de enmiendas 1008 | 5583 | 3157
presentadas
Total 2,218(11,982 8,698

de:

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos
en: Parlamento Europeo: Estadisticas del pleno. Recuperados

statistic.html [27/11/2021]

https://www.europarl.europa.eu/plenary/en/bilan-

Se observa en el afio 2020 y 2021 un gran
incremento total en los indices de actividad plenaria con
respecto a 2019, especialmente en relacion con las
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operaciones de votacidn y enmiendas presentadas. En
concreto, el afo 2020 refleja aun mayores niveles de
actividad que el 2021, sugiriéndonos que con la ‘vuelta
a la normalidad’ disminuye la actividad plenaria. El
trabajo parlamentario durante el aho 2020, marcado por
el confinamiento y el estado de alarma, exhibe a pesar
de todo un elevado numero de enmiendas presentadas
a los textos normativos. Ademas, en los procedimientos
legislativos y no legislativos el didlogo fue dinamico
entre los grupos.

A nuestro modo de entender, por lo tanto, la
‘funcion confirmatoria’ de la Camara no eclipsa el trabajo
parlamentario emprendido durante la pandemia ni el
mantenimiento de la confrontacién de opiniones entre
parlamentarios - que supone la piedra angular de una
actividad parlamentaria. No olvidemos que el punto
fuerte del Parlamento Europeo frente a la Comision y el
Consejo es precisamente que representa la voluntad de
la ciudadania europea. La UE faciimente se convertiria
en una unién puramente econdmica y monetaria sin el
elemento de representatividad plasmado en el
Parlamento Europeo. Es por este motivo que la Unidon
promueve una mayor implicacién de los ciudadanos con
el objetivo de tender un puente hacia la democracia
directa en la Unidon, que complemente la democracia
representativa.

Dicha propuesta ha dado un paso de gigante en
2021 durante la Conferencia sobre el Futuro de Europa
presidida conjuntamente por el Parlamento Europeo, la
Comisidn y el Consejo. En ella se ha apostado por tejer
una relacion de complementariedad entre los paneles de
ciudadanos europeos y los plenos de la Conferencia. La
pandemia ha aportado a este proyecto un importante
elemento cifrado en la nueva plataforma digital
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multilingle donde se organizan eventos
descentralizados de caracter presencial retransmitido,
online o hibrido, que culminan en una recopilacién de
ideas y conclusiones que posteriormente se analizan en
la Conferencia38.

Klaus Welle, Secretario General del Parlamento
Europeo, se muestra convencido de que la superacion de
la pandemia no significa que “el Parlamento deba o vaya
a retroceder al modo en que eran las cosas antes de la
crisis”39; al contrario, la intencidn es integrar los avances
dentro la ‘nueva normalidad’. Asimismo, el Parlamento
Europeo ha expresado su apoyo a nuevas propuestas
encaminadas hacia la Federacién Europea, como la
“Unidn Sanitaria Europea”, que contempla un
mecanismo europeo de reaccidn sanitaria, y unareserva
europea de medicamentos que sea respaldada por una
Directiva que regule la asistencia sanitaria. Ademas, se
habla de hacer de la salud una competencia compartida
entre la Unidn y los Estados Miembros, y de nuevos
instrumentos para su ejercicio como el “estado de
alarma europeo” en materia de sanidad. Todas estas
medidas se conciben como via para que “la Unidn pueda
actuar sin demora para coordinar la respuesta a escala
europea”4o,

38 Conferencia sobre el futuro de Europa: ¢Qué es la
Conferencia sobre el Futuro de Europa?

3% Welle, K. (2020). p. 11.

40 Garcia Ortiz, A. (2021). La pandemia del Covid-19:
Lecciones para la Unidn Europea en perspectiva constitucional.
En: Duefias Castrillo, A. et al. (Coords.) La Constitucion en
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Por lo tanto, la crisis sanitaria le ha servido al
Parlamento Europeo para reevaluar la direccidon de la
politica europeay encontrar nuevas formas para reforzar
la mutua cooperacidn entre sus miembros. Si bien el
protagonismo en la toma de decisiones acerca del
COVID-19 ha sido desempenado por la Comisién, el
Parlamento ha logrado mantener sus niveles de
actividad a lo largo de la pandemia independientemente
del poder ejecutivo. Ademas, en el seno de sus debates
plenarios se han resuelto temas relativos a la gestion de
la pandemia en Europa de una forma activa, lo cual
supone que el Parlamento Europeo no ha dejado de
concebirse como una institucidon clave para la toma de
decisiones a nivel europeo, incluso en periodos
excepcionales.

3.3.2. Adaptacion tecnoldgica

El Parlamento Europeo presenta una serie de
particularidades debido a su composicién plurinacional
en comparacion con los Parlamentos nacionales, lo cual
implica una intensificacion de esfuerzos y recursos para
homogeneizar el uso de la tecnologia. Por ejemplo, se
hizo uso de las votaciones telematicas durante los plenos
remotos, en los que se logrd la adopcion de medidas
urgentes propuestas por la Comisién Europea. En
general, dichas decisiones fueron tomadas por el
Presidente y la Mesa, aunque el Secretario General fue
el encargado de velar por la proteccién sanitaria del
personal en el desarrollo de las funciones de caracter

tiempos de pandemia. Madrid: Ediciones Universidad de
Valladolid. p. 91.
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administrativo4!. El primer momento en el que se puso
a prueba el sistema técnico fue su implantacién, con
éxito, en las reuniones extraordinarias de la CPUE del 19
de marzo de 2020, lo cual condujo a que éste fuese
puesto en marcha por la Mesa un dia después. Desde
este primer uso, el Parlamento ha estado actualizando
la version de la plataforma en la que se celebran las
reuniones para mejorar la interactividad, ideando
nuevas opciones multi-vista y un sonido mejorado“2.

La participacién y votacion a distancia a través de
reuniones telematicas fue desarrollada de forma
multiinglie y en concordancia con el Estatuto de los
Diputados y el Acta Electoral. Dicha solucidn fue lograda
muy rapidamente, con una implementacién que
posibilitd incluso en los primeros meses de la pandemia
la continuacion de la actividad del Parlamento Europeo.
Se enviaron papeletas de votacidn a los correos oficiales
de los diputados que a su vez eran rellenadas y
reenviadas por éstos al buzén de entrada del correo del
Parlamento. De hecho, de marzo a noviembre de 2020
el sistema de reunidon virtual sirvid para la celebracién
de 1.680 reuniones y 355 sesiones de votacidon en las
cuales se realizaron 4.575 operaciones de votacion con
mas de 138.000 participantes en total43.

Un macroparlamento como el europeo soporté una
presion especialmente intensa al inicio de la pandemia
debido al gran nimero de parlamentarios que reunia,
viéndose obligado a innovar en soluciones a medida,

4t Welle, K. (2020). p. 2.
42 Ibid., pp. 6-7.
% 1bid., p. 2.
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como por ejemplo una nube en la que establecer su
infraestructura informatica libre de amenazas. A pesar
de la existencia de un registro electrénico de enmiendas
que ofrece proteccién de datos, se concedidé durante la
pandemia la oportunidad de presentar enmiendas por
correo electronico44, lo cual compromete tanto el
tratamiento como la proteccion de datos.

Por su parte, las comisiones lograron mantener su
nivel de actividad a lo largo de la crisis sanitaria a través
de la aplicacién de votacion electrénica denominada
iVote, resultante de un esfuerzo por procesar
telematicamente complejas listas de votaciones. Sin
embargo, ante la posible vulneracién de la seguridad que
planteaba basarse en una infraestructura informatica
externa, se desarrolld otra herramienta mas moderna
llamada EP Vote, que es propiedad del Parlamento4>.

Al igual que en el caso de algunos paises como
Estados Unidos, las Comisiones del Parlamento Europeo
asumieron el rol de fomentar la cooperacién
interparlamentaria en pandemia, desde enfoques
juridicos, sociales y econdmicos, como podemos ver en
la siguiente tabla:

Tabla 2: Reuniones de comisiones y conferencias
interparlamentarias organizadas por el Parlamento
Europeo en Bruselas en 2020

44 Rubio Nufiez, R. (2020). p. 229.
4> Welle, K. (2020). p. 8.
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Numero de participantes

Fecha

Comisio
ndel PE

Parlamentos Nacionales

PE

Diputad
os

Parlamen
tos

Camar
as

Diputad
os

18-19 de
febrero de
2020

ECON
EMPL
BUDG

111

28

34

Pleno
dial-
17
Pleno
dia2-
12

RIC
ECON -
12

RIC
BUDG-
7

RIC
EMPL-
30

28-29 de
septiembr
e de 2020

Comisio
n LIBE

72

25

36

Presenci
al—6
Telemati
co—-9

27 de
octubre de
2020

JURI

38

26

27

Presenci
al-3
Telemati
co—-4

10 de
noviembre
de 2020

LIBE

51

23

31

Presenci
al—-2
Telemati
co—18
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19 de LIBE : vk
noviembre 71 24 32 .
DEBE Telemati
de 2020
co—40
1de :Ir(ischi
diciembre i LIBE 46 26 32 .
de 2020 Telemati
co—45
Comisio p .
2 de n de alre_:s:nu
diciembre : Asuntos : 56 26 32 .
) Telemati
de 2020 Exterior
co—45
es
Total
Participan 445 178 224 236
tes

Fuente: Union Europea: Parlamento Europeo, Informe
Anual de 2020: Las relaciones entre el Parlamento Europeo y
los Parlamentos Nacionales de la Union de 18 de marzo de
2021. p. 68

Observamos una larga suspensién de la celebracion
de sesiones entre febrero 2020 y septiembre 2020 a
causa del COVID-19. A partir de esta ultima fecha, es
patentela decisidn de recurrir a un formato hibrido para
las sesiones en el Parlamento Europeo que va en
aumento. De hecho, la herramienta virtual fue utilizada
por un numero mayor de eurodiputados conforme
pasaban los meses, evidencidandose una creciente
confianza en la virtualidad.
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También resaltamos no solamente el alto grado de
participacion por parte de los Parlamentos nacionales,
sino la asistencia de representantes de diferentes
Cdmaras de un mismo pais. Ello nos demuestra la
valiosa diversidad de la representacién presente en las
reuniones de la Camara, y la voluntad de plasmar la
realidad de cada Estado fielmente a nivel europeo,
dejando atras el modelo intergubernamental. En efecto,
es notable el creciente interés de los eurodiputados por
participar en la Comisiéon LIBE y en la de Asuntos
Exteriores conforme progresa la pandemia en el tiempo.
Vista asi, la pandemia ha demostrado que el Parlamento
Europeo esta preparado para afrontar no solamente los
retos de la diplomacia parlamentaria europea en asuntos
de exterior, sino que existe una cooperacion estrecha y
continuada entre los Estados miembros en clave
supranacionalista en asuntos deinterior. Esta unidad en
forma de solidaridad es aquélla que impulsa a la Unién
Europea como uno de los actores mas importante en la
escena internacional.

