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PROLOGO

El Instituto Internacional para la Democracia y la Asistencia
Electoral IDEA Internacional ) y el Instituto de Etica y Desarrollo
de la Universidad Antonio Ruiz de Montoya se complacen en
poner en sus manos el presente libro. Ambas organizaciones
consideramos que es de urgente necesidad fortalecer las
instituciones y los procedimientos democraticos en nuestro pais,
para asi revertir la situacion actual caracterizada por la extendida
sensacion de crisis de representacion dentro de nuestro actual
régimen democratico. En particular, el Congreso de la Republica,
maximo organismo de representacion popular, viene sufriendo
desde hace ya algunos afios de una creciente desafeccion.

Dos fueron las principales motivaciones que nos animaron a unir
esfuerzos. En primer lugar, el poner al alcance de un publico
amplio un conjunto de trabajos que se han llevado a cabo en
los dltimos afos sobre la organizacion, el funcionamiento y el
desempefio del Congreso peruano y de los congresistas. En
segundo lugar, contribuir a generar una discusion que ayude a
vislumbrar los cambios y las reformas necesarias para mejorar el
desempefio de esta institucion clave para el funcionamiento del
régimen democratico.

Los trabajos que componen el cuerpo de este libro abordan
diferentes temas: las dimensiones programatica, disciplinaria
y representativa de desempefio parlamentario; la unidad
de los grupos parlamentarios en el Congreso peruano; y la
relacién entre ética parlamentaria y desempefio profesional de
los congresistas. Estamos convencidos de que estos trabajos
significaran una contribuciéon importante al necesario desarrollo
de actividades de investigacién vinculadas al parlamento y a la
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actividad parlamentaria; estudios que hasta el momento y por
diversos motivos han sido muy escasos en el Pera.

Esta publicacién ha sido posible gracias a la colaboracion de la
Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional (AECID) y el
Ministerio de Relaciones Exteriores de Noruega.

Esperamos que los ensayos que componen este libro sean de
utilidad para quienes estan interesados en ampliar su comprension
de cuales son las principales funciones y responsabilidades de
una instituciéon como el Congreso, cuales son los principales
problemas que afronta para desempefiarlas y hacia déonde deben
encaminarse los esfuerzos para mejorar, sobre todo, su capacidad
de representacion politica.

Rafael Roncagliolo

Alsesor Principal para los Paises Andinos
9 Jefe de Mision para Persi

IDEA Internacional

Oscar Espinosa de Rivero
Director del Instituto Fitica y Desarrollo
de la Universidad Antonio Ruiz de Montoya
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LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS Y SU IMPACTO EN EL
FUNCIONAMIENTO DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

José Elice Navarro'

Se me ha pedido desarrollar algunos comentarios previos a
titulo de presentacion de los tres trabajos publicados en este
libro, los cuales, por su actualidad y consistencia, considero
de gran importancia. Se trata de “Dimensiones programatica,
disciplinaria y representativa del desempeno parlamentario”, a
cargo de un equipo coordinado por Jorge Valladares, “Unidad
de los grupos parlamentarios en el Congreso de la Republica”,
realizado también por el mismo equipo y “Etica parlamentaria,
desempefio profesional de los congresistas y fortalecimiento de
las bancadas”, llevado a cabo en el Instituto Etica y Desarrollo de
la Universidad Antonio Ruiz de Montoya.

Los tres estudios tratan sobre problemas actuales del parlamento
peruano y, de manera especial, sobre los grupos parlamentarios y
su impacto en el funcionamiento del Congreso de la Republica,
tema que hasta hace poco no despertaba mayor interés en los
politélogos y analistas politicos, como si lo han suscitado y
suscitan los partidos politicos. Me pregunto entonces ¢por qué
de pronto surge este interés por los grupos parlamentarios?

! Abogado. Ex Oficial Mayor del Congreso de la Republica del Perd. Director ejecutivo
de Reflexion Democritica (www.reflexiondemocratica.org.pe).
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Martin Tanaka ha dicho con relacién a los problemas que enfrenta
la democracia en el Pert, que “...los problemas actuales no estan
tanto en supuestas restricciones institucionales heredadas del
periodo precedente, sino en la debilidad de los actores politicos
y en la existencia de una democracia sin partidos” (Tanaka 2005:
19). Creo que tiene razén y no soy el tnico que piensa asi. Muchos
analistas e investigadores comparten la afirmacion de Tanaka.

Al parecer, la busqueda de respuestas sobre el problema de la
debilidad de los partidos politicos y, en consecuencia, del sistema
de partidos en el Pert?, ha detivado en un encuentro necesatio
y logico con los grupos parlamentarios, los cuales evidencian
mayor protagonismo y dinamismo en comparaciéon con las
organizaciones politicas que constituyen (o pretenden constituir)
su raiz.

Del mismo modo, quienes durante casi dos décadas nos hemos
preocupado por la relacion entre partidos y parlamento en el Peru,
desde la 6ptica formal del derecho parlamentario, descubrimos
en el aporte de otras ciencias sociales que podemos encontrar
respuestas que el analisis juridico y el derecho comparado no han
sido capaces de ofrecernos.

A proposito, recuerdo que a inicios de los afios 80 del siglo
pasado empez6 a circular por Lima —mejor dicho, por algunas
bibliotecas de Lima— un libro titulado Derecho parlamentario
espaiiol, de Fernando Santaolalla Lépez. Aquel libro nos ensend
que ya existia una rama auténoma del derecho conocida como
“derecho parlamentario”, la cual se habfa desprendido del
derecho constitucional aunque sin desligarse de ¢l (1983: 14).

Santaolalla define el derecho parlamentario como el “... conjunto
de normas y de relaciones constituidas a su amparo, que regulan la

* Para una mayor precision sobre el concepto “sistema de partidos” aplicado al Pert,
se puede consultar Planas (2000: 30-34).
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organizacion y el funcionamiento de las camaras parlamentarias,
entendidas como érganos que asumen la representacion popular
en un Estado constitucional y democratico de derecho™ (1983:
16). Luego, utilizando el método exegético, se refiere a las
instituciones parlamentarias espanolas, destinando un capitulo
entero al tratamiento de los grupos parlamentarios.

Sobre estos Santaolalla dice que

[...] sonlos ejes sobrelos que giralavidapoliticadelasasambleas
legislativas de nuestra época. Frente al parlamentarismo
decimonodnico, en el que los representantes individuales
eran factor primordial, mientras que las organizaciones
politicas tenfan una presencia débil y desdibujada, la
situacion de las camaras actuales supone una inversion casi
completa de elementos adjetivos, estas organizaciones se han
transformado en los pilares sustantivos del sistema. De esta
forma, los verdaderos protagonistas del parlamentarismo de
nuestro tiempo son estas fuerzas politicas organizadas y su
trasunto parlamentario, los asf llamados grupos politicos o grupos
parlamentarios, son los determinantes reales de las decisiones y
funcionamiento del poder legislativo del Estado. (Santaolalla
1983: 103)

Asi, los grupos parlamentarios son, desde hace mucho tiempo,
parte de la tematica del derecho parlamentario’, donde su
tratamiento no siempre ha estado ligado al de los partidos politicos,
es decir, no siempre se ha vinculado con el esquema segun el
cual la composicién y orientacion de los grupos corresponderia
a la de los partidos a través de los cuales sus miembros llegan al
parlamento. Hoy observamos que es cada vez mas dificil sostener

* Al revisar la bibliografia que he consultado encuentro que la inclusién de los grupos
patlamentarios como tema de cursos y tratados de derecho parlamentario se inicia
alrededor de los afios 60, como se evidencia en obras italianas y francesas, a las que
después hubieron de seguir las espafiolas e iberoamericanas. Es menos probable un
tratamiento asi en el mundo anglosajén y siempre queda la duda sobre cémo evolu-
cion6 tal tema en Alemania.
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la correspondencia entre el partido y el grupo parlamentario.
Esta falta de correspondencia y la manifiesta tendencia hacia
la autonomia que registran esos grupos abre un amplio espacio
de analisis que requiere bastante mas que conocimientos de
derecho.

El debate sobre los grupos parlamentarios ha cobrado vigencia
y transcendido las fronteras del derecho parlamentario. Ahora es
parte de un esfuerzo multidisciplinario de busqueda de respuestas
alo que viene ocurriendo con los actores politicos en un escenario
incierto en el que no existen mas los partidos de antafio, aquellos
ideoldgicos, con programa, solida organizacion e influencia sobre
sus militantes en el parlamento. De ellos solo queda, a lo mucho,
un remedo, lo minimo suficiente para alimentar nostalgias y
aguardar a que, en forma silenciosa, las viejas generaciones de
politicos de partido se extingan, para ser reemplazadas por la de
los noveles pero bien adiestrados yuppies del marketing electoral.
En efecto: “los partidos han dejado de ser programaticos, para
convertirse en maquinas electorales™.

Las organizaciones politicas de hoy son organizaciones con
vocacion de fugacidad y, en esencia, electorales. En ellas la
ideologfa y el programa han dado paso al lema vendedor y al
plan de gobierno de panfleto. Los partidos de hoy, suerte de
clubes de opinién, a veces acompafiados por masas informes
y eventuales —superpuestas en los padrones electorales—,
comparten tareas con las organizaciones de la sociedad civil y
los medios de comunicacién, en un escenario donde ni estos ni
aquellas aspiran a convertirse en partidos, sino solo a ser mas
eficientes en lo que hacen; las primeras: mejorar sus planes y
herramientas de intervencion; los segundos: crear realidades
paralelas capaces de ser manejadas mediante herramientas
mediaticas. Las organizaciones de la sociedad civil suplen la

* Vet Roncagliolo y Meléndez (2007: 20-21).
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ausencia o debilidad institucional de los partidos para ocupar el
espacio de intermediacion entre la sociedad y el Estado, mientras
los medios crean sus propias “historias reales”, sus particulares
diagnosticos y sus influyentes mensajes. A los partidos politicos,
organizaciones débiles e imprecisas, no les queda mas que seguir
el juego, sumarse a las corrientes creadas por los nuevos actores
que fijan la pauta y ponen la agenda y hacer del mejor modo
posible lo que, al parecer, es lo tnico que por ahora saben hacer
bien: servir de canal para el acceso a cargos publicos de eleccion
popular.

Sin organizaciones politicas que los respalden, los grupos
parlamentarios estan solos. Si antes la influencia del partido sobre
ellos fue en promedio débil, hoy el partido esta ausente. Pero los
grupos siguen siendo importantes en la vida parlamentaria, ain
son su sustento y la fuente del consenso posible y pueden ayudar
a definir objetivos corporativos y orientar las decisiones mas
importantes de las asambleas representativas. Las deficiencias
del parlamento se explican, en gran medida, por las de sus
grupos parlamentarios, al mismo tiempo que las deficiencias de
la democracia representativa se explican, también en parte —y
muy importante—, por las de las organizaciones que sostienen el
sistema, entre ellas el propio parlamento.

La preocupacion que se inicié en relacion al presente y el futuro
de las organizaciones politicas —en especial de los partidos
politicos—, ha alcanzado también a los grupos parlamentarios
porque son considerados importantes. Ahora ya no son motivo
de comentarios al margen sino de reflexiones profundas. Estos
grupos, en el actual escenario de cambio institucional, aparecen
como una opcién valida para compartir, con las organizaciones
de la sociedad civil y los medios de comunicacion, el espacio que
antes, en teorfa y en la practica, ocuparon de manera destacada
—y a veces exclusiva— los partidos politicos.
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Segun Pedro Planas, el nacimiento de los grupos parlamentarios
fue un fenémeno simultaneo al desarrollo y la democratizacion
de los parlamentos. En Alemania, el vocablo Fraktion comenzo a
utilizarse como sinénimo de grupo parlamentario en la Asamblea
de Frankfurt (1848). En Espafa, el término fracciéon aparecié
con otro significado en los Reglamentos de 1838 y 1847 y |[..]
s6lo adquirio su actual contenido en la IT Republica. En Francia,
al amparo de la Ley de Asociaciones de 1901, se cred el grupo de
la Camara de Diputados, con domicilio en el mismo parlamento”
(Planas 2001: 277-278)°.

En las paginas iniciales de un libro publicado en 1989, el jurista
espanol Alejandro Saiz Arnaiz intenta explicar el proceso de
instauracion formal de los grupos parlamentarios en Europa.
Dice Saiz que

[...] las fracciones o grupos parlamentarios no aparecen
jurfidicamente formalizados en los ordenamientos europeos
hasta las primeras décadas del presente siglo. La ausencia de
ese reconocimiento no significa, sin embargo, que entre los
miembros de las asambleas legislativas decimononicas no se
produjesen fenémenos colectivos de reuniéon o asociacion
cuyo fundamento dltimo se encontraria en la existencia de
determinadas afinidades no necesariamente ideologicas
[...]- Los precedentes de las modernas fracciones surgen
con el constitucionalismo liberal confundiéndose con los
partidos politicos entonces embrionarios, en el momento
en que las camaras representativas sustituyen a las asambleas
estamentales propias del antiguo régimen y en el ambito
de las formas parlamentarias de gobierno que una vez
sentado el precedente britanico los paises de la Europa
continental imitaran de modo mds o menos consciente
[...]- Este triple dato (partidos, parlamento y sistema de

® Aqui se cita en parte a Saiz Arnaiz (1989: 17, nota al pie).
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gobierno) condicionara en los varios Estados la evolucion
desde aquellas primitivas agrupaciones de componentes de
las camaras hasta los grupos parlamentarios en el sentido
técnico moderno del término. El proceso variarda de un
ordenamiento a otro pero el resultado final sera siempre el
mismo: la plasmacion juridica de unos sujetos de la actividad
parlamentaria que hasta ese momento resultaban —al menos
en el plano formal— desconocidos”. (Saiz Arnaiz 1989: 17-
18)°

Hay, pues, una conocida relacién entre el origen historico de los
grupos parlamentarios y el de los partidos politicos. Al respecto,
Maurice Duverger ha dicho que:

[...] de hecho, los verdaderos partidos datan de hace apenas
un siglo. En 1850, ningtn pafs del mundo (con excepcién de
los Estados Unidos) conocia partidos politicos en el sentido
moderno de la palabra; habfa tendencias de opiniones,
clubes populares, asociaciones de pensamiento, grupos
parlamentarios, pero no partidos propiamente dichos.
En 1950 estos funcionan en la mayorfa de las naciones
civilizadas, esforzandose las demas por imitarlas [...]. En
general, el desarrollo de los partidos parece ligado al de la
democracia, es decir, a la extensién del sufragio popular y
las prerrogativas parlamentarias. Cuanto mas ven crecer
sus funciones y su independencia las asambleas politicas,
mas sienten sus miembros la necesidad de agruparse por
afinidades, a fin de actuar de acuerdo; cuanto mas se extiende
y se multiplica el derecho al voto, mas necesario se hace
organizar a los electores a través de comités capaces de dar

¢ En una nota sobte el sentido técnico moderno del término “grupo parlamentario”, el
autor dice que “el concepto técnico moderno de fraccion parlamentaria exige, a nues-
tro juicio, su reconocimiento formal, normalmente en los reglamentos de las cimaras,
(lo mismo que) la atribucién a dichos actores patlamentarios de ciertas competencias
en la actividad propia del érgano estatal en el que llevan a cabo sus funciones, su orga-
nizacién y funcionamiento internos de modo estable y continuado y —en la mayotfa
de las ocasiones— su relacién con sujetos en principio foraneos a las cimaras (fuerzas
politicas).” (Saiz Arnaiz 1989 18)
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a conocer a los candidatos y de canalizar los sufragios en su
direccion. El nacimiento de los partidos esta ligado, pues,
al de los grupos parlamentarios y los comités electorales.
Sin embargo, algunos manifiestan un caracter mas o menos
desviado en relacion con este esquema general: su génesis se
coloca fuera del ciclo electoral y parlamentario, siendo esta

exterioridad su cardcter comun mas neto. (Duverger 1980:
15-10)

Pero sitambién se reconoce un origen no electoral ni parlamentario
a los partidos politicos —por ejemplo a partir de las sociedades
de pensamiento—, no hay duda sobre su génesis parlamentario-
electoral’.

Desde su apariciéon en forma de fracciones parlamentarias,
pasando por su influencia determinante en la formacién de los
partidos politicos y hasta su configuracion y reconocimiento como
o6rganos formales o no del parlamento, los grupos parlamentarios
han mostrado su necesidad, la misma que los ha posicionado
como elementos principales —y por ahora imprescindibles— de
la organizacién y dindmica parlamentarias.

[11

En la doctrina juridica hay una discusion permanente sobre si
los grupos parlamentarios son o no 6rganos del parlamento
y si deben o pueden ser considerados como tales. También se
discute sobre su importancia en la organizacion y el desarrollo
de las actividades parlamentarias —sean reconocidos o no como

7 Para Duverger el esquema del proceso es claro:”[...] creacién de grupos parlamenta-
rios, en primer lugar; en segundo lugar, aparicién de comités electorales; y, finalmente,
establecimiento de una relacién entre estos dos elementos [...]. Una vez nacidas estas
dos células madres, grupos parlamentarios y comités electorales, basta con que una
coordinacién permanente se establezca entre estos y que lazos regulares los unan a
aquellos, para que nos encontremos frente a un verdadero partido politico”. (Duverger
1980: 16, 21)
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organos parlamentarios. En ambos casos creo que la discusion
resulta bizantina, toda vez que los grupos parlamentarios
(fracciones, bancadas, etc.) existen y actian efectivamente en la
gran mayorfa de parlamentos del mundo, si no en todos. Asi,
y en tanto el parlamento es un 6rgano en esencia politico, el
reconocimiento formal de estos grupos podria considerarse, sin
restarle importancia, un tema de segundo plano. La incidencia
de las actividades y decisiones de los grupos sobre la vida
parlamentaria es mas que evidente.

En un estudio de la Inter-Parliamentary Union publicado en
1986 se registrd la existencia de grupos parlamentarios en la
gran mayoria de los 82 parlamentos estudiados, teniendo ellos
diferentes niveles de reconocimiento (Inter-Patliamentary Union
1986: 589-591), como se aprecia en la tabla 1.

Tabla 1. Reconocimiento formal de los grupos parlamentarios (1986)

L Cantidad de
Formas de reconocimiento :
paises

Reconocidos por la Constitucion 15
Reconocidos por las reglas de procedimiento (reglamentos

parlamentarios) 15
Reconocidos por la legislacion, en forma expresa o tacita 15
No estan formalmente reconocidos pero existen 1
Solo existen partidos 17
No hay partidos reconocidos en el parlamento 9
Total 82

Fuente: Inter-Parliamentary Union (1986).

No creo que este panorama haya cambiado demasiado en las
ultimas décadas, y, si asi ha sido, lo mas probable es que haya
ocurrido un aumento del nimero y reconocimiento de los grupos
parlamentarios.

8 Este estudio no ha sido actualizado hasta la fecha.
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Su existencia no es solo el resultado de la natural proyeccion de las
estructuras y afinidades partidarias dentro del parlamento luego
de un proceso electoral, sino también —y por sentido comin—
la respuesta a la necesidad en los parlamentos contemporaneos
de que los congtresistas se organicen y actien en base a grupos,
unidos por algunos elementos afines —partidarios o no— para
facilitar la claridad de posiciones y la organizacion de las actividades
patlamentarias mediante procedimientos de coordinacién; de
otro modo, resultarfa bastante complicado y cadtico que cada
patlamentario actie como una individualidad absoluta. La
organizacion del trabajo parlamentario a partir de las actividades
y decisiones de los grupos es un elemento esencial del método del
patlamento.

Intentemos imaginar cuan diferente serfa la vida parlamentaria
sin grupos mas o menos organizados. No es dificil prever dificiles
situaciones de imprecision de rumbo y ausencia de objetivos,
descoordinacion general e individualismo extremo. Al mismo
tiempo, ello afectarfa la percepcion del parlamento como una
corporacioén publica sélida y representativa.

Lo cierto es que hoy los grupos parlamentarios, reconocidos o
no de manera oficial, son sin duda actores principales de la vida
parlamentaria. Como bien dice Enrique Guerrero Salom

[...] el funcionamiento de los parlamentos actuales no se basa
en la libre apreciacion y decision de los diputados y senadores
individuales, sino que gira en torno a la organizacién, la
cohesion y la disciplina de los grupos patlamentarios, que
se han convertido en los auténticos protagonistas de la vida
parlamentaria. Se ha llegado a afirmar que los parlamentarios
ya no contribuyen directamente a formar la voluntad politica
de las camaras y de sus organos, sino que lo hacen por
medio de sus grupos y conformando la voluntad politica de
estos [...]. De la misma manera que se dice que el Estado
contemporaneo es un HEstado de partidos, se sefiala que el
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parlamento actual es un parlamento de grupos. La relacion
entre una afirmacion y la otra es tan estrecha como la existente
entre los partidos politicos que concurren a las elecciones
y los grupos parlamentarios que estructuran después en las
camaras la representacion que aquellos han obtenido en las
mismas. (Guerrero Salom 2004: 106)

En una publicacién oficial del parlamento aleman -el Bundestag-
se lee que

[...] los grupos parlamentarios ejercen un protagonismo
determinante en el trabajo parlamentario. En su seno se
forma la voluntad politica —por regla general a fin de cuentas
uniforme— que a continuacion se articula en el Bundestag y
ante la opinién publica en su conjunto. La opinion publica espera
de los grupos parlamentarios que representen respectivamente
criterios uniformes en los asuntos esenciales. Esa unidad de
criterio en las posiciones politicas relevantes también es la
condicion previa para el perfil politico y la eficacia parlamentaria
de los grupos parlamentarios. A estos efectos no es necesaria la
llamada disciplina del voto. (Schreiner y Linn 2006: 12-13)

Por su parte, Ignacio Torres Muro dice que

[...] afirmar que la importancia de los grupos parlamentarios
es un fenémeno basico en los parlamentos de hoy se ha
convertido en algo casi rutinario a la hora de ocuparse de
estos temas, hasta el punto de que se dice que nos hallamos
ante una grupocracia en la que estos son centro, motor y
punto constante de referencia [...] Todos reconocen que sin
cllos las camaras funcionarfan de una manera totalmente
distinta y, desde luego, su aparicién provoco grandes cambios
en la estructura de las mismas. (Torres Muro 1987: 225)

Ademas de las afirmaciones sobre la importancia de los grupos
parlamentarios en el parlamento contemporaneo, las lineas
precedentes traslucen un componente ético muy importante en la
percepcion de su rol, cuando se dice, por ejemplo, que “la opinién
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publica espera que los grupos parlamentarios...”’; es decir, detras dela
reconocida necesidad de la existencia de los grupos parlamentarios
hay una exigencia de deber ser. Esto es, los grupos han de cumplir
o deben cumplir en una democracia y en el seno de su principal
asamblea representativa, la funcion crucial de articular la voluntad
politica y garantizar criterios uniformes en beneficio de un mejor
y mas ordenado ejercicio de la funcién parlamentaria. Esa claridad
y ese orden tienen también, sin lugar a dudas, un efecto benéfico
sobre la opinién ciudadana acerca de los grupos parlamentatios y
del propio parlamento. Hay, pues, un deber de pertenencia de los
miembros del parlamento a un grupo parlamentario, asi como un
deber de permanencia en él y de un minimo de observancia de sus
estatutos, acuerdos y normas internas.

v

La Constitucion de Portugal da a los grupos parlamentarios
“..el mds importante tratamiento constitucional que conozca
el derecho comparado” (Planas 2001: 282), pues, en efecto, la
Constituciéon portuguesa contiene un articulo dedicado a los
grupos parlamentarios y nueve referencias indirectas. Es decir,
los grupos parlamentarios estan “constitucionalizados”. Y este
no es un rasgo exclusivo del constitucionalismo portugués,
pues la Constitucion italiana alude dos veces a los grupos
parlamentarios vy, entre otras, las Constituciones alemana y
espanola los mencionan. En América Latina estos grupos tienen
status constitucional en México, Ecuador y Pera.

En el Peru los grupos parlamentarios fueron reconocidos
constitucionalmente en el articulo 177 de la Constitucion Politica
de 1979. Esta disposicion constitucional se repite casi exactamente
en el articulo 94 de la Constitucion vigente de 1993.
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Tabla 2. Reconocimiento de los grupos parlamentarios en las constituciones

peruanas de 1979 y 1993

Constitucion politica de 1979

Constitucion politica de 1993

Articulo 177. Cada camara elabora
y aprueba su reglamento, elige

a sus representantes en la
comisién permanente y en las
demds comisiones, establece Ila

organizacion y atribuciones de los
grupos parlamentarios, arregla su
economia, sanciona su presupuesto,
nombray remueve a sus funcionarios
y empleados y les otorga los
beneficios que les corresponden
de acuerdo a ley [...] El Congreso

Articulo 94. El Congreso elabora y
aprueba su reglamento, que tiene
fuerzadeley;eligeasusrepresentantes
en la comisién permanente y en
las demas comisiones; establece la
organizacién y atribuciones de los
grupos parlamentarios, gobierna su
economia; sanciona su presupuesto;
nombra y remueve a sus funcionarios
y empleados, y les otorga los
beneficios que les corresponden de
acuerdo a ley.

aprueba su propio reglamento
que tiene fuerza de ley. También
la tienen los reglamentos de cada
camara.

Esta constataciéon no significa, por supuesto, que antes no
existieron grupos parlamentarios, mas estos correspondian
entonces a los partidos politicos. Es importante advertir,
ademas, que de la lectura del Reglamento Interior de las Camaras
Legislativas de 1853 —modificado varias veces— es facil
concluir que hasta inicios del siglo XX se registré una tendencia
a considerar que la base de la organizacién y la dinamica de los
parlamentos en el Pert eran los parlamentarios mismos en su

individualidad.

Bajo la Constitucién de 1979, el Reglamento de la Camara de
Diputados de 1988 contuvo una gran cantidad de disposiciones
mediante las cuales se regularon variados aspectos relativos a los
grupos patlamentarios en materia de eleccion de escafios, asignacion
de recursos y, sobre todo, coordinaciéon para la toma de diversas
decisiones. Y me permito destacar este punto, el de la coordinacion,
pues aquel reglamento previé no solo qué asuntos era necesario
someter a consideracion de los grupos (celebracion de sesiones,



26

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

creacion de comisiones, designacion de los representantes oficiales
de la camara, presentacion de articulos sustitutorios, presentacion
de interpelaciones, etc.) sino también la existencia de un espacio
organico de coordinacién denominado Comision de Coordinacion
de los Grupos Parlamentarios, es decir, una verdadera junta de
portavoces. Asi, la Constitucion de 1979 establece:

Articulo 65°. La Comisién de Cootdinacion de los Grupos
Parlamentarios, es integrada por los coordinadores nombrados
por sus propias agrupaciones con la finalidad de efectuar
las coordinaciones necesarias para la elaboracion del cuadro
de comisiones y otras tareas inherentes a conseguir el buen
desenvolvimiento de la labor parlamentaria. L.a comision se retne
el primer dia habil de la semana en época de legislatura ordinaria
o extraordinaria; y, a iniciativa de su presidente o a pedido de
uno de sus miembros, en época de receso [...] El presidente, de
acuerdo con los grupos parlamentarios, establece el nimero de
miembros de la Comisién de Coordinacion, respetando, en todo
caso, el criterio de proporcionalidad.

El Reglamento del Senado, aprobado el mismo afio que el de la
Camara de Diputados, también regulé alos grupos parlamentarios
y ala junta de portavoces:

Articulo 56°. La junta de portavoces es el 6rgano coordinador
para el funcionamiento de la camara, estara integrada por el
presidente del Senado, que la presidira, y por un representante de
cada grupo patrlamentario inscrito.

Notese que esta disposicion establece que la junta de portavoces
es el “6rgano coordinador para el funcionamiento de la camara”,
es decir, no sélo es 6rgano de coordinacién para los efectos de,
por ejemplo, la elaboraciéon del cuadro de comisiones, sino que
lo es para discutir y tomar acuerdos sobre cualquier asunto que
pueda ser incluido dentro del marco de la coordinaciéon general
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para el funcionamiento de la camara o, como dice el articulo 65
del Reglamento de la Camara de Diputados, para desarrollar ...
otras tareas inherentes a conseguir el buen desenvolvimiento de
la labor parlamentaria”.

El actual Reglamento del Congreso de la Republica —que ha
tenido mas de 100 modificaciones— también regula a los grupos
parlamentarios y establece la existencia de una junta de portavoces.
En su version original, este reglamento fue disefiado para que los
asuntos relativos a la organizacién del trabajo parlamentario y
al contenido de la agenda parlamentaria se decidan mediante la
coordinacion permanente de los grupos en el seno del consejo
directivo que, como dije en un breve articulo publicado en 1995,
“...reune las calidades de 6rgano directivo y junta de portavoces”
(Elice Navarro 1995: 118). Al menos tal fue su disefio original y
asf funcioné durante varios afios, hasta que en el 2001 se cre6 la
junta de portavoces.

Antes de la creacion de la junta de portavoces los grupos
parlamentarios actuaban principalmente —y aun lo hacen— a
través del consejo directivo en lo referente a coordinar y tomar
acuerdos que promuevan el adecuado desarrollo de las actividades
parlamentarias, aprobar el presupuesto y la cuenta general del
Congreso vy, entre otras funciones, aprobar la agenda del pleno,
fijar el tiempo para los debates y aprobar los planes de trabajo
legislativo y el cuadro de comisiones.

Segun el reglamento, la junta de portavoces -compuesta por los
cuatro miembros de la mesa directiva y por los portavoces de los
grupos parlamentarios- es la encargada de elaborar el cuadro de
comisiones para su aprobacion por el consejo directivo y luego
por el pleno del Congreso. Ademas, puede acordar la exoneracion
de los tramites de envio a comisiones y de prepublicacion de los
proyectos de ley, lo mismo que la ampliacion de la agenda.



28

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

Se trata de una junta de portavoces que, en comparaciéon con
las que existen en otros paises, tiene funciones limitadas y no se
le asigna de manera principal la de coordinaciéon, aunque en la
practica tiende a transformarse en un espacio de coordinacion
politica general. Tanto asi que en el interior del Congreso se le
suele llamar junta de voceros y algunas veces es convocada sin
otros puntos de agenda que aquellos correspondientes a temas
de coordinacién politica general, provocando una situaciéon de
duplicidad de funciones con relacién a las del consejo directivo,
6rgano que quiza deberia desaparecer.

En lo que se refiere a los grupos parlamentarios, por lo general,
los reglamentos parlamentarios contienen regulaciones especiales
sobre ellos, relativas a: 1) el nimero minimo de patlamentarios
que se requiere para constituirlos; 2) sus funciones y atribuciones,
entre las que destaca la de coordinacion politica; 3) los recursos
fisicos y humanos que les corresponden; y 4) su organo
institucional de coordinacion, consulta y decision, es decir, la
junta de portavoces.

Es posible que se piense que una mejora sustantiva del Congreso
pasa por el fortalecimiento de los grupos parlamentarios y de la
junta de portavoces, entonces bastarfa reformar esos aspectos
ya normados por el Reglamento del Congreso. Creo que ello
es necesario pero insuficiente. Una reforma del Congreso de la
Republica capaz de hacerle recuperar su credibilidad, prestigio y
capacidad de representacion debeatravesar, necesariay previamente,
por un proceso de fortalecimiento de los grupos parlamentarios y
de la junta de portavoces, que se inicie en una decisiéon conciente
de sus integrantes, es decir, en una toma de conciencia sobre la
importancia de estos grupos en la vida parlamentaria, lo cual
deberfa inducir a esfuerzos para su mejoramiento interno en todo
aspecto. LLos cambios normativos y las nuevas regulaciones serfan
una consecuencia de esa toma de conciencia y del fortalecimiento
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real de los grupos parlamentarios en términos de organizacion,
gestion, cohesion, coherencia y disciplina.

Los estudios contenidos en esta publicacion pueden contribuir a
esa finalidad, ya que estan basados en datos empiricos, tales como
encuestas y entrevistas realizadas a los mismos parlamentarios y
en el examen de las votaciones en el pleno del Congteso.

\Y

El primer texto, “Dimensiones programatica, disciplinaria y
representativa del desempefio parlamentario” es una investigacion
de caracter exploratorio, resultado de una encuesta aplicada a 99
congresistas de todos los grupos parlamentatios entre junio y
julio de 2008.

La informacion resultante se presenta en cuatro secciones. La
primera de ellas se ocupa de la trayectoria de los parlamentarios,
mediante la exploracion de su experiencia, sus perspectivas en
politica y la forma como fueron elegidos, considerados estos
aspectos como posibles factores relevantes para entender las
demas dimensiones de su trabajo congresal. La segunda seccion
trata sobre las definiciones ideologicas y programaticas de los
parlamentarios y su desarrollo se basa en la presuncion de que
comparar sus distintas visiones no solo puede ayudar a construir
el perfil programatico de los grupos parlamentarios, sino también
a conocer los niveles de homogeneidad en su interior.

La tercera seccion es consecuencia del analisis desarrollado en
la anterior, pues parte de la idea de que una vez conocidas las
posiciones programaticas ylas votaciones de los parlamentarios, se
puede analizar la homogeneidad de los grupos y asi obtener datos
valiosos para explicar la relacion entre el grupo parlamentario y
sus miembros. Para ello se trabajaron dos temas, por un lado, la
cohesion de las posiciones programaticas y la disciplina de las
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votaciones y, por otro, la coordinacion entre el parlamentario y
su grupo.

La cuarta y dltima seccion de este primer estudio se refiere
a las percepciones generales de los congresistas sobre los
problemas que afectan la representatividad del Congreso. Se
investiga sobre la valoracion de la funcién de representacion, el
contacto con los grupos de la sociedad, la frecuencia de visita
a sus circunscripciones, las soluciones para la débil imagen del
Congreso y la agenda parlamentaria.

El segundo estudio, “Unidad de los grupos parlamentarios en el
Congreso de la Republica”, contiene los primeros resultados del
analisis de las votaciones en el pleno del Congreso registradas entre
julio de 2006 y diciembre de 2007. El informe de tales resultados se
divide en tres partes: 1) analisis general de la cohesion y la abstencion;
2) razones para la baja cohesion; y 3) principales tendencias de
coalicion en el interior del Congreso. Al final se presentan algunas
conclusiones que pueden ser de gran utilidad para profundizar los
estudios sobre cohesion y coherencia en los grupos parlamentarios.

“Etica parlamentaria, desempefio profesional de los congresistas
y fortalecimiento de las bancadas” es el titulo del ultimo estudio,
el cual esta centrado en los grupos parlamentarios. Tiene la
particularidad de haber sido desarrollado por encargo de la
Comisién de Ftica Parlamentaria del Congteso de la Republica
y la especificidad de explorar la compleja relacion entre la ética
parlamentaria y el funcionamiento de los grupos parlamentarios,
en procura de aportar elementos para el debate sobre las reformas
y estrategias capaces de permitir una mejora sustantiva del
desempefio ético y profesional de los congresistas. Este estudio
se divide en cuatro partes. En primer lugar, la ética parlamentaria;
a continuacion, el funcionamiento de los grupos parlamentarios;
en tercer lugar, las tensiones de representacion; finalmente, se
presentan las conclusiones y recomendaciones.
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Creo que estos tres trabajos constituyen importantes aportes con
base empirica, cuya pretension es encontrar explicaciones para
los problemas que enfrenta el modelo de representacion en el
que se sustenta el sistema democratico y uno de sus componentes
principales: el Congreso de la Republica. Ellos contribuyen a
esclarecer la dinamica interna de las grupos parlamentarios, asi
como sus fortalezas y debilidades, lo que en conjunto resulta
una base consistente para emprender tareas para su reforma y
fortalecimiento, en beneficio del propio Congreso y también, por
lo tanto, de la democracia en el pafs.
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DIMENSIONES PROGRAMATICA,
DISCIPLINARIA'Y REPRESENTATIVA DEL
DESEMPENO PARLAMENTARIO

Arturo Maldonado, Eileen Boyle, Karina Hinojosa, Ana Niiriez,
Denisse Rodriguez y Jorge Valladares (coordinador)

INTRODUCCION

Este informe presenta los resultados de un estudio sobre las
principales preferencias programaticas de los parlamentarios
y los perfiles de las bancadas del Congreso elegido en abril
del 2006. IDEA Internacional decidié realizarlo con el animo
de incrementar el conocimiento sobre el funcionamiento del
Congreso de la Republica y asi estimular y orientar la reflexion
para, desde dentro o desde fuera de él, mejorar su funcionalidad
y las percepciones de la opinién publica.