Por otra parte, la interpretacidon simultanea virtual
se convirtid en la clave para el fluido desarrollo de las
sesiones telematicas, viéndose la mayoria de los
intérpretes de la Unidon Europea imposibilitados para
trasladarse al Parlamento debido al confinamiento. En
un primer momento, la situacion impulsé al Parlamento
Europeo a recurrir a herramientas de interpretacion en
plataformas como Cisco Web Meeting o Zoom#4%, para
luego convertirse en un oOrgano pionero en la

46 Rubio Nufiez, R. (2020). p. 233.
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interpretacion y traduccion remota a través de la
instalaciéon de cabinas de interpretacién moviles 47.

Actualmente, la apuesta del Parlamento Europeo
reside en fomentar el uso de los instrumentos digitales
con el objeto de incrementar el didlogo con socios
externos y parlamentarios de todo el mundo, y como
puente hacia los ciudadanos europeos. De esta manera,
la actividad legislativa de la Camara se ha visto
transformada por una positiva reestructuraciéon de su
sistema informatico, que ha posibilitado la celebracién
de reuniones plenarias con gran numero de participantes
bajo el amparo de la nube que aseguraba la proteccidn
de datos. Ademas, la innovacién en materia tecnoldgica
ha dado Ilugar a la creacibn de un sistema de
interpretacion multilinglie pionero en el mundo que
promete facilitar la inmediatez de la comunicacién entre
representantes en reuniones telematicas de la Cdmara.

IV. DIPLOMACIA Y COOPERACION
INTERPARLAMENTARIA (II): EFECTOS DE LA
PANDEMIA EN LA ESCENA INTERNACIONAL

4.1. Panoramica de la actividad parlamentaria
virtual en el mundo

Los Estados europeos, por lo general, han adoptado
medidas de confinamiento similares para hacer frente a
la pandemia, afectando sus decisiones a toda una serie
de derechos fundamentales (derecho a la libertad
religiosa, participacion politica, reunién y manifestacion,

47 Welle, K. (2020). p. 9.
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al trabajo, la libertad de empresa)48. Sin embargo, no
todos han optado por basarse en un estado excepcional,
como es el caso del estado de alarma espafiol. En
Europa, Alemania, Italia, y Francia se inclinaron por
permanecer en un derecho de la normalidad adaptado
mientras que en paises del este de Europa como
Rumania, Estonia o Serbia se invocd el articulo 15 CEDH
(Convenio Europeo de Derechos Humanos) para
imponer un Derecho de excepcién49.

La gran mayoria de los Parlamentos han optado
precisamente por la celebracion de sesiones remotas:
por ejemplo, en Brasil se establecid un sistema de
deliberacion a distancia, y en Rumania se celebraron
audiencias por videoconferencia. Otro sistema usual ha
sido el hibrido, observado por el Parlamento Europeo y
consistente en sesiones mayormente virtuales formadas
por una minoria de parlamentarios presentes, como
hemos visto anteriormente. En tercer Ilugar, Ila
participacion reducida fue preferida por muchos
Parlamentos, como los espafioles.

En cambio, el Parlamento suizo logré mantener la
presencialidad a lo largo de la pandemia cambiando de
sede a un espacio mas amplio donde si se podia respetar
la distancia interpersonal®?. La realidad suiza es una
excepcion en la experiencia parlamentaria comparada,
ya que no muchos paises disponen de las facilidades de
medios y espacios para mover el Parlamento a otro lugar

48 Arnaldo Alcubilla, E., y Canosa Usera, R. (Dirs.). (2020).
p. 28.

% 1hid., p. 29.

50 Rubio Nufiez, R. (2020). p. 230.
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provisionalmente. Segun la OMS, el ambiente
parlamentario como lugar de trabajo tiene un riesgo de
nivel de exposicién medio y por lo tanto es necesaria una
pluralidad de requisitos sanitarios para garantizar una
actividad parlamentaria fluida en un espacio cerrado a
prueba de coronavirus>!, medidas que deben ser
respetadas en caso de traslado de la sede.

Los Parlamentos nacionales no gozan del mismo
nivel de recursos que un macroparlamento como el
Parlamento Europeo, y sus posibilidades de hacer frente
a la pandemia de una forma tan eficiente y rapida han
sido mucho mas limitadas. A saber, ante el reto de la
interpretacion simultanea, se ha recurrido globalmente
a plataformas ya existentes como Kudo, Interprefy o
Interactio; y ante la incapacidad para reinventar las
infraestructuras informaticas se ha simplemente optado
por reforzar la plantilla de informaticos>2 - una solucén
a corto plazo.

Ademas, los Paises Bajos han aprovechado el
momento de digitalizacion del trabajo parlamentario a
raiz de la pandemia para probar el sistema de
reconocimiento de voz como posible herramienta que
reemplace la trascripcion manual en las reuniones. Por
un lado, los resultados demuestran que es un
instrumento atil para la labor de cooperacidon vy
diplomacia parlamentaria, en la medida en que operaen
cualquier idioma vy tiene un nivel de precisiéon del 90 por
ciento>3. Por otro lado, este sistema se revela algo
confuso en cuanto a la captacién de interpelaciones en

! Deveaux, K., et al. (2021). p. 19.
52 Rubio NURez, R. (2020). p. 234.
3 Unidn Interparlamentaria: Innovation Tracker num. 10. pp.
4-7.
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el trascurso de los debates parlamentarios, lo cual no
significa que no tenga aplicacibn en sesiones mas
estructuradas.

En cuanto a los debates parlamentarios de otros
paises, aquéllos que fueron celebrados de forma remota
se organizaron a través de programas como Skype,
Google Meet o0 Zoom. Estos fueron lanzados con fines
comerciales enfocados al publico general y empresas,
pero rapidamente se han convertido en instrumentos
nuevamente comercializados hacia organismos publicos
por medio de la ampliacion del nUmero de usuarios por
sesion o la introduccidn de sistemas de votaciéns4.

Sin embargo, antela urgencia e imprevisibilidad de
la crisis sanitaria los Parlamentos no tuvieron tiempo de
desarrollar, como hubiera sido preferible para garantizar
la seguridad de los datos, herramientas de reunién
virtual ajustadas a sus necesidades. No se aprovechd la
publicidad de dichas sesiones al maximo al no existir
servicios de webcasts en directo accesibles para el
publico, algo que si fue conseguido en Estados como
Brasil, donde las sesiones del Senado fueron
retransmitidas telematicamente a través de Youtube,
anadiendo un componente participativo con la
habilitacion de una seccidon de comentarioss5. Por lo
demas, las Camaras a menudo se vieron compelidas a

>4 Marazuela Bermejo, A. (2021). Capitulo 3. La tecnologia
contra el COVID en el ambito parlamentario. En: Arévalo
Gutiérrez, A. (Dir.) y Marafion Gdmez, R. (Coord.). E/
Parlamento en los tiempos de pandemia. Madrid: Editorial
Dykinson. p. 71.

> Rubio Nunez, R. (2020). p. 231.
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arreglarselas con sistemas como Zoom o Jitsi, que no
habian sido disefiados con el fin de integrar a tan
numerosa cantidad de participantes, ni incluian
mecanismos de moderacién adecuados.

Fuera de la UE, paises como Chile decidieron
habilitar la toma de decisiones parlamentarias online por
enmienda constitucional desde marzo de 2020. Sin
embargo, la gran mayoria de Estados prefirieron realizar
cambios en los reglamentos parlamentarios para cumplir
este fin, en algunas ocasiones adoptando la forma de
leyes, como en el caso de Eslovaquia, Republica Checa
y Lituania®¢. Encontrar la cobertura legal para la
adopcion del método hibrido o telematico fue una tarea
complicada en muchos paises, cuyas normas no dejaban
margen alguno para desvirtuar el principio de
presencialidad, mientras que en otros Estados dicho
principio no se encontraba detallado de forma explicita
en su ordenamiento juridico, ni en la jurisprudencia y
doctrina. Como sabemos, en el caso de Espafa las
normas de procedimiento del Congreso de los Diputados
ya contemplaban la posibilidad de votaciones remotas
en supuestos tasados, por lo que nuestro pais no fue uno
de los que mas dificultades encontrd en este punto.

Ello no implica que simplemente por el hecho de
encontrar cobertura legal para la digitalizacién, se
acudiese a dicho instrumento de forma generalizada en
la escena internacional. Mas bien, tanto si el principio se
hallaba explicito como si se hallaba implicito en Ila
realidad de cada pais, todos ellos tomaron Ia
presencialidad como el modelo preferible, y Ila
digitalizacion se conformé como mera alternativa
durante el confinamiento. Incluso cuando la Mesa acord6

¢ Deveaux, K., et al. (2021). pp. 12-14.
56



X XXX

Gabilex
No 33
Marzo 2023 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

realizar sesiones y votaciones telematicas como ultimo
recurso para garantizar la contencion del virus, algunos
parlamentarios manifestaron su rechazo a las medidas.
Por ejemplo, en marzo de 2020 la Camara de los
Comunes canadiense acordd reanudar las sesiones de
forma hibrida y un parlamentario se opuso, sosteniendo
que el derecho de asistencia presencial de algunos
miembros habia sido respetado en detrimento del de los
demas>7. Sin embargo, ya se habia alcanzado un
consenso en la Camara acerca de la preferencia por un
modelo hibrido mas cercano a la normalidad presencial
con el fin de evitar un modelo puramente telematico.

La organizacidon de reuniones virtuales presentaba
serios inconvenientes ahadidos, como la salvaguardia de
la seguridad. De hecho, una reunién de una comision del
Parlamento sudafricano fue objeto de un ciberataque en
mayo de 2020. Los Parlamentos de Bangladesh, Nueva
Zelanda y Australia tratarian de sortear dicha amenaza
recurriendo a la votacion por bloques, a mano alzada a
través de videoconferencia en Canada, o por papeletas
en Albania. Asimismo, el Reino Unido y los Estados
Unidos implementaron un sistema de voto delegado
(proxy voting) disefiado para sistemas hibridoss8 en los
cuales un parlamentario puede delegar sobre otro su
facultad de voto para que éste ultimo lo emita en el
sentido indicado. Cabe recordar que en las Cortes
Generales dicha posibilidad no fue contemplada en

57 Ibid., pp. 23-24.
8 Ibid.
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virtud del principio de indelegabilidad del voto en
conformidad con el articulo 79.3 CE.

En resumidas cuentas, la virtualidad de las sesiones
y votaciones fue cuestionada por muchos parlamentarios
alrededor del mundo y solamente se recurrié a ella
cuando el modelo presencial se estimaba inviable por las
autoridades. La actividad parlamentaria virtual revistio
un caracter provisional y excepcional, dependiendo en
muchos casos de la reforma del ordenamiento juridico
para que pudiera encontrar cobertura legal. El sistema
de voto delegado fue utilizado por distintos Parlamentos
precisamente en un esfuerzo por no violentar el principio
de presencialidad y para poder funcionar con asistencia
reducida. La digitalizacion de las Camaras a nivel
mundial fue marcada por decisiones en torno a la
plataforma elegida para el desarrollo de Ilas
videoconferencias, la interpretacion y traduccion
simultanea en paises multilinglies y la proteccidon de
datos.

4.2 El contenido de la actividad parlamentaria

4.2.1. El control al Gobierno

Mas alld del debate acerca de la virtualidad de la
actividad parlamentaria, podemos valorar los cambios
experimentados a lo largo de la pandemia en el
contenido material de dicha labor. Empezamos con la
reflexién acerca de la funcién de control, para seguir con
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un analisis de la funcién legislativa de las Camaras, y
finalmente detenernos en la adaptacion del trabajo
parlamentario de las comisiones parlamentarias durante
la pandemia.

En lo que se refiere a la funcidén de control, y
andlogamente a la realidad espanola, la mayoria de los
parlamentarios extranjeros hicieron un buen uso de las
preguntas e interpelaciones acerca de cuestiones
relacionada con la emergencia sanitaria, siempre
intentando no interferir demasiado en la legislaciéon de
emergencia dictada por el Ejecutivo en atencién al
interés general. Sin embargo, dicho esfuerzo por no
entorpecer la respuesta del Ejecutivo a la emergencia
sanitaria ha provocado en general un incremento de
facultades del poder ejecutivo mas alld de los
parametros de proporcionalidad recomendados.

Con ello, la situacibn ha conducido a una
centralizacion del mando en manos del Gobiemo
nacional incluso en paises con rasgos regionales como
es el caso de Italia o Espafa. Ello significa que el poder
del Gobierno central ha conducido a un olvido de los
Gobiernos regionales y de sus respectivos
Parlamentos.5° El decaimiento de la fiscalizacién al
Gobierno ha supuesto segun Romainville un “cheque en
blanco” por parte de los Parlamentos hacia los
gobiernos, desvirtuandose asi el papel de la aprobacion
parlamentaria®0.

% Rirard, B. y Fourmont, A. (2020). p. 2.
6 Thid., p. 4.
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Esta circunstancia se ha visto particularmente
reflejada dentro de la UE en Hungria. En este Estado
Miembro se recurri6 a la legislacion delegada,
atribuyendo al Gobierno peligrosos poderes decisorios
sin control parlamentario alguno®!- por consiguiente,
erosionando aun mas las escasas garantias
democraticas en un Estado iliberal. Con ello, debemos
valorar el intento de la oposicion en el Parlamento
hingaro de revocar los poderes excepcionales al
Gobierno, pese a no lograr su objetivo.

Por otra parte, haremos referencia a Iberoamérica,
y en especial al caso de México. En este pais, para la
declaracion del estado de excepcién no fue necesaria la
intermediacion del Congreso; sin embargo, tuvo lugar
un “control intraorganico” en la medida en que el
Consejo de Salubridad General y el Secretario de Salud
tuvieron que confirmar la existencia de la emergencia
sanitaria para que dicho estado de emergencia pudiese
llegar a tener efecto. Sin embargo, es al Parlamento al
gue le corresponde ser el drgano encargado de la funcién
de controldel Ejecutivo por antonomasia.

La falta de un control efectivo externo al érgano del
Gobierno a través de la fiscalizacién se debid, en parte,
a la falta de previsidon constitucional de dicho controlen
un estado de excepcidon. No existe una disposicidn
constitucional que se refiera al control parlamentario en
una emergencia sanitaria para la aprobacidon de decretos
leyes. Sin embargo, Barcel6 Rojas no interpreta la
ausencia de disposiciones al respecto como la libertad
del Gobierno de someterse a un control parlamentario.
Mas bien, se deberia inferir que el control se mantiene

¢! Deveaux, K., et al. (2021). p. 11.
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intacto también en un estado de excepcién, con igual
grado de efectividad que en el Derecho ordinario®2.

Por otra parte, es resefiable el hecho de que, a lo
largo de la crisis sanitaria, en Estados como el propio
México®3, los grupos parlamentarios no ejercieron una
funcidon de control de forma conjunta, sino que cada
grupo se posicioné con respecto a las politicas del
Gobierno en comisiones o} declaraciones
extraparlamentarias, sin por ello manifestar su voluntad
por formar una oposicidon conjunta en el seno de los
debates parlamentarios. Lo mismo ocurria en las
comisiones del Bundestag, en las que los grupos
parlamentarios debatieron el impacto de la pandemia a
corto y largo plazo, sin apreciarse ningin mecanismo de
control parlamentario especifico64. En cambio, dado el
sistema federal de Alemania, las regiones ejercieron
cierto nivel de control a sus gobiernos a través de la
creacion de comisiones encargadas de la monitorizacion
de la gestién pandémica del Ejecutivo. En cuanto a la
forma de control en dichas Comisiones, proliferaron las
preguntas e interpelaciones presentadas oralmente y
por escrito®>.

62 Barceld Rojas, D. et al. (Coords.). (2020). La garantia
politica de la Constitucion Mexicana. En: COVID-19 vy
paramentarismo. Los Parlamentos en cuarentena. Instituto
de Investigaciones Juridicas, Serie Versiones de autor, NUm.
19. pp. 109-1113.

63 Ibid.

64 Robert Schuman Foundation: The German Parliament and
the pandemic. p. 5-6.

65 Ibid.
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En lo que respecta al control del Gobierno en
materia de politica exterior, la mayoria de los
Parlamentos tienen posibilidades limitadas para dictarla
y en consecuencia centran su labor de influencia a través
del poder de aprobaciéon de los presupuestos estatalesé®.
El patron destacable a nivel global en cuanto a las
funciones de fiscalizacién consiste en el hecho de que
dicho control ha sido desarrollado ex-post. Es decir, no
se ha promovido una iniciativa significativa por parte de
los Parlamentos de realizar un control ex-ante a las
declaraciones de estados de emergencia, sino que el
escaso control que se llevé a cabo fue posteriormente,
una vez aceptada la toma de decisién del Gobierno.

Por ejemplo, en el caso de Hungria la funcién de
control consistié en un primer momento en la prérroga
del estado en cuestidén una vez ya habia sido aprobado
prescindiendo del debate parlamentario, mientras que la
Republica Checa se planteé en algunas ocasiones la
cancelacion del estado de emergencia una vez
aprobado®’. Ello nos hace pensar que el estado de
emergencia fue un instrumento ampliamente avalado a
nivel parlamentario. A pesar de que su alcance, forma y
contenido fuesen discutidos en los debates, esta
herramienta no fue criticada ex-ante debido al interés
por ofrecer una respuesta rapida a la crisis sanitaria y
por frenar los contagios que estaban saturando la
asistencia sanitaria a niveles alarmantes.

En conclusién, la funcidon de control a nivel mundial
se ha visto limitada a lo largo del COVID-19, siendo

66 Parlamento Europeo: Parliamentary Democracy in Action. p.
39.
67 Unidn Europea: Parlamento Europeo. States of emergency
in response to the coronavirus crisis. p. 35.
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particularmente dificil de llevar a cabo en los estados de
emergencia. La desatencion a la fiscalizacién al Gobierno
le ha otorgado al poder Ejecutivo ese “cheque en blanco”
para legislar confiando en la convalidacion parlamentaria
de las medidas propuestas, si bien el Parlamento llevé a
cabo a posteriori una suerte de valoracion critica de las
normas con rango de ley dictadas en pandemia. En el
caso de Alemania, por ejemplo, dicha valoracién
consisti® mas bien en el andlisis del impacto de la
pandemia antes que en una funcidon de control al
Gobierno. Ademas, se puede constatar una tendencia a
trasladar el control al ambito de las comisiones
especializadas en asuntos relacionados con el
coronavirus y una postergacién del Pleno como sede
preferente de la actividad parlamentaria.

4.2.2. La funcion legislativa

En cuanto a la funcion legislativa, se priorizaron las
cuestiones sanitarias y econdémicas a lo largo de la
pandemia a nivel global, en la medida en que el derecho
de necesidad amparaba la produccién de normas de
caracter urgente relacionadas con el protocolo de
actuaciéon del personal sanitario o la administraciéon de
las vacunas de COVID-19, pero también con la
recuperacion econdmica a través de subsidios para
familias con ingresos minimos.