La oportunidad de este informe parece propicia para cumplir
tales objetivos. El Congreso enfrenta hoy enormes desafios para
remontar los bajos niveles de confianza que inspira entre los
electores. Aunque la debilidad de la institucién parlamentaria no
desentona con un panorama de débil apoyo de los peruanos a sus
lideres e instituciones politicas, esta se ubica hoy por debajo de
los niveles medios de apoyo que se registran en América Latina.
Segun datos del Latinobarémetro 2007, una media del 34% de
los ciudadanos de la regioén tenia una evaluacion positiva (buena
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o muy buena) y el 29% expresaba confianza en sus respectivos
congresos hacia la mitad de ese afio. Mientras tanto, en el Peru, la
aprobacion del Congreso ha disminuido durante el presente afio
2008 de manera sostenida, hasta por debajo de aquellos indices:
del 21% (en enero) al 11% (en septiembre).’

No es casualidad entonces que cada dia se multipliquen las
propuestas para reformar el Congreso en busca de mejorar
su legitimidad. Las iniciativas pueden ser agrupadas en tres
categorias: (1) reformas al sistema electoral para elegir al Congreso,
entre las que destacan aquellas destinadas a cambiar el sistema de
listas abiertas y la oportunidad de las elecciones; (ii) reformas al
funcionamiento interno de los partidos politicos, en particular
los mecanismos de seleccién de candidatos; y finalmente (iii)
reformas a los procedimientos internos de funcionamiento del
parlamento, en particular el tamafo del Congreso, el régimen
de los grupos o bancadas y el estatuto disciplinario de los
congresistas.

Estas tres areas de reforma han demostrado ser terrenos que
ofrecen una marcada dificultad para construir férmulas que
alcancen acuerdos mayoritarios. En junio del 2008, las propuestas
para introducir el voto voluntario y reintroducir el senado
fueron rechazadas pese a contar con dictamenes favorables de la
respectiva comision de estudio. Hoy mismo es posible identificar
posiciones divergentes sobre las diversas reformas politicas
propuestas.

El panorama que se ha resumido obliga a distinguir la brecha
que existe entre lo deseable y lo posible, para lo cual es necesario
contar con un mejor conocimiento de la arena parlamentaria. Si

’ Los datos para América Latina han sido tomados del Informe de Prensa Latino-
barémetro 2007 (Corporacién Latinobarémetro 2007); los datos para el Perd, de la
encuesta nacional de IPSOS-Apoyo (El Comercio, 2008). En ambos casos las muestras
son representativas de la poblacién urbana del pais.
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bien las elecciones exponen al publico las trayectorias y agendas
de los parlamentarios, no existe un conocimiento sistematizado
de su desempefio una vez en el ejercicio de la representacion.
Al margen de naturales preocupaciones sobre la pulcritud de su
comportamiento, que hoy dominanladiscusién sobre el Congreso,
en realidad se conoce poco sobre la dinamica parlamentaria
alrededor de dimensiones sustantivas de su desempefio. Asf,
por ejemplo, dsabemos con precision cudl es la naturaleza de la
relacién entre los partidos o los grupos y los congresistas? :Cual
es la distancia entre las posiciones programaticas individuales y
las grupales en temas clave de politica general? ;:Cémo encaran
los congresistas su rol fiscalizador y representativo? ¢Cuales son
sus propias percepciones acerca de los problemas del pais? El
estudio ha querido dar elementos para responder estas preguntas
y, como ya se ha dicho, para estimular la reflexiéon sobre las
reformas posibles que estan en la agenda del parlamento.

Confiamos en que el resultado de iniciativas como esta ayudara
a mejorar la relacion entre los ciudadanos y el Congreso de la
Republica, pues contribuird a comprender la naturaleza de los
problemas institucionales que se atribuyen al Congreso y a
viabilizar los esfuerzos de reforma que se emprendan. IDEA
Internacional ya ha avanzado en la exploracién de los grados
de cohesion de los grupos parlamentarios en sus votaciones, a
través de un estudio que también forma parte de este volumen'".
La presente investigaciéon quiere aportar nuevos elementos que
permitan comprender el mosaico representativo del Congreso.
Para ello, los siguientes apartados presentaran las principales
areas de estudio, la metodologia empleada y los mas importantes
resultados.

1" Se trata del texto “Unidad de los grupos parlamentarios en el Congreso de la Re-
publica”.
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1. METODOLOGIA

Un equipo de IDEA Internacional, formado por Rafael
Roncagliolo, Alicia del Aguila, Alberto Adrianzén y Kristen
Sample, tomé parte activa en el disefio de este estudio', el
cual explora las percepciones de los parlamentarios en cuatro
dimensiones de su actividad: personal, programatica, disciplinaria
y representativa. En la linea de investigacion utilizada por otros
estudios de élites politicas, se decidid que la mejor herramienta de
recoleccion de datos era la realizacion de entrevistas personales
con todos los parlamentarios, en base a un cuestionario disefiado
teniendo en cuenta esas dimensiones. Esta decision implico
varias tareas sucesivas.

En primer lugar, la preparacion del cuestionario. Para ello, ademas
de nuestras propias preocupaciones, IDEA Internacional se
sirvi6 de fuentes académicas y politicas. Fueron dos los estudios
sobre élites politicas conducidos desde instituciones académicas
europeas que inspiraron la preparacion de los primeros borradores
del cuestionario. Por un lado, el Proyecto Flites Parlamentarias
Latinoamericanas del Instituto Interuniversitario de Iberoamérica
de la Universidad de Salamanca, que hizo un estudio similar en el
Pert entre agosto y octubre de 2000, es decir, cuando el nuevo
Congteso recién habfa asumido funciones'. Por otro lado, la
investigacion conducida por los profesores Farrel (Universidad
de Manchester), Hix (London School of Economics and Political
Science), Scully (Universidad de Gales) y Johnson (Centro
Nacional de Investigacion, Reino Unido) sobre los representantes
del Parlamento Europeo (Farrel y otros, 2006)", que recibié apoyo

"' Este equipo también recibié sugerencias de Milagros Campos, autora de un trabajo
sobre la cohesion de las bancadas, préximo a publicarse.

"2 Los profesores Manuel Alcantara, Flavia Freindenberg y Cristina Rivas nos propot-
cionaron el cuestionario utilizado y algunos resultados que sirvieron en este trabajo.
PELA 2008.

" Conviene afiadir que la recoleccion de datos de este estudio fue hecha a través de
internet.
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del National Center for Social Research del Reino Unido, realizado
también en el afio 2006'. El objeto de utilizar estas fuentes fue
principalmente favorecer la comparabilidad de nuestros hallazgos.

En abril de 2008, un primer borrador fue sometido a dos
paneles distintos de jueces. Uno primero estuvo integrado por
distinguidos ex parlamentarios peruanos de distintas tiendas
politicas que gentilmente aceptaron nuestra invitacion a contestar
el cuestionario y formular comentarios que pudieran ayudar
a mejorarlo”. El otro grupo de jueces estuvo integrado por
expertos en el trabajo con partidos politicos y con el Congreso de
la Republica, quienes centraron sus comentarios en la pertinencia
de las preguntas del cuestionario'®. Ambos ejetcicios sirvieron
para corregir errores del cuestionario y la mayor parte de las
recomendaciones fueron incorporadas a la version final aplicada
a los parlamentarios.

El cuestionario empleado, incluyendo las subpreguntas, consistio
de 59 preguntas en total, 53 de las cuales eran cerradas. Se trat6 de
un cuestionario corto, en comparacion con los utilizados en los
estudios que sirvieron de antecedente para este: el cuestionario
del Proyecto Elites Patlamentarias Iberoamericanas consté de
mas de 200 variables agrupadas en 75 preguntas y el estudio
sobre el Parlamento Europeo tuvo mas de 150 variables incluidas
en 44 preguntas. La principal razén para aplicar un cuestionario
corto es que permite prescindir de informacion verificable por
otras vias (por ejemplo, las hojas de vida presentadas al inscribir
las candidaturas) y no abusar del tiempo de los parlamentarios.

' Fue el profesor Simon Hix quien facilit6 los codigos de acceso a los cuestionarios y
a la base de datos de este estudio.

15 Este panel estuvo integrado por Graciela Ferndndez Baca, Javier Diez Canseco, Gas-
ton Acutio, Luz Salgado y Carlos Tapia.

' En este grupo se contd con la colaboracién de Carlos Meléndez, Alberto Vergara,
Percy Medina, Luis Egusquiza, Zoila Cruz, Elizabeth Germana, Santiago Pedraglio y
José Carlos Requena.
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Unasegunda decision consistié en definirla cantidad de entrevistas
a realizar. En tanto el parlamento peruano es relativamente
pequeno (120 miembros), se decidié entrevistar a todos los
congresistas en funciones en los meses de junio y julio de 2008.
Esto significo excluir del universo solamente a los parlamentarios
que ocupaban entonces puestos en el Ejecutivo'’. No hubo
necesidad de excluir a otros parlamentarios por suspension o por
alguna otra razon disciplinaria, pues los que se encontraban en tal
situacién ya habfan sido reemplazados por sus accesitatios'®.

El cuestionario fue enviado junto a una carta de presentacion a las
oficinas de todos los congresistas entre los dias 23 y 27 de mayo
del 2008. Esta comunicacién se repitié cuatro semanas después
a los congresistas que aun no habian contestado. Como se habia
decidido aplicar los cuestionarios en entrevistas personales, un
equipo conformado por cinco investigadores tomo contacto
personal con los congresistas y su personal de apoyo”. En el
periodo de coordinacién para la realizacion de las entrevistas,
numerosas coordinaciones informales fueron necesarias. En
muchos casos, esta tarea significé enviar el cuestionario y otras
comunicaciones especiales repetidas veces, mientras que una
minoria de parlamentarios (solo 23) tomaron la iniciativa de
responderlo de manera personal y por escrito. En estos casos
se pidi6 la confirmacién de sus respuestas de manera verbal o
escrita.

La recoleccion de informacion tomé 10 semanas en total. Cuando
se decidi6 finalizar esta etapa, se habfa conseguido entrevistar a
99 de los 118 congresistas en ejercicio, correspondientes a todos

7 En ese momento eran solo dos patlamentarios: Jorge Del Castillo y Luis Alva Castro.
'8 Es el caso de Tula Benites, Elsa Canchaya y José Luna Gélvez, que fueron reemplaza-
dos por Olga Cribilleros, Hildebrando Tapia y Wilder Ruiz, respectivamente.

" Las entrevistas estuvieron a cargo de Eileen Boyle, Karina Hinojosa, Denisse Rodti-
guez y Jorge Valladares. Ana Nufiez se sumo al equipo a fines de julio.
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los partidos y grupos con representacion parlamentaria®. Entre
los 19 restantes hubo varios que comunicaron su decisiéon de
no participar en el estudio, mientras que en el caso de otros no
fue posible concretar la fecha de la entrevista o simplemente no
atendieron nuestras solicitudes.

Las respuestas fueron registradas en una matriz de datos para los
99 casos y se hizo una verificaciéon que permitié corregir errores
de llenado de los cuestionarios por los entrevistadores y durante
la digitacion.

Los datos resultantes se presentan en este estudio de manera
agregada, segtin los grupos parlamentarios, para facilitar sulectura
y garantizar el anonimato de los parlamentarios que contestaron
el cuestionario.

2. DIMENSIONES DE ANALISIS

La investigacion tuvo un caracter esencialmente exploratorio,
cubriendo las cuatro dimensiones seleccionadas, sobre las que
se plante6 recolectar informacion: personal, programatica,
disciplinaria y representativa.

La dimensiéon personal estuvo orientada a construir un perfil
basico del parlamentario, incluyendo la antigiedad de su
participacion en el partido y de su experiencia como representante,
ademas de sus perspectivas de trabajo durante y después de su
ejercicio parlamentario. La dimensiéon programatica echd luz
sobre la ubicacion ideoldgica individual del congresista y sobre
los demas partidos, asi como sus preferencias en al menos 15
temas econémicos, sociales y de reforma politica. LLa dimension

% Se hicieron las pruebas Chi cuadrado para determinar la bondad del ajuste entre la
distribucién por grupo y origen de los 99 casos recogidos para este estudio y el total
de 120 parlamentarios. Las diferencias encontradas no fueron significativas en ninguna
de las pruebas.
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disciplinaria evalud la relacion que existe entre el representante,

su partido y su grupo parlamentario y la manera como se influyen
mutuamente. Finalmente, como dimensién representativa se

quiso conocer algunos comportamientos especificos de los
parlamentarios respecto de sus electores y otros grupos de la
sociedad. La tabla 1 resume las preguntas empleadas para evaluar
cada una de las cuatro dimensiones.

Tabla 1. Dimensiones de analisis y preguntas del estudio

Dimensiones de analisis

Preguntas

Personal

Sexo

Grupo parlamentario

Partido politico

Distrito electoral

Veces como parlamentario

Actividad postparlamento

Antigiiedad de la membresia partidaria
Actividad mas importante de la campafia
electoral

Comision de mayor interés

Programatica

Problema mas importante del pais
Percepciones sobre la democracia
Autoubicacién ideoldgica

Ubicacién ideoldgica de otros partidos
Posiciones en temas sociales, econémicos y de
reforma politica

Posiciones sobre el régimen de contratacion de
asesores

Disciplinaria (bancadas)

Razones para integrar comisiones

Dilemas: posicidon personal—posiciéon del grupo
Frecuencia de coincidencia personal-grupal
Obligaciones econémicas con la bancada y el
partido

Frecuencia de reuniones de la bancada
Asistencia a reuniones de la bancada

Representativa

Valoracién de funciones parlamentarias
Razones para integrar comisiones

Dilemas: posiciéon personal—posicién del grupo
Frecuencia de visitas al distrito electoral
Interaccién con grupos de interés

Agenda parlamentaria

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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Como se observa, en las preguntas predomina la evaluacion de
las opciones programaticas al interior de los partidos y existe
el animo de conocer mas acerca de los determinantes que dan
unidad a las bancadas.

El estudio de las élites parlamentarias es relevante para conocer
los grados de coherencia programatica de los partidos politicos
por varias razones. En primer lugar, la arena parlamentaria es una
de las principales esferas de actuacién de los partidos politicos,
acaso la mas importante. El parlamento es el escenario donde
ideas y programas se convierten en decisiones que influyen en
el gobierno y su convergencia o coherencia son indicadores de
solidez de los partidos. En segundo lugar, esta solidez es una
expresion de la institucionalizacion del sistema de partidos, pues
dota de predictibilidad y estabilidad a las interacciones entre
ellos. Si los partidos se muestran generalmente cohesionados
al momento de producir politicas, se puede decir que estin
cumpliendo con agregar y racionalizar intereses sociales en lugar
de reproducir su dispersion “natural”. Finalmente, esta eficiente
agregacion de intereses sera expresion de unidad programatica,
desfavoreciendo la construccién de vinculos clientelistas o
carismaticos que son percibidos por una parte de la bibliogratia
especializada como nocivos para las bases institucionales del
sistema politico.

3. PRINCIPALES RESULTADOS

Esta seccion presenta los principales resultados de la encuesta
y adelanta algunas lecturas que pueden ayudar al lector a
comprenderlos. Al ser un estudio exploratorio, las respuestas
pueden estimular la formulacion de algunas hipétesis que podran
ser verificadas con un analisis mas profundo.
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Los resultados completos estan tabulados segin cinco criterios
especificos: (i) partido politico; (if) grupo parlamentario hasta
julio del 2008; (i) grupo parlamentario desde julio de 2008;
(iv) autoubicacién ideoldgica; y (v) origen de los parlamentarios
(Lima-Callao y resto del pafs).

Para la agregacion segin partido politico se ha considerado
como miembros a los invitados que no se han separado del
partido o grupo parlamentario hasta el momento, existiendo
cuatro casos de congresistas (dos en el PAP y dos en UN) que
se mantienen en el grupo parlamentario que estos partidos (PAP
y PPC, respectivamente) han conformado. En cambio, en al
menos otros tres casos se ha distinguido y tratado por separado
a los invitados, pues renunciaron a sus partidos y grupos en
julio del 2008. Esto motivé que se haga una doble tabulacion
para los grupos parlamentarios pues, tras la eleccion de la Mesa
Directiva del Congreso de la Republica para el periodo 2008-
2009, se formaron al menos dos nuevos grupos parlamentarios,
lo que originé que al menos cuatro grupos preexistentes a esa
oportunidad disminuyeran el numero de sus miembros. En cada
tabla que muestra los resultados segun grupos parlamentarios, se
podra observar como estas variaciones son amenudo significativas
y podrian de hecho ayudar a entender estos cambios.

3.1. Esfera individual

El estudio exploré la experiencia y perspectivas del parlamentario
en politica y la forma en que fue elegido como posibles
factores relevantes para entender las demas dimensiones de su
trabajo congresal. En cuanto a la experiencia parlamentaria, se
encontr6 que el parlamentario medio se ha desempefiado como
representante 1.2 veces y tiene una antigiedad en su partido
politico (como invitado o como afiliado) un poco menor a los 13
afios. Las diferencias mas significativas se dan, como es obvio, de
partido a partido.
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La tabla 3 muestra los partidos ordenados segun la antigtiedad
de sus parlamentarios y su correspondiente experiencia como
representantes. Son los partidos mas antiguos (PAP, PPC y AP)
los que tienen las medias mas altas de antigliedad y también de
experiencia parlamentaria, con la excepcion de Pert Posible. En
el caso del PAP, la relacién entre antigiedad y experiencia en
sus miembros revela una significativa carrera partidaria previa al
ingreso al parlamento, de aproximadamente 20 afios, lo cual es
seguido por el PPC y AP, que llegan a 7 anos de carrera previa. En
el extremo opuesto estan los partidos fundados a partir de 1990,
en especial el PNP, cuyos miembros son todos parlamentarios
por primera vez y tienen una antigiiedad partidaria media igual a
la vida del partido (2.6 afios).

Tabla 3: Experiencia politica de los parlamentarios, segtn partido politico

. e Antigliedad media en el Media de veces como
Partido politico . ~ . -
partido (afos) parlamentario (periodos)

PAP 29.0 1.60
AP 15.5 1.75
PPC 13.0 1.20
SP 13.0 1.00
REN 13.0 1.00
FUJ 9.7 1.30
PP 9.0 2.00
UPP 8.9 114
PSN 6.0 1.50
RN 3.0 1.00
Inv UPP 3.0 1.00
PNP 2.6 1.00
Total 12.9 1.28

Fuente: IDEA Internacional; elaboracion propia.
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En cuanto a las expectativas sobre su futuro, un significativo
21% de los parlamentarios manifiesta su deseo de dejar la
actividad publica y pasar a la actividad privada a la conclusion de
su mandato parlamentario (tabla 4). A esto, que podria expresar
cierto desencanto por la politica o al menos con la funciéon
parlamentaria, debe afiadirse que el 25% de los que declararon
querer continuar en la actividad politica manifestaron su interés
en hacerlo en la esfera subnacional, como alcaldes o autoridades
regionales. Este desinterés por seguir siendo congresista no
encuentra variaciones significativas al cotejarse con los resultados
de las distintas dimensiones de analisis, a excepcion de la
dimension partidaria.

Tabla 4. ;Como se ve el parlamentario al concluir su mandato? (pregunta 2)
(en porcentajes)

Actividad %
Seguir desempefiando un cargo publico o partidario 69.7
Retirado de la actividad publica 21.2
No sabe / no responde 9.1
N 99

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

Llamalaatencion, sin embargo, que el 37.5% de los parlamentarios
del PAP expresen su preferencia por continuar sus carreras en
la actividad privada, cuando al mismo tiempo es el partido que
registra las trayectorias partidarias mas largas. Los parlamentarios
fujimoristas, por otra parte, registran también tasas altas en este
aspecto. Estos datos podrian estar anticipando una tendencia
hacia una importante renovacion parlamentaria, aunque parece
necesario explorar mejor las razones detras de estos planes
futuros.

Cuando se pregunto a los parlamentarios por la actividad mas
importante de sus campanas electorales (tabla 5), una amplia
mayorfa afirmé haber utilizado el contacto personal, por
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ejemplo, la realizacion de visitas a lugares especificos para pedir
directamente el voto de los electores. Una posible interpretacion
de esto es que los parlamentarios, en su mayoria, valoren mas esta
forma de campana sobre otras que igualmente utilizan (como
la publicidad), pero que no consideren que sea la mas efectiva.
La principal variacién se observa en la dimension Lima-Resto
del pais: los parlamentarios electos fuera de Lima muestran una
preferencia mas marcada por el contacto personal.

Tabla 5. ;Cual fue la actividad més importante durante su Gltima campafia
electoral? (pregunta 4)

Actividad mas importante Porcentaje
Campaiia casa a casa o contacto personal 65.7
Entrevistas en medios de comunicacién 15.2
Avisos en radio, television o periédicos 7.1
Paneles en la via publica 7.1
Mitines 4.0
Otra 1.0
N 99

Fuente: IDEA Internacional; elaboracion propia.

Finalmente, la preferencia por comisiones del Congreso (tabla
0) no muestra tendencias fuertes de interés por alguna comision
especifica. No obstante, la Comisiéon de Presupuesto y Cuenta
General de la Republica es la mas frecuentemente mencionada
(14% de los entrevistados). Es particularmente interesante que
el 90% de los mas interesados en esta comision sean del interior
del pafs, lo que revela la importancia que tiene para ellos la
distribucién presupuestal que se realiza en el Congreso.
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Tabla 6. Pertenezca o no a ella, ;cual es la comisién que le interesa mas?
(pregunta 6) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP| UN | PNP | GPAP | FUJ | UPP | S/G | UPP2 | AN

Presupuesto | 20 | - 9 14 10 | 33 20 | 25 - 14
Educacién % |30 |9 - - 17 |- - - |10
Fiscalizacion | 4 20 9 14 10 17 20 | 13 - 10
Energiay

minas 8 - 14 - 20 | 17 - - - 8
Agraria 12 - 9 - - - - 25 - 7
Ambiente y

ecologia - - 14 |- - - 20 | 13 17 | 6
Constitucion | 8 - 9 - 10 |- - - - |5
Defensa

nacional 8 - - 14 - - - 13 - |a
Descentraliza-

cion 4 10 - - - - 20 | - 17| a4
Justicia - 10 5 14 10 - - - - 4
Salud 12 - - - - R i, 13 R 4
Economia - 10 9 - - - - - - 3
Mujer 4 - - - 10 - - - 17 |3
Produccién - - 5 - - - - - 333
Otras

especiales - - - - 10 - 20 | - 17 |3
Comercio

exterior - 10 - 14 - - - - - 2
Trabajo 4 - - - - 17 - - - 2
Transportes | - 10 5 - - - - - - 2
Defensa del

consumidor | - - - 14 - - - - - 1
Inteligencia - - - - 10 - - - - 1
Relaciones

exteriores - - - - 10 - - - R 1
Otras - - 5 14 - - - - - 2
N 25 10 22 7 10 6 5 8 6 | 99

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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3.2. Esfera ideolégico-programatica

Interesaaquiexplorarlasdiferentes visiones quelos parlamentarios
tienen sobre los problemas del pais, la democracia y un conjunto
de temas socioeconémicos y politicos clave para el Perd. La
principal presuncién es que la comparaciéon de las distintas
visiones no solo puede ayudar a construir el perfil programatico
de la bancada, sino también conocer los niveles de homogeneidad
o congruencia a su interior. Los temas fueron seleccionados
teniendo en cuenta este proposito, es decir, identificar posiciones
ante temas criticos.

3.2.1. Problemas del pais

Se pidi6 a los parlamentarios su opinién sobre el principal
problema del pais. A diferencia de otros estudios de opinion
publica que permiten repuestas multiples de forma asistida, en
este caso se les pidi6 que mencionaran de manera espontinea
s6lo el que consideraban como problema principal. No obstante
esta diferencia metodoldgica, es posible ensayar una comparacion
entre las percepciones del publico y las de sus representantes,
utilizando los resultados de encuestas preparados por Ipsos-
Apoyo para el diario El Comercio (2008: A10), que estan vertidos
en la tabla 7.

En los resultados de este estudio, los parlamentarios de manera
general perciben a la pobreza como el mayor problema del pais.
Las variaciones mas importantes en las bancadas sélo se registran
en tres casos y sobre dos temas distintos. En UPP, la corrupcion
tiene igual peso que la pobreza y en UN y AN la educacion
registra el mayor numero de menciones. Quizas la mencion de
la educaciéon puede ser relacionada con la pobreza, como una
de sus fuentes -de hecho, varios parlamentarios al momento de
explicar su opcion relacionaron ambos problemas-, lo que podtia
revelar una comprension distinta de sus implicancias. En cuanto
al publico, el problema con mas menciones en el 2008.
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es la corrupcion, seguido por el desempleo y la pobreza. Notese
que el desempleo ocupa sélo un cuarto lugar en la percepcion
parlamentaria, mientras que en la de los ciudadanos ha sido el
primer problema en los afos 2006 y 2007, desplazado por la
corrupcion en el 2008.

No obstante, es posible que por desempleo y pobreza se esté
aludiendo a la causa y el efecto de un mismo problema, que
puede ser entendido como el bajo nivel de ingresos de las
familias. Esta distinta formulacién, y su consecuente valoracion,
podtia estar indicando una distinta comprension del problema
y diferentes visiones sobre las medidas que deben adoptarse
para superarlo. Una hipdtesis es que quienes declaran que la
pobreza es el problema principal tengan expectativas por la
realizacion de acciones directas para aliviatla o, por el contrario,
la entiendan como expresion de un conjunto amplio de causas
que conducen a ella; mientras tanto, quienes declaran que el
desempleo es el problema central podrian estar —al menos
implicitamente- reconociendo como problema la ausencia de una
condicion especifica, la cual impide su superacién. En esa linea,
podtia decirse que en la poblacién predomina una vision mas
pragmatica que considera la autonomia de la esfera individual
para la superacion de la pobreza —mediante el empleo- mientras
que para los representantes predomina una vision macro, que
bien podria ser mas compleja en su concepcion.

Serfa interesante conocer como estas percepciones sobre los
problemas del pais se reflejan en otras esferas de funciones. Por
ejemplo, los parlamentarios de UN perciben la educacién como
el mayor problema del pais y también un importante porcentaje
de ellos (30%) declara preferir la Comision de Educacion, lo
que anuncia clerta consistencia. El estudio de las iniciativas
legislativas o un mejor conocimiento de la naturaleza de sus
labores representativas, que se presume estan en parte orientadas
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a gestionar o influenciar sobre la accién del Ejecutivo, podria
ayudar a explorar mas esta consistencia.

3.2.2. Distancias de ubicacion ideoldgica

La encuesta pidi6 a los parlamentarios que se ubiquen a si mismos,
a sus partidos y a los demas partidos utilizando la tradicional
escala ideolégica izquierda-derecha, considerando 1 la ubicacion
mas a la izquierda y 10 la mas a la derecha. Se pidi6é considerar
a los partidos y no a las bancadas, primero por economia, ya
que incluirlas hubiera significado recargar con mas preguntas
el cuestionario, y segundo —y quizas mas importante- porque
el partido cuenta con una serie de estructuras que orientan esta
ubicacién, como el ideario y otros documentos doctrinarios,
mientras que las bancadas son, en varios casos, alianzas con
objetivos administrativos concretos. Esta decision, como se vera,
tuvo el inconveniente de impedir la diferenciacion de esferas de
actuacion del partido dentro y fuera del parlamento.

Para este informe es relevante analizar las distancias registradas
entre estas ubicaciones, que son de dos tipos: la del parlamentario
respecto de su propio partido y la del propio partido respecto de
los demas.

Respecto del primer tipo de distancias, se puede decir que, en
términos generales, los parlamentarios tienden a ubicarse a si
mismos ligeramente hacia la derecha de su propio partido (+0.3,
promedio de distancias A y B, tabla 8), mientras que al mismo
tiempo existe una tendencia mayoritaria a ubicar a sus partidos
mas a la izquierda, si se toma en cuenta la percepcion de sus
colegas de los demas partidos (-1.8). Respecto de lo primero, las
mayores brechas se encuentran entre los parlamentarios apristas
(+1.3) y los independientes de UPP (+1.0).
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Sélo en tres casos la ubicacion individual de los parlamentarios
va en la direccién contraria: los congresistas de PNP (-0.2), AP
(-0.3) y UPP (-0.1) se ubican ligeramente a la izquierda de sus
partidos, como se ve en la fila A-B de la tabla) (en el cuadro, sin
embargo, al restar las filas A y B no se obtienen esos resultados en
el caso de AP y UPP). Si bien estas diferencias son reducidas, su
sistematicidad podria sugerir que los parlamentarios distinguen
dos esferas de actuacién para sus partidos: una fuera del
parlamento (la evaluacién grupal mas de izquierda) y otra dentro
de él (la evaluacién individual mas de derecha).

Una manera de explorar la plausibilidad de lo dicho es observar
las diferencias entre la autoidentificacion y la identificacion
atribuida por el resto, siempre que esta evaluacién se haya
hecho sobre la base del desempefio parlamentario. La fila que
indica la distancia B-D de la tabla 8 muestra para todos los
casos diferencias importantes, y una notable mayorfa de ellas en
el sentido de izquierda a derecha, es decir, los parlamentarios
tienden a evaluar a los demas partidos como mas de derecha o,
dicho de otro modo, tienen una percepcion de su propio partido
otrientada mas a la izquierda. Las excepciones son el PNP y el
grupo Fujimorista, que son percibidos mas hacia la izquierda de
lo que ellos declaran.

Las diferencias mas importantes se encuentran en la comparacion
entre el propio partido y los demas partidos (fila B-C) donde lo
mas frecuente es la autoubicacion partidaria hacia la izquierda de
los demas. Las excepciones se dan en los casos del PPC, REN
y PSN, que perciben a sus partidos mas de derecha que el resto
(no hay dato para el REN en esa fila). En el extremo izquierdo
del continuo, los congresistas del PNP se sienten bastante mas de
izquierda que el resto de los partidos (3.5 vs. 7.8), lo que podria
expresar divergencias programaticas fundamentales respecto de
los demas, como se vera en el siguiente punto. Esta presuncion
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se confirma cuando se revisan las diferencias desagregadas (tabla
9), de donde se concluye que el parlamentario promedio de
PNP no considera que ningtin otro partido sea de izquierda. Las
diferencias de este partido con el PPC son mutuas, por lo que
registran grados de distancia similares.

Finalmente, debe notarse cierta sobtrevaloracion respecto a las
distancias ideoldgicas entre los partidos. Mientras la mayor diferencia
entre las percepciones de su propio partido (linea B) es de +2.7, cuando
se califica al resto se puede encontrar una distancia de hasta 5.2. En
ambos casos, la mayor distancia se da entre el PNP y el PPC.

3.2.3. Distintas concepciones de democracia

Otro elemento relevante para construir el perfil de las bancadas es la
valoracion que hacen los congresistas de las distintas concepciones de
la democracia. En esta encuesta se evaluaron dimensiones de distinto
alcance: electoral, participativa y social, entendidas en un continuo,
desde las concepciones formalistas o instrumentales hasta aquellas
mas igualitarias. En general, el parlamentario promedio prefiere la
tercera dimension, valorando mas la satisfaccion de las necesidades
basicas que la celebracion de elecciones y la participacion en asuntos
puablicos. Quienes valoran mas la dimension electoral son los
congtresistas del PAP y de UPP, mientras que sélo los parlamentarios
de la nueva bancada AN dan una mayor importancia a la dimension
participativa. El resto de las bancadas, y con distintas intensidades,
dan predominancia a la dimensioén social, siendo quienes mas la
valoran los no agrupados, seguidos del PNP, AP y UN.

Es también significativo que el PNP y UN, los grupos que
se perciben y son percibidos como los extremos de la gama
ideolbgica, comparten preferencia por la dimension social de la
democracia. La diferencia ideoldgica entre estos extremos del
continuo izquierda-derecha se encuentra cuando se revisan las
posiciones programaticas sobre temas clave de la agenda nacional.
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3.2.4. Posiciones en temas de politica

Se pidid alos parlamentarios que indiquen suacuerdo o desacuerdo
con un conjunto de temas clave de politica, teniendo esta parte de
la encuesta un caracter prospectivo, pues los temas elegidos son
buena parte de su agenda pendiente y muy probablemente pronto
deberan votar normas relacionadas a ellos. Los temas elegidos
corresponden a tres areas de reforma: politica econémica, rol del
Estado y sistema politico. Un resumen de las posiciones sobre
cada materia es presentado en la tabla 11.

¢Qué indican estos resultados? Una primera conclusién que se
puede deducir de la tabla 11 es que, en términos generales, los
parlamentarios parecen tener una vision bastante flexible sobre
los asuntos programaticos que les fueron consultados. Asi, una
clara mayoria (58%) expresa estar de acuerdo con una mayor
participacién del Estado en la prestacion de servicios publicos
y casi hay unanimidad en la regulaciéon medioambiental de las
industrias extractivas (97%), al mismo tiempo que existen amplios
consensos favorables al libre comercio con Europa (82%) y
China (74%). Este eclecticismo podria ser congruente con la
autopercepcion ideolégica de centro, en el entendido de que en
el extremo izquierdo del espectro se espera encontrar posiciones
pro Estado y en el extremo derecho posiciones pro mercado.
La correlacion ideoldgico-programatica es robusta (y > 0.5)*' en
cuatro temas econémicos: la negociacion individual de los tratados
de comercio, la regulacién de precios, la participacion estatal en
la prestacion de servicios publicos y el control medioambiental.
Cuando se revisan las posiciones grupales, se reproducen estas
diferencias ideologicas ya adelantadas entre UN y el PNP, que
son antagonicas o al menos no compartidas en nueve de los 14
temas, seis de ellos de caricter econdémico.

'Y es una medida de correlacion entre dos variables ordinales o entre una ordinal y
otra nominal o de intervalo. Una medida cercana a £1 indica que los parlamentarios de
izquierda tienen opiniones distintas a los de derecha.
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En general, las posiciones sobre el libre comercio expresan soélo
con mediana intensidad las distancias ideolégicas. Un ejemplo
de esto es el PNP, que muestra mucha claridad en su ubicacion
ideolégica de izquierda y favorece la regulaciéon gubernamental
de los precios de los alimentos, pero no se distingue una mayoria
clara entre sus miembros en las preguntas sobre el libre comercio.
Esto puede estar revelando que este tema encaja en visiones
distintas sobre el desarrollo del pais. Un ejemplo distinto es la
transferencia directa de dinero a familias con ingresos bajos: si
bien el 51% apoya esta medida, no existe un criterio que permita
organizar esta preferencia: mientras dos grupos no cuentan con
una posicion mayoritaria, otros dos se oponen.

Los temas de reforma politica no reproducen las distancias
ideoldgicas con igual intensidad que los econémicos. De hecho,
las correlaciones mas bajas de la serie se encuentran en el status
de los movimientos regionales y el debate sobre la fusion del
JNE y la ONPE. Entre las correlaciones de mediana magnitud
(definidas aqui como 0.3 <y < 0.5) esta la reforma sustancial
de la Constitucién de 1993, lo que podtia reflejar una posible
implicancia econémica del término “sustancial”. En este tema
especifico hay clara mayoria entre los grupos a favor de reformar
sustancialmente la Constitucion de 1993 (69%) y una mayoria a
favor de un senado elegido en distrito unico, como lo era antes
de su desaparicion. Comprensiblemente, el grupo Fujimorista es
el unico que se opone mayoritariamente a estas medidas. Pero
la aparente disposicién favorable a la reforma constitucional
contrasta con el entrampamiento ocurrido con el paquete de
reformas propuesto en junio del 2008.