Asimismo, los Parlamentos impulsaron la adopcién
de una normativa complementaria a la propuesta por el
Gobierno con el objetivo de proteger otros intereses
publicos. Desde el area educativa se adoptaron medidas
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para facilitar el uso de medios tecnoldgicos a estudiantes
en situaciones desfavorables durante la pandemia.
Ademas, con miras al futuro se estan actualmente
reanudando debates que quedaron postergados a causa
de la pandemia, tales como el medioambiente o la
igualdad de género. En Costa Rica, por ejemplo, se ha
recomenzado la lucha por la prohibicién de la actividad
minera, mientras que en Chile vuelve a plantearse el
establecimiento de un sistema de monitorizacién para
victimas de violencia de género®s.

La ampliacién de la materia objeto de la funcidn
legislativa es un gran avance para la superacion de la
pandemia y la ‘vuelta a la normalidad’ puesto que
redirecciona la atencién del poder ejecutivo hacia el
conjunto de problemas sociales a los que se enfrentan
los ciudadanos en su dia a dia. Esta riqueza ha sido
trasladada al Gobierno por parte de los parlamentarios,
evidenciando asi el caracter imprescindible de su
actividad en democracia.

No obstante, en la fase inicial de la pandemia, la
produccion legislativa tuvo lugar mediante decreto ley
del Ejecutivo en la mayoria de los paises. La actividad
parlamentaria no fue suspendida de forma definitiva a lo
largo de la misma, sino que se adaptd a las nuevas
tecnologias a través de una combinacién de reuniones
hibridas, remotas y presenciales dependiendo del pais y
de sus medidas de restriccién. Tal y como se puede
apreciar en la siguiente tabla, existieron ciertos modelos
de actuacion preferidos por los Parlamentos. De los 173
miembros de la Unidon Interparlamentaria, se recogen
Unicamente 82 paises que realizaron cambios en su

%8 parlAmericas: COVID-19: The Challenge of Adapting and
Strengthening the Role of Parliaments. pp. 7-8.
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procedimiento legislativo a causa de la pandemia o que
suspendieron su actividad. Entre ellos los siguientes
compartieron la misma forma procedimental de
produccion legislativa:

Tabla 3: Formas de produccidon legislativa
adoptadas por Estados miembros de Ila Unidén
Interparlamentaria durante la pandemia en el afio 2020

Procedimientos Ndamero Porcentaje
Plenarios de de Estados
Estados
Procedimiento 22 27%
ordinario sin cambios
Reuniones virtuales 17 21%
Hibrido 16 20%
Distanciamiento 10 12%
social
Trabajo remoto + 8 10%
Votacion
Quorum reducido 4 5%
Votacion por 3 4%
delegacién
Votacidon remota 1 1%
Suspendido 1 1%
Total 82 100%

Fuente: Inter Pares: Parliamentary responses during the
COVID-19 Pandemic - Data Tracker. Recuperado de:
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https://datastudio.google.com/embed/u/0/reporting/191dd8
12-cb5e-432c-aael-a743bbc2678f/page/akaRB

[26/12/2021]

Resaltamos el hecho de que tan sélo un 27 por
ciento de los Estados continuaron con su actividad
legislativa sin cambios incluso durante la pandemia.
Ademas, un 41 por ciento de los Parlamentos optaron
por celebrar sesiones virtuales o hibridas antes que
inclinarse por la presencialidad, probablemente debido a
la situacidon sanitaria que afrontaba el pais en ese
momento. En cuanto a las votaciones, la mayoria de los
paises continuaron realizando sus votaciones de forma
presencial y tan solo un Estado optd por el sistema de
votacion remota de forma generalizada para la
tramitacion legislativa parlamentaria. Ello nos sugiere
gue la votacion telematica no ha sido considerada una
herramienta fiable por la mayoria de los Estados, ni va
hacerse un uso continuado de la misma una vez se deje
atras la crisis sanitaria.

En lo que respecta al contenido de la legislacion
pandémica, en Francia, Brasil y Australia la agenda
legislativa fue restringida exclusivamente a la normativa
relacionada con el COVID-19, mientras que en Austriay
Eslovaquia la normativa COVID fue priorizada y su
procedimiento acelerado®®. En Alemania, la actividad
legislativa se concentré también en la respuesta al
coronavirus. Ademas, destacamos la reorganizacién del
poder que experimentd Alemania, cuando no solamente
el Bundestag dejo de tener un papel relevante en la
produccidon normativa sino que ésta en gran parte no fue

® Deveaux, K., et al. (2021). p. 32.
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dictada por el Gobierno sino por el Ministerio Federal de
Salud’o.

Lo cierto es que en la Unidn Europea tan solo los
ejecutivos de Bélgica, Espana, Grecia, Rumania, e Italia
optaron por hacer uso de poderes legislativos
excepcionales debido a que el Derecho ordinario no
amparaba la adopcion de las medidas restrictivas
aconsejadas por los expertos. Durante la primera oleada
de la pandemia, Unicamente Suecia, Dinamarca, Irlanda
y los Paises Bajos lograron introducir medidas que
lesionaban derechos fundamentales recurriendo al
procedimiento legislativo ordinario’!. Por otro lado, 14
Estados miembros de la Unién Europea decidieron
realizar cambios en su régimen legislativo para
adaptarse a una produccién normativa mas rapida y
eficiente’2. Incluso dentro de la UE cada pais definid su
propia respuesta a la pandemia sin depender de las
soluciones que encontraban sus vecinos. Realmente, no
se pudo hallar un criterio general para la gestién de la
pandemia aplicable en cada Estado Miembro mas alla de
las recomendaciones publicadas por las instituciones
europeas, porque cada nacidn presentaba su realidad
particular.

Por ejemplo, en Francia se disponia de tres
mecanismos principales para la regulacion de una
situacién de crisis en el pais: en primer lugar, se podria

70 Robert Schuman Foundation: The German Parliament and
the pandemic. p. 4-5.

7t Unidn Europea: Parlamento Europeo. States of emergency
in response to the coronavirus crisis. p. 1.

72 1pid., p. 25.
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haber acudido al articulo 16 de la Constitucidn Francesa,
a través del cual se le atribuyen una serie de poderes
excepcionales al Presidente de la Republica y la
interrupcion del funcionamiento regular de las
autoridades publicas ante una amenaza inminente; en
segundo lugar, esta previsto el traslado del poder policial
desde las autoridades civiles a las militares en caso de
insurreccion armada, y finalmente se prevé el estado de
emergencia para supuestos de quebrantamiento del
orden publico. Estando estas tres posibilidades tan bien
definidas, resulté necesario recurrir a otro instrumento
para hacer frente a la pandemia, puesto que la crisis
sanitaria no encajaba en ninguna de estas categorias. A
tal efecto, se regularon las medidas relacionadas con el
COVID-19 a través de la nueva ley de 23 de marzo de
2020, por el cual se declaraba un “estado de emergencia
sanitaria”’3, configurando asi una suerte de analogia con
la tercera categoria preexistente.

Esta ley resultd ser de gran utilidad para la
continuidad de la funcidn legislativa de la Camara. De
hecho, si tomamos el intervalo temporal entre el 15 de
marzo y el 30 de junio a lo largo de tres ahos
consecutivos en Francia, observaremos que se
aprobaron en 2018 diecisiete leyes, en 2019 quince
leyes, y en 2020 diez leyes en plena pandemia’4. Sin
embargo, en la produccidén legislativa en tiempos de
pandemia, el papel del Parlamento fue marginal. El
Ejecutivo tomé las riendas de la legislacion en materia
de COVID-19 y de otras leyes no directamente
relacionadas con la situacidn sanitaria, como por

73 Robert Schuman Foundation: The impact of the health
crisis. p. 34.
74 1bid., p. 35.
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ejemplo las versadas sobre la recuperacién econdmica.
En todo caso, la tramitacion de dicha normativa fue
extremadamente rapida: si la media para la tramitacion
y aprobacidn de leyes en Francia era de 149 dias,
durante la pandemia se redujeron los plazos a tan solo
12 dias’5. Si bien es innegable la preferencia por una
produccidon normativa rapida y eficaz en tiempos de
crisis, el precio de dicha urgencia fue la delegacidon de la
funcion legislativa del Parlamento en el Ejecutivo.

Asi, en los inicios de la pandemia los paises
legislaron mediante decreto ley una normativa de
caracter excepcional y en un escaso marco temporal se
logré producir una extensa legislacién pandémica para
hacer frente a la emergencia sanitaria. Ello permite
entender como gran parte de la legislacion aprobadaen
2020 esta relacionada exclusivamente con la adopcion
de medidas para contener el virus o para evitar el
desplome de la economia mundial durante la crisis. El
rasgo esencial de la funcién legislativa durante la
pandemia fue la disposicién de los Parlamentos para
convalidar las declaraciones de estados de emergencia
gue pudieran agilizar los tramites de aprobacién de
normas con rango de ley.

Por ultimo, ni los Parlamentos ni los Ejecutivos se
han fijado especialmente en la gestidn de la pandemia
llevada a cabo en otros paises en cuanto a la regulacion
de su propia situacién nacional en la medida en que la
crisis afectaba a los paises de manera dispar. Si pudiese
encontrarse un patrén comun de actuacién en la escena

75 Ibid., p. 36.

69



XXX

Gabilex
No 33
Castilla-La Mancha Marzo 2023

http://gabilex.castillalamancha.es

internacional, deberiamos referirnos a la accién conjunta
de los paises europeos que trataron de armonizar sus
legislaciones con las recomendaciones de la Unidn,
aunque la materia sanitaria no es una competencia
compartida.

4.2.3 La labor de las comisiones

A nivel global, surgi® un debate acerca del
mantenimiento de la actividad de las comisiones de los
Parlamentos durante la crisis sanitaria. Lo cierto es que
la labor de las comisiones ha resultado adaptable al
modelo digital, no soélo por el bajo numero de
participantes, sino también por el hecho de que su
trabajo reviste a menudo la naturaleza de una
investigacion y cuenta con la presencia de expertos en
la materia. Segun senalan Deveaux, Svecova, y Baker,
las comisiones parlamentarias han “proporcionado la
flexibilidad que muchos parlamentarios requerian para
funcionar durante la pandemia”’é. A saber, la flexibilidad
en su configuracion ha permitido el establecimiento de
comisiones permanentes con funciones legislativas y de
control’7.