En este terreno de las reformas politicas, parece haber mejor
disposicion para adoptar medidas que incluyan actores especificos
en lugar de las que fortalecen a los partidos. Asi por ejemplo,
el incremento de derechos para los movimientos regionales
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(60%) y las mujeres (59%) tiene mas apoyo que aquellas medidas
percibidas como claves para fortalecer a los partidos nacionales,
como el financiamiento publico (48% a favor vs. 44% en contra)
y la eliminacion del voto preferencial si se garantizan primarias
supervisadas (45% vs. 35%).

Una observacion final tiene que ver con la débil homogeneidad
de los grupos en la mayoria de los temas propuestos, aun cuando
existe una posiciéon mayoritaria en cualquier sentido. E1 PAP
muestra mas frecuentemente esta ausencia de posicion mayoritaria
(en cuatro casos), seguido por el fujimorismo. Sin embargo las
declaraciones realizadas sélo indican preferencias individuales
y su agregacion simple en hipotéticas posiciones de grupo. Tal
ejercicio ignora una fase esencial, que es la construccion de una
posicion grupal. La seccion dedicada a la esfera disciplinaria dara
una idea mas completa sobre como las preferencias individuales
son agregadas a nivel del grupo, lo cual obliga a hacer un examen
mas profundo de la disciplina en las votaciones a partir de la
construccion de indices de cohesion programatica.

3.2.5. Percepciones sobre las diferencias entre hombres y mujeres
Adicionalmente a la pregunta sobre el mandato de posicion de
candidatos y candidatas en las listas a los cargos electivos (tabla
11, sexto tema), se quiso conocer la percepcion general de los
parlamentarios sobre las diferencias entre hombres y mujeres en
la sociedad. Para ello se hizo uso de una formulacién muy similar
ala pregunta que el Latinobarémetro hace anualmente sobre este
mismo tema. Esta pregunta podria orientar por igual todas las
iniciativas a favor de las mujeres en distintos ambitos y no s6lo
en temas de participacion politica.

Como se observa en la tabla 12, a nivel general existe una leve
mayoria que percibe que las diferencias entre hombres y mujeres
son muy grandes o grandes (39%), superando por dos puntos a
aquellos que piensan que no son ni grandes ni pequenas y por 16
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puntos a los que creen que son pequefias o no existen. Asumiendo
que los primeros son los grupos que podrian estar asociados a
acciones positivas a favor de la mujer, debe notarse que sélo en dos
de ellos, coincidentemente en los que los parlamentarios se definen
preferentemente de izquierda (PNP y UPP2) esta percepcion
alcanza proporciones iguales o mayores al 50%. La percepcion
contraria sobre estas diferencias (no existen o son muy pequefias)
alcanza maximos de 40% en UN y FUJ, y 38% en UPP2.

Tabla 12. En todos los paises hay diferencias entre grupos sociales. En su opinion
y de manera general, ;cuan grandes son las diferencias entre los roles asumidos
por hombres y mujeres en la sociedad? (pregunta 24) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP | UN | PNP | AP | FUJ | UPP | S/G | UPP2 | AN

Muy grandes 8 - 9 - - 17 20 - - 6

Grandes 32 | 30 | 41 [ 29| 20 17 20 50 50 | 33

Ni grandes ni
40 | 30 | 36 | 71| 40 | 33 | 40 13 | 33| 37

pequefias
Pequenas 16 20 9 - 30 33 20 25 - 16
No existen

4 20 5 - 10 - - 13 17 7
diferencias
N 25 10 22 7 10 6 5 8 6 99

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

3.3. Dimension disciplinaria

Conocidas las posiciones programaticas, se puede analizar la
homogeneidad de los grupos y asi obtener un dato valioso para
explicar la relacion entre el grupo parlamentario y sus miembros.
Esta seccion del informe centra su analisis en dos niveles: la
disciplina en las votaciones y la coordinacién interna.

3.3.1. Cobesidn de las posiciones programaticas y disciplina en las votaciones
Una caracteristica esencial de la distribucién de las preferencias
programaticas individuales es la baja homogeneidad al interior de
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los grupos en la mayoria de temas propuestos (tabla 13). Lejos
de considerar tal cosa como un indicador de precariedad, este
informe prefiere centrarse en las implicancias que tiene para la
disciplina grupal, como una manera de evaluar la real importancia
del grupo sobre sus miembros.

Una manera de entender la disciplina en las votaciones es
conociendo la variaciéon que existe entre preferencias individuales
y votaciones grupales. Un grupo disciplinado consigue que los
miembros abandonen sus posiciones individuales para construir
una posicion mayoritaria al momento de la votacién. Este
movimiento desde las preferencias individuales a las posiciones
del grupo puede ser considerado como una medida de la disciplina
que este ejerce sobre sus miembros.

La tabla 13 propone un ejercicio para esclarecer la disciplina
de los grupos. Se compara el indice de cohesién calculado
para las votaciones del periodo 2006-2007 con el mismo indice
construido esta vez para las respuestas dadas a las 14 preguntas
programaticas de la encuesta. Este indice de unidad, que es
formulado en el estudio sobre las votaciones de los grupos
parlamentarios, preparado por IDEA Internacional y que se
encuentra a continuacion en esta misma publicacion, consiste en
una medida del grado de oposicién interna en las bancadas y se
calcula del siguiente modo :

Unidad mayoria vs. minorfas = | (Yofavori - %ocontrai - %absti) |

Para no establecer ninguna equivalencia a priori entre los
sentidos del voto o posicion y preservar su caracter tricotomico
-a favor, en contra, abstencion-, el indice de unidad se calcula
con relacion a la posicion mayoritaria del grupo e incorporando
la abstencion en el calculo. Se asume que la posicion mayoritaria
es simplemente aquella que obtuvo la pluralidad (mayoria) de las
preferencias entre las tres opciones posibles. Su valor en cada
caso estara entre O (ninguna cohesion) y 1 (unidad total).
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Tabla 14. Disciplina programatica de los grupos parlamentarios

Cohesion en Unidad en las

Grupo posiciones votaciones Disciplina

parlamentario |programaticas(2008) (2006-2007) (B-A)
(A) (B)

PAP 0.38 0.97 0.59
UN 0.39 0.92 0.53
FUJ 0.33 0.85 0.52
PNP 0.37 0.86 0.49
GPAP 0.43 0.90 0.47
UPP2 0.39 0.70 0.40
UPP 0.57 0.70 0.13

Nota: Las posiciones de UPP2 son comparadas con la bancada de UPP que funciond hasta
julio de 2008. No se consideran otros cambios en la composicion de las bancadas, por tanto
no hay informacién para AN y S/G.

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

En todos los casos comparados en la tabla 13 hay movimientos
importantes entre posiciones individuales y grupales. Como se
observa, el grupo mas disciplinado es el APRA, seguido por los
grupos UN, FUJ y PNP. El orden en que se presentan los grupos
muestra que, con la excepcion de AP, hay una positiva correlacion
entre cohesion en las votaciones y disciplina.

Sin embargo, hay que tomar en cuenta que la unanimidad al intetior
del grupo puede ser deliberadamente descartada como objetivo.
En ocasiones, los grupos dan libertad a sus miembros para votar
segun sus propias preferencias individuales. Es por ejemplo el caso
del grupo Fujimorista, que asi lo hace con cierta frecuencia.”

No obstante lo anterior, este informe encuentra sélidos indicios
acerca de la importancia e influencia que tienen las bancadas
sobre sus miembros. Esto quiere decir que se puede esperar
que las preferencias programaticas individuales resumidas en la
tabla 11 varien en el momento en que las bancadas encaren una
votacion sobre temas afines.

# Comunicacion personal de la congtesista Marta Moyano (marzo de 2009).
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Esta mayor valoracion de la posiciéon grupal sobre la individual
también se encuentra en las respuestas a las preguntas 14 y 15.
La mayoria de los parlamentarios de todos los grupos declara
estar siempre o la mayor parte de las veces de acuerdo con la
posicion mayoritaria del grupo (ver tabla 15.1). Esto podria ser
indicador de que la coordinacién al interior del grupo no es un
ejercicio de encuadramiento sino de deliberacién, es decir, que
los parlamentarios tienden a hacer suyas las posiciones adoptadas
por el grupo. La opcién entre la posicion por el grupo y por los
electores o la poblaciéon también se resuelve a favor del primero,
aunque no con la misma claridad (ver tabla 15.2). Un poco mas
del tercio de los encuestados (36%) declara que un parlamentario,
en caso de posiciones opuestas, debe decidirse por ser mas
representativo que disciplinado. Pero en s6lo dos bancadas esta
opinion es compartida por al menos la mitad de sus integrantes:
las recientemente formadas UPP2 y AN (provenientes de UPP,
UN y AP), excepciones que bien podrian confirmar la sugerida
influencia del grupo, al menos cuando esta constituido por uno
o dos partidos.

Influencia del grupo parlamentario en las votaciones

Tabla 15.1. Influencia del grupo parlamentario en las votaciones:

¢Cuan frecuentemente su posicién sobre cada materia es la misma que la posicion
mayoritaria de su grupo parlamentario? (pregunta 15) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total

PAP| UN | PNP|GPAP|FUJ|UPP|S/G|UPP2|AN

La mayor parte de las veces | gg | g0 | 63 | 86 70| 83|60 75 |83] 78

Siempre 8 |10 ] 18 14 |(20] - |20 13 | - | 12
La menor parte de las veces a0 a - ol 37| 9
Nunca - - - - -l - 20| - - 1
N 24 | 10 | 22 7 10| 6|5 8 6| 98

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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Se puede presumir que esta proclividad por atender intereses
generales o de los electores al momento de votar una ley
es relevante en materias en las que la palabra o imagen del
parlamentario ante sus electores podria quedar afectada por la
decision del resto de su grupo, ya sea por perjudicar intereses
especificos de su circunscripciéon o por contradecir promesas
de campafa.” Lamentablemente, el estudio no profundizé en
los probables factores que podrian conducir a una votacion
representativa en contra de una votaciéon disciplinaria, aunque
en la seccion 4.1. de este informe se aportan elementos para
comprender mejor esta esfera del trabajo parlamentario.

Como ejercicio de evaluacion final de la disciplina de las votaciones,
se busco identificar en qué casos el dilema entre la posicion
individual y la del grupo podtia resolverse a favor de la primera. En
este apartado se examinaron tres temas: dos que formaron parte del
test sobre posiciones programaticas (las transferencias directas de
dinero a familias pobres y el libre comercio con la Unién Europea)
y un eventual dilema ante la posibilidad de una sancién contra un
compafiero de bancada. Confirmando la buena disposicioén hacia
la disciplina, en los tres casos la mayorfa de los parlamentatios
declaré que abandonarfa su posicion personal por la posicion del
grupo (ver tablas 16.1, 16.2 y 16.3). Esta preferencia es menos clara
(aunque ain mayoritaria) en el ultimo caso, lo que hace de este
tema lo mas cercano a uno de conciencia. Cuando se evaltan las
respuestas por bancadas, sélo los ya mencionados parlamentarios
de AN y los que carecen de grupo votarfan sistematicamente
siguiendo su propia preferencia personal. Mas interesante aun,
los parlamentarios que no son de Lima declaran en este sentido
disciplinario en una proporciéon mayor a los limefios en los tres
temas (68% vs. 50%0; 86% vs. 75%; y 63% vs. 43%).

» Esta posibilidad no fue capturada por el cuestionario pero algunos ejemplos fueron
dados de manera informal durante las entrevistas.
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Dilemas entre posicion individual y posicidon grupal en tres

hipotéticas votaciones, seguin grupo parlamentario

Tabla 16.1. Si su posicion personal fuera distinta a la que su partido o bancada
hubiera tomado ante el proyecto de ley para establecer una renta equivalente
a un sueldo minimo sufragada por el Estado para todas las familias con ingresos
menores a éste, ;qué decision tomaria usted al votar? (pregunta 19) (en

porcentajes)

Grupo parlamentario

Respuesta Total
PAP|UN |PNP| AP | FUJ |UPP|S/G|UPP2| AN

Votaria con su partido o

bancada 71|50 76| 43 | 67 | 83 |20 63 |33 63
Votaria segun su posicion 6 8

personal 21 (30| 24| 43| 22| 17 ol 3 50| 29
Se abstendria de votar 8|20 - |14 n - 20| - 17| 8
N 24 10| 21 7 9 6 5 8 6 | 96

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

Tabla 16.2. Si su posicion personal fuera distinta a la que su partido o bancada
hubiera tomado ante el proyecto de ley para se apruebe el Acuerdo de Asociacion
con la Unién Europea, ;qué decision tomaria usted al votar? (pregunta 19) (en

porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP|UN|PNP|AP|FUJ [UPP|S/G|UPP2| AN
Votaria con su partido o s |s 1|48 l100 | 2o | 86 8
bancada 9195|1717 5 33 3
Votaria segun su posicién ; ) o I ol 1 6 .
personal 3 5 9 > 4 7 5
Se abstendria de votar 1] -] - m - - - - 2
N 24(9 22|79 | 6|4 7 | 6] 94

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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Tabla 16.3. si su posicion personal fuera distinta a la que su partido o bancada
hubiera tomado ante el proyecto de ley para que se autorice el juzgamiento de
un(a) Congresista de su propia bancada, ¢qué decision tomaria usted al votar?
(pregunta 19) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP|{UN|PNP| AP | FUJ|UPP| S/G [UPP2| AN

Votaria con su partido o

bancada 67 |60 76 [57 (56|67 - [ 38 | 17| 57

Votaria segln su posicion
9 P 33|30]| 24 (434433 |100]| 63 |83 42

personal
Se abstendria de votar - 1o - - - - - - - 1
N 24|10l 211719 6] 5 8 6 | 96

Fuente: IDEA Internacional; elaboracion propia.

3.3.2. La coordinacion entre el parlamentario y su grupo

La evidencia presentada en el punto anterior invita a preguntar
por los factores especificos que hacen que la influencia del
grupo sea fuerte. Este es por cierto un terreno muy amplio, que
requiere el disefio de indicadores precisos sobre una variedad de
posibles modalidades de influencia, indicadores entre los que
pueden considerarse la carrera partidaria, el peso de los lideres,
la especializacion tematica de los miembros, etc. En este estudio
s6lo se exploraron dos indicadores en la busqueda de informacion
sobre la dinamica de trabajo al interior del grupo: la asignacion
de comisiones entre los miembros del grupo y la frecuencia de la
coordinacion o deliberaciéon grupal.

En cuanto a las razones para integrar las comisiones a las que cada
congresista pertenecia al momento de la entrevista, las respuestas
revelan cierta autonomia de los parlamentarios en la seleccion
de las comisiones de trabajo respecto de sus partidos o grupos,
asf como una predominancia de la experiencia personal (49%)
sobre intereses representativos (33%) e intereses individuales
(16%), como se observa en la tabla 17. Los grupos FU]J vy
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PAP son los unicos en los que la siguiente es la respuesta mas
frecuente como razén principal para integrar la comision: “es
importante para mis electores”, es decir, una expresion que apela
a la representatividad. Dado que se asegurd el anonimato de los
entrevistados, esta baja tasa de encargo por parte del partido al
congresista podria ser leida como un indicador del éxito en la
conciliacién de las pretensiones personales o representativas con
las del grupo. No obstante, si se toma en cuenta que la encuesta
se practico diez meses después de haberse decidido el cuadro de
comisiones 2007-2008, tampoco serfa extrafio que la tematica de
la comision se haya convertido en parte del interés personal o
representativo de la mayorfa de los parlamentarios, aun cuando
al inicio no lo fuera. Sin duda, las respuestas indican todo menos
descontento en este aspecto.

Tabla 17. ;Cual es la principal razon que lo llevé a integrar las comisiones de las
que actualmente forma parte? (pregunta 7) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP|UN |PNP| AP |FUJ| UPP|S/G|UPP2| AN

Es parte de mi interés o

experiencia personal 40|65(52 (65132 | 53 | 43| 65 |47 | 49

Es importante para mis

electores 47 (19|26 |25( 50| 20 [ 29| 20 | 41| 33

Mi bancada o partido me

pidié formar parte de ella 10 (151 21) 5 (14 27 (29 15 f12 | 16

Otra razén 3|-1-15])24 - - - - 1

N 68 126 61|20[28]| 15 | 14| 20 | 17 | 269

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

El segundo tema, la coordinacion grupal, se midi6 sobre la base
de la regularidad de las reuniones de bancada y la frecuencia de
la asistencia. La interpretacién de las respuestas no es sencilla,
sin embargo, pues ellas encierran algunas contradicciones. Con
excepcion de las bancadas del PAP, FUJ y UN, los parlamentarios
parecen tener distinta informacién sobre la frecuencia de las
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reuniones de sus grupos parlamentarios (ver tabla 18.1). La
unica manera de entender las distintas respuestas del resto de
parlamentarios sobre este tema es que su regularidad es variable,
pudiendo ser principalmente semanales o mensuales, lo cual
dependeria de la carga o de la agenda parlamentaria. Asi, una
posible interpretacion es que el PNP, GPAP y UPP se reunen
con menos regularidad que el resto de bancadas.

Como informacion recabada fuera del cuestionario pero en relacion
al proceso de coordinacién con los parlamentarios para el presente
estudio, los entrevistadores presenciaron algunas veces estas
reuniones de grupo. Aunque tal observacién no fue sistematica,
sino enteramente casual, pudieron registrarse deliberaciones
intensas entre los parlamentatios, incluso con la participacion de
terceros, como funcionarios del Poder Ejecutivo o especialistas en
temas especificos que formaban parte de la agenda de cada reunion.
Aunque solo indiciaria, esta observacion podria animar futuros
esfuerzos para caracterizar con mas profundidad la relevancia de la
deliberacién al interior del grupo.

En cuanto a la asistencia a las reuniones, las respuestas a la
encuesta muestran que a mayor regularidad de las reuniones
también se da mayor asistencia (tabla 18.2). Entre los grupos que
se reunen semanalmente, los parlamentarios del PAP y FU]J son
los que con mayor frecuencia declaran asistir a todas las reuniones.
En el resto de grupos, que se reunen con menor frecuencia, la
asistencia es al menos mayoritaria. Esto puede ser indicador de
una alta participacion en la deliberaciéon grupal que redunda en
mayor disciplina.
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Frecuencia de coordinacion

parlamentarios

interna de los

grupos

Tabla 18.1. En lo que va del presente Congreso, ;con qué frecuencia su grupo
parlamentario ha organizado reuniones? (pregunta 16) (en porcentajes)

Grupo parlamentario

Respuesta PAP| UN | PNP |GPAP| FUJ | UPP|S/G|UPP2| AN |Total
Al menos 6 | 100 | 6 100 of| 6
semanalmente 9 4 43 33 |4 3 (33] 73
Al menos ) , i ol - s |6 .
mensualmente 4 3 57 5 3 7
Al menos i ) i i |, ) ) .
bimestralmente 7
Al menos una
reunion durante cada - - 5 - - - 20| - - 2
legislatura
No hubo reuniones - - - - - - g0 - I S
N 25 | 10 | 22 7 10 6 5 8 6 | 99

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

18.2. En caso de que se hayan realizado reuniones de su grupo parlamentario,
icon qué frecuencia asistio usted? (pregunta 17) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP|UN |PNP|GPAP|FUJ|UPP|S/G |UPP2| AN

La mayor parte de las 40 |80]82] 71 [30] 50|80 63 |50 60
veces

Siempre 56 |10 18| 29 |70 | 50| - 25 | 50| 36
La menor parte de las a0l - ) ) ) ) 13 ) N
veces

Nunca -l -] - - - - | 20 - - 1
N 25 | 10 | 22 7 0] 6 5 8 6 | 99

Fuente: IDEA. Elaboracion propia.




80

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

Por otra parte, se pidi6 a los parlamentarios que declararan si
hacfan una contribucién periddica y en dinero a su grupo o partido.
Este dato podria ayudar a complementar la identificaciéon del
parlamentario con su grupo o partido. En general, salvo reducidas
excepciones en cada grupo, se encontré que los parlamentarios
aportan principalmente a sus partidos (75%), como se aprecia en
la tabla 19. Esto es comprensible porque el partido es la instancia
que requiere ser financiada para el desempefio de actividades
de alto costo. Es sabido que el Congreso prevé procedimientos
administrativos que facilitan la deduccién de una cuota de
la remuneracién del Congresista, ademas existen estatutos o
reglamentos partidarios que crean esta obligacion para sus
representantes. Los entrevistados que declararon aportar dinero
a su grupo parlamentario no pertenecen a un partido (incluido el
caso del fujimorismo) y mencionaron ademas que se trata de un
aporte minimo para sufragar los gastos de cada reunion.

Tabla 19. ; Paga usted alguna cuota periddica a su partido o bancada? (pregunta
18) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP|UN |PNP|GPAP(FUJ|UPP|S/G|UPP2| AN

Si, una cuota al partido 96 |60 81| 71 |67]|83|20]| 43 | 83| 75

Si, una cuota al grupo

parlamentario 4 |40]| 10| - |22]17 |20 57 [ - | 16
No, ninguna cuota - - |10 29 || - |60 - 171 9
N 241021 7 |o9]|6]|5]| 7 |6]9s5

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

En suma, se puede concluir que, en general, el grupo
parlamentario ejerce efectivamente influencia sobre las posiciones
individuales de sus miembros y que existen considerables niveles
de coordinacién y colaboracién a su interior que pueden ayudar
a explicarla. Naturalmente, esta influencia y coordinaciéon son
mas relevantes en determinados grupos, en los que se observa



81

DIMENSIONES PROGRAMATICA, DISCIPLINARIA Y REPRESENTATIVA DEL DESEMPENO PARLAMENTARIO

concurrentemente: (i) fuerte disciplina (> 0.5); (ii) alta frecuencia
de reuniones y asistencia a ellas; y (iii) una alta valoracion de la
posicion grupal. Al mismo tiempo, también se observa de manera
sistematica una positiva percepcion de soluciones representativas
frente a dilemas entre posiciones individuales y grupales. Esta
esfera de la funcién parlamentaria es la que a continuacion se
examina con mas detenimiento.

3.4. Esfera representativa e imagen del Congreso de la
Republica

Con motivo del debate publico sobre los gastos operativos de los
parlamentarios se ha argiiido con insistencia que son un elemento
de apoyo al congresista con decisiva importancia para que pueda
cumplir su funcién de representacion. Mas alla del significado
que la literatura politica y juridica da a esta funcion, lo cierto es
que los parlamentarios la entienden fundamentalmente como una
responsabilidad de gestor, que se pone en practica primero a través
del contacto con la poblacién para identificar y recoger sus demandas,
las que luego son procesadas con una gestion de caracter individual,
cuando se trata del problema de un particular, o colectiva, cuando es
un grupo de personas con un interés en comun.

Las visitas a sus circunscripciones y las reuniones con los
representantes de determinados grupos de personas son parte
de esta tarea. El estudio quiso evaluar la intensidad con que son
practicadas por los parlamentarios y, de ser el caso, identificar las
variaciones segun sus grupos, posicion ideoldgica u origen.

3.4.1. Valoracion de la funcion de representacion

Una primera tarea fue precisar la valoracion que dan los congresistas
a las funciones parlamentarias. Los datos de la tabla 20 pueden
ayudar a construir un perfil de las bancadas segun este aspecto. Las
bancadas con preferencia por la funcion legislativa son el PAP y
GPAP. En cambio, los grupos mas identificados como de oposicion,
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como el PNP, UPP y UPP2 valoran mas la fiscalizacion. Quienes
muestran una mayoritaria preferencia por la representacion son
los parlamentarios de UN y los que recientemente crearon AN.
Estos resultados, que dan una importancia medianamente alta a la
representacion, son consistentes con las actitudes a favor de ella
mostrados en las tablas 15.1 y 17, que muestran que alrededor de un
tercio de los miembros del parlamento invocan a sus representados
o electores en las votaciones o para la integracion de comisiones.
Es decir, la representacion podria ejercerse, ademas, a través de la
funcion legislativa.

Tabla 20. Importancia de las funciones parlamentarias, segun grupo
parlamentario (pregunta 8)

5 Grupo parlamentario Importancia
Funcion media
PAP | UN | PNP |GPAP| FUJ |UPP|S/G |UPP2| AN
Fiscalizar 21 (2118 20 [1.5|17]20]| 1.3 |22 1.8
Representar 2014|119 ]| 21 |2.0|23|28]| 2.4 |18 2.0
Legislar 1.8 124 23| 19 |25]|2.0|1.4]| 2.4 |2.0 2.1

Fuente: IDEA Internacional; elaboracion propia.

Tabla 21. Resumen de importancia de funciones parlamentarias, segtin origen
(pregunta 8)

Origen
Funcién Diferencia (abs)
Lima-Callao Resto del pais
Fiscalizar 1.8 1.9 0.1
Legislar 2.0 2.1 0.1
Representar 2.2 1.9 0.2

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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Cuando se tabulan las diferencias segin el origen de los
parlamentarios, se observa una diferencia fundamental respecto
de la representacion: para los limefios y chalacos es la funciéon
menos valorada mientras que para los que provienen del resto
de circunscripciones tiene igual importancia que la funcién de
fiscalizacion. Esta diferente valoracion entre ambos grupos es
la mas significativa (1.9 vs. 2.1), lo que parece dejar claro que
la tendencia a favor de la representacion y la que invoca a los
electores provienen basicamente, como podia suponerse, desde
fuera de la capital.

3.4.2. Contacto con grupos de la sociedad

Se consulté a los parlamentarios la frecuencia de contacto
-para solicitar opinién o consejo- con tres tipos distintos de
organizaciones sociales, con una estatal y con personas con
experiencia en temas especificos. En sus respuestas se puede
observar una intensa bisqueda de este ultimo tipo de opinion
calificada, mayoritariamente con una periodicidad mensual. En
conjunto, la frecuencia de contacto (ver las tablas 22.1 a 22.5) se da
en el siguiente orden: ministerios o dependencias publicas, expertos
individuales, gremios u asociaciones empresariales, sindicatos de
trabajadores y ONG o asociaciones de ciudadanos.

Se observan variaciones hasta en tres niveles: por grupo, por
otigen y por posicién ideoldgica®. Interesa comparar en particular
los casos de gremios empresariales y sindicatos de trabajadores,
ya que registran estas tres variaciones. En el nivel ideolégico, la
frecuencia de reuniéon con sindicatos disminuye en el sentido
izquierda-derecha (69% de izquierda y 25% de derecha), mientras
que en el caso de los gremios empresariales practicamente no
hay variacién segun el espectro ideoldgico. Estas variaciones se

* En el presente informe solamente se incluye, de modo ilustrativo, la media de au-
toubicacién ideoldgica individual por grupo, la cual aparece entre paréntesis junto con
los nombres de los grupos parlamentarios en las tablas 22.1 a 22.5.
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reproducen naturalmente en los grupos parlamentarios, donde
el 81% del PNP y el 83% de UPP se reunen con frecuencia
semanal, cosa que solo el 39% del PAP, el 33% de UN y el 25%
de FUJ hacen. En cambio, practicamente todos los grupos,
incluso aquellos cuyos miembros se identifican mayoritariamente
como de izquierda, declaran tener contactos casi mensuales con
los gremios empresariales, sumando un 60% de casos.

En general, el contacto es muy frecuente en todos los niveles y no
es posible construir perfiles diferenciados entre los grupos, dado
que practicamente no se registran porciones significativas de un
grupo que declaren la ausencia de comunicacion. La excepcion a
esto solo se da en el grupo Fujimorista, que registra respuestas
del orden del 50% para la opcién “nunca” en los casos de las
ONG vy los sindicatos de trabajadores.

Frecuencia de contacto con grupos de la sociedad

Tabla 22.1. Frecuencia con la que estuvo en contacto con ministerios u otras
instituciones publicas con el propésito de obtener consejo (pregunta 22) (en
porcentajes)

Grupo parlamentario*

Respuesta pap | un | pnp [Grap| Fus | upp [ s/G |upp2| an |TO®!

(5.3)(6.4) | (3-3) | (.9) [(6.0) | (4.4) | (4.2) | (.0) |(5.5)

Al menos una vez

al mes 65 | 80 | 64 | 7 89 |100]| 50| 63 | 8o | 71

Al menos una vez

cada dos meses 26| - |14 |14 | n| - |50] 25 20} 17
Una vez durante la

legislatura 9 20 | 18 . ° B - - - 9
Nunca - - 5 14 - _ _ 13 _ 3
N 23| 10 | 22| 7 9 6 4 8 5 | 94

* Entre paréntesis aparece la media de autoubicacién ideoldgica individual por grupo.
Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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Tabla 22.2. Frecuencia con la que estuvo en contacto con especialistas
individuales con el propdsito de obtener consejo (pregunta 22) (en porcentajes)

Grupo parlamentario*

Respuesta pap| UN [pnp[GPaP| Ful [upp [s/G[upp:| an [T
(5-3)[(6.4)|(3-3)| (4.9) |(6.0)|(4.4)|(4-2)| (4.0) |(5.5)

Al menos una vez al so|60|71]| 83 | 56 | 67 |100| 38 | 80 | 63
mes
Al menos una vez ; o2 . i} _ 6 20 o
cada dos meses 4|3 4 / 33 3 3
Una vez durante la 10 B o B _ - -
legislatura > > N
Nunca 51 - | - : ~ 1331 - ' ) 3
N 22 | 10 | 21 6 9 6 | 4 8 5 |

* Entre paréntesis aparece la media de autoubicacion ideolégica individual por grupo.
Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

Tabla 22.3. Frecuencia con la que estuvo en contacto con gremios u
asociaciones empresariales con el propdsito de obtener consejo (pregunta 22)

(en porcentajes)

Grupo parlamentario*
Respuesta PAP | UN | PNP [ AP | FUJ | UPP | S/G |UPP2| AN [Total
(5.3)|(6.4) | (3-3) [(4.9)((6.0)|(4.4) | (4.2) | (4.0) |(5.5)
Al menos una vez
al mes 61| 70 | 62 | 57 | 56 | 67 | 75 29 | 60 | 60
Al menos una vez 22 | 10| 2 , ) ) ; 20 | 2
cada dos meses 9 9|33 4
Una vez durante la ; 10 ; 1 , , ) ]
legislatura 3 5 4 33 5 9 3
Nunca 4 10 5 - - - - 29 | 20 7
N 23 | 10 21 7 9 6 4 7 5 92

* Entre paréntesis aparece la media de autoubicacion ideolégica individual por grupo.
Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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Tabla 22.4. Frecuencia con la que estuvo en contacto con sindicatos de
trabajadores con el propdsito de obtener consejo (pregunta 22) (en porcentajes)

Grupo parlamentario*

Respuesta PAP| UN [PNP | AP | FUJ | UPP | /G |UPP2| AN |Total
(5-3)](6.4) [ (3-3) | (4.9)|(6.0) | (4.4) | (4.2) | (4.0) |(5.5)

Al menos una vez al

mes 39 (33 |8 [67]|25]|83 (75|43 |25] 53
Al menos una vez

cada dos meses 35144 | 5| - |2 - - | 43 |50 23
Una vez durante la

legislatura 22 (11 114 |1 33| - [17]25( 4 |25] 17
Nunca 4 | m - - |50 | - - - - 7
N 23| 9 | 2| 6| 8|6 |4]| 7 |4]88

* Entre paréntesis aparece la media de autoubicacién ideoldgica individual por grupo.
Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

Tabla 22.5. Frecuencia con la que estuvo en contacto con asociaciones u ONG
con el proposito de obtener consejo (pregunta 22) (en porcentajes)

Grupo parlamentario*

Respuesta PAP|UN|PNP| AP | FUI | UPP | /G | UPP2 | AN [Total
(5.3) [(6.4)| (3.3) [ (4.9)|(6.0) | (4.4) | (4.2)| (4.0) |(5.5)

Al menos una vez al

mes 39 |70 38 | 50 | 50 [ 50 | 50 38 20 | 44
Al menos una vez 26 | 20 . ) i i ; ol »
cada dos meses 33 7 3 |4

Una vez durante la ] w0l 4 . i o ; ol 8
legislatura 7 4 | 17 33 |5 3 |4

Nunca 17 - 14 17 | 50 17 - 38 - 18
N 23 | 10| 21 6 8 6 4 8 5 | o1

* Entre paréntesis aparece la media de autoubicaciéon ideolégica individual por grupo.
Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

3.4.3. Frecuencia de visitas a las circunscripciones

Los parlamentarios viajan al interior del pafs para cumplir tareas
legislativas, representativas o fiscalizadoras. Los viajes pueden ser
para mantener contacto con sus electores, realizar investigaciones
a cargo de comisiones especiales o conducir audiencias publicas
en las que lideres de la regién dan su opinién sobre determinados
proyectos de ley promovidos por el parlamentario.
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Mas del 90% de los entrevistados declararon que realizan estos
viajes con alta frecuencia (quincenal o mensual). Como podia
preverse, las diferencias mas relevantes en cuanto a la frecuencia
de visitas se encuentran en las tabulaciones hechas segun el
origen de los representantes. La frecuencia es mayor cuando los
parlamentarios no provienen de Lima, pese a que se pidi6 a los
que si fueron electos por Lima que respondan por sus viajes fuera
de Lima Metropolitana. Esto es consistente con la vocacién a
favor de la representacion de los parlamentarios provincianos, a
la que este informe sse refiere en el punto 3.4.1.

Tabla 23.1. Frecuencia con que visité su distrito electoral entre julio y diciembre
de 2007, seglin grupo parlamentario (pregunta 23) (en porcentajes)

Grupo parlamentario

Respuesta Total
PAP| UN |PNP| AP | FUJ |UPP|S/G|UPP2| AN

Al menos

quincenalmente 91|40 [ 59|33 |67|8 8| 63| 67 67

Al menos

mensualmente 9 |40 | 32|50 |22]|17[20]38 ]| 17 25

Al menos ) %0 , i ) ) ) ; 6
bimestralmente 9 7 7

No sabe / no opina - - - - 1 - - - R 1
N 23 | 10 | 22 6 9 6 5 8 6 95

Fuente: IDEA Internacional; elaboracion propia.

Tabla 23.2. Frecuencia con que visit6 su distrito electoral entre julio y diciembre
de 2007, segun origen (pregunta 23) (en porcentajes)

Respuesta Limay Callao | Resto pais Total
Al menos quincenalmente 41 78 67
Al menos mensualmente 41 19 25
Al menos bimestralmente 15 3 6
No sabe / no opina 4 o 1
N 27 68 95

Fuente: IDEA Internacional; elaboracion propia.
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3.4.4. Soluciones para la débil imagen del Congreso

En el estudio también se interrogd sobre los problemas de
legitimidad que encara el Congreso de la Republica asi como
sobre las posibles salidas que podrian ensayarse para corregitlos.

En lo que concierne a la percepcion general de los problemas
en relacion a la medida mas importante para solucionarlos, los
patlamentarios dieron respuestas espontaneas que en la tabla 24
han sido agrupadas en cinco categorfas. La opinion maés frecuente
es que la credibilidad del patlamento podria incrementarse si
se hacen reformas al disefio institucional, es decir, a las reglas de
conformacion y de funcionamiento del Congreso. Algunas medidas
concretas mencionadas fueron: la eliminacion del voto preferencial,
la supervision de las primarias, la renovacion del Congreso a medio
mandato, la revocatoria, etc. También fueron mencionados algunos
mecanismos de funcionamiento del Congreso, como la mas rapida
aprobacion de normas, su funcionamiento desconcentrado o un
mejor servicio patlamentario. No menos importante, y con casi un
tercio de las menciones, se ubican los parlamentarios que apuestan
por un trabajo representativo mas profundo, entendido sobre todo
como la atencion de una agenda que aborde los problemas del pais.