Por ejemplo, el Parlamento de Fiji se encontrabaa
medio camino de implementar la presentacion en linea
del trabajo de sus seis comisiones permanentes cuando
golped la pandemia, lo cual le facilité el paso a un
modelo enteramente virtual en pocos meses’8. Por otra

76 Deveaux, K., et al. (2021). p. 7.
77 Ibid.
78 Ibid., p. 26.
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parte, en este pais la mayoria del trabajo parlamentario
correspondiente a comisiones no relacionadas con el
coronavirus sufrid un parén que actualmente se esta
empezando a superar.

Resulta igualmente interesante la aparicion de
comisiones especiales de pandemia, entre las cuales se
distinguen aquéllas con poderes decisorios y aquéllas sin
poder legislativo alguno. Como instancia ilustrativa de la
primera categoria podemos mencionar el hecho de que
la Mesa de la Asamblea (Assem bly Bureau) tunecina cred
una Junta de Portavoces (Steering Committee) con
caracter permanente con representacion de todos los
partidos politicos. El 26 de marzo de 2020 la Asamblea
Nacional de este pais delegd poderes extraordinarios en
la Mesa con el fin de que ésta gestionara el trabajo de la
Asamblea y tomara decisiones de calado, por ejemplo,
relacionadas con las sesiones y votaciones virtuales. Por
otro lado, en Nueva Zelanda se constituy6 la Comisién
de Respuesta Epidémica (Epidemic Response
Committee) el 25 de marzo del mismo afio, con el
cometido de valorar la accion de la Céamara de los
Representantes en la gestién de la pandemia. A ésta, al
ser presidida por el lider de la oposicion y estar
compuesta por seis miembros de la oposicion de once en
total se le atribuye, incluso, cierto poder de control’°.

Si hacemos un repaso mas extenso sobre las
comisiones nacidas a causa de la crisis sanitaria en el
mundo, veremos como la actividad de las mismas ha
sido alterada por un movimiento hacia el modelo virtual

7 Ibid., p. 27.
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y la asistencia reducida, y en muy pocas ocasiones se ha
logrado mantener inalterada la actividad de las
comisiones pre-pandemia. La tabla siguiente ilustra
datos recogidos porla UIP al respecto:

Tabla 4: Formas de produccidon legislativa
adoptadas por comisiones parlamentarias de Estados
miembros de la Unidn Interparlamentaria durante la
pandemia en el ano 2020.

Procedimient Namer Porcentaj
os de Comisiones : o de | e de Estados
Estados
Procedimiento 3 3%
ordinario sin
cambios
Reuniones 17 19%
virtuales oficiales
Reuniones 1 1%
virtuales no oficiales
Hibrido 7 8%
Distanciamient 19 22%
0 social
Trabajo remoto 21 24%
+ Votacion
presencial
Quorum 4 5%
reducido
Limitado a 6 7%
materia urgente
Votacidon 1 1%
remota
Suspendido 3 3%
Total 87 100%
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Fuente: Inter Pares: Parliamentary responses during the
COVID-19 Pandemic - Data Tracker. Recuperado de:
https://datastudio.google.com/embed/u/0/reporting/191dd8
12-cb5e-432c-aael-a743bbc2678f/page/akaRB
[26/12/2021]

En primer lugar, se puede comprobar el hecho de
que un 24% de los Estados han optado por una actividad
basada en el teletrabajo de los integrantes de las
comisiones, manteniendo las votaciones presenciales.
Ello concuerda con los datos expuestos en el anterior
apartado, referidos a la preferencia de los Parlamentos
por realizar las votaciones de forma presencial, en el
interés de evitar posibles errores y contratiempos en el
registro y computo de los votos online. En segundo
lugar, subrayamos la preferencia de las comisiones de
un 22% de los paises por organizar su actividad
parlamentaria de forma presencial con distanciamiento
social, de conformidad con el principio de presencialidad
de la actividad parlamentaria. En tercer lugar, destaca
el hecho de que sdlo un 19% de los Estados emplearon
la herramienta de la videoconferencia para celebrar las
reuniones oficiales de las Comisiones y Unicamente un
pais llevé a cabo de forma generalizada reuniones
informales por videoconferencia.

Desde otro punto de vista, las comisiones creadas
a raiz del coronavirus han desempefiado unaimportante
labor diplomatica en muchos paises. En particular, la
Camara de Representantes de los Estados Unidos tiene
una larga tradicién de encargar labores de diplomacia
parlamentaria a sus comisiones; a causa de la pandemia
esta tendencia se ha asentado aun mas a través de la
temprana creacion el 23 de abril de 2020 de una
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Comision dedicada a la crisis del coronavirus a nivel
globaldo,

Por otro lado, en Alemania no se creé una Comision
dedicada exclusivamente a la diplomacia parlamentaria
en materia de la crisis sanitaria pero si se constituyd un
nuevo grupo de asesoramiento parlamentario acerca del
COVID-19 donde setrataban “aspectos internacionales”.
En concreto, su cometido se dividia en tres grandes
bloques, la investigacién internacional acerca del virus y
sus mutaciones, la produccién de vacunas COVID-19 a
nivel global, y las consecuencias del COVID-19 sobrela
economia globald?t.

En conclusion, el trabajo parlamentario de las
comisiones se ha enfocado principalmente en la gestion
nacional de la pandemia desde un punto de vista
investigativo, de controldel Ejecutivo y en concordancia
con funciones legislativas; sin olvidar la actividad
internacional de las mismas. Ademas, la actividad de las
comisiones ha sufrido cambios a lo largo de la pandemia,
consistentes en la adaptacion hacia modelos de
asistencia reducida y virtualidad, en la mayoria de los
casos compaginandose ambos acercamientos. El trabajo
parlamentario de las mismas ha sido indispensable para
el mantenimiento de la actividad de las Camaras en
tanto en cuanto son flexibles y por ende idéneas para
afrontar situaciones de emergencia.

80 parlamento Europeo: Parliamentary Democracy in Action. p.
39.
81 Thid.
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V. LA DIPLOMACIA PARLAMENTARIA EN TIEMPOS
DE PANDEMIA

5.1. La diplomacia parlamentaria europea e
internacional

Realizamos un breve andlisis de la diplomacia
europea durante la pandemia antes de entrar a evaluar
la diplomacia internacional: En la Unién ha sido
necesario exhibir una imagen de unidad dentro sus
fronteras de cara a sus perspectivas crecimiento hacia el
este. Las fronteras de la Unidn Europea se encuentran
en un proceso de delineacién no concluido, tomando por
ejemplo el Brexit desde el oeste, y el conflicto con Rusia
acerca de la posible adhesién de paises como Ucrania a
la Unién. La diplomacia parlamentaria de la UE en este
respecto ha sido clave para establecer un didlogo sobre
valores e intereses comunes con los paises de la Europa
del Este que desean adherirse a la Union.

No obstante, en el caso de la adhesiéon de los
Balcanes Occidentales a la UE, el Proceso de Berlin
iniciado por la Canciller alemana Angela Merkel en 2014
con el fin de “potenciar la cooperacion regional y la
reconciliacion”, continta careciendo de una dimension
parlamentaria82. Ello apunta, una vez mas, a la
tendencia del Ejecutivo a protagonizar las negociaciones
diplomaticas, en parte debido al hecho de que los
Parlamentos de dichos Estados aun se encuentran en
una fase temprana de incorporacion del acervo

82 Mitrovic, D. (2021). p. 3.

75



XXX

Gabilex
No 33
Castilla-La Mancha Marzo 2023

http://gabilex.castillalamancha.es

comunitario, como es el caso de Macedonia del Norte,
Serbia, Montenegro y Albania, mientras que a otros
como Kosovo o Bosniay Herzegovina ni siquiera se les
ha concedido aun el estatuto de paises candidatos.

Curiosamente, la pandemia ha reactivado la
actividad parlamentaria internacional de dichos paises
puesto que se han visto forzados a inventar nuevas
formas de funcionamiento para hacer frente a la
emergencia sanitaria y prevenir su aislamiento ante la
comunidad internacional. Los parlamentarios utilizaron
la videoconferencia para la adopcidon de leyes relativas
al coronavirus a nivel nacional, pero también para
reactivar su contacto con homdlogos europeos,
profundizando asien las relaciones a través de grupos
de amistad y reuniones bilaterales y de su participacion
en diversas reuniones de organizaciones
internacionales®3. El caso de los paises balcanicos es tan
solo un ejemplo de como la diplomacia parlamentaria
europea se ha visto reforzada durante la crisis sanitaria,
por pura necesidad de abrirse a las relaciones
internacionales y de encontrar apoyo internacional para
afrontar la pandemia.

Por otra parte, la diplomacia parlamentaria europea
ha renovado su apuesta por la inclusidon de la diversidad
a lo largo de la pandemia. Entrevistamos a Carmen
Sanchez-Abarca Gornals, Letrada de las Cortes
Generales ante la Unidn Europea, quien nos sefalaba
gue “los grandisimos avances que ha habido a nivel
europeo han contado con el apoyo de la mayoria de
Parlamentos y eso ha sido un gran logro porque, como
tantas veces, la Unidn Europea avanza en las grandes

8 Ibid., pp. 5-6.
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crisis”84, A pesar de que el conjunto de Parlamentos
europeos es “un grupo heterogéneo”, la diversidad de la
realidad parlamentaria europea no ha sido un obstaculo
para la toma de decisiones urgentes. La letrada insiste
gue “un Parlamento en si mismo es pura diversidad y es
la casa de la oposicién y de todas las voces politicas”s.
De este modo, la UE ha incorporado dicha diversidad en
su modo de funcionamiento y la ha fomentado tanto en
su diplomacia interna como externa.

Gran parte de la diplomacia europea exterior
durante la pandemia ha tenido lugar a través de las
cumbres y conferencias de las organizaciones
internacionales, las cuales han supuesto un punto de
encuentro entre parlamentarios de todo el mundo. Por
su parte, la ONU (Organizacion de las Naciones Unidas)
y la OTAN (Organizacién del Tratado del Atlantico Norte)
han influenciado muchas de las decisiones
parlamentarias tomadas desde Europa y se ha
conformado como una via importante para el desarrollo
de la diplomacia parlamentaria espanola en pandemia.