Una quinta parte de los parlamentarios es de la creencia que
una mayor difusion del trabajo parlamentario ayudarfa a los
ciudadanos a cambiar su mala evaluacién sobre su desempefio.
Estas respuestas se apoyan en una autoevaluacién positiva de
los esfuerzos y logros en la gestién del parlamento, que los
ciudadanos tienen problemas en reconocer por una deficiente
comunicacion.

En los resultados se encuentran variaciones importantes segin
los grupos parlamentarios, como se aprecia en la tabla 24. Para
el PNP es mas importante la representatividad del Congreso,
mientras que para UN y UPP2 debe sancionarse mejor los
problemas disciplinarios, medida que es considerada la mas
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importante por el 16% de los parlamentarios. Coincidentemente,
estos dos grupos han sido afectados por sanciones disciplinarias
impuestas a algunos de sus miembros.

Tabla 24. Medida mas importante para mejorar la imagen del Congreso
(pregunta 1) (en porcentajes)

Grupo parlamentario

Respuesta Total
PAP|UN|PNP| AP | FUJ |UPP|S/G|UPP2| AN

Reformar la organizacion
interna, el sistema electoraly | 39 [20]| 25| 50| 40|33 |40 13| - | 30
fortalecer a los partidos

Mejorar la representatividad:
tener mas contacto con

la gente y tratar temas
relevantes

17 [2035(33]30|33|20| 38 |20]| 27

Mejorar la transparencia y
la comunicacion del trabajo 17 [30| 10|17 20| 17| - | 13 | 60| 18
parlamentario

Corregir problemas

disciplinarios 22 20|15 - | - | - |20]|38 |20 16
Reforzar el rol fiscalizador del w0l I R I I ]

Congreso 4 5 7 9
N 23 (10|20 6 |10| 6 | 5| 8 5 | 93

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

En la dimensién Lima y Callao frente al interior del pafs, la
distincién en las respuestas segun el origen de los parlamentarios
salta a la vista: mientras para una mayoria de provincianos se trata
de un problema de representatividad, para la mayoria de limefios
es uno de disefio institucional. Aun mas, todas las menciones al
rol fiscalizador provienen de parlamentarios de provincias, lo que
podtia revelar también una caracteristica de la visién que estos
tienen sobre la funcién parlamentaria.

Otro aspecto considerado fueron las opciones alternativas a uno de
los temas que mas problemas ha ocasionado a los parlamentarios,
comoeslacontrataciondeasesores. Cuando se pregunté por posibles
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cambios en el mecanismo para esto, se encontrd una abrumadora
preferencia por conservar la autonomia de los parlamentarios
en cuanto a sus asesores personales (62% de acuerdo) y por que
se mantengan tres tipos distintos de asesores pagados por el
Congtreso (85%), como muestra la tabla 25.1. Reformas orientadas
a transferir la seleccion de los asesores individuales hacia el grupo
patlamentario o a concentrar la asesorfa en las comisiones tienen
muy escaso apoyo (6% y 14% respectivamente), aun cuando estas
medidas podrian reforzar el rol del servicio parlamentario y de las
propias bancadas (ver la tabla 25.2).

En realidad, ambas preguntas no generan respuestas con
variaciones importantes de grupo a grupo, por lo que futuros
cambios en el esquema de contratacion de asesores encontraran
seguramente resistencia en virtualmente todos ellos.

Tabla 25.1. En su opinion, ¢quién debe decidir la contratacion de asesores de
cada congresista? (pregunta 20) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP| UN [PNP| AP |FUJ|UPP|S/G|UPP2|AN

El congresista

personalmente 6o |70 |73 71|60 50 40] 38 |67] 62

El Congreso, con el visto

bueno del congresista 32 (202311414033 40| 38 [17] 28

El grupo parlamentario,
con el visto bueno del 4 - - -l -117 20| 25 |17] 6
congresista

Otra 4 |10]| 5 |14] - - - - - 4

N 25 (1022|710 6 |5] 8 | 6| 99

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.
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Tabla 25.2. si hubiera que reformar el régimen de contratacién de asesores
¢cual de los siguientes esquemas de contratacion preferiria usted? (pregunta 21)
(en porcentajes)

Grupo parlamentario
Esquema Total
PAP|UN|PNP |GPAP(FUJ|UPP|S/G|UPP2| AN

Mantener el actual:

el Congreso contrata
asesores individuales, de
grupos y de comisiones

96 |70| 86 | 67 |90| 83| 80| 63 |100]| 85

Introducir uno de tipo
europeo: el Congreso
contrata asesores para las
comisiones; los partidos
contratan los suyos con
SuUs propios recursos

Los partidos contratan
asesores Con recursos - l1wof 9| 33)]-|17]- - - 6
publicos

N 25|10l 22| 6 |10 6| 5] 8 | 6 | 98

Fuente: IDEA Internacional; elaboracién propia.

3.4.5. Agenda parlamentaria

Finalmente, se pidi6 a los parlamentatios que de manera espontanea
dijeran cual era, a su juicio, el tema mds importante de la agenda
del Congreso de la Republica. La tabla 26 muestra que, aunque con
distinta intensidad, practicamente todos los grupos registran una
preferencia por la reforma constitucional, a lo que sigue la reforma
del Estado y el régimen de promocion del empleo.

La preferencia por la reforma constitucional podria estar
expresando el momento en que se hicieron las entrevistas.
Precisamente en el mes de junio del 2008, el pleno inici6 el debate
de un paquete de reformas constitucionales, lo cual fue duramente
resistido por las bancadas de PNP y UPP, quienes plantearon
una reforma mas amplia, que alcanzara el régimen econémico,
propuesta que no fue aceptada por las demas bancadas y que
por lo tanto suspendio la discusion. Las secuelas de este intenso
debate podrian estar reflejadas en las respuestas de la tabla 20.
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Tabla 26. En su opinion, ¢cual es el tema mas importante en la agenda del
Congreso? (pregunta 25) (en porcentajes)

Grupo parlamentario
Respuesta Total
PAP| UN |PNP|GPAP |FUJ|UPP|S/G | UPP2| AN

Reforma constitucional | 26 | 5o | 36 - - 18340 | 43 | 50| 34
Reforma del Estado 13|20 5 17 1 - | 20 - 17 1
Leyes de empleo y . ) al - ) ; ) 10
seguridad social 3 9 33 4
Reforma del Congreso | 13| - | 9 33 - - - 14 - 9
Reforma judicial 4 10| 5 17 |22 - - - 17 7
Reforma tributaria'y 10 . al - ) ; . 6
del presupuesto 9 5 4
Fiscalizacion -l - 5 - 33| 17 - - - 5
Igualdad de ) ) ) ) ) ] )
oportunidades 4 9 4 4
Educacion 4 [10] - - - - - - - 2
Descentralizacion 4 | - - - - - | 20 - - 2
Implementacién del ) ) ) ) ) _ ) ,
TLC con Estados Unidos | 4 5
Todos 4 | - 5 - - - - - - 2
Ninguno -l - 5 - - - | 20 - - 2
Medio ambiente y | . . ) ) ) ) ;
recursos naturales 5
Fortalecimiento de la

o - -] - - - - - - 17 1
familia
Proyecto de desarrollo | | | _ ) al - ) ) ) ;
nacional
N 23| 10 | 22 6 9| 6 5 7 6 94

Fuente: IDEA Internacional; elaboracion propia.

Tales respuestas serfan indicativas de una alta disposiciéon para
una reforma politica, si se considera que las reformas de la
Constitucion, el Estado y el Congreso pueden ser referidas a
procedimientos y mecanismos de integracion de instituciones
estatales. Sin embargo, si se lee esta agenda junto a la lista de
urgencias, expresadas en la tabla 7 como percepciones sobre los
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problemas mas importantes del pafs, podria ademas sostenerse
que las reformas pretendidas podrian ser estructurales. Esto si
su contenido comprende aspectos econdémicos o sociales que
abordan los problemas de pobreza, educaciéon y desempleo,
los cuales aparecen entre los mas importantes para los
parlamentarios.

Conclusiones para el trabajo futuro con el Congreso

Tanto el disefio como la presentacion de los resultados de este
estudio han buscado claves que orienten el apoyo al Congreso
de la Republica. Las conclusiones adelantadas en las paginas
de este informe sirven a tal propodsito, en tanto incrementan
nuestro conocimiento sobre las posiciones personales de los
parlamentarios frente a temas de politica y sobre los factores que
influyen en su transformacion en posiciones grupales.

Esta seccion se centra en las conclusiones mas relevantes para el
mandato y las 4reas de trabajo de IDEA Internacional en el Pert.
La interseccion entre esta agenda y los resultados del presente
informe se encuentra constituida por dos grandes temas: (i) la
discusion y construccion de consensos para la reforma de la Ley
de Partidos, de la legislacion electoral y del funcionamiento del
Congreso y (ii) la provision de asistencia técnica a los legisladores
para promover la reduccién de la pobreza.

Los cinco grupos de conclusiones que se presentan a continuacion
intentan orientar el apoyo al Congreso de la Republica en los
referidos temas.

La bancada importa (y coordina)

Este estudio proporciona una cantidad significativa de indicios
que confirman el rol central de las bancadas en la determinacion
de las votaciones en el Congreso de la Republica. De un lado,
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se confirman resultados del analisis realizado por IDEA
Internacional sobre las votaciones entre julio de 2006 y diciembre
de 2007. De otro, se contradice cierto sentido comun sobre el
caracter inorganico de las bancadas en el parlamento.

La disciplina (el punto 3.3. define el alcance de este concepto
en el presente estudio) al interior del grupo explica al menos el
50% de la unidad en las votaciones; es decir, los grupos son mas
homogéneos cuando votan que cuando sus miembros declaran
sus preferencias individuales. Es cierto que no todas las bancadas
muestran los mismos niveles de disciplina, siendo las mas
grandes —APRA, UN y PNP- las que muestran un mayor éxito
de coordinacion interna.

No obstante, la utilidad de este resultado serd insuficiente si no se
identifican con precision los determinantes de la exitosa coordinacion
interna. Este estudio sélo ha explorado dos: la valoracion de la
posicion partidaria o grupal y la frecuencia de las reuniones. Los
patlamentarios valoran positivamente ambos factores, por lo que
podrian ser considerados como incentivos eficaces para promover
la cohesion grupal. Sin embargo, la extension del estudio no permite
lamentablemente conocer el impacto de otros factores posiblemente
asociados, entre los cuales se podria hacer nuevos esfuerzos para
evaluar la influencia de al menos cuatro: el rol del lider (fuera o dentro
del Congtreso), la naturaleza de los temas tratados, la experiencia
de los miembros en la construccion de posiciones grupales y las
plataformas programaticas de los partidos.

Esta primera conclusion tiene implicancias importantes para
el trabajo con el Congreso. Una primera es que las tareas de
advocacy o asistencia técnica en temas legislativos podrian tener
mas impacto si se canalizaran a través de ciertos elementos
organizacionales con los que cuentan las bancadas, como son el
vocero, las reuniones y los asesores.
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No es erréoneo asumir que los voceros cumplen relevantes tareas
de coordinacion y esta posicion incrementa su influencia sobre
la agenda del grupo. El contacto con los voceros podrtia ser,
en consecuencia, una herramienta util para la transmisién de
opiniones técnicas. De otro lado, la participaciéon en reuniones de
grupo para presentar puntos de vista técnicos sobre determinados
asuntos tampoco debe ser desestimada, pues es en muchos casos
bienvenida. Los investigadores de este estudio fueron testigos del
frecuente recurso a la presentacion de opiniones independientes
en reuniones de bancada. Finalmente si, como se ha visto, la alta
conformidad que los parlamentarios muestran sobre el régimen
de contratacion de asesores puede ser entendida como muestra de
satisfaccion y confianza, estos -y en particular los del grupo- deben
ser incluidos en las estrategias de apoyo a los parlamentatios.

La disciplina encuentra un limite en la busqueda de
representatividad

Sin embargo, la disciplina de grupo no es el tnico incentivo que
los parlamentarios valoran. Este estudio también ha mostrado
que el interés representativo tiene un peso significativo en el
desempefio individual del parlamentario.

Aungque no aparece en una posicion predominante respecto de las
demas, la funcién representativa es al menos mejor valorada que
la legislativa (aunque ligeramente menor que la de fiscalizacién).
Las actitudes favorables a la representacion se observan incluso
en esas otras dimensiones del desempefio parlamentario. Asi,
alrededor de un tercio de los parlamentarios identifican sus votos
y su participaciéon en comisiones con el interés de la poblacion
o de sus electores y una parte similar encuentra que mejorar
la representatividad (entendido esto como ocuparse de los
problemas del pafs o un mayor acercamiento a ellos) es la clave
para mejorar la imagen del Congreso ante los ciudadanos. Por
lo demas, mas del 90% de los parlamentarios declara viajar con
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alta frecuencia a sus circunscripciones y se observa una frecuente
interaccion con distintas organizaciones de la sociedad. Como es
comprensible, estos incentivos son mayores en los parlamentarios
elegidos fuera de Lima.

¢Qué significa esto para el servicio de apoyo al Congreso? Aunque
es cierto que es practicamente imposible identificar cudl es el
interés de la poblacién ante determinados temas o que exista
simplemente uno solo en lugar de varios (salvo que se trate de
ganancias o pérdidas muy evidentes para los electores), también
lo es que para los representantes esto constituye un ejercicio de
interpretacion o anticipaciéon. Entonces, desde el punto de vista
de la formulacién de legislacion, esto podtia constituir un limite
a la disciplina parlamentaria y al apoyo de medidas que puedan
tener identificable impacto negativo. Ello se ilustra con el hecho
de que varios parlamentarios manifestaron durante las entrevistas
su disposicion a excusarse de una votacion grupal o simplemente
a optar por alguna forma de abstencién (incluyendo el abandono
de la sala) con tal de no contradecir esos intereses.

De esto resulta que los esfuerzos para acercar al parlamentario
a sus electores por la via de la organizacion de audiencias o
reuniones de consulta son positivos, pues contribuyen a cultivar
el vinculo representativo y a contar con mayores elementos para
interpretar o anticipar el eventual apoyo o rechazo al sentido de
su votacion. Tales ejercicios pueden ser también reforzados sin
la participacion directa del congresista, mediante estrategias de
informacién que incluyan medios de comunicacion y lideres de
opinion regionales en determinados temas de interés, para asi al
menos asegurar un mejor entendimiento de las razones que los
representantes tienen para justificar sus votos en dichos temas.

Finalmente, hay una tarea no legislativa que esta intimamente
vinculada a la representacion: la gestiéon de solicitudes o
demandas que grupos de la sociedad o individuos hacen
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llegar directamente a los parlamentarios. Este estudio no ha
explorado con profundidad este terreno, pero fue evidente para
los investigadores la prioridad que estos pedidos tienen en las
agendas personales de los representantes.

Es necesario estimular la disciplina en las reformas a la legislacion
electoral y de partidos politicos

Sobre este punto es sencillo formular una conclusion: la agenda
de reformas politicas es un terreno donde es imprescindible un
esfuerzo para estimular la disciplina y construir posiciones grupales.
Aunque la carencia de altos niveles de congruencia programatica
entre los parlamentarios es compartida por todos los grupos en la
mayorfa de temas, todas las medidas relacionadas a las reformas a la
legislacion electoral y de partidos politicos muestran una congruencia
o cohesion programatica por debajo de la media (0.25 vs. 0.41). Esto
quiere decir que existe mas coincidencia alrededor de reformas
econémicas o sociales que sobre reformas politicas. Los puntajes
de cohesion que estas medidas registran son (presentados de menor
a mayor): la eliminacion voto preferencial, 0.14; el desembolso del
financiamiento publico, 0.22; la homologacion del estatus de los
movimientos regionales, 0.24; la eleccion de un eventual senado
en distrito tnico, 0.28; la fusién entre el JNE y la ONPE, 0.29; y
la obligatoriedad del mandato de posicién, 0.33. Sélo para tener
una idea de las diferencias, se debe mencionar que la suscripcion
de tratados de libre comercio con Europa y China origina mayor
coincidencia, a favor en ambos casos (0.54 y 0.82, respectivamente).

No deja de extrafiar, por tanto, que a partir del impulso que la nueva
Comision de Constitucion ha dado a esta agenda se haya elegido
empezar precisamente por la eliminacién del voto preferencial,
una posibilidad que cuenta practicamente con un equilibrio de
fuerzas entre simpatizantes y detractores en practicamente todos
los grupos. Si no se hace un trabajo al interior de las bancadas para
construir posiciones grupales, es dificil que el posterior debate del
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pleno conduzca a un resultado definitivo, cualquiera que este sea.
A partir de ello, una consecuencia muy probable sera que el resto
de la agenda que se consiga someter al pleno quede bloqueada.

En esta perspectiva, se puede esperar que los esfuerzos orientados
a estimular la discusion de las reformas al interior de las bancadas
o entre ellas (siempre que se involucre a los lideres) tengan un
impacto positivo en el perfilamiento de posiciones grupales.

Reformas amplias para recuperar la imagen del Congreso

Aunque existe una asociacion entre la erosion de la imagen del
Congreso de la Republica y los escandalos divulgados por los medios
de comunicacién, s6lo una minorfa de los parlamentarios opina que
la correccion de problemas disciplinarios especificos sea la clave para
recuperar el terreno perdido. Los parlamentarios perciben que se
requiere de soluciones mas amplias y, en cierto sentido, estructurales.
En consecuencia, un primer grupo identifica como posibilidad la
reforma del disefio institucional del Congreso y otro cree que la clave
se encuentra en la representatividad de la agenda parlamentaria.

Varias de las propuestas de reforma de la legislacion electoral y de
partidos se encuentran en la solucién del primer grupo y, como se
ha adelantado en la tercera conclusion, existen elevados niveles de
divergencia sobre el preciso contenido de las medidas. Es decir, un
sector importante de los parlamentarios (37%) cree que es necesatio
hacer reformas sobre las que no existen posiciones grupales definidas.
Esta dificultad se extiende al rechazo de otros asuntos menores,
como la reforma del régimen de contratacion de asesores.

En el segundo grupo se encuentran los legisladores que opinan que
el Congreso tiene un déficit de representatividad expresado en las
dificultades para ocuparse de temas relevantes para los ciudadanos.
Si los parlamentarios perciben que los principales problemas del
pais son la pobreza, el desempleo y la corrupcion, se puede concluir
que ellos esperan que a una mayor dedicacion a estos temas le
seguira una mejor evaluacioén publica de su desempenio.
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La causalidad entre la imagen del Congreso y mejores mecanismos
de funcionamiento y de elecciéon de patlamentarios, de un lado, y
la mayor atencién a asuntos vinculados a la pobreza, corrupcion
y desempleo, del otro, debe ser mejor explorada. No obstante, los
resultados de este informe anuncian que los parlamentarios tienen una
alta apertura a abordar tales temas porque ademas de sus especificas
implicancias en cada caso, perciben que tendran importante impacto
sobre la evaluacion que los ciudadanos tienen sobre su desempefio.

La pobreza es la preocupacion principal de los
parlamentarios

Una de las tareas pendientes que deja este informe es la mejor
comprension del rol y las posibilidades que tiene el Congreso en
el combate a la pobreza. Se ha mencionado lineas arriba que los
parlamentarios perciben este problema (y algunas de sus causas,
como el desempleo) como el mas grave y que su atenciéon podtia
ayudar a mejorar el respaldo publico a su labor. Sin embargo, la
interpretaciéon de estas preferencias es dificil aun. Por ejemplo,
asumiendo ambas premisas como ciertas, ;deberfa entenderse que
la reforma constitucional -mencionada como tema mas importante
de la agenda del Congreso- es entendida o deberia setlo como un
cambio constitucional a favor de los pobres? La misma duda se
puede encontrar para interpretar las menciones a las reformas
tributarias o a la descentralizaciéon. En resumidas cuentas, este
informe avanza en identificar la importancia que la pobreza tiene
para el parlamentario promedio, pero queda por explorar lo que
esta al alcance del Congreso y lo que los parlamentarios entienden
como mecanismos de lucha contra la pobreza.
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SIGLAS Y ABREVIATURAS

AP Partido Accién Popular

AFU Alianza por el Futuro

AN Grupo Parlamentario Alianza Nacional

Coo Partido Politico Cambio 9o

F2011 Fuerza 201

FUJ Grupo Parlamentario Fujimorista

GPAP Grupo Parlamentario Alianza Parlamentaria
IND S/G Independientes sin grupo

INV PAP Invitados o independientes del Partido Aprista Peruano
INV UN Invitados o independientes de Unidad Nacional
Ind UPP Invitados o independientes del Grupo Unidn por el Peru
JNE Jurado Nacional de Elecciones

NM Partido Nueva Mayoria

ONPE Oficina Nacional de Procesos Electorales

PAP Partido Aprista Peruano

PDE Partido Democrata

PNP Partido Nacionalista Peruano

PP Partido Peru Posible

PPC Partido Popular Cristiano

PSN Partido Solidaridad Nacional

REN Partido Renovacién Nacional

RN Partido Restauracion Nacional

S/G Parlamentarios sin grupo

SCU Partido Si Cumple

SP Partido Democratico Somos Peru

UE Unién Europea

UN Unidad Nacional

UPP Union por el Peru

UPP2 Unidad Popular Patriética (Bloque Popular)

A% Partido Vamos Vecino




I1

UNIDAD DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
EN EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
PERU, JULIO 2006 — DICIEMBRE 2007

Jorge Valladares Molleda

INTRODUCCION

En el Perd se tiende a asociar el ejercicio de la funciéon
parlamentaria con el personalismo y la indisciplina. Al mismo
tiempo, el sistema electoral y la fragilidad institucional de los
partidos son generalmente indicados entre las principales causas
de dichos problemas. Sin embargo, carecemos de mediciones
mas precisas que ayuden a comprenderlos.

Este estudio es un examen preliminar de la unidad de los grupos
parlamentarios en las votaciones del pleno del Congreso de la
Republica realizadas entre julio de 2006 y diciembre de 2007%.

» Bl registro de votaciones que sirve de base para este informe fue solicitado el 4 de mat-
70 del 2008 por la Comisién de Etica a la Oficialia Mayor del Congreso de la Republica.
Algunas semanas después, esta comision entregé a IDEA Internacional un disco con
siete archivos en MS Word, correspondiendo cada uno a un grupo parlamentario, de las
votaciones individuales de cada congresista en el periodo que va del 27 de julio de 2006
al 14 de diciembre de 2007. Esta informacién fue descargada desde el sistema electrénico
de votacién del Congreso. IDEA Internacional transcribié la informacion a una base de
datos e hizo una verificacion sistematica del 10% con resultados satisfactorios (0% de
error). Sin embargo, esta base de datos omitia todas las votaciones a mano alzada, ya que
el sistema electronico no las registra. La Oficialia Mayor del Congteso proporciond tal in-
formacién a la Comisién de Etica del Congreso el 2 de mayo pasado, la cual fue afiadida a
la base de datos tras su correspondiente verificacion, que resulté igualmente satisfactoria.
El numero total de votaciones considerado en el analisis es de 742.
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Calculando el indice de unidad para cada grupo parlamentario
se encuentra que el conjunto del parlamento peruano muestra
niveles de unidad moderadamente altos en promedio, aunque
con variaciones importantes entre ellos asf como en las medias
de cada grupo segun el periodo legislativo y el tema tratado.

El presente documento esta dividido en tres partes, que se van
desarrollando consecutivamente. El analisis general de la unidad
de los grupos patlamentarios y la abstencion seran objeto de la
primera, tras la cual se exploran con mas detenimiento los temas
asociados a bajos niveles de unidad. Finalmente, se trata sobre las
relaciones entre mayorias y minorias, identificando las principales
tendencias de coalicion al interior del parlamento.

1. LA IMPORTANCIA DEL ESTUDIO DE LA UNIDAD
PARTIDARIA EN LAS VOTACIONES LEGISLATIVAS

El estudio de la unidad de los partidos en los legislativos de América
Latina es reciente, siendo Brasil el pais donde estos estudios aparecen
mas temprano y alcanzan rapido desarrollo®. En el caso de Perti un
solo estudio publicado reporta el analisis de las votaciones legislativas
en compatacion con otros paises de la region (Carey 2003a)”. Esto
contrasta notablemente con el interés que ha merecido este tema en
otros contextos, como es el caso de Estados Unidos. Ya en 1925,
Stuart Rice propuso una manera de medir el comportamiento de
los grupos legislativos en la camara baja norteamericana; y desde
entonces el debate originado ha permitido un conocimiento
profundo de las dinamicas legislativas en ese pais.

Mas alla delas diferencias en el desarrollo politico entre ambas regiones,
una razon practica explica el retraso latinoamericano en el estudio

% Vet, por ¢jemplo, Ames 1990; Ames y Power 1995; Figuereido y Limongi 1995;
Mainwaring y Pérez Lifian 1997.

* Un trabajo mas amplio de este autor sobte los patrones de la politica en el legislativo,
que incluye al Pert, serd publicado a inicios de 2009.
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del legislativo: la prolongada inexistencia de registros de votaciones
accesibles al publico. Hasta hace dos décadas, las votaciones nominales
eran la excepcion enla mayoria de paises y, mas aun, no existia la practica
del registro de tales votos (Carey 2003b). Con la modernizacion de
los procedimientos legislativos en la década de 1980, y principalmente
desde 1990, se dio un paso definitivo para dar transparencia a las
votaciones en los legislativos. Y quizas mas importante es que esta
mayor transparencia puede haber servido también de estimulo para
que los legisladores valoren el disenso como una manera de proyectar
sus carreras politicas individuales™.

El estudio del comportamiento legislativo distingue conceptual-
mente entre unidad, cohesién y disciplina. Por unidad se entiende
el grado de homogeneidad entre los miembros de cada partido o
grupo de partidos en sus votaciones. Esta homogeneidad en el
voto se entiende como el producto de por lo menos dos factores:
cohesion y disciplina. El primero se refiere a la afinidad que existe
entre los miembros de una misma bancada y que puede estar defi-
nida como valoracion de la etiqueta partidaria, ya sea por razones
ideolégicas, programaticas o simplemente electorales (Morgens-
tern 2004: 86-89). La disciplina se refiere al conjunto de recursos
de los que dispone un partido o un grupo, o sus lideres, para pet-
suadir o encuadrar a sus miembros. Tales recursos pueden ir des-
de el acceso a mejores posiciones dentro de la organizacion hasta
simples castigos (Carey 2003b: 199-200). Otros factores, como la
influencia ejercida desde los electores u otros grupos de presion
sobre uno o varios patlamentarios, pueden también contribuir a
la unidad de la bancada, pero se distinguen analiticamente, porque
son ajenos a la dinamica interna del grupo.

# Carey cita un interesante episodio contado por el ex legislador de Perd 2000 Carlos
Blanco Oropeza. Un patlamentario alemdn que visitaba el hemiciclo del Congreso pe-
ruano, al ver el tablero electrénico, le pregunté: “sEl voto es publico?” Blanco contest6
afirmativamente, a lo que su colega aleman replicé: “¢Estan ustedes locos? ¢Y cémo
hacen para controlar cémo debe votar el partido?” (2003a: 1003-4).
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Como ya se debe haber advertido, al analizar las votaciones
legislativas este informe se centra en los grupos parlamentarios
(y no sélo en los partidos) y en su unidad. El estudio de la
cohesion y la disciplina requerirfa el recurso simultaneo a otras
fuentes (como encuestas, informacion sobre carreras politicas
o mecanismos de nominacion de candidatos, por ejemplo) que
permitan su medicién e impacto en cada decision.

Al ser el parlamento la arena donde ideas y programas se
convierten en decisiones que influyen en el gobierno, a la unidad
de los grupos parlamentarios se le atribuye una serie de importantes
funciones normativas o teéricas. En primer lugar, es una medida de
identificacion partidaria. Los partidos construyen su reputacion o
al menos se convierten en identificables ante los electores en tanto
pueden articular posiciones colectivas en su desempefio publico
(Shugart y Carey 1992). En segundo lugar, la unidad de las bancadas
es una expresion de la institucionalizacion del sistema de partidos,
pues dota a sus interacciones de predictibilidad y estabilidad. Si los
partidos se muestran generalmente monoliticos al momento de
producir politicas, se puede decir que estan cumpliendo con agregar
y racionalizar intereses sociales en lugar de reproducir su dispersion
“natural”’. Finalmente, esta eficiente agregacion de intereses serd
expresion de unidad programatica, desfavoreciendo la construccion
de vinculos clientelistas o carismaticos que usualmente erosionan las
bases institucionales del sistema (Kitschelt 2000).

2. ¢{COMO MEDIR LA UNIDAD EN EL CONGRESO
PERUANO? DECISIONES METODOLOGICAS

Dado el objetivo de este analisis y su caracter preliminar, el principal
criterio metodolégico de este estudio es privilegiar la sencillez y
claridad del calculo. Esto lamentablemente tendra como costo
perder la posibilidad de comparar estos hallazgos con los de Carey.
Por lo demas, el analisis de Carey corresponde a una coyuntura
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critica bastante extraordinaria, que no se ha repetido en nuestro
periodo bajo examen vy dificilmente se repetira en el futuro: la del
Congtreso elegido en el 2000 hasta su cese en el 2001.

Enbasealregistrode742votacionesde cadamiembrodel parlamento
entre julio de 20006 y diciembre de 2007, este informe propone una
manera de medir la unidad del los grupos patlamentarios®. Unidad
que aqui es definida como el grado de homogeneidad alrededor
de la posicion mayoritaria del grupo patlamentario. Para medir
los grados de unidad se ha tomado tres decisiones metodologicas
importantes respecto de: (i) el tratamiento de la abstencién; (i) las
votaciones con unanimidad; y (iii) las ausencias.

2.1. Primera decision: Incluir las abstenciones en el calculo

La medida mas comun de unidad resulta en un indice que
relaciona la diferencia de las proporciones de los votos a favor y
en contra respecto del total de votos en ambos sentidos, llamado
indice Rice, el cual se enuncia ast:

IRicei = | %favor - %contra |

Este indice, sin embargo, omite las abstenciones en su calculo, lo
cual podria generar una medida imprecisa. Tomemos un ejemplo:
un grupo de 16 parlamentarios vota 9-1-6 (a favor, en contra,
abstencion) en relacién a una determinada ley. Si se calcula la
unidad s6lo como la relacion entre votos a favor y votos en contra,
tendremos un Indice de Unidad (IU) de 80%. Sin embargo, al
ignorar las abstenciones en el calculo (38%) se sobreestima la
unidad del grupo y se encubre una votacion bastante dividida.

# El estudio se basa en seis grupos patlamentarios debidamente registrados ante la

Oficialia Mayor: Partido Aprista Peruano (PAP), Alianza Parlamentaria (AP), Fuji-
morista (FUJ), Partido Nacionalista Peruano (PNP), Unién por el Perd (UPP), Unidad
Nacional (UN). Excepcionalmente, el llamado Grupo Parlamentario Especial Demé-
crata (ES) es considerado en el analisis, no obstante tener un status especial.
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Este ejemplo nos plantea la pregunta sobre cémo tratar las
abstenciones en el calculo del IU, ya que si se observa abstencion
sistematicamente en el conjunto de votaciones, su exclusion del
calculo puede subestimar o sobreestimar artificialmente el IU.

¢Cuan importante es la abstencion en las votaciones analizadas?
Si calculamos la proporcion de abstenciones con relacion a los
parlamentarios presentes en cada votacion, tenemos que la media
del periodo para todos los grupos parlamentarios fue de 7%. Y si
quitamos del calculo las votaciones en las que hubo unanimidad
(o cual sera explicado luego), alcanza al 11%, como se ve en la
Tabla 1. Con cierta frecuencia y en algunos grupos, la abstencioén
es la posicién mayoritaria y llega a ser la unica posicion del grupo
(por ejemplo, 28 veces en el grupo Fujimorista, 23 en Alianza
Parlamentaria, y 17 en el Nacionalista).

Tabla 1. Abstencion media de los grupos parlamentarios

Abstencion media
Grupo Parlamentario En total En Ia:n\;tiarrcliiggzs sin
Partido Aprista Peruano 0.02 0.03
Alianza Parlamentaria 0.05 0.09
Unidad Nacional 0.06 0.09
Partido Nacionalista Peruano 0.08 0.10
Fujimorista 0.10 0.11
Unién por el Peru 0.1 0.17
Grupo Especial Democrata 0.1 0.18
Media 0.07 0.1
N 742 405

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboracion: IDEA Internacional.

Estos datos aconsejan incorporarla abstencion al IU. Sin embargo,
¢es la abstencién una tercera opcion de voto o es equivalente a
la votacion en contra? En otros paises, la reglamentacion de las
camaras equipara los efectos de ambos votos, como sucede en
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México y Rusia, segin Weldom (2000). En el Perd, el reglamento
del Congreso (articulos 52y 81) los equipara solo en determinados
casos, como las leyes organicas o de reforma constitucional, que
requieren un minimo de votos a favor, sean 80 o 61. En el resto
de casos se exige una mayoria simple.

Distinguir entre tipos de votacion en este estudio es poco util
por dos razones: por un lado, los casos de votaciéon con mayoria
calificada son poco frecuentes y, por otro, lo que aqui se quiere
evaluar es el patrén de comportamiento de las bancadas, al margen
delimpacto individual en cada norma. Esto aconseja como solucion
la medicion del éxito en articular una posicién unitaria en cada
votacion. Por esta razon se ha tomado una decision general que
asume las votaciones como esencialmente tricotémicas, siendo la
abstencion una opcién mas al momento de votar.

Por otra parte, para no establecer ninguna equivalencia a priori
entre los sentidos del voto y preservar su caracter tricotbmico, el
IU debe medirse con relacién a la posicion mayoritaria del grupo.
Este informe asume que la posicién mayoritaria es simplemente
aquella que obtuvo la pluralidad (mayoria) de las preferencias entre
las tres opciones posibles. Entonces, la unidad se mide aqui como la
relacion entre mayoria y minorfas del grupo de la siguiente manera:

IU (mayoria vs. minorias)= | MAX (%favori, %contrai, %absti)
- MEDIANA (%favori, %contrai, %absti) — MIN (%ofavori,
Y%contrai, Yoabsti) |

Este calculo es mas preciso y trata por igual a las tres opciones
de votacién, organizandolas como mayorfa (valor maximo)
y minorfas (mediana y valor minimo). Su valor en cada caso
estara entre 0 (ninguna unidad) y 1 (unidad total), debiendo ser
interpretado como una medida que expresa el grado de oposicion
interna en las bancadas, como lo muestra el grafico 1.
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Grafico 1. indice de Unidad (IU) como medida de oposicion interna en el grupo
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Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboracion: IDEA Internacional.

2.2. Segunda decision: Excluir las votaciones con unanimidad

Una segunda decisiéon metodoldgica tiene que ver con la eleccion
del umbral para seleccionar las votaciones que formaran parte
del analisis. Este informe coincide con otros analisis respecto a
la pertinencia de la medicién en circunstancias en las que existe
cierta proclividad a la ruptura (Morgenstern 2004). No obstante,
es dificil no ser arbitrario al seleccionar el umbral que define tal

proclividad: ¢Es mas significativa una relacién mayoria/minotia
de 7.52 2.5 que otrade 7 a 3?

Existen diversas soluciones a este problema, entre ellas una

propuesta por Carey (2002) y usada por Morgenstern (2004),
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quienes construyen un {ndice ponderado que castiga la puntuacion
individual de cada grupo en proporciéon al consenso generado
entre los grupos.

No obstante siendo soluciones muy dtiles, en este estudio s6lo
se descarta la unanimidad, definida esta como la votacion donde
la posicién mayoritaria de todos los grupos fue idéntica. Esto
excluye del calculo 337 votaciones: el 45% del total, cantidad
que ya adelanta bastante sobre la flexibilidad de los grupos y su
capacidad de consenso. Otros umbrales, por lo demas, hubieran
mermado aun mas la base del calculo.

2.3. Tercera decision: La exclusion de las ausencias como
base del calculo

En tercer y dltimo lugar, las ausencias podrian haber sido
consideradas unavariable en este analisis. Otros estudios proponen
medidas mas precisas de disciplina que incluyen la asistencia a las
votaciones como un componente de la lealtad al partido. Asi, una
opciodn es considerar la asistencia como expresion de la disciplina
de la bancada (considerando que mayor asistencia implica mayor
disciplina)®. Sin embargo, algunas entrevistas realizadas con jefes
de bancada y parlamentarios dan cuenta de que hay ocasiones en
las cuales la ausencia puede ser una cuarta opcion con la que los
patlamentatios expresan su posicion frente a un tema’'. La opcion
es atractiva pero implica riesgos en la valoracion. ¢Es la ausencia
muestra de oposicion o de desinterés? Incluso podtia significar
una mayor valoraciéon de otras funciones parlamentarias, como
las de representacion (el viaje al distrito electoral, la atencion
de un ciudadano) o fiscalizacién (asistencia a una comision

* De hecho, los registros muestran que hay parlamentatios con licencia oficial, incluso
por motivos de enfermedad, que asisten a votaciones clave, como por ejemplo la in-
terpelacion a un ministro.

1 Algunos patlamentarios entrevistados han sefialado que prefieren “dejar el escafio”
antes que evidenciar su oposicion al grupo.



110

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

investigadora) o de funciones extra parlamentarias, en el caso de
un parlamentario que es al mismo tiempo ministro de Estado,
por ejemplo. La poca claridad sobre el verdadero significado de
las ausencias lleva a excluirlas de nuestro examen.

3. EL INDICE DE UNIDAD DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS

LLa media del IU para el periodo comprendido entre julio de
2006 y diciembre de 2007 es de 0.90, como se muestra en la
tabla 2 (no hay una media general en la tabla 2). Esto significa
que aproximadamente el 5% de cada grupo parlamentario vota
sistematicamente en contra del restante 95%. Como media
general podria indicar que no existe una marcada division al
interior de los grupos, sin embargo, las diferencias entre ellos si
son significativas, ya que la diferencia entre el grupo mas unido
(PAP= 0.97) y el menos cohesionado (UPP= 0.70) es de 17
puntos.
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La tabla 3 proyecta las puntuaciones de cada grupo con relacion
a la tasa media de miembros en minoria en él, es decir, explica
el significado de las puntuaciones para cada partido en términos
de la proporcién media de parlamentarios en minorfa. A nivel
general, esto significa que al menos 75 parlamentarios no votan
con sus bancadas cada diez votaciones. I.a media de casi 8 votos
en cada votacioén podria ser decisiva en votaciones definidas con
una diferencia de 15 votos.

Tabla 3. Tasa media de miembros en minoria por bancada

Miembros | Tasa media de Cantidad de
Grupo Parlamentario de la miembros en | miembros en minoria
bancada minoria cada 10 votaciones
Partido Aprista Peruano 36 1.5% 5.4
Unidad Nacional 15 4.0% 6
Alianza Parlamentaria 9 5.0% 4.5
Especial Demdcrata 5 5.5% 2.75
Partido Nacionalista , 0% 8
Peruano 3 7:0% 4
Fujimorista 13 7.5% 9.75
Union por el Peru 19 15% 28.5
Total 120 75.3

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboracion: IDEA Internacional.

En los puntos 4 y 5 se atendera con mas detenimiento las mayores
variaciones en la evolucién a través del tiempo -si el IU se
incrementa o disminuye- y los temas relacionados a un bajo IU.

4. EVOLUCION DEL INDICE DE UNIDAD POR
LEGISLATURA Y POR GRUPOS

La tabla 2 muestra la variacion temporal de los grupos a través de
las legislaturas. Ambos datos muestran que mientras tres partidos
han incrementado su IU de manera sostenida (Partido Aprista
en 0.02; Alianza Parlamentaria en 0.4; y el Partido Nacionalista
en 0.14), la del grupo Fujimorista ha disminuido fuertemente
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(en 0.08). Los cambios mas fuertes se registran entre la segunda
y la tercera legislaturas y corresponden al aumento del grupo
Nacionalista (0.10) y a la disminucién del Fujimorista (0.00).

ILa mejora del grupo Nacionalista coincidié con la disolucion de la
alianza Partido Nacionalista Peruano-Uniéon por el Pert, formada
desde las elecciones generales del 2006. Unién por el Pert es, por su
parte, el grupo mas estable pero también el de menor IU. El analisis
de las vatiaciones producto de la ruptura pareceria apuntar a que el
fin de la alianza benefici6 al Partido Nacionalista Peruano (tabla 4).
Sin embargo, también es cierto que esto podtia ser consecuencia de
la maduracion de la identidad del grupo a través del tiempo, dado
que el incremento de IU del PNP ya se registraba desde la segunda
mitad de la primera legislatura, como lo muestra la Tabla 2.

Tabla 4. indice de Unidad del PNP y UPP por legislatura

Grupo Parlamentario 17y 22 legislaturas 3° legislatura
Alianza PNP-UPP 0.73 -
PNP 0.83 0.92
UPP 0.70 0.70

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboraciéon: IDEA Internacional.

5. RAZONES PARA LA DEBIL UNIDAD

Esta investigacion realizé tres eximenes muy preliminares sobre
las fuentes para explicar la unidad en los grupos parlamentarios,
para los cuales tuvo en consideracion lo siguiente: (i) el peso de
los temas sometidos a votacion; (ii) el efecto del sistema electoral,
en particular el voto preferencial y la procedencia geografica
de los parlamentarios de un mismo grupo; y (iii) el caracter de
oposicion al gobierno.
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En todos los casos los examenes son sencillos y tienen, otra vez,
caracter preliminar. En algunos casos se han hecho correlaciones
simples con un numero muy limitado de observaciones, por
lo que es improbable realizar inferencias exentas de error. Sin
embargo, se ha querido sugerir hipotesis para estimular examenes
mas profundos de la asociacién entre las variables indicadas.

5.1. Los temas criticos de baja unidad

Retomando la distincion entre cohesion, disciplina y unidad, es
probable que los parlamentarios distingan algunos temas como
parte de la identidad del partido o del grupo y por lo tanto
tiendan a mostrarse mas unidos en ellos que en otros. También
es probable que en algunos temas el partido tienda a ejercer su
disciplina con mas fuerza.

Para identificar algin patrén en la relacion entre los temas
sometidos a votaciéon y la unidad, se seleccionaron los temas
de bajo IU. La baja unidad es arbitrariamente definida cuando
hubo un disenso del orden que va entre 25% y 50%, es decir
con IU entre 0 y 0.50. Una vez seleccionadas estas votaciones,
se codifico las sumillas de las normas o decisiones votadas segun
nueve categorfas o temas (tabla 5).

El tema econémico, es decir, las votaciones con implicaciones
de politica econémica y financiera, registra sistematicamente el
mayor disenso en todos los grupos, con la tnica excepcion del
PAP. En los casos de los grupos Nacionalista y Union por el
Peru, este nivel de disenso alcanza el 7.5% y el 12.5% del total
de las votaciones sin unanimidad, y en conjunto alrededor de la
mitad de sus casos de bajo IU. Adicionalmente, sélo estos dos
grupos se dividen fuertemente en temas de seguridad nacional,
que en la base de datos utilizada se refieren principalmente a las
autorizaciones para el ingreso de militares extranjeros al pafs.
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Tabla 5. Temas de bajo IU (valores absolutos)

Temas AP UN FUJ NAC UPP PAP
Econémico 14 10 23 30 53 1
Control 7 8 7 21 9 1
Electoral 1 o 3 3 3 o
Libertades 7 o 1 10 12 1
Reforma del Estado 6 o " 18 29 1
Reforma interna 1 o o o 2 o
Relaciones exteriores 1 o 1 o o o
Seguridad nacional o o o 8 14 o
Social 2 5 23 1 10 1

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboraciéon: IDEA Internacional.

5.2. Las implicancias del sistema electoral

Ademas de los factores enddgenos, como disciplina y cohesion,
que no pueden ser analizados aqui en profundidad, también se
atribuye la baja unidad de los grupos parlamentarios a una tension
entre dos tipos de lealtades. De un lado, la lealtad a los electores del
representante; de otro lado, el partido. Desde esta perspectiva, un
sistema electoral que emplea alguna modalidad de personalizacion
del voto, como en el Pert donde existe el voto preferencial, en
circunscripciones delimitadas sobre una base administrativa
preexistente podria constituir un fuerte incentivo para resolver esta
tension a favor de la primera fuente de presion.

Sin embargo, en el caso del presente Congreso los grupos
patlamentarios muestran que sus niveles de unidad parecen coexistir,
al menos en las tres primeras legislaturas, con una relacién positiva
respecto del voto preferencial al mismo tiempo que con una relacién
negativa respecto de su composicion no limefia. En ambos casos,
las relaciones son moderadas en términos generales. sQué podria
sugerir esto? Una respuesta tentativa es que la heterogeneidad entre
las circunscripciones mas que la personalizacion del voto tiene efecto
negativo sobre la unidad de las bancadas.
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Sin embargo, los coeficientes del Partido Aprista Peruano
podrian contradecir esta hipotesis. Este partido tiene una alta
tasa de miembros electos fuera de Lima (76%) y gracias al voto
preferencial (41%). Si se le excluyera del calculo, la asociacion
sugerida en el parrafo anterior dejarfa de ser moderada para ser
bastante fuerte (-0.79). ¢Qué es lo que podria hacer al PAP un
caso particular? Hay dos posibles respuestas: su antigiiedad como
partido y su dominio sobre el ejecutivo.

Para aprovechar la base de datos disponible, es mejor elegir
la segunda posibilidad al avanzar con el examen. Hay un dato
adicional que aconseja elegir este camino: si se excluyera también
a Unidad Nacional y al grupo Fujimorista (los aliados mas
frecuentes del partido de gobierno), r / la asociacién negativa
seguirfa incrementandose (hasta -0.89). Es decir, el efecto
negativo es mayor cuanto menor es el grado de coincidencia o
acuerdo con el partido de gobierno. Este dato nos conduce a
considerar otro factor: el control sobre el ejecutivo.

Tabla 6. Voto preferencial, procedencia geografica y unidad de los grupos
parlamentarios

Proporcién de Proporcién de
Nombre del arupo congresistas congresistas indice de
grup electos por el voto | electos fuera de |Unidad (IU)
preferencial (%) Lima (%)

Alianza Parlamentaria 33 33 0.90
Especial Demdcrata 25 50 0.89
Fujimorista 23 38 0.85
Partido Aprista Peruano 1 76 0.97
Partido Nacionalista , .86
Peruano 4 79 ’
Unidad Nacional 53 47 0.92
Union Por el Perud 26 95 0.70
Correlacién con IU (r) +0.51 -0.48

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboracion: IDEA Internacional.
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5.3. El efecto de la relacién oposicion-gobierno

Existe abundante literatura que explica la influencia del Poder
Ejecutivo sobre el parlamento. Una de las presunciones mas
comunes es que el gran control sobre recursos materiales que el
presidente posee le podria facilitar la construccion de coaliciones
fuertes al decidir cuestioneslegislativas. Sin embargo, si el ejecutivo
carece de mayorfa significativa ese control sobre los recursos se
podria transformar en una razén para sufrir la hostilidad de la
oposicion.

Enfrentado a ese dilema, el ejecutivo tiene fuertes incentivos para
formar coaliciones al interior del legislativo. Un dltimo examen es,
pues, el de la frecuencia con la cual el PAP, partido de gobierno,
obtiene el apoyo de los demas partidos, para observar si este
apoyo u oposicion induce la unidad al interior de los grupos.

Lo primero es identificar los niveles de coincidencia entre todas
las fuerzas politicas. En la tabla 7 aparecen ordenadas todas
las posibles combinaciones, desde las menos frecuentes (zona
de oposicion) hasta las mas frecuentes (zona de coalicion). Si
se examina las principales coaliciones registradas, se puede
encontrar que estas son esencialmente formadas por el partido
de gobierno, no por los de oposicion. De un lado, las coaliciones
mas fuertes en el parlamento estan construidas por el Partido
Aprtista Peruano con Unidad Nacional, el grupo Fujimorista y
el grupo Especial Demécrata. Del otro, el Partido Nacionalista
se ha opuesto al Partido Aprista Peruano en la mayoria de las
votaciones (71%).
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Tabla 7. Patrones de coalicién y oposicion (%)

1% legislatura | 2a legislatura | 3? legislatura
Zonas | Combinacién 1a >a 1a >a 1a >a |Total
mitad | mitad | mitad | mitad | mitad | mitad
NAC-FUJ 41 24 27 22 21 23 25
NAC-UN 36 22 24 32 33 30 29
:§ NAC-PAP 56 21 24 22 40 31 29
lg NAC-ES 31 41 25 26 33 33 32
s |UpP-uN a9 | 39 [ 35 | 46 [ 58 | 35 | 4
Pl UPP-FUJ 54 38 57 37 44 45 44
R |NACAP 54 55 4 46 47 40 46
AP-FUJ 72 53 55 38 53 49 50
ES-UPP 44 63 47 44 60 49 51
PAP-UPP 59 11 51 55 60 55 52
ES-FUJ 56 53 69 47 67 65 58
NAC-UPP 69 63 63 52 53 61 59
AP-UN 67 53 67 65 67 53 60
FUJ-UN 69 83 57 54 60 52 61
AP-UPP 62 72 47 58 72 60 62
& [PAP-AP 67 51 59 60 74 70 63
'7:;; AP-ES 51 67 71 59 65 67 64
° UN-ES 54 61 80 59 77 66 65
E PAP-UN 54 83 73 62 74 57 66
2 | PAP-ES 49 54 80 66 86 85 | 70
PAP-FUJ 64 95 75 66 74 62 72

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboracion: IDEA Internacional.

El segundo partido con mayor perfil opositor es Unién por el
Perd, pero con sélo el 47 % de las votaciones, lo que en estricto
corresponde a una posicion intermedia entre oposicion y apoyo
al oficialismo. Esta indefinicién en el rol opositor podtia estar
detras del bajo IU en este partido.
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Esto quiere decir que el principal partido de oposicion, el Partido
Nacionalista Peruano, no ha construido coaliciones fuertes,
consideradas estas como superiores al 60%. La tnica mas o
menos consistente es con Unién por el Perd, la cual, sin embargo,
muestra una tendencia decreciente, si se toma en cuenta no solo
la ruptura de la alianza electoral y su descenso en unos 10 puntos
desde que el Congreso inici6 funciones.

En cambio, el grupo Nacionalista tiene 5 de las 7 oposiciones
mas fuertes, como se aprecia en la zona de oposicion de la tabla.
No es casualidad entonces que el PNP mantenga una oposicion
sistematica con los tres grupos mas cercanos al aprismo y con el
propio PAP, con coincidencias que nunca estan por encima del
32%. Esto revela un mayor éxito del oficialismo en conseguir
apoyo a sus posiciones y, quizas, un incentivo claro para inducir
la unidad de esos grupos.

Asi, comparadas las puntuaciones para oposicion y unidad, este
analisis encuentra que la relacién que existe es: a mayor oposicion
menor unidad, con una razén de -0.69. Los grupos con mayor
oposicion al PAP (Nacionalista y Union por el Pert) registran dos
de los tres menores IU. Asi, esto podria sugerir que las claves para
entender su bajo IU pueden ser las mismas que las dificultades
para construir oposicion.

Esto parecerfa aumentar el poder explicativo de la ecuacion
“oposicion + electos fuera de Lima” respecto al bajo IU en
la arena parlamentaria. Ademads, la misma ecuacion se expresa
particularmente en las dificultades para construir consensos
sobre temas donde el gobierno tiene la iniciativa, como sucede
con la politica econémica.
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Tabla 8. Oposicion al PAP e indice de Unidad

Grupo parlamentario Ozzsgc‘i)iri\e?:‘ga(z/:i;io indice de Unidad
Alianza Parlamentaria 37 0.94
Especial Demdcrata 29 0.91
Fujimorista 28 0.89
Partido Nacionalista Peruano 71 0.84
Unidad Nacional 34 0.95
Unioén por el Peru 47 0.81
Correlacién con IU -0.69

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso de la Republica; elaboracion: IDEA Internacional.

CONCLUSIONES

Este analisis ha reunido un conjunto de indicios que intentan
explicar algunas de las razones para la baja cohesion de algunos
grupos en el parlamento. Todos los hallazgos sélo pueden servir
para constituir algunas hipotesis, de ninguna manera para ensayar
respuestas definitivas.

Las hipétesis que se pueden construir sobre estos indicios podrian
ser resumidas del siguiente modo: los grupos con menores niveles
de unidad en el Congreso de la Republica son principalmente
(i) de oposicion (esto es, aquellos con menor coincidencia con
el PAP); con (ii) una mayor propotciéon de miembros electos
fuera de Lima y (iif) mayores dificultades para lograr acuerdos en
materia econémica. Contrariamente al efecto que comunmente
se le atribuye, el voto preferencial por si solo parece tener una
asociacion mas bien negativa con la unidad de las bancadas.

LLa indicacion del origen de los parlamentarios como uno de los
posibles determinantes de la baja cohesién debe ser entendida

2 Cabe sefialar que, dentro de las bancadas opositoras, el PNP ha mostrado un impot-
tante aumento de su cohesion interna en la tercera legislatura.
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como un problema de agendas y no de personas. La busqueda de
cohesién o unidad, entendida en este sentido, deberia construirse
a través de la articulacion de las distintas agendas regionales.
No es un problema de personalidades ni algo que se resuelva
con camaraderia entre colegas. Asi, si tras un mayor analisis,
la hipotesis se probara cierta, una medida muy importante
orientada a incrementar la unidad de las bancadas de oposicion
podria consistir en identificar y articular mejor las distintas
agendas regionales a su interior, en particular en temas de politica
economica y reforma del Estado.

Lacomprobaciénde estas hipotesis requiere no sélo la continuidad
del analisis sobre el desempefio parlamentario de los partidos
sino también un mayor conocimiento sobre otros aspectos del
funcionamiento interno de los grupos, por ejemplo, la frecuencia
de sus reuniones, la asistencia a ellas, la consulta con otras
instituciones sobre los temas parlamentarios y la priorizacion de
la agenda al interior del grupo, deberfan ser temas estudiados con
mayor profundidad.
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ETICA PARLAMENTARIA, DESEMPENO
PROFESIONAL DE LOS CONGRESISTAS Y
FORTALECIMIENTO DE LAS BANCADAS

Marzella Sala, Jorge Aragin y Miguel Cruzado
Instituto Etica y Desarrollo, Universidad Antonio Ruiz de Montoya

INTRODUCCION

ILa Comision de Fitica Parlamentaria (CEP) del Congreso de la
Republica, dentro del plan de trabajo para el primer semestre del afio
2008, encargé al Instituto Ftica y Desarrollo de la Universidad Antonio
Ruiz de Montoya realizar un diagnéstico inicial sobre la compleja
relacién entre ética parlamentaria y funcionamiento de los grupos
patlamentarios o bancadas. El objetivo principal de esa investigacion,
que aqui se presenta, es aportar algunos elementos al debate sobre las
reformas y estrategias que puedan permitir una mejora sustantiva del
desempefio ético y profesional de los congresistas.

De esa manera, el presente estudio se ha centrado en los grupos
parlamentarios, un espacio poco analizado del Congreso, pero
crucial para un desempefio congresal positivo y coherente. Para
realizarlo, entre los meses de marzo y junio del 2008 se entrevisto
a congtresistas y asesores de los grupos parlamentarios, los cuales
brindaron informacién muy valiosa sobre las potencialidades y
dificultades de un ejercicio parlamentario profesional y ético.

Lamentablemente, la actitud de desconfianza que caracteriza
hoy a un gran numero de congresistas impidié que se cumpliera
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con el conjunto del plan de entrevistas propuesto al inicio. No
se afirmarfa en vano que muchos congresistas —entre ellos,
algunos coordinadores de los grupos parlamentarios— no tienen
voluntad alguna de colaborar en una investigacion promovida
por la Comision de Etica del propio Congreso.

Con respecto a las entrevistas hechas a congresistas y asesores,
habria que mencionar que, en general, se observé una gran
resistenciaacompararel funcionamiento delasdiferentes bancadas
que existen hoy en el Congreso. Muchos de los entrevistados, en
efecto, parecfan sorprendidos cuando se les pedia una reflexion
sobre la relacién entre bancadas y comportamiento ético.

Sin embargo, a pesar del clima adverso y las limitaciones que
enfrent6 esta investigacion, creemos que este trabajo inicia una
reflexién crucial sobre la importancia de la ética parlamentaria
para un mejor desempefio del Congreso. Ademas, a través de
las entrevistas a congresistas y asesores parlamentarios, brinda
algunas ideas que pueden ayudar a mejorar también el ejercicio
profesional de los congresistas, haciendo posible que finalmente
se renueve la imagen del Congreso en la opinién publica.

Dado que uno de los principales hallazgos del presente estudio
ha sido la poca claridad que existe sobre el concepto de ética
parlamentaria, la primera parte se centra en la distincion
y conceptualizaciéon de ética publica, ética profesional y
¢tica parlamentaria. En la segunda, se describe y analiza el
funcionamiento de los grupos parlamentarios dentro del sistema
legislativo nacional actual, mientras que en la tercera parte
seflalamos las tensiones y desafios del trabajo parlamentario
que hemos encontrado. Finalmente, ensayamos algunas
recomendaciones especificas para el mejor desenvolvimiento
ético-profesional de nuestros congresistas.
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1. ETICA PARLAMENTARIA

Al concepto de ética suele otorgarsele la caracteristica de ser
una accion individual que comprende un conjunto de normas
sobre el comportamiento de las personas. Debido a esto, a veces
se hace dificil distinguir entre una ética privada, individual y
eventualmente familiar, de una ética publica, profesional y politica
(ver el grafico 1). Iniciamos este capitulo, entonces, realizando
algunas distinciones conceptuales que nos permitan situar el
ambito ético especifico en el que se sitaa la ética parlamentaria. Lo
primero que debe tomarse en cuenta es que esta no corresponde
a una dimension privada sino a una mas bien publica. Asi, luego
de ubicarnos dentro del ambito de la ética profesional, podremos
reconocer que el parlamentario se rige por los principios que
definen la ética del servidor publico. Los parlamentarios son, en
efecto, servidores publicos con responsabilidades politicas de
gobierno y representacion.

Finalmente, tomando en cuenta también que los grupos
parlamentarios son actores institucionales, plantearemos la
relacion entre ética parlamentaria e instituciones y reglas que
puedan regir la practica parlamentaria. Segin nuestro enfoque
teorico, las instituciones y reglas formales —como el modo
de funcionamiento de los grupos parlamentarios— pueden
contribuir con el proceder ético y profesional de los representantes
en el Congreso, aunque también pueden dificultarlo.

1.1. Una ética publica

Lo que denominamos ética publica hace referencia a la dimension
de la ética que tiene que ver tanto con el mundo social de la
convivencia humana como con la manera de organizar la vida
en sus distintas dimensiones interpersonales e institucionales. El
concepto de ética publica suele relacionarse solamente ala ética del
servidor publico o de quien trabaja en la administracién publica,
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pero el término abarca en esencia los criterios y principios con los
cuales todos los ciudadanos queremos organizar mejor nuestra
convivencia social. Toda ética —incluso los mismos valores que
rigen nuestra vida privada— tiene una dimensién publica, toda
vez que esta se refiera al modo en que nos relacionamos unos
con otros.

La ética parlamentaria, en tanto ética publica, se refiere al
ambito publico de la vida social, antes que a opciones o valores
privados que no logran afectar la vida comun. La ética privada
del congresista se rige por principios que corresponden al
ambito privado de la ética, mientras que la ética a la que como
parlamentario se debe es siempre publica. Sus opciones privadas
—toda vez que no se aparten de la ley y no afecten a otros— se
regiran por otros principios que los correspondientes a la ética
parlamentaria.

Es cierto que toda norma ética tiene una dimension que trasciende
al individuo. De hecho, el limite entre lo que “esta bien” y lo
que “esta mal” suele ser socialmente determinado y evaluado a
través del tiempo. Las personas aprendemos sobre ética a través
de lo que publicamente se ha definido como bueno y, de acuerdo
a ello, regimos nuestra vida personal e interpersonal. Todos los
ciudadanos tenemos normas éticas y la sociedad cuida de ellas;
no obstante esto, el rol especifico de la ética parlamentaria va mas
alla de este ambito privado.

Para los efectos del presente estudio, debemos entender la ética
privada como el conjunto de normas que orientan nuestro
comportamiento tanto en el ambito privado —como son las
relaciones familiares—, como en el espacio social o econémico
que se lleva a cabo dentro del ambito legal. El escenario
ético privado en el que se ejercen las normas éticas no afecta
directamente la vida publica y comun de la sociedad.
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Sin embargo, es preciso insistir que incluso esta esfera de la
vida tiene una dimensioén publica: hay normas de valor publico
que se exigen para la vida privada familiar, como por ejemplo
la penalizacién del abuso infantil o de la violencia dentro del
matrimonio. Es decir, ain en el espacio privado familiar hay
exigencias éticas de caracter publico que son sujeto de juicio y
evaluacién por la autoridad politica. Ser buen padre puede ser
parte de la dimension privada de la ética, pero el abuso infantil
dentro de la familia es parte de la ética publica. Cumplir con
obligaciones sociales de solidaridad con otros puede ser parte del
ambito privado, pero pagar tributos y no sacar provecho de los
demas son normas éticas publicamente exigibles que se espera
que todos cumplan por igual.

Por otro lado, el limite entre lo publico y lo privado cambia a lo
largo del tiempo en una misma sociedad y puede ser distinto en
diferentes sociedades.

La ética publica se refiere entonces directamente al bien comin
—que es mas que la suma de los bienes privados— y a aquello
que hace posible el bien general de la sociedad en conjunto. Es de
esta manara que nuestra investigacion prestara mayor atencion
a los valores publicos en el espacio publico, no en los espacios
familiares privados. El parlamento es, en efecto, un espacio
claramente publico y es sobre el desempeno del congresista
como parte del parlamento que realizaremos nuestro analisis y
propuesta ética.

1.2. Una ética profesional

Si bien, como hemos dicho, la dimensién publica de la ética
consiste en aquello que define la vida en comun, también se
refiere al ejercicio de una funcién profesional dentro del espacio
publico. La ética del parlamentario es pues una ética profesional
aplicada.



128

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

Esta ética orienta las normas fundamentales que deben seguirse
para el mejor cumplimiento de una profesion. Cada una de estas
—ademas delas normas legales comunes a todos los ciudadanos—
tiene sus propias especificidades, las cuales en muchos casos
forman parte de un cédigo de ética profesional. La ética de un
periodista, por ejemplo, resaltara el caracter objetivo y veraz de
las informaciones que emita, asi como el respeto al derecho de
privacidad de las personas; la ética de un psicélogo, mientras
tanto, respetara por sobre cualquier aspecto, la confidencialidad
y el respeto a la intimidad de sus pacientes. Un contador, un
economista, un abogado, un maestro o un médico tienen normas
éticas muy claras relacionadas a sus actividades profesionales y
que van mas alla de la ética privada.

No podria esperarse que un periodista o un contador sean en
todo momento personas bondadosas o atentos padres de familia,
porque dentro del desempefio profesional ello no es relevante.
Sin embargo, si se espera que en su desarrollo profesional no
perjudiquen a nadie y, por el contrario, que aporten a la sociedad
desde su especialidad. Una ética profesional no trata pues sobre
cémo ser “mejor persona” —algo que de hecho puede o debe

exigirse dentro de las relaciones humanas—, sino sobre cémo

bl

ejercer un trabajo de la mejor manera posible, bajo términos de
excelencia y capacidad profesional.

Es importante ubicar la ética profesional —en general— y
la del funcionario publico —en particular— como parte de la
ética publica, como se muestra en el grafico 1, para no reducir la
evaluacion ética a valores privados. Esto permite dejar en claro que
la fuente de la que brotan es la ética ciudadana publica comun. La
ética de los profesionales, los funcionarios y los politicos no esta
desligada de la ética que queremos compartir como ciudadanos:
aquello que exigimos en la vida publica ciudadana es la base de
toda ética profesional y, sobre todo, de aquella del funcionario
publico o la autoridad politica.
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El profesional, el funcionario publico y la autoridad politica no
estan en un régimen de excepcion ética respecto de aquel que se
exige a cada ciudadano en sus relaciones con otros. Sin embargo,
dichas exigencias deben traducirse en instrumentos institucionales
y normativos que recojan la especificidad de la labor profesional
correspondiente. Un periodista —como cualquier ciudadano—
no puede difamar, aunque la sociedad garantice la libertad de
prensa e informacion.

1.3. Etica profesional del servicio ptblico

St hablamos efectivamente del profesional de la funcién publica,
debemos tomar en cuenta el principio decisivo, la “regla de oro”,
de toda ética del servicio publico: el servicio al ciudadano. Por
lo tanto, el bien comun —y no el beneficio privado— es su
mayor principio. Los ciudadanos conffan recursos y atribuciones
al Estado y a sus funcionarios. Se espera de ellos entonces
que subordinen su interés privado a los valores publicos. Hay
comportamientos que en la esfera privada son validos y hasta
loables, como la colaboracién y preocupacion por los miembros
de la propia familia, pero que en la esfera publica son antivalores
y considerados actos de corrupcion.

Normalmente, el funcionario publico sabe que el valor privado
no lo es en el ambito publico. Es posible, sin embargo, que no
esté al tanto de la gravedad del incumplimiento de la norma que
indica que se ha puesto el beneficio particular por encima del bien
general. El mismo principio es valido respecto al clientelismo (la
asignacion de puestos como retribucién por favores). En efecto,
uno tiene derecho a retribuir favores de otros, pero no puede
hacerlo desde el cargo publico que ostenta y mucho menos con
recursos del Estado. La ética se ausenta de lo publico cuando
los bienes de la funcién publica se rigen de acuerdo a criterios
del beneficio privado. También, desde la ciudadania, se pide de
un funcionario publico —exigencia que no tiene que ser similar
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para otras profesiones— la rendicion de cuentas dentro de una
gestién transparente, no realizar distinciones de ninguna clase
entre ciudadanos vy, finalmente, el uso racional de los recursos
publicos que le son encomendados.

De este modo, los principios especificos a los que corresponde
b
prestar atencion en la ética del funcionario publico son:

- Transparencia

- Rendicion de cuentas

- Cumplimiento de las normas

- Igualdad y equidad con los ciudadanos
- Uso racional de los recursos publicos

En conclusion, en el caso de los servidores del Estado, se esta
sujeto a una ética profesional del servicio publico debido a que en
el ejercicio de su desempefio profesional prima la representacion
del Estado —que les encomienda tareas especificas de caracter
publico, como el trabajo ministerial o en una empresa estatal—
por sobre los intereses personales.

1.4. La especificidad parlamentaria: entre el servicio
publico y la representacion politica

Los congresistas de la nacién son mas que un tipico funcionario
publico. Tienen responsabilidad de gobierno y de representacion
politica ciudadana. Su rol por lo tanto es mucho mas complejo
y, sin duda, demandante. Una ética parlamentaria tiene que
considerar, entonces, y como primera norma, el cumplimiento
de la tarea que la ciudadania ha encomendado al congresista; es
decir, cumplir de la mejor manera posible la tarea de representar,
legislar y fiscalizar.
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Sin embargo, en los ultimos tiempos y cada vez con mayor
intensidad, se ha relacionado la ética parlamentaria con casos de
corrupcién y no con faltas en el ejercicio propiamente politico-
parlamentario. La mayoria de las sanciones éticas alos congresistas
proviene de acusaciones de nepotismo que, si bien son delitos de
la funcién publica, corresponden en dltima instancia al Poder
Judicial, mientras que la labor parlamentaria esencialmente
politica no esta siendo sujeto de evaluacién ética alguna. Una
atmosfera de permanentes acusaciones de corrupcion a nivel
personal sin una exigencia de profesionalidad a los congresistas,
debilita (y desmoraliza) al Congreso en su conjunto y nos distrae
del acaecer propio de una ética parlamentaria.

La preocupacion por la ética parlamentaria no sélo consiste en la
evaluacion de trasgresiones o en juicios de casos particulares de
corrupcidn, sino en la bisqueda de un desempefio profesional
publico y politico que corresponda a la funcién para la que fue
electo el congresista. Y ello es asi porque la evaluacion de las
éticas aplicadas —como la ética parlamentaria— se realiza en el
desempefio profesional adecuado a la funciéon y no sélo en la
evaluacion de trasgresiones morales o funcionales.

Una ética parlamentaria deberfa establecer, como cualquier
ética profesional, las normas que posibiliten el desarrollo del
trabajo de forma eficiente y responsable en favor del bien de la
comunidad. Sin embargo, la ética parlamentaria no es una ética
profesional cualquiera. Es en esencia profesional, pero también
es politica. Requiere de un desempeno individual que tenga en
cuenta las labores de representacion politica encomendadas al
parlamentario y cumpla con el objetivo para el que fue elegido:
mejorar la situacion de los ciudadanos y ciudadanas de su pais
bajo las reglas de la democracia.

De este modo, la ética parlamentaria no estarfa solo relacionada
con una serie de conductas y situaciones especificas que los



132

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

congresistas deben evitar, sino que ademas implicarfa una
dimensiéon mucho mas proactiva, como esforzarse por mejorar
constantemente su capacidad para legislar, representar y fiscalizar
y por hacer compatible la defensa de las aspiraciones y necesidades
de quienes los eligieron en la busqueda del bien comun.

Las trasgresiones éticas son mucho mas graves cuando se trata de
un parlamentario, pues €l es, en democracia, el primer poder y el
signo de la representacion ciudadana. Ademds, los patrlamentarios
tienen competencia para votar por leyes que formaran parte del
gran sistema normativo del pais. En el marco de esta orientacion
general hacia el bien comun, la tarea del parlamento exige la
consideracion de una ética profesional que no se conforme con
orientaciones generales o valores personales, sino que requiera
en todo momento un desempefio eficiente de la labor politico-
parlamentaria.

Hay que tener en cuenta, ademas, que la ética parlamentaria mide
el profesionalismo del congresista en el ejercicio de su funcion
legislativa y representativa, es decir, no se rige solamente por el
cumplimiento de la ley que corresponde a todo ciudadano o a
todo funcionario publico, sino por la representacion politica y la
garantia de una representatividad democratica permanente.

En conclusion, una vez delimitado el ambito especifico de la ética
parlamentaria y reconocida su ubicaciéon en el ambito publico,
podemos decir que la ética profesional se rige por los principios
éticos de la administracién publica y politica. El parlamentario es,
pues, el servidor publico al que se le encarga velar no sélo por la
eficiencia sino por la representatividad de las normas y decisiones
politicas del Estado y de la administracion publica.
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Grafico 1. La ética politico-parlamentaria como parte de la ética publica
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1.5. La relevancia de las instituciones: una ética con reglas
g
y estructuras formales

Como parte de esta investigacién se encargd también —para
poder proponer algunos modos de fortalecimiento y direccion—
indagar sobre el funcionamiento de los grupos o bancadas
parlamentarias. La presidencia de la CEP ha considerado que el
fortalecimiento institucional y la claridad en las reglas formales
tienen relacion directa con la ética publica politico-parlamentaria.
Este vinculo no ha sido evidente para otros actores dentro y
fuera del parlamento. ¢Cual es la relacion entre el funcionamiento
de los grupos parlamentarios y la ética en el parlamento? ¢Por
qué la CEP encarga una investigacion sobre el funcionamiento
de los grupos parlamentarios? ¢Acaso la ética no se refiere al
comportamiento individual de cada congresista o a las reglas y
principios que rigen su comportamiento? La presidencia de la
CEP y la Universidad Antonio Ruiz de Montoya coinciden en
que lo ético profesional y su mejor desempefio se encuentran
muy relacionados con la institucionalidad formal —como la de
los grupos parlamentarios— que puede coadyuvar o dificultar



134

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

la labor de los congtresistas; y las reglas e instituciones formales
tienen una funcién que cumplir en tanto tienen un vinculo directo
con el desempefio parlamentario.