A continuacion, realizaremos un analisis sobre las
formas en que las organizaciones internacionales han
adaptado su actividad durantela pandemia.

a) En primer lugar, el trabajo de cooperacion la UIP
ha sido clave, enfocandose especificamente sobre el
dialogo interparlamentario de los 179 Parlamentos
miembros, por ejemplo a través de la organizacidon de

84 Sanchez-Abarca Gornals, C., Entrevista. 16 de noviembre
de 2021.
85 Ibid.
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webinarios, como el titulado “Lecciones de la pandemia
COVID-19”el 5 de mayo de 2020, reuniendo a mas de
500 parlamentarios de todo el mundo en cada sesionss.

Por otro lado, se celebré6 tan importante
conferencia presencial como la Quinta Conferencia
Mundial de Presidentes de Parlamentos en Viena el 7-8
de septiembre de 2021 en cuanto la crisis sanitaria
aconsejaba el modelo presencial. En plena pandemia, sin
embargo, la conferencia organizé una sesion telematica
los dias 19-20 de agosto de 2020. De estas reuniones
nace una Declaracién enfocada al multilateralismo, que
elogia la adaptabilidad e innovacion de los Parlamentos
durante la pandemia y hace una llamada a los
Parlamentos para nutrirse de las experiencias mutuas en
vistas de que "“la diplomacia parlamentaria puede
contribuir a los esfuerzos para fomentar la confianza, la
comprensidény la cooperacidon entre las naciones”87,

Asimismo, los dias 26 a 30 de noviembre de 2021
tuvo lugar en Madrid la Asamblea de la Unién
Interparlamentaria niumero 143 (en adelante Asamblea
numero 143), donde se debatid el Proyecto de Estrategia
para 2022-2026 en el cual se establece el objetivo de
fomentar “ecosistemas parlamentarios [...] en lugar de
ver a los Parlamentos de manera aislada” en palabras de
Martin Chungong, Secretario General de la UIP88,
Ademas, se adoptd una resolucidn de urgencia
propuesta por el Grupo Africano de la UIP para promover

86 Unidn Interparlamentaria: Hundreds of parliamentarians
join IPU/WHO/UNDRR pandemic webinar.
87 Unidn Interparlamentaria: Declaracion sobre el tema “Los
parlamentos movilizados”.
8 Union Interparlamentaria: Global parliamentary solidarity
for vaccine equity.
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la cooperacidn parlamentaria en torno al acceso
equitativo de las vacunas COVID-19 en paises en via de
desarrollo.

Los datos de participacion en la Asamblea numero
143 son muy positivos, teniendo en cuenta que fue la
primera Asamblea presencial de la UIP desde 2019 a
causa de la pandemia. La creciente participacion de los
jovenes y de las mujeres en el seno de los foros
interparlamentarios es cada vez mas relevante. Dicha
tendencia fue reforzada en la Asamblea a través de la
celebracion del Foro de mujeres parlamentarias y el Foro
de parlamentarios jovenes. En ella se refleja el éxito de
la politica de la UIP por promover la participacion de los
jévenes, siendo un 25 por ciento de los parlamentarios
mundiales menores de 45 anos8°. En la siguiente tabla
se presentan datos de participacidon en Asambleas de la
UIP desde un enfoque de género:

Tabla 5: Estadisticas de la composicién de las
delegaciones en las Asambleas de la Unién
Interparlamentaria entre 2019y 2021.

8 Ibid.
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Total
Total Total/porce | Total | Total delegacione
Reunion delegados | ntaje de | deleg | delegaciones 3
(fecha) y delegadas acion | compuestas de | compuestas
delegadas | mujeres es s6lo hombres de sélo
mujeres
Madrid
(11/21) 9% 1108 30° | 117 10 3
Ginebra
Virtual 755 8 2
Belgrado
(10/19) 79 2221 307 | 149 15 0
Doha
(04/19) 721 219 39/(')3 147 16 0

Fuente: Uniéon Interparlamentaria: 143rd IPU Assembly
and related meetings. Results of the proceedings. Madrid:
Asamblea de la Unién Interparlamentaria nimero 143, de 26

a 30 de noviembre de 2021. p. 78.

En primer lugar, en la Asamblea numero 143 se
puede comprobar un alto nivel participativo global por
parte de las 117 delegaciones, si bien el nimero total de
delegados y delegados, 509, fue ligeramente menor a
otras ocasiones cuando rondaban los 700. En segundo
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lugar, cabe sefalar el hecho de que la Asamblea numero
143 presenta un record?® de 38.9% en cuanto al
porcentaje de mujeres delegadas que componian las
delegaciones concurrentes y un total de 3 delegaciones
concurrentes compuestas solamente por mujeres. Con
ello, las dos ultimas Asambleas de 2021 refuerzan el
compromiso de la UIP por reducir las delegaciones
compuestas solamente por hombres y continuar
avanzando hacia la igualdad de género en el ambito de
la diplomacia parlamentaria.

b) La ONU en si ha creado una gran variedad de
recursos disponibles para los parlamentarios con la
intencidn de apoyar la cooperacién internacional. Entre
ellos cabe destacar los talleres virtuales, webinarios e
informes dirigidos a parlamentarios. Mas alld de esta
organizacion internacional, los parlamentarios han
tenido una voz en el Foro Global Parlamentario en 2020
y 2021, organizado anualmente por el Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional con el objeto de debatir
la gestién econdmica de la pandemia y el lanzamiento
de paquetes de estimulo.

c) La Asamblea Parlamentaria de la OTAN ha
continuado su actividad durante la pandemia a través de
las videoconferencias, y la difusién de webinarios,
asumiendo especialmente en 2020 un rol en la unidad
de accién frente al coronavirus por parte de los paises
aliados. En 2021, con la llamada ‘vuelta a la normalidad’,
su actividad se ha trasladado a abordar su tematica
habitual relativa a cuestiones de defensa de los intereses

% Ibid.
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aliados. Sin embargo, durante el 2020 sus sesiones
virtuales fueron marcadas por la pandemia y se
elaboraron varios informes en torno al impacto sobrela
seguridad internacional que suponia dicha crisis. A tal
efecto, se insta a los parlamentarios a jugar un papel
central en el liderazgo politico de la OTAN en la medida
en que estos representan los valores democraticos
promovidos por los Estados miembros y ofrecen una
visidon Unica acerca de futuras amenazas para la
Alianza®?l,

d) Por otra parte, la OCDE (Organizacién para la
Cooperacidon y el Desarrollo Econdmico) ha creado una
red parlamentaria global que se ha reunido virtualmente
en cinco ocasiones a lo largo de la pandemia con el
objetivo de debatir temas relacionados con los efectos
econdmicos, politicos y sociales del coronavirus. En
concreto, la sesion del 2 de diciembre de 2020 fue
dedicada a los progresos digitales de los sistemas de
salud nacionales en colaboracion con el Servicio de
Investigacion del Servicio Europeo. Si bien esta
Organizacidon reune paises de América del Norte y del
Surjunto con Estados de Asia-Pacifico, se trataba en sus
inicios de una iniciativa europea y se encuentra
fuertemente influenciada por la Comision Europea en la
actualidad, lo cual convierte a su red parlamentaria en
un foro privilegiado de diplomacia parlamentaria
europea.

e) La Asamblea Parlamentaria de la Unién para el
Mediterraneo (AP-UpM), nacida para la cooperacion
interparlamentaria en lo tocante a politica, sociedad y
economia en la zona Euro-Mediterranea, demostro a su

%t QOrganizacion del Tratado del Atlantico Norte: Asamblea
Parlamentaria. Special Report. p. 15.
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vez ser un foro efectivo para la diplomacia parlamentaria
en 2020, a pesar de que todas sus reuniones fueron
aplazadas, canceladas o celebradas telematicamente.
Las Comisiones permanentes de la AP-UpM trataron
algunos temas mas relacionados con la funcién
diplomatica como la cuestidon palestina y otros mas
enfocados al impacto del COVID, sobre las economias
regionales, por ejemplo. La cooperacion diplomatica
desplegada en este foro interparlamentario durante la
pandemia fue particularmente compleja al anadir “aun
otra capa de complejidad a la dificil situacién politica y
de seguridad afrontada por nuestra region”92.

f) Desde el punto de vista de la diplomacia
parlamentaria espafola, el mantenimiento de Ila
actividad de Ila Asamblea Parlamentaria Euro-
Latinoamericana (EurolLat) es especialmente relevante
para la salvaguardia de las relaciones
interparlamentarias de la UE con Iberoamérica. En las
reuniones hibridas de sus cuatro comisiones
permanentes en Bruselas se abordaron asuntos tales
como la incitacién al odio a causa del COVID-19, el
acuerdo de Asociacion UE-Mercosur, el acceso a las
vacunas o la Agenda 2030°3,

En conclusién, con el fin de afianzar a la UE como
un actor diplomatico global de primera linea junto a
Estados Unidos, y frente a paises como China o Rusia,
ha sido necesario transmitir una imagen de unidad entre
sus Estados Miembros durante la crisis, y de paso atraer

92 Asamblea Parlamentaria de la Union para el Mediterraneo:
2020 Annual Report. pp. 10-12.
93 Pérez Pineda, O. y Lépez, J. (2021).
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a su 6rbita a potenciales miembros desdela Europa del
Este. Ademas, tanto la UE como la ONU, entre otras
organizaciones internacionales, han utilizado sus foros
interparlamentarios para fomentar la cooperacién
internacional entre Parlamentos y encontrar soluciones
comunes a problemas comunes durante el COVID-19.
Entre estos foros destacamos la Asamblea de la Unién
Interparlamentaria nimero 143 en Madrid, marcada por
la promocidon de la participacion de mujeres y jévenes
en el campo de la diplomacia parlamentaria
internacional.