Es decir, si la ética parlamentaria se define fundamentalmente
en el cumplimiento adecuado de las labores de representacion,
fiscalizacion y gobierno, entonces es tarea de quienes se preocupan
por la ética del parlamento asegurar el adecuado funcionamiento
de los mecanismos institucionales que contribuyen a un buen
desempefio politico y profesional en dichas labores.

La complejidad de la labor congresal implica una serie de tareas en
constante tension. Los congresistas suelen estar sujetos a una gran
presion, ya que como representantes electos se deben a quienes
les dieron su voto. No obstante, al formar parte de un grupo
parlamentario cuyos intereses como partido politico nacional
trascienden las necesidades particulares de la region que los eligio,
se originan en el mismo nucleo parlamentario tensiones entre el
congresista y su agrupacion. Ademas, los congresistas responden
a la opinién publica y son objeto de constante fiscalizacion
por parte de los medios de comunicacion. Para decirlo de otra
manera, los congresistas no solo tienen que responder a quienes
les delegaron su voto, sino también a su partido, a la opinion
publica y a los medios de comunicacién —de quienes depende,
en gran parte, su reconocimiento politico.

Esta exigencia real y maltiple requiere de una institucionalidad
que facilite el trabajo patlamentario y que permita desarrollarlo
de la mejor manera posible para que contribuya al bien y al
desarrollo del pafs. En el buen o mal cumplimiento de esta mision
radica la ética parlamentaria, por lo que su institucionalizacion
es una tarea primordial. La institucionalidad que representan
los grupos parlamentarios no solo secunda la promocién de un
comportamiento ético entre quienes conforman el grupo, sino
que sobre todo da forma a un importante recurso para el mejor
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desempefio profesional de los congresistas.

Sinembargo,yapesardelaimportanciadelos grupos parlamentarios
en el funcionamiento del Congreso y de las directivas tendientes
a ordenar su trabajo, aquellos constituyen atn un espacio
ambivalente cuya normatividad es dejada a la libre decision y a los
requerimientos propios de cada grupo. No parece tenerse en cuenta
que lalabor que realizan los grupos parlamentarios como instancias
de coordinacién, informacién y compromiso es fundamental para
mejorar el desempefio de los congresistas y para contribuir a un
ejercicio ético publico, profesional y politico adecuado.

Es cierto que la actuacion ética es en definitiva una opcion personal
y corresponde a un modo de proceder del cual cada congresista es
responsable. Sin embargo, lo anterior se ejerce dentro de estructuras
y reglas formales que pueden incentivar o dificultar las opciones
éticas. Esto puede ser de importancia decisiva en un contexto en
el que lo ético-normativo no siempre esta claramente definido
para los actores —por la adecuacion frecuente de normas—, ni
debidamente informado en el ambito congresal —por la amplia
renovacion de los representantes en cada eleccion.

En este contexto, el fortalecimiento y la dilucidacién de espacios
y reglas formales del ejercicio parlamentario pueden contribuir
fuertemente a una mayor cooperacion y eficiencia en el
funcionamiento ético-profesional del Congreso. El pensamiento
politico estratégico debe encontrar util y relevante —si no
inevitable—un comportamiento colectivo cohesionado, asi como
también debe considerar politicamente costosa o perjudicial
la no cooperacion. Las reglas formales que contribuyan a la
cooperacion parlamentaria son definitivamente reglas éticas en
un contexto de partidos politicos débiles, normas poco claras y
comportamientos politicos individuales erraticos.

Es esta, pues, finalmente la argumentacion tedrica que sustenta
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nuestra aproximacion a este problema: la institucionalizacién y
el fortalecimiento de los grupos parlamentarios tiene relacion
directa con la ética parlamentaria y el desempeno profesional de
los congresistas. Por un lado, un grupo parlamentario fortalecido
y reformado puede permitir el debate interno y la construccion
de argumentos para facilitar consensos en el trabajo de las
comisiones y en las sesiones plenarias. Por otro lado, la ética
parlamentaria puede desarrollarse desde el fortalecimiento
de este espacio que contiene, unifica y potencia una visiéon de
pais compartida por el sector de ciudadanos que le delegd su
representacion a través de la organizacion politica.

2. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS

Los grupos parlamentarios son conjuntos de congresistas que
comparten ideas o intereses comunes o afines.

Reglamento del Congreso™®

Debido a dos nuevas directivas dadas dentro del marco de los
cambios establecidos en el Reglamento del Congreso podria decirse
que los grupos patlamentarios han avanzado en la reforma urgente
de su organizacion y reglamentacion. La primera de estas directivas
exige un minimo de seis miembros para poder formar un grupo
parlamentatio™, lo cual busca frenar el surgimiento y proliferacion
de grupos parlamentarios pequenos; o, dicho de otra manera,
obliga a que los partidos politicos con muy pocos representantes
tengan que unirse para formar alianzas parlamentarias. La segunda
directiva, que claramente puede complementar a la primera,
establece que los proyectos de ley sélo pueden ser presentados por
grupos parlamentarios o bancadas y no por congresistas a nivel

¥ Modificacion del articulo 37, 2006.
* Que equivale al 5% del nimero legal de congtesistas.
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individual. Asi mismo, el reglamento contempla que aquel grupo
de congresistas que no alcance el nimero establecido para formar
una bancada puede formar un grupo especial solo para el caso de
la presentacion de proyectos.

Estas decisiones expresan la voluntad del presente Congreso
de fortalecer la institucionalidad de los grupos patlamentarios y
superar su excesivo individualismo (Planas 1997). Sin embargo, se
trata en realidad de uno de los primeros pasos para lograr una
mayor institucionalizacién de los grupos parlamentarios que, como
sabemos, constituyen uno de los espacios menos regulados por
el Congreso. En ese sentido, son los congresistas de cada grupo
quienes deciden, segin sus propias necesidades y preferencias, su
propia organizacion y reglamento interno como bancada.

Es importante destacar que, a pesar de las discusiones y cambios
realizados en relaciéon con el articulo 37 del Reglamento del
Congreso, este documento caracteriza alos grupos parlamentarios
como conjuntos de congresistas que comparten ideas o intereses
comunes (ver Anexo 1), definiéndolos como meras asociaciones.
Aunque se sobreentienda que los grupos parlamentarios son
formados por partidos o alianzas, no llega a quedar del todo claro
de qué manera las bancadas pueden o deben ser actores clave en
el ejercicio de la labor parlamentaria (Bernales 2001).

Al respecto, Delgado Guembes observa que la identidad de los
grupos parlamentarios no esta del todo definida y que, por lo
tanto, no existe consenso sobre si las bancadas son un 6rgano
del Congreso o de los partidos. En otras palabras, dado que la
relacién entre grupo patlamentario y partido politico no ha sido
formalizada (Delgado Guembes 2005: 90), no hay forma de saber
si los grupos parlamentarios deben responder al Congreso, a los
partidos o a ambos. Una vez mas, esto es lo que explica que dentro
del Congreso cada grupo parlamentario funcione de manera
auténoma para elegir su propia organizacion y funcionamiento.
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Dada la situaciéon de gran fragilidad de los partidos politicos
en el Perd (Crabtree 2006) —que se expresa, por ejemplo, en
su continua aparicién y desaparicion—, creemos necesario
preguntarnos si es conveniente dejar al grupo parlamentario
sin una clara vinculacién organica con los partidos o con el
Congreso. Creemos, ademas, que es importante preguntarnos
en qué medida un mayor nivel de institucionalizacion de los
grupos parlamentarios podria ayudar a mejorar la calidad de la
labor congresal y, tal como sugiere Bardalez (2007), robustecer el
sistema de partidos y ordenar la actividad politica.

Actualmente los grupos parlamentarios son heterogéneos, tienen
diversos o distintos niveles de organizacion y concepciones de
cultura institucional. Como mencioné uno de los asesores del
grupo parlamentario Unidad Nacional, “hay una gran libertad
de accién en cada bancada, que se organiza en funcién de sus
miembros”. Sin embargo, también es cierto que en varios casos
pareciera no existir un partido politico detras de la bancada o
grupo parlamentario, lo cual nos lleva a pensar que la libertad
de accién de las bancadas puede acrecentar la dispersion de
las acciones de los congresistas y hacer mucho mas dificil el
surgimiento de acciones concertadas y coherentes.

2.1. Composicién y organizacion de las bancadas®

Gracias a la valla electoral establecida en las elecciones del afio
2006 —resultado positivo de la Ley de Partidos Politicos del afio
2003 y de la Resolucion Legislativa del Congreso que modificaba
el reglamento con respecto a los grupos parlamentarios—, los
partidos politicos han logrado hoy organizarse en seis bancadas,
a las que se suma un grupo especial conformado por cinco

% La informacion de esta seccion, sobre el nimero de grupos parlamentatios y de
congresistas por grupo parlamentario, corresponde a la situacion antes de la eleccién
de la Mesa Ditectiva del Congteso para el Afio Legislativo 2008. Sin embargo, al mo-
mento de escribir este informe, y luego de esa eleccion realizada el 26 de julio de 2008,
la composicién partidaria de las bancadas no se habfa modificado.
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congresistas provenientes de otros partidos™.

El tnico grupo parlamentario que esta compuesto por un solo
partido y que tiene mas de dos décadas de existencia es el del Partido
Aprista Peruano —al que se denomina tradicionalmente Célula
Parlamentaria Aprista (CPA)—, con 36 miembros. Por su parte,
el grupo parlamentario Fujimorista cuenta con 13 congresistas y
esta compuesto por tres partidos: Cambio 90, Nueva Mayoria y Si
Cumple, los que en la practica funcionan como uno solo.

En cuanto al grupo parlamentario Nacionalista —con 22
miembros— y al grupo parlamentario Unién por el Perd —con
19—, estos llegaron al Congreso como una alianza pero al poco
tiempo se dividieron, constituyendo cada uno su propia bancada.
Es interesante senalar que de no haberse dividido hubieran
tenido la representacion mas grande en el actual Congreso. Otro
de los grupos existentes es la Alianza Parlamentaria, que cuenta
con nueve miembros y esta conformado por los partidos Accion
Popular, Renacimiento Andino, Pera Posible y Somos Perd. No
deja de sorprender que varios de estos partidos hayan tenido,
en el pasado mas cercano, el control del poder ejecutivo y un
numero considerable de representantes en el Congreso.

El dltimo grupo a mencionar es el grupo parlamentario Unidad
Nacional, del cual forman parte el Partido Popular Cristiano (PPC),
Solidaridad Nacional y algunos congresistas independientes. Antes,
particip6 de este grupo el partido Renovacion Nacional, que tiene
dos parlamentarios. Ellos conforman hoy, junto con otros tres
congtesistas, el Grupo Parlamentario Especial Democrata y otros.
Como se mencionara anteriormente, la funciéon de los grupos
patlamentarios especiales se limita a la presentacion de leyes.

Aunque la organizaciéon y funcionamiento de los grupos

¥ Ver el cuadro 1, que ofrece un resumen de la organizacién y el funcionamiento de
los grupos parlamentarios.



140

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

parlamentarios es variable y diversa, coinciden en una actividad
central: brindar asesoria y apoyo técnico a los congresistas para la
elaboracién de proyectos de ley. Para ello cuentan con un equipo
de asesores —entre dos y cuatro, segun el numero de miembros
de la bancada— que trabajan permanentemente en la oficina del
grupo parlamentario. Buena parte de la actividad de estas oficinas
es proveer informacion y orientacion a los congresistas sobre los
proyectos que presentaran otros grupos parlamentarios en las
sesiones del pleno del Congtreso, para que tengan mas elementos
para discutir algunos temas que ayuden a orientar el trabajo
en las comisiones. En varios casos uno de estos asesores es el
coordinador o asesor principal del grupo, aunque debe tomarse
en consideraciéon que la organizacion y las funciones al interior
de las bancadas no estan claramente definidas.

Por reglamento, los grupos patlamentarios “tienen derecho a
contar con personal, recursos y ambientes para el desarrollo de sus
funciones, en proporcion al nimero de sus miembros” (Congreso
2000). Asi, las oficinas de bancada, ademas de los asesores, cuentan
con personal de caracter administrativo: una secretatia, personal
técnico y en algunos casos, como el de Unidad Nacional, un equipo
de prensa. Los asesores se distribuyen las tareas por especialidad
y no existe la figura de coordinador de asesores; se trata de un
trabajo de equipo que tiene como principal objetivo asesorar a los
miembros de la bancada en el desarrollo de proyectos de ley y en
la discusion en el pleno de los proyectos de otras bancadas (ver el
anexo 2, seccion 2.1.1). En la CPA, por otra parte, ademas de un
coordinador o asesor principal, se cuenta con un asesor econdémico
y otro juridico y personal encargado del area de prensa. En el
grupo Fujimorista trabajan tres asesores con igual rango, un asesor
politico que convoca a las reuniones de bancada, una asesora que
ve los temas técnicos y un asesor de prensa.

Engeneral, el personal técnico de cadabancada tiene como funciéon
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principal asesorar y apoyar la preparacion de los proyectos de ley
que presentara el grupo parlamentario’’. Igualmente, la opinién
del personal técnico opera como un primer filtro para determinar
los proyectos de ley que seran considerados y discutidos en la
reunion de la bancada. En relacion con la elaboracion de informes
sobre proyectos de ley de otras agrupaciones que se discutiran en
el pleno, encontramos que en casi todos los casos esta tarea es
parte de las funciones del personal técnico™. Por dltimo, este, en
coordinacion con el portavoz de la bancada, prepara la agenda y
la convocatoria de cada una de sus reuniones.

2.2. Procedimientos para la presentacion de proyectos y
para las reuniones de bancada

LLa mayoria de bancadas tiene reuniones con sus miembros al
menos una vez por semana. Por lo general, estas se llevan a cabo
los dias martes, vispera de las sesiones del pleno, que se realizan
los miércoles y jueves. En el caso de Alianza Parlamentaria, y
dado que tiene nueve congresistas’” que pertenecen a cuatro
diferentes partidos politicos, sus reuniones son cada quince dias
y en casos excepcionales. Por su parte, el grupo parlamentario
UPP se encuentra en proceso de regularizar sus reuniones por
lo cual actualmente, con esfuerzo, logra hacerlas una vez por
semana. LLamentablemente, para el caso del grupo parlamentario
Nacionalista no se pudo obtener informacién alguna.

La reunién de bancada no es solo un aspecto central en el
funcionamiento de los grupos parlamentarios, sino un espacio
fundamental para la interacciéon entre congresistas y asesores
técnicos. En estas reuniones es donde los asesores dan opiniones

7 A partir de la legislatura 2006,/2007 los proyectos de ley solo pueden ser presentados
por una bancada.

% Hsto no se pudo confirmar para todos los grupos parlamentarios porque no fue
posible entrevistar a los asesores del Partido Nacionalista.

¥ Alianza Parlamentatia qued6 reducida a siete congresistas como consecuencia de la
eleccion de la Mesa Directiva del Congreso realizada el 26 de julio de 2008.
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y recomendaciones sobre los diferentes proyectos de ley. En
rigor, esta informacién deberfa ser un elemento clave para
facilitar el debate en las sesiones del pleno y para orientar el
voto de los congresistas. En algunos casos, ademas, los asesores
técnicos desarrollan propuestas legislativas que son puestas a
consideraciéon en la reuniéon de la bancada, iniciativas que,
eventualmente, son asumidas por completo. Segun expresé un
congresista de UPP: “Cada proyecto de ley viene con un dictamen
del asesor y tiene que estar de acuerdo con la posiciéon politica
de la bancada y concordado con la posicion de los congresistas
que participan en la comision, de tal forma que hay que saber qué
piensan los congresistas que trabajaron en la comision”.

Aunque no existe un procedimiento oficial para que un proyecto de
ley presentado sea finalmente asumido por la bancada, creemos que
este proceso se realiza de la manera que se muestra en el grafico 2*:

Grafico 2. Proceso para la aprobaciéon de un proyecto de ley en un grupo
parlamentario

El congresista entrega La secretaria técnica
una propuesta de de la bancada deriva
proyecto de ley en la ) la propuesta a los
mesa de partes de su asesores.

bancada. /

Si el proyecto pasa el

control de calidad técnica,

Los asesores evallan la —
entonces se hacen

propuesta y comunican su )
recomendaciones.

/

opinion al autor del proyecto.

El proyecto de ley se discute en
reunién de la bancada y es
aprobado o desaprobado mediante

votacion.

% Este diagrama ha sido elaborado teniendo en cuenta principalmente la informacion
brindada por los congresistas de Unidad Nacional.
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Esta labor de apoyo técnico para que los congresistas desarrollen
o mejoren sus proyectos de ley no agota el rol de los asesores
técnicos de las bancadas. Como se ha dicho, cllos también
juegan un papel importante al brindar informacion y asesorfa en
relacién con los proyectos de ley de las otras bancadas que se
discutiran en el pleno y sobre los cuales las diferentes bancadas
deberfan contar con una opinién informada, calificada y acorde
con su visién y programa politico. Como dice el asesor del
grupo parlamentario Fujimorista, en las reuniones de la bancada
“se tocan temas del Congreso y también se toman decisiones
administrativas en apoyo al portavoz de la bancada. [También]
se tocan temas politicos, para tratar de unificar los mensajes que
se dan en el pleno. Se discute como se votara en el pleno. Todos
los proyectos de ley se presentan en la bancada y son discutidos
en las reuniones”.

Algunos grupos parlamentarios, como Unidad Nacional y la
CPA, reciben de sus asesores de bancada informes de opinion
técnica sobre todos los proyectos que se discutiran en el pleno.
También en UPP, como en las otras bancadas, es funcion regular
de los asesores proveer a los congresistas informacion sobre los
proyectos que se discutiran en el pleno.

2.3. Reserva, confidencialidad y privacidad de las
bancadas

Uno de los aspectos que mas llama la atencién en relacién con
el funcionamiento de los grupos parlamentarios o bancadas es
su caracter reservado. Aunque este rasgo se repita en muchos
otros paises’, en el caso peruano parece existit un excesivo
celo para dar informacién acerca de documentos internos o
reglamentaciones. Esto podtia deberse a que algunas bancadas —

1 Enrique Guerrero, ex director adjunto del gabinete espafiol, afirma que “no existe
regulacion que obligue a los grupos parlamentatios a hacer publicos sus reglamentos”.

(2008)
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especialmente las nuevas— estan todavia en proceso de normar
su funcionamiento interno; pero también al actual clima que
se respira en el Congreso, que uno de los congresistas calificd
como “policial” y que se expresa en el gran temor a que cualquier
informacién pueda ser usada en contra de las bancadas o para
denunciar el comportamiento ético de los congresistas.

Por lo tanto, si bien la mayoria de grupos parlamentarios afirmoé
contar con un reglamento, este no esta disponible para el publico.
Por ejemplo, la CPA cuenta con un reglamento interno y un
cédigo de ética que incluye sanciones internas y amonestaciones,
pero son documentos de caracter reservado.

La falta de informacion sobre el funcionamiento de las bancadas
no se agota en lo secreto de su organizacion interna®. En general,
se pide a los miembros de la bancada que mantengan discrecion
sobre los acuerdos y discusiones de sus reuniones. En nuestra
opinion, esta situacion crea cierta tension en torno al caracter
publico de la labor parlamentaria. En este sentido, creemos que
lo que se esta produciendo es una suerte de privatizacion de algo
que deberia ser publico, como la estructura y organizacion de las
bancadas. Tal privatizaciéon no ayuda a que las diferentes bancadas
posean un funcionamiento mas homogéneo y transparente.

Con relacién a los grupos parlamentarios que actualmente
existen en el Congreso, Unidad Nacional se distingue de los
otros al contar con una pagina web en la que se puede encontrar
informacioén actualizada sobre sus congresistas, el trabajo que
realizan dentro y fuera del Congreso y algunos datos sobre el
personal que trabaja para ellos. Sin que esto signifique un deseo
de uniformizacién de un modelo a seguir, creemos que tal tipo de

*# Verdaderamente la indagacion sobre el funcionamiento de las bancadas ha resultado
ser una investigacion sui generis por la parquedad de los entrevistados, lo sucinto de
sus respuestas y la falta de cualquier documento escrito que dé cuenta de su existen-
cia.
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informacién ayuda a que la ciudadania tenga una idea mucho mas
clara y precisa de la labor de los congresistas y sus bancadas.

Otro caso es el del grupo Alianza Parlamentaria que no tiene
un reglamento interno porque sus integrantes consideran que
es suficiente con ceflirse a las normas internas del Congreso.
En opinién de varios de ellos, el grupo patlamentario es una
oficina de apoyo a los despachos congresales —acorde con
los procedimientos de proyectos de ley que se tramitan en las
comisiones—, alos congtresistas en el debate del pleno y al trabajo
del portavoz de la bancada en la junta de portavoces. En esta
bancada, con mucha frecuencia se reunen solamente los asesotres
de cada congtresista para opinar sobre la decisién de firmar o no
proyectos de ley; en algunos otros casos se reune toda la bancada
para discutir los proyectos. Salvo Alianza Parlamentaria, todas las
bancadas afirman llevar actas de sus acuerdos. Sin embargo, esta
informacion es también reservada.

En realidad, aparte de registrarse en la Oficialia Mayor y
comunicar los resultados de las elecciones de sus voceros, no es
deber de los grupos parlamentarios el informar al Congreso al
Congreso. Como comenta un asesor, “las bancadas trabajamos
hacia dentro”. No es para nada extrafio, pues, que no exista en
el Centro de Documentacién o en otra oficina del Congreso
comunicacién o documento alguno en relaciéon con la vida de
las bancadas.

En este momento vale la pena formular dos cuestiones. Primero,
hasta qué punto es desfavorable para el funcionamiento del
Congreso —institucion clave para la deliberacién politica y el
desarrollo de acuerdos— y para la relacion entre el Congreso
y la ciudadanfa que la informacién sobre el funcionamiento y
el debate dentro de los grupos parlamentarios no sea publica.
Segundo, cudl es finalmente la principal funcién de una bancada,
si ser un 6rgano del Congreso o ser una extension de los partidos
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politicos. A la fecha parece no existir consenso alguno sobre esta
pregunta y las bancadas estarfan ubicadas en una suerte de limbo.
En cualquier caso, esta situacion no ayuda a pensarlas como una
instancia que puede fortalecer la labor congresal.

Sobre este ultimo punto, nosotros creemos que las bancadas
o los grupos parlamentarios podrian ser de mucha utilidad no
s6lo para ordenar el trabajo congresal, sino ademds para dotar
a los congtresistas de una instancia que les ofrezca una serie de
recursos utiles para su labor parlamentaria, como informacion
oportuna o asesorfa técnica. La bancada o grupo parlamentario
podria ademds jugar un papel importante para superar el
individualismo y la impredecibilidad. Si se tiene en cuenta que
la bancada puede constituirse en recurso y apoyo para la eficacia
y eficiencia del Congreso (Bardalez 2007: 2), su fortalecimiento
tiene que pasar necesariamente por una mayor insercion en la
vida institucional del Poder Legislativo, lo cual necesitaria tanto
de una mayor transparencia en relaciéon con su funcionamiento
interno como de una notable mejora de la comunicacion entre
bancadas y ciudadanos. Para institucionalizar las bancadas como
organos vitales del trabajo parlamentario no basta pues con
que el Congreso las provea de oficinas y personal, es necesario
también hacer clara su relacion organica.

Como sostiene O’Donnell, las instituciones sociales —y por
tanto también las instituciones politicas— pueden ser vistas como
patrones de interacciéon regularmente practicados, conocidos y
voluntariamente aceptados por agentes sociales involucrados en
los mismos (1994). En este sentido, nosotros creemos firmemente
que una mayor institucionalizaciéon de los grupos parlamentarios
es clave para facilitar la labor congresal, el comportamiento ético
de los congresistas y la mejora de la imagen del Congreso frente
a la opinién publica.
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2.4. Funcionamiento de las bancadas: manejo de la
informacion

Aunque los grupos parlamentarios funcionan de manera bastante
similar, se puede notar diferencias importantes en relacion con la
transparencia en el manejo de informacion, lo cual podria ser
evaluado de acuerdo con la importancia que dan a las actividades
de comunicacién y difusion y a los contenidos que se privilegian
dentro de estas. Por ejemplo, es interesante que una bancada
pequena, como Alianza Parlamentaria, difunda en su sitio web
los proyectos de ley que ha presentado, lo que contrasta con
bancadas mas numerosas como la Nacionalista, la de Unién por
el Pera y la Fujimorista.

En el caso de la CPA, la pagina web privilegia informacion
del partido de caracter educativo, por ejemplo, mostrar las
constituciones de 1979 y de 1993. En el caso de Unidad Nacional,
quiza por ser una bancada en la que participan varios grupos
politicos, la informacion que se encuentra en su pagina web es de
caracter netamente congresal. Habria que mencionar, no obstante,
que muchas veces se trata de informacién de buena calidad, lo
cual promueve la transparencia. Aunque seguramente no es el
factor mas importante, creemos que el buen funcionamiento de
una bancada esta relacionado con su capacidad para transmitir
una imagen clara y coherente de sus principales objetivos.
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3. TENSIONES EN LA REPRESENTACION

Un tema relevante en el debate acerca de la ética parlamentaria es
el de la cohesion de la bancada, la cual se refleja principalmente
en una votaciéon homogénea en las sesiones del pleno. Aunque
este tema no se relacione de manera inmediata con la conducta
¢tica de los congresistas, muestra dos aspectos que es importante
considerar. En primer lugar, la cohesion de la bancada puede
facilitar el desarrollo de una ética parlamentaria, al permitir un
trabajo mas efectivo y eficiente; sin embargo, es importante que la
cohesion de la bancada no solo se exprese en su funcionamiento
en el pleno, sino también en las comisiones. En segundo lugar, un
congresista debe ser coherente con la postura de su bancada en
las votaciones, en tanto esta representa directa o indirectamente
el programa politico al que se adscribi6 y por el que fue elegido
como representante.

Una bancada fuerte y cohesionada puede planificar su agenda,
tener planes a mediano plazo y construir una institucionalidad
al servicio del trabajo del congresista. Sin embargo, la relacion
entre el congresista y su bancada tiene una serie de aristas que
se reflejan en una pregunta que se hace cada vez mas frecuente:
¢a quién le pertenece la curul, al congresista a titulo personal, al
partido que lo llevé al congreso o al pueblo peruano?®

Las responsabilidades de representacion que tiene un congresista
constituyen un tema bastante complejo. No sélo porque no esta
sujeto a mandato imperativo —lo que en la practica significa que
no esta obligado a acatar las directivas de su bancada ni las de
su partido, tampoco la demanda de sus representados—, sino

b

# Esta pregunta fue formulada por Ollanta Humala (3 de agosto de 2008?, Programa
Pulso, medio?), lider del Partido Nacionalista Peruano y representa la preocupacion
de muchos congtesistas que se quejan del transfuguismo y la deslealtad de sus correli-
gionarios. Anteriormente y en términos similares fue planteada por la presidenta de la
Comisién de Etica, Elizabeth Leon.
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porque tiene que cumplir con diversas lealtades que en algunos
momentos entran en conflicto.

En cuanto a la lealtad con la bancada y la responsabilidad frente
a los electores, las exigencias que surgen de estos en el ambito
local pueden chocar con las exigencias programaticas nacionales
de su partido o de la alianza politica representada en su bancada.
Asi, con mucha frecuencia un congresista puede verse obligado
—por lealtad partidaria— a votar en contra de lo que piensan los
ciudadanos que lo eligieron. Pero en la practica, los parlamentarios
tienen responsabilidad tanto de representacion local (la de un
diputado) como nacional (la de un senador). En el Peru esta
tension se expresa con mayor intensidad porque no contamos
con un sistema bicameral.

En cuanto a la coherencia frente a si mismo, el mandato como
congresista insta al parlamentario a legislar segun su propio
criterio, el cual tendria que estar acorde con su partido, pero no
siempre ocurre asi. Entonces, si hace ejercicio de su prerrogativa
de voto singular y autébnomo puede ser malinterpretado por sus
colegas de bancada.

Poniendo a un lado los casos de corrupcion, que deberfan ser
sancionados por el Poder Judicial mas que por la Comision de
Etica Parlamentaria, muchas criticas al comportamiento de los
congresistas tienen que ver con conductas que responden a este
tipo de conflicto de lealtades. Por ejemplo, se espera que un
congresista provinciano asista sistematicamente a las sesiones del
pleno, asi como también que viaje constantemente a la regién que
lo eligié para que cumpla con sus deberes de representacion y a
la cual en muchos sentidos debe su cargo. Se espera, ademas, que
sea consecuente con su bancada. Esta tension se ha agravado con
el sistema unicameral y con el voto preferencial, el cual resalta al
individuo por encima del programa politico del partido al que
representa.



152

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

Igualmente, se pide a los grupos parlamentarios que sean
consistentes en el voto. Pero algunos partidos o alianzas no
han sido suficientemente consolidados para poder satisfacer
este requerimiento. Por otro lado, aun las bancadas que podrian
sostener tal demanda no tienen una institucionalidad clara en el
Congreso y menos una norma para fijar un cronograma, por lo
que algunas veces se superponen actividades congresales en los
dfas programados para sus reuniones.

Distintas tensiones dificultan pues la labor del parlamentario y su
desempefio profesional. En el caso concreto de estas tensiones y
desde la perspectiva de una ética profesional, habria que hacerse
varias preguntas. ;A quién deberfa obedecer el congresista, al
grupo de electores que le confié su voto o al partido que lo llevo
al Congresor ¢Qué rol juega la bancada cuando un congresista, en
representacion de quienes lo eligieron, vota en contra de ella? En
casos de corrupcion de sus congresistas ¢deberfa pronunciarse la
bancada, dando ejemplo de un proceder correcto y transparente
frente a la opinién publica, o deberfa limitarse a una sancion
interna, disciplinaria, como si se tratara de un asunto privado?

3.1. Tensiones entre el congresista y su bancada*

Los congresistas representan a la nacién. No estan sujetos
a mandato imperativo ni a interpelacion...
Constitucion Politica del Perii (Articulo 93)

La idea de que el grupo patlamentario o bancada se constituya
en el espacio de promociéon de la ética parlamentaria o en
una instituciéon que ayude a regular el comportamiento de los
congresistas tiene varios obstaculos. Algunos de ellos estan

* Esta seccion recoge principalmente las opiniones de congtesistas pertenecientes a
las bancadas de Unidad Nacional, Partido Aprista Peruano, Unién por el Pert y Alian-
za Parlamentaria. A estos congresistas se les pregunt6 de qué manera la bancada podia
ayudar a mejorar su desempefio profesional y a promover una ética parlamentaria.
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relacionados con el articulo 93 de la Constitucion, que se refiere
a la no sujecién del congresista a mandato imperativo. Tal como
explica Planas:

La relativizaciéon del individualismo parlamentario y la
consolidacion de los grupos parlamentarios como nucleos de
voluntad al interior de las Camaras, plantea dos problemas muy
delicados: 1) en torno al ejercicio de los derechos y atribuciones
que corresponden alos parlamentarios individuales al interior de la
respectiva Camara; y 2) respecto ala sujecion de los parlamentarios
individuales a las orientaciones y disciplina de un grupo politico,
cuando la eleccién y participacion del representante exige como
condiciéon previa no recibir mandato imperativo de ninguna
estirpe, ni siquiera de los electores. (Planas 1997: 143)

El no estar sujeto a mandato imperativo es una condicion
necesaria para garantizar la labor de fiscalizacion del congresista
y su libertad de opinion. Igualmente, es lo que hace posible
que tenga libertad al momento de votar. Sin embargo, es
posible sostener que junto con la autonomia necesaria para el
desempefio de sus funciones como congresista hay también una
consideracion ética. Es mas, a diferencia de otros funcionarios
publicos, los parlamentarios tienen una exigencia ética mayor.
No solo deben cumplir las normas establecidas, sino que ademas
su accionar debe estar acorde con una serie de principios y ser,
en todo momento, visible y transparente.

Sin embargo, el colectivo del grupo parlamentario o la bancada
a la que esta adscrito el congresista no tiene facultades para
regular su comportamiento politico en las comisiones ni en el
pleno, mas alla de lo establecido en el articulo 37 del reglamento
del Congreso (ver el anexo 1). Ademas, no se debe olvidar que
los parlamentarios son libres de adherirse a cualquier grupo
parlamentario y que pueden, eventualmente, disentir en relacion
con los acuerdos de la bancada. Planas sefiala que el voto
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disciplinado no es una obligacion del parlamentario, sino una
decision suya (1997).

La posibilidad de que la bancada vele por el comportamiento ético
de los congresistas tiene serias limitaciones que estan relacionadas
con la norma constitucional. De este modo, llegamos a una
situacion en la cual, si se quisiera normar el comportamiento
politico del congresista a través de las bancadas, habria que
apelar a un codigo de ética que trascendiera la Constitucion sin
colisionar con su espiritu.

Frente ala tentacion de ejercer la disciplina partidaria en el interior
de los grupos parlamentarios, muchos congresistas consideran
que no se puede limitar su libertad de conciencia porque, ademas
de no estar sujeto a mandato imperativo, existen casos en los que
por razones éticas y politicas no se puede votar con la bancada.
De la misma manera, los congresistas coinciden en senalar que
es valido retirarse de una votacion, tanto como votar a favor, en
contra o abstenerse. Lo que si atenta contra la ética parlamentaria
son las actitudes que tienen como finalidad bloquear una
decision. En esos casos podria establecerse una modificacion en
el reglamento del Congreso que norme este tipo de conducta que
atenta contra la ética profesional. En este sentido, un congresista
de Unidad Nacional manifesto:

Hay temas que en la actividad politica deberian evaluarse, como
cuando se levantan un par de congresistas en una comision para
quitar quérum porque se entra a un tema que No quieren que
se apruebe... Es diferente que un parlamentario se levante para
quitar al grupo quérum, y uno se da cuenta de ello, dejando a la
gente sin capacidad de voto; otra cosa es la asistencia al pleno,
al debate. Esos temas estan mas relacionados al reglamento del
parlamento.
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Por su parte, otro congresista, en este caso de Union por el Pert,
opind lo siguiente:

Es dificil calificar el comportamiento de un congresista porque
hay diferentes razones que lo llevan a no estar en una votacion. Yo
creo que el conocimiento particular del congresista y su relacion
con los colegas mismos de bancada determinaran si hubo una
actuacion premeditada, sabiendo que no quiso compartir la
decision de la mayoria, y ademas —porque sabe que no tenemos
mandato imperativo— si es ético 0 no que un grupo imponga
ideas sobre una persona, ¢no es cierto?

En general, podemos afirmar que los congresistas asumen que
hay casos en los que la lealtad a su bancada debe expresarse en
la votacion, pero también asumen que existen otros casos en los
que se les debe dejar en libertad (ver la seccion 2.2 del anexo 2).
Sin embargo, existe también un fuerte consenso en relacién con
que las decisiones de los congresistas deben ser individuales y
que son ellos, en dltima instancia, quienes decidiran si votan o no
junto con la bancada. En nuestra opinion esta percepcion tiene
que ver con el hecho de que los congresistas no reciben mandato
de nadie y con que, desde el punto de vista de las bancadas,
como expresaron congresistas de Alianza Parlamentaria, “no hay
forma de obligar a toda la bancada a votar en un sentido o en
otro, lo que hay es un mecanismo de persuasion”. Por dltimo,
es importante mencionar que las respuestas recogidas muestran
que existen diferencias importantes segin se trate de congresistas
entrevistados que pertenecen a una bancada que representa
a un solo partido o a una bancada que representa una alianza.
Estos ultimos, tienen una actitud mucho mas tolerante ante las
votaciones de minoria®.