5.2. La diplomacia parlamentaria espanola

La diplomacia parlamentaria espanola aprovechd
su participacion en los foros interparlamentarios
europeos e internacionales para proyectarse a la escena
internacional. A pesar de que la actividad de los Grupos
de Amistad fue paralizada durante la crisis sanitaria,
Espafia ha mantenido sus relaciones con paises
europeos vecinos como Francia o Portugal a través de
reuniones bilaterales®4. Ademas, existe una creciente
iniciativa por parte del Parlamento espafiol de extender
relaciones diplomaticas con paises menos proximos,
tanto dentro de la UE como a nivel internacional®>.

Dicha iniciativa se impulsa en consonancia con la
Estrategia de Accién Exterior 2021-2024 aprobada por
el Gobierno siguiendo el mandato de la Ley 2/2014, de

4 Ibid.
95 Sanchez-Abarca Gornals, C., Entrevista. 16 de noviembre
de 2021.
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25 de marzo, de la Accién y del Servicio Exterior del
Estado. Su cuarto eje versa sobre el multilateralismo vy
dentro de este aparece “el impulso de la diplomacia
parlamentaria”®¢. Aqui se pone de manifiesto el hecho
de que la diplomacia parlamentaria “es un activo cada
vez mas importante”, y por consiguiente, deviene
necesario de trabajar hacia “una presencia e influencia
mas planificadas y estructuradas” de la misma “en
coordinacidon con el Ejecutivo”®?, suscitando preguntas
acerca de la autonomia.

Segun sefalaba la Directora de Relaciones
Internacionales del Senado, Sylvia Marti Sanchez, en la
entrevista realizada, opera un cierto “alineamiento”
entre el Gobierno y el Parlamento en el interés de
perseguir los objetivos de la politica exterior®®. Nos
aseguraba que no ha existido durante la pandemia un
“seguidismo” de la diplomacia parlamentaria espafola
respecto de la diplomacia llevada a cabo por el Ejecutivo,
sino que mas bien ambas se encuentran en una relacién
de “complementariedad”.

A este respecto, Carmen Sanchez-Abarca Gornals,
seflalaba que “la politica exterior espafiola debe hacer
uso detodos susrecursos”. En este sentido, “la labor del
Parlamento puede ser muy interesante” para resolver
“conflictos parlamentarios en Estados que afectan a
Espafia” en la medida en que los interlocutores “tienen

% Gobierno de Espafia: Ministerio de Asuntos Exteriores,
Union Europea y Cooperacion. Estrategia de Accion Exterior
2021-2024.

°7 Ibid., pp. 94-95.

%8 Marti Sanchez, S. Entrevista. 27 de octubre de 2021.
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gue estar en el nivel adecuado”®?. Asi, tanto el Gobiemo
como el Parlamento actian conjuntamente dirigiéndose
hacia sus interlocutores correspondientes. A saber, para
la resolucion de conflictos europeos o internacionales,
Espafa dialoga no solamente con los representantes del
Gobierno del Estado en conflicto sino también con los
parlamentarios el pais en cuestion en el ejercicio de la
diplomacia parlamentaria.

Por su parte, el presidente del Gobierno Pedro
Sanchez afirmaba en la Asamblea de la UIP namero 143
en Madrid: es wuna “prioridad internacional” el
fortalecimiento de los sistemas parlamentarios como
fruto de una diplomacia multilateral que persigue la
cooperacidon a nivel mundiall®®. Por consiguiente,
coincidimos con Tudela Aranda cuando afirma que “la
agenda parlamentaria ha incorporado la
globalizacion”t9t, y anadiriamos que a causa de la
pandemia también se ha incorporado la digitalizacién,
que ha transformado el plano de la diplomacia
parlamentaria y creado redes de comunicacion
instantaneas y de bajo coste nunca antes concebidas,
aunque a costa del sacrificio del contacto presencial
entre parlamentarios.

Advertimos que las reuniones virtuales no son el
mejor método para fomentar la cooperacidn entre
Parlamentos. Se trata de un instrumento que fue usado
durante la crisis sanitaria antes de la ‘vuelta a la

99 Sanchez-Abarca Gornals, C., Entrevista. 16 de noviembre
de 2021.
100 Gobierno de Espafia: Noticias - Pedro Sanchez makes an
urgent appeal for dialogue.
101 Tudela Aranda, J. (2020). E/ Parlamento en tiempos
criticos. p. 265.
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normalidad’, en espera de un retorno a las relaciones
interpersonales presenciales tan necesarias para crear
nuevos contactos y para construir confianza. Marti
Sanchez también nos insistia en el valor de las reuniones
presenciales, identificando precisamente el uso de la
videoconferencia como uno de los mayores desafios de
la diplomacia parlamentarial©2,

Con su punto de vista coincidia también Sanchez-
Abarca Gornals, para quien el contacto presencial entre
parlamentarios es clave. Sin embargo, la letrada
seflalaba que la digitalizacion de la diplomacia
parlamentaria en pandemia ha sido un instrumento
positivo a la hora de asegurar un complicado
mantenimiento de la actividad en medio de una
emergencia sanitaria global. Ademas, resaltaba la
utilidad de las ensefianzas digitales aprendidas en la
pandemia para el futuro, y en el “salto cualitativo
enorme”193 que ha supuesto el desarrollo de reuniones
que anteriormente resultaban costosas y precisaban de
grandes esfuerzos organizativos para su celebracién. En
este sentido, Sanchez-Abarca Gornals afirma que se ha
hecho un recurso mas frecuente a la videoconferencia
que a los viajes parlamentarios, con todo lo que estos
implican en términos de organizacién y agendato4,

En efecto, si acudimos a los datos de la actividad
internacional de las Cortes Generales, veremos que
hasta el 16 de noviembre de 2021 se han realizado 72

102 Marti Sdnchez, S. Entrevista. 27 de octubre de 2021.

103 Sanchez-Abarca Gornals, C., Entrevista. 16 de noviembre
de 2021.

104 Thid.

&7



XXX

Gabilex
No 33

Castilla-La Mancha Marzo 2023

http://gabilex.castillalamancha.es

viajes presenciales y 227 videoconferencias desde el
inicio de la XIV Legislatural®>. En aras de pormenorizar
aun mas la naturaleza de dichas reuniones, podemos
contemplar la siguiente tabla:

Tabla 6: El ejercicio de la actividad internacional de
las Cortes Generales presencial y telematicamente en la
X1V Legislatura hasta noviembre de 2021106

Delegaciones
espainolas en el
ejercicio de la
actividad Reuniones por: Reuniones
internacional videoconferenci : presenciale
de Ilas Cortes|a S
Generales
durante la XIV
Legislatura

105 Tbid.
106 | os viajes de la Mesa y las Comisiones reflejadas en la tabla
bajo el rétulo “reuniones por videoconferencia” responden al
hecho de que durante la pandemia dichos viajes fueron
cancelados y efectivamente reconvertidos en reuniones
virtuales.
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Delegaciones espaiolas en Asambleas y

Foros Parlamentarios Internacionales

Asamblea
Parlamentaria de
la  Organizacién
para la Seguridad
y Cooperacidon en
Europa (OSCE)

Asamblea
Parlamentaria de|34 8
la OTAN

Asamblea de Ila
Union
Interparlamentar
ia (UIP)

31 4

Asamblea
Parlamentaria de
la Unidn para el
Mediterraneo

Delegaciones

espafolas en
Foros 1 3
Parlamentarios
Internacionales

Viajes internacionales de delegaciones

oficiales espaiolas

Conferencia de
Presidentes de
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Parlamentos de
los Estados
miembros de la
Unidn Europea y
del Parlamento
Europeo

Viajes de la Mesa
del Congreso de
los Diputados

Viajes de las
Comisiones  del
Congreso de los
Diputados

44

Otros viajes vy
reuniones
internacionales
teniendo por
objeto la
cooperacion
interparlamentari
a

19

Delegaciones espanolas
Parlamentarias y reuniones en la Union

Europea

en Conferencias

Conferencia de
Comisiones
Especializadas en
Asuntos de Ia
Unidn Europea
(COSAQC)

15
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Conferencia
Interparlamentar
ia sobre la Politica
Exterior y de
Seguridad
Comun vy la
Politica Comun de
Seguridad y
Defensa
(PESC/PCSD)
Conferencia
sobre Estabilidad,
Coordinacion
Econdmica y|3 1
Gobernanza en la
Unidn Europea
(CECEG)
Delegacion
espafiola en el
Grupo de Control

Parlamentario L 1
Conjunto de

Europol

Total 167 36

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos obtenidos
en: Congreso de los Diputados: Actividad Internacional

Parlamentaria. Recuperado de:
https://www.congreso.es/en/cem/asambleas-parl
[26/12/2021]
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Se evidencia la preferencia por reuniones
telematicas frente a las presenciales como rasgo
distintivo de la actividad parlamentaria de la XIV
Legislatura. Asimismo, es destacable el alto nimero de
reuniones de las Comisiones del Congreso de los
Diputados por videoconferencia ante la inviabilidad de
organizar viajes en pleno confinamiento. A pesar de las
restricciones, los datos indican que la Conferencia de la
COSAC Yy las Asambleas de la UIP y la OTAN fueron los
foros en cuyas reuniones participaron presencialmente
los delegados espafoles en mas ocasiones. Por otra
parte, dichas averiguaciones estan en linea con nuestra
hipdtesis sobre el aumento del trabajo especializado
durante la pandemia, en la medida en que la actividad
internacional de las Cortes Generales ha sido en parte
llevada a cabo por sus Comisiones.

Los datos demuestran el interés de Espafia por
sentar la direccion de su diplomacia parlamentaria en
foros arbitrados porla UE, la ONU y la OTAN. Esta misma
direccion toma la Estrategia de Accidon Exterior 2021-
2024, en la cual se indican los foros interparlamentarios
que resultan especialmente relevantes para la
diplomacia parlamentaria del Estado espafol, éstos se
enuncian a continuaciéon: “Unidén Interparlamentaria,
Consejo de Europa, OSCE, OTAN, OCDE, sistema
iberoamericano”107,

Podemos concluir que la diplomacia parlamentaria
espafiola ha hecho un uso bastante extenso de las

107 Gobierno de Espafa: Ministerio de Asuntos Exteriores,
Unién Europea y Cooperacion. Estrategia de Accion Exterior
2021-2024. pp. 94-95.