# Lo dicho aqui no pretende relativizar el hecho de que la falta de disciplina en las
bancadas tiene estrecha relacion con la crisis de los partidos politicos y la consiguiente
debilidad del sistema de partidos en el Perd. Sobre este punto ver Tanaka 1998 y Tuesta
Soldevilla 1995.
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3.2. Votar con la bancada o votar por la region

Es importante destacar que existen algunas particularidades en
los casos de congresistas que representan a regiones o provincias.
Es bastante mas frecuente que ellos voten a favor de su region
y en contra de su propia bancada. Los congresistas, en general,
suelen justificar este proceder. En opinién de varios de ellos,
los de provincia deben ser leales a la region que representan.
Un congresista de la Célula Parlamentaria Aprista manifest6 lo
siguiente:

Al menos pienso que si es un proyecto favorable que va en
beneficio de la region, yo voto siempre a favor, aunque la célula
diga lo contrario. Y atn asi no ha sucedido, porque nosotros
discutimos diferentes proyectos... Nos reunimos en la célula
del partido, entonces ahi nos demoramos dos o tres horas sobre
cual es la agenda del jueves... Pero yo ya dije que voy a votar en
esta comision a favor. No hay sorpresas, yo voy a votar en esta
comision por esto, por esto, por esto. Lo digo al momento de
expresar mi voto.

Otro entrevistado, un congresista de la Alianza
Parlamentaria, expresé asi su punto de vista:

En el sistema de eleccion peruana, ¢qué ocurre? A excepcion delos
congresistas de Lima, los de provincias tienen una representacion
muy local. Cuando hay unaley que afecta a sus pueblos, no pueden
votar a favor, estan traicionando a su electorado. En Lima nuestra
representacion es tan amplia que ta puedes darte el lujo... Los
congresistas de Lima, son mas senadores que diputados. Porque
¢a quiénes representas? ¢Al aire? Lo cual es bueno y malo, porque
tienes una amplitud de criterio muy amplia, muy grande, tienes
criterios distintos.
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Sobre este tema, finalmente, un congresista de Uni6én por
el Peru sefialo

Muchas veces hay decisiones de bancada en las que se asume una
posicion y de repente va contra tu regioén. Entonces ahi dejamos
que la bancada vote en relaciéon con lo que su regién demanda.
Nosotros buscamos en lo posible ello. Hay temas que sin lugar a
dudas se entiende la situacion particular de un congresista.

En ese sentido los grupos con mayor representacion regional y
menor representacion limefia estaran mas proclives a no tener un
voto en bloque, sobre todo en los casos en los que hay intereses
regionales en juego. Si se considera que hay bancadas como la de
Unién por el Pert en la que 18 de 19 congresistas representan
a regiones, se puede entender mejor por qué aparece como una
de las bancadas con menot consistencia en cuanto a votacion
en bloque*. Dicho esto, sin embargo, no se debe pasat por alto
que en algunos casos la falta de liderazgo y la existencia de un
sistema unicameral son también factores que juegan en contra de
la lealtad partidaria de los congresistas.

3.3. La relacion bancada-partido

Si bien la ley N° 28094, Ley de Partidos Politicos, promulgada
el 31 de octubre de 2003, contribuye a la institucionalizacion
del sistema nacional de partidos exigiendo a los mismos una
estructura partidaria descentralizada, un padrén depurado, la
eleccién y no solo la designacion de la mayoria de los candidatos
para los diferentes cargos publicos, esto no parece ser suficiente
para contar con un sistema de partidos solido. En gran medida
ello se debe a que varios de los requisitos para la inscripcion de
partidos se han convertido en una mera formalidad. Asi, por
ejemplo, la existencia de un numero de personas que firmen los

% Ver el estudio “Unidad de los grupos parlamentatios en el Congtreso de la Republi-
ca” en esta misma publicacién.
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padrones de inscripcion y el establecimiento de oficinas en todas
las regiones no es garantia de una vida institucional permanente.

Esta situacion no favorece la conformacién de bancadas en
el Congreso porque la primera condicion para que los grupos
parlamentarios cumplan su rol es tener un ideario politico
y partidario claro y un minimo de organicidad. Dado el
debilitamiento de los partidos, muchos patlamentarios no hacen
vida partidaria y se encuentran solo débilmente conectados a una
organicidad politica. Esto no deberia sorprendernos si es que
se tiene en cuenta que la mayoria de partidos en el Pert surgen
de manera improvisada y solo para participar en una contienda
electoral. Como consecuencia, segin manifesté un congresista
de Unidad Nacional, “es dificil que alguien que no pertenece a
un partido realmente esté como un cuadro politico preparado.
Entonces falta fortalecer la ley de partidos politicos porque eso al
final fortalece al parlamento cuando vienen sus representantes’.

Asi, podemos sostener finalmente que en las condiciones actuales
del Congreso y ante la falta de partidos solidos e institucionalizados,
las bancadas se encuentran ante un gran desafio: el de constituirse en
un espacio o recurso que supla la falta de experiencia parlamentaria,
partidaria y politica de muchos congresistas y que haga posible una
mejora importante en su desempeno profesional. Ante esta situacion
no tenemos duda alguna de la necesidad de institucionalizar el
funcionamiento de las bancadas dentro del Congreso.

CONCLUSIONES

El diagnéstico hecho sobre el funcionamiento de los grupos
parlamentarios a través de las entrevistas realizadas a congresistas
y asesores de diferentes bancadas revela que este tema ha sido muy
poco estudiado. No ha habido atn un esfuerzo importante para
concebir a las bancadas como un espacio o un actor clave en la
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promocion de la ética parlamentaria y el desempefio profesional
de los congtresistas.

Algunas conclusiones que se desprenden de este estudio tienen
que ver con el estatuto y funcionamiento de estos grupos y con
la ausencia de una organicidad formal y efectiva. Estas cuestiones
tendran necesariamente que ser abordadas en el marco de una
pronta y urgente reforma del Reglamento del Congreso. Sin
embargo, es cierto también que hay otros factores que hacen
particularmente dificil el desarrollo de una ética parlamentaria
y una mejora en el desempefio profesional y politico de los
congresistas. Factores que a su vez tienen un impacto directo sobre
el funcionamiento de los grupos parlamentarios en el Congreso.
Nos referimos aqui, por supuesto, a su naturaleza unicameral y a
la ausencia de un sistema de partidos institucionalizado.

Un sistema unicameral, en efecto, agudiza e introduce una serie
de tensiones —muchas de ellas en relacion con el tema de la
representacion politica— en la labor de los parlamentarios y en
el funcionamiento de las bancadas. De la misma manera, la falta
de partidos politicos estables y organizados hace particularmente
dificil el desarrollo de grupos parlamentarios que, luego de lograr
un importante grado de legitimidad, ejerzan sus funciones de
manera mas coherente. Sin duda, los cambios o las reformas
necesarias para abordar estos temas plantean un mayor nivel de
complejidad y un mayor desafio politico.

Teniendo todo esto en consideracion, se presentan a continuacioén
nuestras conclusiones generales distribuidas en tres secciones.
Tanto en ellas, como en las recomendaciones que se incluyen
después, coincidimos en que un mayor nivel de institucionalizacion
de los grupos parlamentarios ayudaria a potenciar el desarrollo
de una ética parlamentaria y a mejorar el desempefio profesional
de los congtresistas.
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1. Organicidad, funcionamiento y regulacion de los grupos
parlamentarios

No se ha hecho explicita la relacion entre grupos parlamentarios,
por un lado, y Congreso y partidos politicos, por el otro. Esto
hace que exista un gran nivel de ambivalencia en relacién con
la organizaciéon, la regulacion y los objetivos de los grupos
parlamentarios. Igualmente, esta situacion genera cierta
incompatibilidad entre las responsabilidades de los grupos
parlamentarios en relaciéon con el parlamento y con los partidos
politicos que ellos representan. Por ultimo, lo que se observa
en la practica es un gran nivel de heterogeneidad en el actual
funcionamiento de los diferentes grupos parlamentarios.

Un buen numero de congresistas cree que los grupos
parlamentarios no tienen que rendir cuentas a ninguna instancia
del Congreso. Parecen considerarse mas bien una especie de
espacios privados dentro del palacio legislativo. Las sesiones de
los grupos parlamentarios son cerradas y su funcionamiento es
desconocido por todos aquellos que no pertenecen a la bancada.
Existe pues un desconocimiento casi total sobre el funcionamiento
de los grupos parlamentarios y, en particular, sobre la forma y la
mecanica empleadas para tomar decisiones y acuerdos.

No existe una comunicacion formal entre grupos parlamentarios
y alguna otra instancia del Congreso. Por ejemplo, en el Centro
de Documentacion del Congreso no hay ningun documento
relativo al trabajo de estos grupos, salvo el acta de eleccion de
cada portavoz.

2. Condiciones adicionales que dificultan el
funcionamiento coherente y consistente de los grupos
parlamentarios

La naturaleza unicameral de nuestro Congreso intensifica la
tension existente entre votar con la bancada o a favor de la region.
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En la practica, los congresistas en el Pera tienen que jugar el
doble rol de representantes nacionales y locales. Esto explica en
parte que varios congresistas no voten con su bancada.

Un alto porcentaje de congresistas carece de experiencia
parlamentaria. Menos del 20% de ellos han sido reelegidos o han
cumplido esta funcién en el pasado. Esto hace que la gran mayoria
de ellos, y en muchos casos también que varios de los partidos
con representacion en el Congreso actual, estén aprendiendo
sobre la marcha a organizarse para la labor parlamentaria.

3. Desafios para mejorar el funcionamiento de los grupos
parlamentarios

Es indispensable mejorar la division de funciones al interior del
equipo asesor de los grupos parlamentarios. Esta carencia y también
la de requerimientos minimos y conocidos para el nombramiento
de asesores produce con mucha frecuencia descoordinacion y
malestar entre congresistas y asesores de la misma bancada.

Las bancadas cuentan con el mismo numero de asesores y personal
que los despachos congresales, lo que parece desproporcionado si
se tiene en cuenta las labores de asesoria y evaluacion de proyectos
que realizan aquellas en beneficio del trabajo congresal.

RECOMENDACIONES

1. En relacién con la regulacion y el funcionamiento de los
grupos parlamentarios

Modificar el Reglamento del Congreso para que los grupos
parlamentarios sean considerados explicitamente sus 6rganos, de
manera que su funcionamiento esté regulado y por lo tanto su
accionar sea publico, transparente y sometido, como cualquier
otra instancia del gobierno, a rendicién de cuentas.
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Presentar un informe anual de rendicion de cuentas, en favor de
la transparencia y la mejor imagen del trabajo congresal, tal como
estan obligados a hacer los congresistas a nivel individual.

Centralizar y aglutinar el mayor nimero de asesores —reduciendo
su cantidad por despacho congresal—, conformando un equipo
de alto nivel y de diferentes especialidades tematicas, que pueda
mejorar el desempefio profesional de los congtesistas y la cohesion
de posiciones dentro de las bancadas. De esta manera se podran
racionalizar los recursos y ademas el Congreso, acorde con una mayor
institucionalizacién de las bancadas, podra dotar a las bancadas de
los recursos necesarios para fortalecer su rol en el parlamento.

2. En relacion con la Comision de Etica Parlamentaria

Pensar la bancada como un actor fundamental en el Congreso y
como un interlocutor privilegiado para el desarrollo de la ética
parlamentaria.

Tener como una de sus funciones la evaluacion del desempefio
de las bancadas en relaciéon a una ética profesional, propiciando
su mayor transparencia.

3. En relacion con la estructura y funcionamiento del
Poder Legislativo, el sistema electoral y el sistema de
partidos

Regresar al sistema bicameral, ya que la unicameralidad no facilita
el desempefio profesional y eficiente de los congresistas.

Eliminar el voto preferencial, porque se ha convertido en un
obstaculo para el fortalecimiento de los partidos politicos.

Revisarla Ley de Partidos Politicos para que ellos se comprometan
a seleccionar mejor a las personas que presentaran como
candidatos a congresistas.
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ANEXO 1

Articulo 37 del Reglamento (modificado) del Congreso

Los grupos parlamentarios son conjuntos de congresistas que
comparten ideas o intereses comunes o afines y se conforman de
acuerdo con las siguientes reglas:

1. Los partidos o alianzas de partidos que logren
representaciéon al Congreso de la Republica constituyen
grupo parlamentario siempre que cuenten con un nimero
minimo de seis congresistas.

2. Si no lograran llegar al nimero de representantes a que se
refiere el inciso anterior, seran considerados como Grupo
Parlamentario Especial solo para los efectos de presentacion
de proyectos de ley, salvo que se junten dos o mas
agrupaciones representadas en el Congreso para constituir
grupo parlamentario.

3. En ningun caso pueden constituir grupo parlamentario
separado los congresistas que pertenezcan a un mismo
partido.

4. Cada grupo parlamentario aprueba su reglamento interno
grupo p p g
que obliga a todos sus integrantes.

5. Los grupos parlamentarios son registrados en la Oficialia
Mayor. Tienen derecho a contar con personal, recursos y
ambientes para el desarrollo de sus funciones, en proporcion
al nimero de sus miembros.

6. Cada grupo parlamentario elegira a sus representantes,
titulares y suplentes ante los Organos directivos que
establezca el Reglamento, dando cuenta por escrito de tales
nombramientos a la Oficialia Mayor. También propondran
a sus candidatos a los cargos de la Mesa Directiva y para
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conformar las comisiones y canalizaran la presentacion
de propuestas legislativas de acuerdo con lo que sefiala el
articulo 76° del presente Reglamento. Los documentos
mediante los que se dé cuenta de la eleccion de los referidos
representantes deben estar firmados por no menos de la
mitad mas uno del numero de miembros que conforman el
grupo parlamentario. (Congreso 2000)

ANEXO 2
EXTRACTOS DE LAS ENTREVISTAS REALIZADAS

2.1. Organizacion y funcionamiento del grupo
parlamentario

2.1.1. Asesor de Unidad Nacional

Yo dirfa que el trabajo es basicamente en equipo porque todo
gira en torno a la bancada y a los proyectos de la bancada, como
las opiniones que esta vierte. Entonces hay una repercusion del
trabajo en las especialidades que puede tener cada uno. En mi
caso particular, yo me siento mas cémodo, por asi decirlo, con
temas de trabajo, seguridad social, reforma administrativa. La
doctora Campos ve temas estrictamente parlamentarios, como
reforma constitucional y también temas vinculados a la mujer.
En fin, no es una divisién de compartimentos estancos, pero
obviamente cuando hay que dividir el trabajo, de comun acuerdo
lo vamos a hacer como en el caso de Flavio Le6n (otro asesor) y
su orientacién mas o menos a lo econémico. Asi, poco a poco,
nos vamos distribuyendo el trabajo.

2.1.2. Asesores de la Célula Parlamentaria Aprista

Los asesores de la bancada mantienen reuniones con los asesores
de los congresistas para ver temas especificos, por ejemplo la ley
de bancos. Hay muchos proyectos que son polémicos, entonces
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se desarrollan propuestas legislativas, como la del FONAVI. (Los
asesores) también apoyan en la realizacién de proyectos de los
congresistas.

Los congresistas vienen y presentan un proyecto; los asesores lo
reciben, tienen un sistema de evaluacion y pautas para el analisis
costo-beneficio. Es un formato que todos los congresistas apristas
deben llenar para presentar su proyecto de ley. En la bancada
se hacen informes diversos, se coordina con el ejecutivo. Los
dictamenes, de todos los proyectos de ley son informes técnicos
que hace la bancada para sus congresistas. Los asesores apoyan
también con informes en las comisiones.

2.1.3. Asesor de Unidad Nacional

El principal requerimiento —por lo menos para los asesores— gira
en torno a los proyectos de ley que son discutidos en el pleno. Eso
es algo periddico, todas las semanas hay una agenda que cumplir.
Generalmente los plenos se realizan los dias jueves y hay ocasiones
en las que se realizan los dias miércoles. Entonces usted tiene los
proyectos que se van a ver en ese dfa jueves —o miércoles— con
suerte con un dfa de anticipacién. Los proyectos son de la mas
absoluta diversidad en cuanto a procedencia y en cuanto a temas.

Un punto importante es la organizacion de trabajo, de tal
manera que para el dia jueves cada congresista pueda tener
una carpeta con la opinién de la asesorfa sobre cada proyecto.
Elaboramos todos los jueves un informe de asesoria donde esta
el proyecto y la opinién de cada uno de nosotros de acuerdo a
la especialidad o a la conveniencia de ambos. Entonces la idea
no es siempre valorizar un trabajo estrictamente riguroso porque
hay delimitaciones de tiempo o de informacion. La idea es datle
una opinién en el marco de lo que es el ideario relacionado.
Naturalmente eso sirve de insumo del juicio pero no (determina)
la decision. Antes del dia jueves —siempre o casi siempre— hay
reunion del grupo parlamentario, y es ahi donde los congresistas
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reciben las opiniones que tenemos en relacion a los proyectos y
la agenda en la cual se toma una decision.

2.2. Tensiones en el voto del congresista

2.2.1. Congresista de Alianza Parlamentaria

Yo no considero aqui el tema en particular que hay un congresista
que no quiere votar por la bancada. Por ejemplo, en la bancada
tenemos dos evangelistas que estan en contra de que el divorcio
sea rapido o lento o como quieran. Entonces ellos dicen, me
disculpan pero si yo voto a favor de eso a mi me botan de la
iglesia, me disculpan pero yo no puedo votar...

Yo me he retirado de las votaciones dos veces, por no votar en
contra de lo que decia mi bancada. Y es valido votar a favor o en
contra, votar por abstenciéon o no votar. Lo que es antiético es
que tengas trampas, €so es antiético, es otra cosa.

2.2.2. Congresista de Unidn por el Persi

Hay temas en los que les hemos dado libertades a los miembros
de la bancada. Por ejemplo, te comento el tema este del cambio
en la aceleracion sobre el tramite del divorcio. Porque hay temas
que no se pueden imponer solo porque pensamos la mayoria que
las cosas deberfan ser asi o tienen que ser asi. No, las sesiones
programaticas que tienen que ver con la propuesta general de
la bancada o del partido por supuesto que si, porque es un
compromiso por el cual hemos sido electos. Pero hay temas que son
un poco controversiales y ahi nosotros dejamos salir la voluntad
de los congresistas. No sancionamos a quienes no cumplen,
preferentemente invocamos a que (el congresista) entienda de
que es un proceso de maduracion, en el que serfa antiético decirle:
“A ti que no estas de acuerdo con nosotros, te seflalamos”, eso
no. Hay temas delicados en los que hay discrepancia en la accion
politica y seguramente terminaremos con posturas distintas. Pero
no se ha presentado asf en la bancada.
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2.2.3. Integrante de la Comision de Etica del Congreso

Es un tema muy interno de cada bancada. Pero mas que lealtad
con su bancada deberia ser lealtad con la propuesta que ofrecié
en un proceso electoral. Entonces, claro, si la bancada cambia
de giro a la propuesta que ofreci6, obviamente el parlamentario
tiene toda la facultad de retirarse si lo considera pertinente. Pero
no lo hemos visto (en términos de lealtad a la bancada) porque
es entrar en el terreno de la absoluta precision individual y mas
interno de la bancada. La verdad se trata de fortalecer el tema
del Congreso. El tema de la bancada estd mas en el reglamento
interno del parlamento que en el cédigo ético.

2.2.4. Congresista de la Célula Parlamentaria Aprista

Al menos pienso que si es un proyecto favorable que va en
beneficio de la region, yo voto siempre a favor, aunque la célula
diga lo contrario. Y atn asi no ha sucedido, porque nosotros
discutimos diferentes proyectos... Nos reunimos en la célula
del partido, entonces ahi nos demoramos dos o tres horas sobre
cual es la agenda del jueves... Pero yo ya dije que voy a votar en
esta comision a favor. No hay sorpresas, yo voy a votar en esta
comision por esto, por esto, por esto. Lo digo al momento de
expresar mi voto.






LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN EL
CONGRESO PERUANO

Giovanni Forno Flrez'”

INTRODUCCION

Es poco frecuente el tratamiento de temas parlamentarios en
el ambito académico. Por eso resulta elogiable el esfuerzo que
han realizado la Universidad Antonio Ruiz de Montoya e IDEA
Internacional para abordar, con seriedad y rigurosidad, uno de
los aspectos menos explorados de la dinamica parlamentaria en
el pais, el que se refiere a los grupos parlamentarios.

Los grupos parlamentarios, que reciben distintas denominaciones
en Iberoamérica®, tienen sus mds remotos origenes en la Suecia
del siglo XVIII? y se los puede definit como el conjunto de
parlamentarios (diputados, senadores o representantes, seguin
sea el caso) vinculados politicamente para ejercer influencia
en el Poder Legislativo. A este respecto, se puede sefialar,
adicionalmente, que:

Y7 Abogado. Especialista en Derecho parlamentario. Profesor de cursos de extension
sobre la materia en la Universidad Antonio Ruiz de Montoya.

*# Son llamados bancadas en Bolivia y Nicaragua; bloques en Argentina, Brasil, Ecua-
dor, Guatemala, Paraguay y Republica Dominicana; comités en Chile; fracciones en
Costa Rica y Panama; grupos parlamentarios en Espafia, México y Pert; vy, sectores
en Uruguay.

* Una breve historia de los origenes y evolucién de los grupos parlamentatios puede
verse en Recorder Vallina: “Los grupos parlamentarios en Europa continental: princi-
pales modelos” (2007: 21-20).
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Se distinguen dos posturas que definen al grupo parlamentario:
una teodrica y otra formalista; la primera es aportada por el
tratadista italiano Di Ciolo, que lo considera cono aquella
organizacion estable de senadores y diputados pertenecientes al
mismo partido, o profesantes de la misma ideologia politica, y
provisto de una solida disciplina. La segunda es de Waline, que
lo define como aquella reuniéon en el seno de una Asamblea
parlamentaria, segun las reglas establecidas por el reglamento
de ésta, de un cierto numero de elegidos, que tienen en comuin
cierto ideal politico, cuya tarea es dar soluciones concurrentes
a los diferentes problemas que se susciten en determinados
momentos. (Valenzuela, 1998: 334)

Esta es pues, una definicién genérica y moldeable. La realidad es
que en cada legislacion particular existen diferentes matices que
distinguen y particularizan la concepcion de grupo parlamentario
en funcién de aspectos tales como su modo de integracion, las
funciones que la ley les establece y, especialmente, su naturaleza
juridica. En este ultimo aspecto, se plantean en la doctrina tres
corrientes: las que conciben al grupo parlamentario como un
organo del Congreso; las que lo configuran como una extension
de los partidos politicos; y aquellas que los perfilan como
asociaciones privadas ejerciendo funciones publicas™.

Nuestro Reglamento del Congreso de la Republica se adscribio
a la primera corriente’’, ya que en su articulo 27° se consideraba
expresamente a los grupos parlamentarios como o6rganos de
la organizaciéon parlamentaria. Sin embargo, un proceso de

¥ Sobre este tema, véanse, de Cid Villagrasa: “Naturaleza jutidica de los grupos patlamen-
tarios: el grupo parlamentario como titular de derechos y obligaciones” (2007: 179-204), de
Sanz Pérez: “Ia naturaleza juridica de los grupos parlamentarios. Una aproximacién al proce-
so de juridificacion de los grupos patlamentarios” (2001: 331-368) y del Centro de Estudios
de Derecho e Investigaciones Patlamentatias: Los grupos patlamentarios (s/a: 12-17).

! Una novedad en la legislacion parlamentaria, ya que el Reglamento del Congreso
Constituyente Democritico no consideraba a los grupos patlamentatios como érga-
nos (articulo 10°).
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modificacion® eliminé la referencia a tal articulo, por lo que
actualmente estarfamos entre la segunda y la tercera corriente.

1. LA LEGISLACION PERUANA

1.1. La Constitucion

EnelPert, aunquelos grupos parlamentarios se habian constituido
y funcionaban como tales desde los afos treinta, recién fueron
reconocidos constitucionalmente en la Carta de 1979, que
en su articulo 177° sefialaba: “Cada Camara [...] establece la
organizacion y atribuciones de los grupos parlamentarios”

Esta regulacion fue recogida sin mayores variaciones en el articulo
94° dela Constitucion Politicade 1993, 1a cual, sin embargo, avanzé
un poco mas al sefialar en el primer parrafo del articulo 101° que:
“Los miembros de la Comisién Permanente del Congreso son
elegidos por éste. Su numero tiende a ser proporcional al de los
representantes de cada grupo parlamentario...”

1.2. El Reglamento del Congreso de la Republica

Este reglamento, que tiene fuerza de ley, se refiere a los grupos
patlamentatios en multiples articulos, como resulta 16gico,
pero la definicién y regulacion especifica de los mismos esta en
el articulo 37°. Allf se define a los grupos parlamentarios como
el conjunto de congresistas ““...que comparten ideas o intereses

comunes o afines...” >

32 Congteso de la Republica (2006).

» Articulos 12°; 18°; 29°; 30°; 31°-A; 32°, literal c); 34°; 35°, literal a); 36°; 42°; 54°,
literal e); 55°, literal b); 56°, 58°, 61°, literal g); 68°; 70°, literal c); 76°, segundo parrafo;
78°, tercer parrafo; 81°, literal c); y, 88°, literal a).

* Ver el texto completo del articulo 37 del Congteso en la pag. Xxxx del presente
documento.
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1.3. El Cédigo de Etica Parlamentaria

Este c6digo® regula la conducta funcional de los patlamentatios,
pero lo hace a nivel individual, sin vincular los derechos y deberes
de los congresistas respecto de los grupos parlamentarios que
integran. El Reglamento del Cédigo de Ftica no ha llenado este
vacio®.

1.4. Otras normas legales

Asimismo, tampoco la Ley N° 28094, Ley de Partidos Politicos,
contiene disposiciones que vinculen a los partidos, movimientos,
alianzasu organizaciones politicas conlarepresentacion patlamentaria
que obtienen luego de los respectivos procesos electorales. En
general, no se puede encontrar en la legislacion nacional mayor
regulacion respecto de los grupos patlamentarios, salvo algunas
referencias muy tangenciales en contadas leyes concretas”’.

1.5. El Tribunal Constitucional

En la Sentencia del Tribunal Constitucional recaida en el
Expediente N° 0026-2006-PI-TC, se puede leer:

Aunque elegidos dentro de las listas de candidatos propuestos
por los partidos politicos y agrupaciones independientes, con
ideologfas y programas que se hacen de conocimiento publico en
los procesos electorales, los miembros del Congreso tienen plena
autonomia para opinar y votar los asuntos que enumera el articulo
102 de la Constitucion. Es obvio que los grupos parlamentarios,
aun en el caso de que alguno sea mayoria absoluta, no pueden
imponer a rajatabla sus puntos de vista.

> Aprobado mediante la Resolucion Legislativa del Congreso N° 021-2001-CR, que
luego fue modificada integramente mediante la Resolucién Legislativa del Congreso
N° 016-2003-CR.

% Puede verse el texto completo del teferido reglamento en: www.congreso.gob.pe/
comisiones/2007/etica/reglamento.htm.

%7 Leyes N° 26470, 26520 y 28301.
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Como puede apreciarse, el Tribunal Constitucional pone énfasis
en el criterio personal y en la individualidad del parlamentario,
por encima de las decisiones colectivas de su bancada.

2. EL “ESTUDIO SOBRE EL CONGRESO PERUANQ"58

2.1. Lineas de investigacion

Siendo un estudio de caricter exploratorio, como se reconoce
b

en el propio “Estudio sobre el Congreso peruano. Dimensiones
programatica, disciplinaria y representativa del desempefio
parlamentario”, este encomiable esfuerzo constituye una muy
buena y completa fuente de informacién que, seguramente,
permitira una mejor configuracion y caracterizacion de la teorfa
y practica de los grupos parlamentarios conformados al intetior
del Congreso de la Republica.

Almismo tiempo, este estudio tiene la virtud de marcar potenciales
lineas de investigacion que, sin duda, resultarfan necesarias para
lograr ahondar en el entendimiento del parlamento, en general,
y de los grupos parlamentarios, en particular. Algunas de estas
lineas de investigacion estan trazadas clara y expresamente en el
texto, como son las siguientes:

a) La causalidad entre la imagen del Congreso y mejores
mecanismos de funcionamiento y de elecciéon de
parlamentarios.

b) La causalidad entre la imagen del Congreso y la
mayor atencion a asuntos vinculados a la corrupcién y el
desempleo.

¢) Rol y posibilidades que tiene el Congreso en el combate
a la pobreza.

3 Incluido en la presente publicacion.
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d) La evaluacion de la baja homogeneidad al interior de los
grupos parlamentarios, considerada como un indicador de
precariedad.”

e) Los factores que podrian conducir a una votacién
representativa en contra de la votacion disciplinaria.

Otras lineas de investigacion pueden descubrirse en una lectura
entre lineas del mismo estudio, porlo cual resultaria absolutamente
enriquecedor contrastarlo con investigaciones que puedan
analizar, evaluar o ahondar en temas diversos como:

a) El grado de influencia de los grupos de interés en el
accionar de los grupos parlamentarios.

b) Elimpacto de la restitucion a los legisladores de la iniciativa
de gasto publico® desde la perspectiva de sus funciones de
representacion.

¢) El impacto de las herramientas informaticas en las
campafias electorales y en las actividades de representacion.

d) Cémo es que, a pesar de que el 69% de los congresistas
entrevistados  consideran  que  “debe  reformarse
sustancialmente la Constitucion de 1993 por cualquiera de
los mecanismos previstos”, sin embargo, a la fecha ello no
se ha producido. Y como se vincula ello con los indices de
cohesion programatica registrados.

e) Los factores que podrian conducir a una votacién
disciplinaria en contra de una representativa.

¥ Ver la tabla 13 del “Estudio sobre el Congreso peruano”.

% Ta Constitucién de 1979 eliminé la posibilidad de que los patlamentarios tengan
“iniciativa para crear ni aumentar gastos publicos” (articulo 199°). Esta disposicion se
mantiene, en los mismos términos, en la Constitucién de 1993 (articulo 79°).
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f) La evaluaciéon de la relaciéon entre representacion y
transparencia. Resulta indicativo que los dos grupos que
muestran una mayor preferencia por la representacion
(Unidad Nacional y Alianza Nacional) sean, ademas, los
unicos que respondan que la medida para mejorar la imagen
del Congtreso es la transparencia.

2.2. Algunos comentarios

1. Lo primero que llama la atencién son algunas aparentes
contradicciones que podrian suponerla contrastacion de una parte
de los resultados de las encuestas en las que se basa el “Estudio
sobre el Congreso peruano”. Es sintomatico, por ejemplo, que
el grupo parlamentario con mayor cohesion programatica (UPP,
con 0.57) sea, al mismo tiempo el que tenga el menor incremento
de cohesion en las votaciones (0.13).!

En esta misma linea, resulta inquietante que a pesar de que seis de
ocho grupos parlamentarios sefialan que la reforma constitucional
es el tema mds importante de la agenda del Congreso®, sin
embargo, ante la pregunta de cudl es la comision que interesa mas a
los congtesistas®, resulta que la Comisién de Constitucién no solo
no es considerada la mas importante para ninguno de los grupos
parlamentarios presentes en el Congreso, sino que en el resultado
general se ubica como la sétima en importancia, con tan solo 5%.

2. Sin pretender desconocer la relevancia de las preguntas
formuladas para estructurar las dimensiones del analisis del
“Estudio sobre el Congreso peruano”, podria no obstante
resultar interesante que en una proxima oportunidad se pueda
considerar, complementariamente, la formulacién de algunas
preguntas adicionales, como las siguientes:

1 Ver la tabla 2 del “Estudio sobte el Congteso peruano”.
62 Ver la tabla 2 del “Estudio sobre el Congreso peruano”.
 Ver la tabla 6 del “Estudio sobre el Congreso peruano”.
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a) En la dimensién personal, jcomo ingresé al partido?
¢En que partidos politicos o movimientos independientes,
distintos al que pertenece actualmente, ha militado o
postulado a cargo publico?

b) En la dimensién disciplinaria, ¢cual es el mecanismo de
acceso a cargos directivos en su partido y en el Congreso?

¢) En la dimensién representativa®, ¢cual es su percepcion
respecto del significado de representaciéon?  ¢Hay
subrepresentacion o sobrerrepresentacion en el Congreso?
¢Esta a favor o en contra de la unicameralidad, del voto
preferencial, del distrito electoral multiple y del voto
facultativo? ¢Cuales son las acciones de representacion mas
frecuentes que desarrolla? ;Cuantas horas a la semana dedica
a la atencion de sus electores? ¢Cuales son los problemas
mas importantes en su circunscripcion electoral?

3. Respecto de la evaluacion sobre la unidad mayoria vs. minotfa®,
considero que podria resultar ilustrativo, para una mejor
caracterizacion de nuestros grupos parlamentarios, contrastar el
indice aplicado con otro resultante, no calculado con relacién a
la posicién mayoritaria del grupo como lo hace el “Estudio sobre
el Congreso peruano”, sino mas bien con relacién a la posicion
del jefe de la bancada.

Cada grupo parlamentario elige -normalmente cada afio- un
coordinador, jefe o presidente (portavoz o directivo portavoz,
en términos del reglamento®). Este es el responsable de la

coordinaciéon politica y administrativa entre el grupo y la

# Me queda la duda respecto de la distorsion que podtia causar que tanto en la dimen-
si6n disciplinaria como en la representativa se repitan preguntas referidas a las razones
para integrar comisiones y los dilemas frente a la posicién personal y la posicion del
grupo.

 Ver la tabla 13 del “Estudio sobte el Congteso peruano”.

 Articulos 22° 23°; 30°; 31°-A; 53°; 73°; 76°, partafo 2; 77°, parrafo 15y, 78°, patrafo 1.
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dirigencia partidaria, asi como entre los integrantes del grupo
y las instancias de decision politico-administrativas del propio
Congreso, especialmente la junta de portavoces, el consejo
directivo y la mesa directiva. Por tanto, para una mas fidedigna
medicion respecto de la cohesion programatica, la referencia para
determinarla no debiera estar vinculada al voto de la mayoria del
grupo, sino al voto del lider del mismo. De otra manera, podria
suceder que en una votacion concreta la mayoria se aparte de la
directiva dada por el partido politico o acordada por la bancada
y, contradictoriamente, la medicién empleada esté tomando eso
como un indicador de cohesion, cuando en realidad seria un
indicador de dispersion programatica.”’

En este aspecto del “Estudio sobre el Congtreso peruano”
resultarfa recomendable, también, la posibilidad de ahondar en
Otros aspectos:

a) La evaluacion de la incidencia de las ausencias y de los

8

votos “‘sin respuesta”(’ como una manera de encubrir

desavenencias o desacuerdos con el grupo parlamentario.

b) Si bien es cierto que “la mayoria de los parlamentarios...
declara estar siempre o la mayor parte de las veces de acuerdo
con la posicion mayoritaria del grupo”, serfa interesante
contrastar este resultado (pregunta 15), “indicador de que
la coordinacién al interior del grupo no es un ejercicio de
encuadramiento sino de deliberacion”, con los resultados de
la pregunta sobre la periodicidad de reuniones que realiza el
grupo y el porcentaje de asistencia a las mismas.

7 Esta observacion tesulta valida también respecto de las consideraciones metodols-
gicas que sustentan la investigacién “Unidad de los grupos parlamentarios en el Con-
greso de la Republica”, cuyos resultados también estan incluidos en este libro

% Antes de cada votacion los congtesistas registran su asistencia para podet votat. Es
frecuente que algunos congresistas registren su asistencia pero no voten. Cuando se
emiten los reportes de las votaciones estas contingencias son denominadas “sin res-
puesta”. En otras palabras, el congresista estaba presente, pero no quiso votar.
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Asimismo, otro indicador que puede resultar interesante para
contrastar estos resultados serfa el resultante de formular una
evaluacion respecto del porcentaje de proyectos de ley que sobre
una misma materia presentan distintos integrantes del mismo
grupo parlamentario. Y, de ser el caso, si estos son consistentes
entre si.