92



X XXX

Gabilex
No 33
Marzo 2023 Castilla-La Mancha

http://gabilex.castillalamancha.es

conferencias virtuales, que reemplazaron la agenda de
viajes de sus delegaciones durante la crisis sanitaria.
Espana ha dejado atras la diplomacia estatal tradicional
en su apuesta por un multilateralismo a través del cual
se impulsa de la diplomacia parlamentaria. Durante la
pandemia la diplomacia parlamentaria espanola
complementd la accion exterior del Gobierno y se alined
con la diplomacia parlamentaria europea.

VI. CONCLUSIONES

Una gran polémica que se ha suscitado a lo largo
de la pandemia COVID-19 se refiere a la transformacion
digital de la actividad parlamentaria, a la que se vieron
abocadas las Camaras nacionales y subnacionales para
poder mantener cierto nivel de actividad durante los
estados de emergencia. Algunos entienden dicha
adaptacién tecnolégica como una innovacidn positiva
para el futuro, que posibilitara a los parlamentarios tejer
redes de comunicacién rentables e inmediatas. Sin
embargo, nosotros compartimos la opinién mayoritaria
por la cual se entiende que la digitalizacion no debe
convertirse en el modelo a seguir para el futuro de la
actividad parlamentaria, debido a que carece del
elemento clave de contacto interpersonal entre
parlamentarios que solo brinda el respeto por el principio
de presencialidad.

Por otra parte, a pesar de los esfuerzos por parte
de los parlamentarios de mantener cierto grado de
actividad, la labor parlamentaria ha disminuido hasta el
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punto de provocar un aumento desproporcionado del
poder del Ejecutivo. A través del analisis de la funcién
de control y la legislativa hemos podido constatar una
tendencia a nivel global por la cual los Parlamentos han
permitido la legislacién por decreto ley y preferido
minimizar su fiscalizacién parlamentaria al Gobierno en
virtud del interés general de dar una respuesta eficaz y
urgente a la crisis sanitaria. En la UE el predominio del
poder ejecutivo ha repercutido sobre niveles de
gobernanza supranacional, nacional y subnacional por
igual.

En cuanto a la diplomacia y cooperacion
parlamentaria a nivel europeo e internacional, las
relaciones entre Parlamentos han sido fructiferas en el
ambito de los foros y conferencias, pero las relaciones
bilaterales se han visto resentidas a causa de la
cancelacion de viajes debida a la restriccion de vuelos y
el cierre de fronteras. Durante la crisis sanitaria se
aprecia el aumento en el trabajo parlamentario
especializado en materia COVID-19, sin perjuicio de que
con la ‘vuelta a la normalidad’ los debates en los plenos
a nivel nacional y en los foros interparlamentarios se
abren a nuevos temas de interés.

A continuacion, analizaremos mas
pormenorizadamente el sentido de nuestras
afirmaciones:

1. Atendiendo al analisis realizado acerca de la
respuesta del Congreso de los Diputados ante el
COVID-19, debemos concluir que la decisién de
suspender la actividad parlamentaria fue
incorrecta segun el Tribunal Constitucional. La
desatencion de la  funcibn de control
parlamentario y la reduccion de la funcién
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legislativa a la mera convalidacién de decretos
leyes supuso una diminucién cualitativa vy
cuantitativa de la actividad de la Camara. No
obstante, el Parlamento logré mantener cierto
nivel de actividad en cuanto a su funcién de
control mediante el uso de preguntas e
interpelaciones, y en virtud del interés general
mantuvo un perfil bajo en aras de no entorpecer
al Gobierno en su gestidon de la pandemia.

En el marco de la cooperacién interparlamentaria
europea, las conferencias han servido para sentar
el rumbo de la politica interior y exterior de
Europa sin desoir la representacion de la
pluralidad a través de la labor parlamentaria. En
las reuniones interparlamentarias europeas, el
didlogo acerca de la respuesta al COVID-19 y la
recuperacion econdémica de la crisis han
acaparado el contenido del debate
interparlamentario, si bien actualmente se ha
abierto el debate a un abanico de temas
relevantes para la diplomacia parlamentaria
internacional del futuro, como la politica
medioambiental.

. Ademads, tanto en el plano de los foros
interparlamentarios europeos como en los
internacionales se ha logrado evitar la
paralizacién dela actividad parlamentaria a través
del uso de la videoconferencia. Sin embargo, las
reuniones interparlamentarias europeas e
internacionales bilaterales por videoconferencia y
los viajes fueron cancelados, lo cual nos indica
que el uso de la tecnologia en reuniones
diplomaticas con pocos participantes no es

95



XXX

Gabilex
No 33
Castilla-La Mancha Marzo 2023

http://gabilex.castillalamancha.es

beneficiosa e incluso podria perjudicar el libre
desenvolvimiento de las mismas vy la
confidencialidad de los didlogos.

4. El Parlamento Europeo, por su parte, asume un
papel relevante en la toma de decisiones a nivel
europeo, si bien se le ha situado a la sombra de
la Comisidn. La actividad legislativa de la Camara
ha sido extensa y ha dado lugar a debates
proactivos entre los diputados. Mediante la
innovacién de la infraestructura informatica del
Parlamento Europeo y el desarrollo de su propio
sistema de interpretacion simultaneo pionero,
éste se ha mostrado partidario de continuar el
camino de la innovacion tecnoldgica para crear
una mayor confianza en la actividad virtual de
este macroparlamento. Ademas, a lo largo de la
pandemia el nimero de preguntas realizadas por
eurodiputados a la Comisidn incrementd
notablemente.

5. Latendencia hacia una actividad parlamentaria de
control basada en la presentacién de preguntas
escritas u orales al Gobierno se aprecia también
en el seno de los Parlamentos nacionales y sus
comisiones. En cuanto al analisis comparativo de
la actividad de Parlamentos nacionales alrededor
del mundo cabe senalar que a causa de las
declaraciones de estados de emergencia y los
confinamientos, las Camaras se vieron obligadas
a recurrir al uso de la tecnologia para el
mantenimiento de su actividad. Ademas, la
funcidon legislativa de las Camaras fue por lo
general reducida a la convalidacion de decretos
leyes. En algunos paises se hizo un uso extenso
del voto telematico, mientras que otros buscaron
otras alternativas como la delegacién del voto.
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6. Los Parlamentos se adaptaron a la pandemia
creando nuevas comisiones de seguimiento de la
gestién de la crisis, algunas de ellas incluso
permanentes, y con funciones legislativas y de
control. Las comisiones acabaron remplazando en
algunos casos la labor del Pleno y fueron
preferidas para la fiscalizaciéon al Gobierno debido
a su flexibilidad. En todo caso, el control al
Ejecutivo fue ex-post una vez aprobada la
normativa del Gobierno.

7. Por otra parte, la diplomacia parlamentaria
internacional se desarrolld en redes y foros de
cooperacion dependientes de organizaciones
internacionales como la ONU o la OTAN, con el
objetivo de coordinar una respuesta por parte de
la comunidad internacional a la crisis sanitaria. Se
destaca la actividad de cooperacion
interparlamentaria llevada a cabo porla UIP, por
ejemplo, a través de su Asamblea niumero 143.
Esta Ultima fue la primera Asamblea de la UIP
celebrada presencialmente desde los inicios de la
pandemia y sus datos de participacidon reflejan el
fomento de la igualdad de género.

8. En lo que se refiere a Europa, la diversidad se ha
consolidado como un elemento fundamental de la
diplomacia parlamentaria interna y externa de la
Unidn. Ha existido una cooperacion
interparlamentaria fortalecida, evidenciada por el
hecho de las politicas de la Unidn durante el
COVID-19 han contado un apoyo mayoritario por
parte de los Estados Miembros. Ademas, la crisis
sanitaria ha conducido a la consolidacion de la
cooperacion interparlamentaria entre la UE y los
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9.

Balcanes Occidentales. En este sentido, la
diplomacia parlamentaria espafiola se ha alineado
con la de europea a través de la defensa de los
intereses comunes, incluida la extensidon hacia el
este, con de la autorizacién en el Senado de la
adhesidon de Macedonia del Norte.

Asimismo, la diplomacia parlamentaria espanola
ha tejido valiosas relaciones con los Parlamentos
iberoamericanos, que contindan siendo
reforzadas en la realidad postpandemia. Sin
embargo, durante la primera mitad de Ila
pandemia los viajes delas delegaciones espanolas
fueron cancelados, lo cual dificultd el desarrollo de
la actividad internacional del Parlamento. Por
ende, la diplomacia parlamentaria fue abocada a
continuar su actividad virtualmente durante la
crisis sanitaria.

10.Segun el punto de vista de Silvia Marti Sanchez,

Directora de Relaciones Internacionales del
Senado, y Carmen Séanchez-Abarca Gornals,
Letrada de las Cortes Generales ante la Unidn
Europea, a las cuales hemos entrevistado, la
perdida de la presencialidad durantela pandemia
fue desafortunada ya que impidid el contacto
interpersonal entre parlamentarios. Aun asi, la
videoconferencia ha sido una herramienta Uutil
para mantener viva la diplomacia parlamentaria
durante el estado de alarma.

11.Por ultimo, se destaca el caracter complementario

de la diplomacia parlamentaria respecto de la
estatal. De acuerdo con la Estrategia de Accion
Exterior 2021-2024, se realizara una labor de
planificacidn y estructuracion de la presencia de la
diplomacia parlamentaria espafola en foros
interparlamentarios europeos e internacionales.
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En clave de reflexién final, resulta especialmente
interesante el estudio de la digitalizacion de la
diplomacia y cooperacién interparlamentaria en un
futuro postpandemia. En concreto, cabe preguntarse si
los cambios que hemos venido reflejando volveran a ser
adaptados a las proximas crisis que sufra Espafia. En
este caso se podra aprender de los errores cometidos y
compaginar los poderes excepcionales del Ejecutivo con
el recto funcionamiento del poder legislativo y con el
mantenimiento de la actividad parlamentaria
internacional, incluso en el caso de tener que volver a
aplicar el articulo 116 CE.
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