¢) Al comparar la cohesién programitica® de los distintos
grupos parlamentarios deberfa tomarse en cuenta también
las dificultades que implica esta cohesion en grupos grandes
(como el correspondiente al Partido Aprista o al Partido
Nacionalista) frente a las que implica en grupos pequefios
(como lo son Alianza Nacional o el Bloque Popular™). De
la misma manera, se debe ponderar la mayor dificultad que
representa la cohesion en los grupos que constituyen una
alianza de partidos respecto de los grupos constituidos por
parlamentarios de un mismo partido. Evidentemente es mas
facil la cohesion en los grupos con un nimero reducido de
personas o que se forman en torno a un solo partido politico
que entre grupos con un nimero elevado de integrantes o
conformados por mas de un partido politico.

d) Una interesante lectura alternativa de la tabla 13 del
“Estudio sobre el Congreso peruano” serfa poner atencion
a la cantidad de respuestas en las que cada grupo muestra la
mayor cohesion, frente a las respuestas en las que muestra la
cohesion mas baja. Leida la tabla de esta manera se tendria el
siguiente resultado:

9 Al patecer la cohesion setfa exclusivamente programética ya que los patlamentarios
se manifiestan contrarios a la contratacion de la asesorfa especializada que requiere su
labor a través del grupo parlamentario o de los propios partidos (ver las tablas 25.1 y
25.2 del “Estudio sobre el Congreso peruano”).

" Denominado UPP2 en el “Estudio sobre el Congreso peruano”.
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Tabla 1. Respuestas con mayor y menor cohesion, en base a la tabla 13 del
“Estudio sobre el Congreso peruano”

parlamentario] mayor cohesion | % |menor conesion| % | Contraste
UPP 5 35.71 1 714 (+4)
PNP 3 21.42 2 14.28 (+1)
PAP (9 -- o - o
AN 4 28.57 5 35.71 (-1)
AP 1 7.14 2 14.28 (-1)
FUJ o - 2 14.28 (-2)
UN 2 14.28 5 35.71 (-3)
UPP2 1 7.14 4 28.57 (-3)

e) Finalmente, una apreciacion metodoldgica respecto de
la tabla 13 y de algunas otras contenidas en el “Estudio
sobre el Congreso peruano™ no setrfa del todo apropiado
medir la cohesion programatica entre los congresistas que
no pertenecen a ningun grupo parlamentario, ya que al ser
independientes frente a cualquier agrupacion, y también
entre ellos mismos, en realidad la cohesion no necesariamente
debe existir. En todo caso, podria medirse la mayor o menor
afinidad entre estos congresistas y los distintos grupos
parlamentarios, a fin de advertir a quiénes estin mas préximos
y, ademas, de quiénes estan mas alejados.

4. Una manera complementaria de evaluar la coordinacion entre
el parlamentario y su grupo es evaluar la consistencia entre el tipo
de voto que se emite respecto de los dictamenes que se aprueban
en comision y el que se emite en el pleno.

5. Sobre la posibilidad de ejercer la funcidon de representacion a
través de la funcién legislativa, ello podria ser facilmente medible
evaluando el porcentaje de iniciativas legislativas de origen
congresal que tienen un caracter local o regional sobre el total de
estas iniciativas.
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3. LA INVESTIGACION “UNIDAD DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS EN EL CONGRESO DE LA
REPUBLICA’

Respecto de este otro estudio, me permito hacer solo unos breves
comentarios:

1. En cuanto al tema de las ausencias de los congresistas en las
votaciones, serfa interesante formular una evaluacion respecto de
la relacion que podria existir entre los parlamentarios que mas
se alejan de la cohesion programatica media en sus respectivos
grupos parlamentarios y su mayor o menor ausencia en las
votaciones.

2. También podria resultar interesante confrontar la conclusion
del “Estudio sobre el Congreso peruano” respecto de la cantidad
significativa de indicios que confirman el rol central de las
bancadas en la determinacién de las votaciones en el Congreso,
con el resultado de este otro estudio respecto de la tasa media
de miembros en minotia por bancada’ la cual, segin el grupo
parlamentario del que se trate, fluctda entre 1.5y 15%, y que en
promedio esta en alrededor de 6.5%.

4. UNA ASIGNATURA PENDIENTE

Finalmente, creo que hay una gran tarea pendiente: abordar la
problematica del transfuguismo en la politica peruana.

Otro documento incluido en este volumen, “Etica parlamentaria,
desempefio profesional de los congresistas y fortalecimiento de
las bancadas”, solo se refiere muy tangencialmente, en un pie
de pagina, a este tema. Y lo hace a propésito de la pregunta sa
quién le pertenece la curul, al congresista a titulo personal, al

" Ver la tabla 2 de “Unidad de los grupos parlamentarios en el Congreso de la Repu-
blica”.
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partido que lo llevé al congreso o al pueblo peruano?™ En las
demas investigaciones bajo comentario, es un tema que esta
simplemente ausente.

Por otro lado, nuestra producciéon doctrinaria sobre esta materia
es absolutamente escasa (Delgado-Guembes 2007 y 200; Landa
Arroyo 20006, Larrea Morales 2009, Forno Florez 2009), a pesar
de los relativamente recientes episodios ocurridos en el periodo
parlamentario 2000-2001.

Considero que los trabajos comentados han podido tener, al menos,
una minima incidencia sobre esta materia. Serfa importante conocer
las percepciones de los parlamentarios, sobre todo respecto de las
razones por las cuales, a pesar de haber un gran consenso sobre lo
perjudicial de esta problematica en aspectos de institucionalizacion y
consolidacion de la democracia, ain no se toman medidas legislativas
o, al menos, acuerdos politicos explicitos contra esta practica que, si
bien no es nueva, tampoco ha acabado.

Durante el periodo parlamentario 2001-2006 se llegaron a pre-
sentar hasta 16 proposiciones legislativas, de distintos grupos po-
liticos, para regular y penalizar el transfuguismo. Ninguna de ellas
fue aprobada. Actualmente, en lo que va del periodo 2006-2011,
los proyectos de ley presentados sobre la materia entre septiem-
bre y noviembre del 2006 son cuatro™ y a la fecha no han sido
discutidos ni dictaminados en las comisiones a las que se los ha
derivado: Justicia y Derechos Humanos, por un lado, y Consti-
tucién y Reglamento, por otro. Todas estas propuestas coinciden
en penalizar el transfuguismo, aunque con distintas particularida-
des, como puede verse en la tabla 2.

2 Precisamente sobrte la respuesta a esta pregunta puede verse Montesinos Garcfa: “La
propiedad de los escafios obtenida electoralmente en listas cerradas” (1999).

” Dos de ellos constituyen actualizaciones de proyectos de ley presentados en el pe-
riodo 2001-2006.
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Para concluir con estas breves reflexiones, una ultima pregunta
respecto al dltimo tema planteado: si la penalizacién, como se
desprende de los resultados legislativos, no es viable, ¢cuales son
las condiciones que podrian propiciar que los partidos, alianzas y
demas organizaciones politicas se pongan de acuerdo y suscriban
un pacto antitransfuguismo, como el que rige desde 1998 en la
sociedad espafiola?™

™ Ver: Ministetio de Administraciones Publicas (20006).
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CALIDAD Y CONDICIONES DE DESEMPENO
DE LA REPRESENTACION, A PROPOSITO DE
CUATRO ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO
PERUANO

César Delgado-Guembes”

INTRODUCCION

El objetivo de esta contribucion es presentar las reflexiones
personales que con cardcter marginal generan en mi las
minuciosas y rigurosas investigaciones que desarrollan José
Elice, IDEA Internacional, Jorge Valladares y el Instituto Etica
y Desarrollo de la Universidad Antonio Ruiz de Montoya. Mi
interés es plantear mis comentarios y compartir las ideas que
asocio a proposito de los estudios y aportes que esos trabajos
ofrecen. No es mi intencién realizar un analisis critico a las
exploraciones que nos entregan. Para hacerlo debiera yo mismo
contar con mejor informacién y mejores elementos de juicio
con los cuales cuestionar las hipotesis y el analisis ofrecido.
Me circunscribiré fundamentalmente, quiza dentro de una
perspectiva complementaria a la finalidad de las investigaciones
principales de esta publicacion, a examinar y analizar cuestiones
inherentes a la problematica de la representacion, valiéndome del
pretexto de los temas desarrollados por dichas investigaciones.

Creo que se trata de contribuciones cientificas, todas ellas idonea
y seriamente sustentadas, ordenadas y claramente expuestas,

”® Profesor de Derecho Parlamentatio en la Facultad de Derecho de la Pontificia Uni-
versidad Catdlica y funcionario del Congreso de la Republica desde 1980.
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en las que el planteamiento metodologico, el diagnoéstico, los
datos y la interpretacion de los hallazgos se ajustan y realizan
con precision y exhaustividad mas que razonables. Por ello es
que aporto con los comentarios que desde la perspectiva de un
estudiante y practicante del estilo de vida parlamentario puedo
plantear. No me propondré verificar, criticar ni juzgar laidoneidad
cientifica de dichas investigaciones, sino que mi proposito sera
comparativamente mucho mas ligero y pedestre, en la medida
que pretendo enlazar mis pensamientos a pie de pagina de las
cuestiones sustantivas desarrolladas. Asumo, en este sentido, que
mis reflexiones contribuyen en la misma direccion, esto es, en la
explicacién y comprension de problemas de la representatividad
politica en el parlamento, aunque desde una perspectiva paralela
a la de la tematica especifica de la representatividad generada a
través de los grupos parlamentarios.

A la extension de estas notas complementarias y marginales,
sin embargo, les correspondera probablemente la calificacién
de amplias, abundantes o excesivas, por lo que adelanto a la
vez mis excusas, pero también las disculpas por carecer del
talento de la concisiéon cuando debo comunicar reflexiones
que se originan demasiado cercanamente a mis vivencias y
experiencia personal. Cuando la razén, el pensamiento y
la inteligencia son manchados por el afecto, la emocién vy,
peor aun, por la pasién, son poco menos que inevitables los
desbordes en el lenguaje.

Se trata, finalmente, de comentarios sobre la cuestién de la
gestion y del ejercicio de la representacion en la asamblea, a
proposito de las intuiciones que esos trabajos despiertan en mi,
azarosa, espontanea e improvisadamente, casi segun las solas
reglas de la l6gica de la atencion flotante y de la asociacion libre
de ideas.
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1. CONTEXTOS Y ESCENARIOS EN LOS QUE OPERA LA
REPRESENTACION POLITICA

El estudio introductorio de José Elice Navarro, “Los grupos
parlamentarios y su impacto en el funcionamiento del Congreso
de la Republica”, presenta los tres trabajos en los que consiste
propiamente esta obra. Pero valiéndose de tal propdsito cumple
con analizar el papel que, desde el punto de vista institucional,
es propiamente ordenador o conductor de los grupos
parlamentarios, dentro de la organizaciéon del parlamento y el
régimen normativo de su reconocimiento. Para José Elice “las
deficiencias del parlamento se explican, en gran medida, por las de
sus grupos parlamentarios, al mismo tiempo que las deficiencias
de la democracia representativa se explican, también en parte —y
muy importante— por las de las organizaciones que sostienen el
sistema, entre ellas el propio parlamento”. El mismo autor indica
que “la organizacion del trabajo parlamentario a partir de las
actividades y decisiones de los grupos es un elemento esencial del
método del parlamento”. La visién general que se presenta tiene la
virtud de concebir el papel de los grupos, y también el de la junta
de portavoces en la que se organizan los voceros de los grupos,
como instancias centrales de coordinaciéon de la diversidad de
actividades parlamentarias en general, pero en particular de las
actividades relacionadas con los procesos deliberativos y de toma
de decision en las comisiones y en el pleno del Congreso. Los
grupos parlamentarios y la junta de portavoces son los sujetos
clementales de formacion y articulacién de las voluntades
colectivas en el parlamento, integrados todos ellos por los
representantes que se agrupan bajo un mismo signo, identidad o
interés colectivo derivado, en principio, de los planes y programas
del partido politico con el que encuentran afinidad.

Los aportes alcanzados por IDEA Internacional en el “Estudio
sobre el Congreso peruano. Dimensiones programatica,



188

ESTUDIOS SOBRE EL CONGRESO PERUANO

disciplinaria y representativa del desempefo parlamentario”,
el estudio de Jorge Valladares Molleda sobre la “Unidad de
los grupos parlamentario en el Congreso de la Republica” y el
trabajo del Instituto Ftica y Desarrollo, “Etica parlamentaria,
desempefio profesional de los congresistas y fortalecimiento
de las bancadas”, se refieren todos al papel de los grupos
parlamentarios como 6rganos en los que los partidos politicos
concretan la funcién intermediadora que les corresponde en el
sistema politico, ya sea en su calidad de agentes que programan,
disciplinan y representan a la colectividad, ya sea en tanto
organos que dirigen en sentidos determinados las decisiones
con cierta unidad de conduccién, o también en tanto operadores
inmediatos de la ética de la representacion.

La eficacia de una institucion estatal exige una capacidad de
gestién a cargo de unidades tangibles minimas de organizacion,
responsables por el uso de los procesos en funciéon de metas
colectivas consensualmente establecidas. Se exige de esas unidades
que prioricen y articulen la diversidad de asuntos que ingresan
y que penden de las decisiones corporativas del Congreso. En
cuanto a la gestion del parlamento, la capacidad de sus operadores
se dificulta, bloquea o anula, fundamentalmente, hasta en tres
planos, uno normativo, uno instrumental y uno tercero cultural.

1.1. Dificultades normativas

En el plano propiamente normativo cabe distinguir las normas
de caracter externo y las de caracter organizacional interno. La
Constitucion, por ejemplo, prevé que la representacion se ejercita
con tal nivel de autonomia que quienes reciben el mandato popular
representan a la nacién y, ademas, que lo hacen sin sujecién a
mandato imperativo alguno. Prevé también un sistema electoral
cuyo funcionamiento genera consecuencias incontrovertibles,
alguna de las cuales —como ocurre con la opciéon por el distrito
multiple— tienden a incentivar el fortalecimiento del vinculo
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local, en particular porque este tipo de distrito forma parte del
sistema de opcién por el voto preferencial, en especial en el caso
de distritos de baja magnitud de poblacion electoral.

Si la representacion tiene caracter nacional cada congresista
tiene igual capacidad de invocarla de modo directo e inmediato
durante los procesos en los que participa, sin que le sea
indispensable consulta alguna con otra instancia intermedia
entre el pueblo y el Estado, como podrian setlo los partidos o
los grupos parlamentarios. Si el mandato es no imperativo, parte
de su definicion y naturaleza tiene por efecto la inexigibilidad de
alineamiento alguno con instrucciones, decisiones o convenios
adoptados en asociaciones cuyo objetivo consista en canalizar
las propuestas o posiciones de los miembros del Congreso de
acuerdo a visiones acordadas en una entidad distinta a los 6rganos
del Congreso, tal como pudieran setlo los grupos parlamentarios
o los partidos politicos.

De otro lado, el distrito multiple, a diferencia del distrito
unico o nacional, reafirma el vinculo del representante con las
circunscripciones locales en las que son elegidos, antes que en
instancias paralelas con una visién nacional o regional de la accion
parlamentaria, e incluso, por lo mismo, antes que en una vision
universal o global de los problemas politicos. De modo similar,
el voto preferencial es un factor adicional normalmente asociado
con la disipacion del vinculo entre el representante y un partido o
grupo parlamentario, porque enfatiza la priorizacion del caracter
personal del vinculo originado en la eleccion entre el votante y
el candidato, antes que en su caracter grupal o partidario. En el
caso de los distritos de baja magnitud de poblacién electoral, de
modo parecido, debido a la mayor capacidad de identificacion del
representante por quienes lo eligieron, se convierte el mandato
en un compromiso mas estrecho, concreto y tangible entre el
representante y sus representados.
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1.2. Dificultades organizacionales

Pero, ademas, existen restricciones organizacionales de nivel
interno que no estructuran el desempefio de la representacion
a través de filtros organicos que fortalezcan la articulacion
politica. Son de este caracter las reglas que, mas alld de alguna
térmula expresada en sentido inverso, contindan aplicandose
segin el criterio que reconoce la capacidad igualitaria de
propuesta, participacion, intervencion y decision en cada uno
de los congresistas. El Reglamento del Congreso carece de una
estructura normativa clara y taxativa dirigida a eliminar la accion
individual o, cuando menos, a articular la voluntad individual de
los representantes consensuandola en unidades organizacionales
vinculantes, con tendencias menos dispersivas, a través de la
agregacion de preferencias grupales intermedias, como lo serfan
los grupos parlamentarios.

Por la ambigtiedad y permisivismo con el que han sido redactadas
y aprobadas, las reglas vigentes mantienen el paradigma de la
accion patlamentaria individual, el mismo que es histéricamente
acentuado y reforzado tanto por la matriz cultural histéricamente
hegemonica que privilegia la autonomia individual antes que la
estructuracion del sujeto segiin condiciones exégenas y colectivas,
como por la aparente extinciéon del antes llamado Estado de
partidos o de sociedad politica partidocratica, que en realidad
nunca conocié niveles de vigencia en este hemisferio como si se
constato particularmente en el continente europeo.

Es en este plano que se configuran limitaciones efectivas en
la producciéon de representatividad, resultantes del estado
concreto del agregado de partidos integrado por agrupaciones
significativamente fragmentadas, en un espectro politico
ideoldgica y organizacionalmente fracturado y caracterizado por
niveles disociantes de rivalidad competitiva. En el Pera quiza siga
siendo un exceso llamar sistema a la suma de organizaciones que
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compiten por la preferencia electoral. Si acaso cupiese designarlo
como sistema, se tratarfa de fuerzas antagénicas organizadas
formalmente como partidos. La mayor parte de estos se crean
o sobreviven como alianzas electorales con escasos y variados
niveles de militancia luego de cada proceso electoral, basicamente
por carencias sustantivas de liderazgo, programa u organizacion,
las cuales tienden a cubrirse a través de candidatos invitados e
insuficientemente ideologizados, convencidos o comprometidos
con las lineas programaticas de los partidos con los que llegan
al Congreso. Si uno de los rasgos es la integracion de listas de
postulantes en funcién de la capacidad contributiva para las
campanas o de la popularidad de quien presta su nombre e imagen
para ganar votos, debe deducirse de ello que al parlamento acceden
quienes pueden ganar una eleccion, aunque con su concurrencia
como miembros de la asamblea ni el pais ni el Estado ganen en
gestion, gobernabilidad o representatividad de la republica.

El perfil comun de las agrupaciones politicas, como asociaciones
de interés publico que compiten por la hegemonia del poder,
con el objetivo de conducir el Estado y las instituciones publicas
conforme a planes y programas de alcance nacional, regional
y local, consiste en la organizaciéon de equipos de diverso nivel
de coherencia y disciplina, capaces de honrar la confianza del
electorado con un discurso y una linea de acciéon aptos para
llevar a la practica las ofertas electorales y el logro de resultados
e impacto en beneficio de la sociedad ante la que comprometen
su responsabilidad. El papel de los partidos es ofrecer las
mejores posibilidades de gestion de la representatividad y de la
gobernabilidad desde el Estado, y no es posible alcanzar tales
metas si el equipo no es elegido para gestionar sino solo para
ganar las elecciones.

Conforme a dicho perfil, un rasgo que define el vinculo histérico
de los partidos con la comunidad es el considerar a ésta como
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un objeto cuya apropiacion aquéllos deben conseguir. La 16gica
de las elecciones como foro para alienar a la sociedad —de la
representacion que deben asegurar los partidos— es en este
sentido una plaga que resulta del tipo de uso perverso del sistema
politico, con el fin de maximizar la posicion hegemonica del
partido en la asamblea. El tipo de vinculo instrumental entre el
partido y el elector se aprecia y disimula, en particular a través
del propésito manipulatorio que se deriva el control y medicion
cuantitativa de la opiniéon publica, tanto con estrategias de
marketing como con la adopcién de decisiones sustentadas en
informes demoscopicos, grupos focales o entrevistas con lideres
de opinion.

La maquinaciéon politica es un rasgo que define el concepto
instrumental del vinculo de los partidos con la sociedad en una
colectividad de consumidores, progresivamente mas interesados
en el goce y la satisfaccion del interés privado que en la seriedad
del quehacer politico. Una muestra ostensible de este tipo de
vinculo es la que lleva a constatar la presencia de personajes
politicos como participantes de sketchs en los que la farandula
o actores cOmicos captan y caracterizan caricaturescamente a
lideres politicos ridiculizados en su identidad o personalidad.
Si de lo que se trata es de seducir al consumidor del mercado
politico con la retérica del populismo, el resultado invariable sera
la instalacion del consumismo en sujetos que no dan la talla de
ciudadanos y el posicionamiento de partidos que vencen pero
no convencen como agentes a cargo de la seleccion de equipos
representativos ante la asamblea del Estado.

1.3. Dificultades culturales

El tercero es el plano eminentemente cultural, que nace del
uso generalizado que cada representante hace de su mandato,
segun el cual su accionar obedece solo a su conciencia o vision
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personal de la representacion. Esta vision resulta en parte, pero
no exclusivamente, de factores institucionales que estructuran
el desempefio o la conducta parlamentaria, pero también de la
debilidad de medios adecuados para constrenir y anteponer al
empefio o la voluntad personal del representante, las instancias
de mediacién como los grupos parlamentarios o los partidos
politicos.

Conseguido el objetivo de lograr un escano, la logica de la accion
colectiva en el parlamento repite la perversa rutina del proceso
electoral. Asi, el grupo parlamentario es entendido como un
medio para obtener cupos, posiciones o cuotas de poder en la
organizaciéon parlamentaria, antes que para el desempefio de
un papel estratégico en los procesos institucionales de toma de
decision colectiva.

El papel clientelista de los grupos es un factor contraproducente
en el mejoramiento de la calidad de los productos colectivos,
no menos que en el fortalecimiento de la institucionalidad
parlamentaria. Ese mismo papel define el escenario de la actividad
politica compartida por varios modelos, como el de la pospolitica,
caracterizado por el espacio de lo pablico en el que se espera que
la tecnocracia reemplace a los politicos tradicionales, o el de la
ultrapolitica, cuya caracteristica central es la despolitizacion del
conflicto a través de la militarizacion de la politica.

Es en este contexto y escenarios que se realizan los cuatro
importantes aportes materia de esta publicacién. El mérito mas
resaltante consiste en la importante informacioén que suministran
respecto al estado actual de la cuestion en materia del papel
que tienen los grupos parlamentarios en la accién colectiva del
Congreso. Las investigaciones de José Elice, IDEA Internacional,
Jorge Valladares y el Instituto de Ftica y Desarrollo de la
Universidad Antonio Ruiz de Montoya son todas indagaciones
que permiten obtener valiosa informacién sobre aspectos
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concretos de las perspectivas, el desempeno y la conducta objetiva
de los representantes; y por lo mismo conocer y comprender
cémo viven y conceptian los congresistas su labor funcional
en tanto miembros de agrupaciones parlamentarias, as{ como
la efectividad que ellas tienen en las decisiones institucionales a
través del alineamiento que generan en sus miembros. El caracter
conceptual y empirico de estas exploraciones sobre la cuestion
de las agrupaciones parlamentarias es pionero y sin precedentes
en la investigacion politica realizada por académicos nacionales.

Con este marco y estos antecedentes es que me propongo
revisar los alcances de las investigaciones que integran esta obra,
de forma que sea posible precisar la medida en que los aportes
dan luz al propésito de conseguir un desempefio mas efectivo y
funcional del Congreso.

2. LAS DIMENSIONES DE LA REPRESENTACION Y LOS
EFECTOS DE SUS INEFICIENCIAS

La perspectiva desde la que enfoco los importantes aportes con
que contribuyen IDEA Internacional, el Instituto de Ftica y
Desarrollo, Jorge Valladares y José Elice pretende evaluarlos a
partir de la relaciéon entre los temas investigados y los efectos
que los hallazgos registrados generan en el mejoramiento
del desempefio, la gestion y la calidad de la representacion en
el Congreso. Esta postulaciéon trae como consecuencia que
la evaluaciéon que realizo no se concentre en la légica ni en la
consistencia interna entre objetivos, metodologia, analisis de los
datos encontrados y conclusiones que formulan los autores.

Es importante dejar constancia que optar por la perspectiva en
la que me sitdo no es una forma de eludir el reconocimiento y
valoracion del esfuerzo de investigacion de los autores, sino una
necesidad de situar y afirmar el caracter contextual o global de
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la institucionalidad parlamentaria, en el que tiene peso especifico
la gravitacion de la experiencia de los grupos parlamentarios. La
mia es una declaracion expresa de marginalidad, y por lo tanto
es el reconocimiento y admision del caracter pre-textual en que
sitdo las valiosas contribuciones que me sirven de estimulo para
desarrollar mis reflexiones personales.

Es mi objetivo enganchar mis reflexiones alos aportes entregados
de forma que sea posible deducir de ellos una tematica relacionada
y paralela de investigacion, despertada y estimulada precisamente
a consecuencia del desarrollo de estos estudios, para darles de
esta manera la condiciéon de linea de base en el mismo sentido
exploratorio que esta por emprenderse. Este objetivo guarda
sintonfa con la finalidad deducible en las investigaciones
realizadas, en la medida en que si lo que se desea es planificar
tareas de apoyo al Congtreso, el propésito debiera ser no solo
el desarrollo de investigaciones en si mismas importantes desde
los puntos de vista tedrico y de la comprension empirica de su
desempefio, sino el de aquellas que tengan la ventaja especial
de diagnosticar mejor los aspectos estructurales o criticos de la
gestion parlamentaria y de postular por consiguiente las reformas
idoneas para mejorar los logros y el rendimiento institucionales
y representativos.

En el “Estudio sobre el Congreso peruano” IDEA Internacional
trabaja con cuatro esferas, la personal, la programatica, la
disciplinaria y la representativa. Reviso a continuacién cada una
de estas esferas o dimensiones, en el encuadre del enfoque y
perspectiva anotados, no sin indicar de modo explicito que las
cuatro esferas del estudio pueden no ser otra cosa que rasgos
o aspectos en los que se concreta en dltimo término la esfera
representativa. Por esta ultima razon, la revision prestara atencion
especial a la relaciéon que dichas esferas tienen con el caracter
representativo del mandato parlamentario.
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2.1. Dimension personal

La interrogante que me formulo alude a para qué es util la
exploracion relacionada con la dimension o esfera individual del
mandato. Pareciera que esta dimensioén pudiera referirse, entre
otros aspectos, a los distintos niveles de compromiso con los que
los congresistas se contraen al cumplimiento de las funciones que
su mandato les exige desempenar eficazmente en la institucion.
No es poco significativo percibir los débiles niveles de entrega
o convicciéon con los que algunos congresistas preparan su
participacion y discusion en las comisiones a las que pertenecen, o
incluso las intervenciones que deben realizar en el pleno. Tampoco
son escasas las ocasiones en las que es posible deducir que se
enteran de la agenda, o del fondo del tema en discusién, mientras
se desarrolla la sesién, sin haber antes realizado un minimo de
preparacion seria u obtenido informacion significativa sobre la
materia. Menos evidencia se tiene respecto de los congresistas
silenciosos que asisten a las sesiones y, sin intervenir ni contribuir
en el debate, votan como si tuvieran conocimiento y conciencia
respecto a la cuestion consultada.

Si bien es cierto, el pleno, sobrecalentado con urgencias
injustificadas y agitado en espasmos de aceleracion, cada vez ofrece
menos oportunidades para la exposicion adecuada y razonable
del pensamiento a los oradores, llegando incluso a guillotinar la
capacidad de reflexion y expresion de las ideas con la aplicacion
rigida de las reglas que racionalizan el uso de la palabra a minimos
tales que ridiculizan la posibilidad de articular planteamientos
con un nivel basico de sustento y coherencia, si bien ello es asi,
no lo es menos que el espacio en las comisiones debiera ser mas
propicio para discutir a fondo las cuestiones que se derivan a su
conocimiento, procurando asi compensar las oportunidades para
aclarar los sentidos de la decision parlamentaria. Pero este espacio
no suele aprovecharse lo suficiente debido, aparentemente, a dos
factores.
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Uno primero es de caracter organizacional y el segundo esta
relacionado con el compromiso y la responsabilidad personal.
El primero se refiere a que los grupos parlamentarios no suelen
tener como practica regular la discusiéon de las posiciones que
sus miembros llevaran en su nombre a las comisiones. Si bien
ello si ocurre en algunos grupos, tal practica no es observada
en todos; y en los que si la llevan a cabo los grados de seriedad
con que se procede son variados. En cuanto al segundo factor
-que no existe evidencia ni indicadores eficaces que permitan
dilucidar la calidad y cantidad efectiva de tiempo que dedican
los congresistas a los asuntos sobre los que deben debatir en las
comisiones- se encuentra que en algunos casos los representantes
se toman a pecho su deber y no conciben asistir a una sesion sin
conocer qué se va a discutir y cuales son los datos y argumentos
relacionados con los problemas a estudiar o acordar. En otros
casos los congresistas solo se enteran del tema de la agenda en
el desarrollo de la sesion, opinan sin conocer los pormenores
y alcances de los problemas y votan aun cuando los asuntos
no hayan sido previamente compartidos con sus grupos, ni
conozcan a cabalidad las implicancias técnicas de las materias
que se propondran al pleno.

Aun cuando es perceptible y existe evidencia de que si se aborda
la cuestion de la coordinacién al interior de las bancadas antes
de las discusiones en el pleno -y sobre ello el hallazgo de las
investigaciones que se publican en este volumen advierte cierta
practica con distintos niveles de frecuencia o regularidad en los
diversos grupos parlamentarios- el aspecto que queda sin resolver
es si debe esperarse a contar con mas informacion o si existen
suficientes elementos de juicio como para proponer un marco
regulatorio que, adscribiendo caracter de érgano del Congreso a
los grupos parlamentarios, dé validez al espacio de coordinacion
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y discusion al interior de cada agrupacién’™. Reconocer esta fase
en los procesos de toma de decisién permitirfa contar con una
via institucional de agregacion de las opciones representativas al
interior de los grupos.

En cuanto a la responsabilidad, o su carencia, en el compromiso
delos congresistas de estar debidamente informados y preparados
antes de cada sesioén de comision o de pleno, cabe plantear que
el relajo en el mantenimiento de niveles altos de responsabilidad
parece generarse, coincidentemente, con el mayor nivel de
apoyo asesorial y de asistencia técnica que ha sido concedido a
los representantes desde fines de la década de 1980. Antes de
1987, ni diputados ni senadores contaban con asistencia en el
desempefio de su mandato. El mandato exigia que ellos mismos
se preocuparan de enterarse de la tematica pendiente de discusion
y decision en sus comisiones y en el pleno.

Parece haber ocurrido que desde que cuentan con asesores,
asistentes y secretarias se acentiian los niveles de descuido en
la responsabilidad de conocer el significado y alcances de los
problemas que los congresistas deben resolver. Entones, el contar
con asesores y asistentes parece incidir y afectar significativamente
en la calidad de la representacion, en particular si se tiene
presente que las naturales insuficiencias de competencia técnica
de los representantes -si no acaso los descuidos, negligencias u
omisiones en su preparacion para los debates en las comisiones-
deben ser cubiertas por quienes no han sido elegidos ni cuentan
con mandato para representar a la colectividad para decidir en su
interés.

Si se da el caso de que los asesores y los asistentes no fueran
supervisados por los representantes a quienes ayudan a hacer

¢ Aunque sin establecer, por cierto, un régimen vinculante o disciplinario de caricter
coactivo administrable por érganos parlamentarios distintos a los de la propia agru-
pacion.
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efectiva la representacion, la consecuencia sera que la calidad
de la representacion no solamente habra sido delegada sin
que a los representantes les sea reconocida la potestad de
delegar el mandato que reciben, sino que quienes recibieron
un encargo espurio tampoco lo desempeflarin correctamente.
En consecuencia, es facil colegir que la falta de diligencia en la
supervision y monitoreo del personal, o acaso el descuido en
las responsabilidades de ejecucion personal de su mandato por
el congresista que ha hecho suya la atribucién de delegar lo que
no debiera”, dejan a la representacion de la comunidad en una
condicién menos que precaria.

Las consideraciones anteriores me parecen mucho mas
relevantes de emprender en futuras investigaciones que quiza
otras cuestiones como las preferencias de los grupos o de los
congresistas por una u otra comision. En realidad, resulta poco
menos que intrascendente saber qué comisiones prefieren o a
qué comisiones pertenecen, si ellos mismos, o bien no tienen
las competencias profesionales o técnicas indispensables para
hacerse cargo de los temas y problemas sobre los que deben
decidir, o bien si son insuficientemente diligentes para concurrir
informadamente a las sesiones y para estudiar, examinar y
evaluar los asuntos puestos a su consideracion y resolucion. La
calidad de la representacion no esta ligada con las preferencias
por comisiones como con la diligencia en el estudio y debate
parlamentario. El escrutinio de la sociedad debiera centrarse
mucho mads en observar la calidad del debate en las comisiones
y en la critica a las intervenciones improvisadas carentes de
minimos de informacién apropiados para aportar en la discusion
de los temas agendados, tratese de comisiones ordinarias como
de cualesquiera comisiones, subcomisiones o grupos de trabajo
sobre materias de control politico o constitucional.

7 Con el agravante, en casos, de la pobre eleccién de asesores y asistentes o de defi-
ciencias en su desempefio.
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2.2. Dimension programatica

La dimension programatica en el trabajo de IDEA Internacional
ech6 luz sobre la ubicaciéon ideoldgica individual y de los
partidos, asi como sobre las preferencias en al menos 15 temas
economicos, sociales y de reforma politica. Tanto la ubicacion
o la distancia ideoldgica intra o inter grupos parlamentarios,
como las preferencias tematicas en la agenda parlamentaria,
descubren la esfera de eventuales motivaciones e intereses de los
congresistas en el parlamento o al interior de cada una de las
agrupaciones a las que pertenecen. Sin embargo, tal informacion
es insuficientemente elocuente respecto a los resultados o logros
que pueden o no alcanzarse como consecuencia de la mayor o
menor distancia entre grupos o a su interior.

La actitud ideoldgica con la que los congresistas se hacen cargo
de sus propios intereses por una tematica en vez de otra, sea 0 no
en razoén de sus opciones ideoldgicas o las de los grupos de los
que son miembros, puede no tener conexion con el saber hacer,
ni con el poder hacer con que individual o grupalmente llegan a
la representacion. No basta con desear y querer hacer las cosas si
no se sabe como hacerlo; tampoco si sabiéndose como hacerlo
no se puede o si teniéndose el conocimiento no se cuenta con las
habilidades o destrezas para preparar y hacer lo que los problemas
requieren o exigen que se haga. Las proximidades o distancias
ideolégicas forman un limite menos grave en el desempefio de la
representacion que las competencias en la gestion del mandato
que se confia a los congresistas.

En efecto, una cuestiéon es percibit un problema como
trascendental, sea desde una perspectiva ideoldgica o desde otra.
Otra cuestion es contar con el conocimiento de lo que esta en
capacidad el Congreso para hacer respecto del problema. Una
tercera cuestion es tener las habilidades o las destrezas para definir
las politicas publicas con las que el Congreso puede atender las
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necesidades prioritarias identificadas. Sin embargo, la evaluacion
del conocimiento o de las competencias de los parlamentarios
para tomar decisiones estatales en ejercicio de la representacion
parlamentaria resulta ser un tema espinoso, cuya sola enunciacion
despierta acrimonia, antagonismo o denuncias contra el caracter
conspirativo de quien osa mencionar o proponer la revisiéon de
la cuestion. Sea como fuese, es inseparable de la democracia que
en ella el principal si no acaso el tnico valor, no es la inteligencia,
el conocimiento, ni las competencias de los representantes o de
los dirigentes de los partidos, sino la sola destreza o capacidad
de ganar votos y de lograr salir electo en la competencia por la
simpatia o afinidad de los electores.

El alineamiento ideoldgico no explica por si solo las deficiencias
de desempefio ni las inconsecuencias que se perciben en el
ejercicio de la representacion. Las grietas entre lo que se produce
e impacta y la calidad de la representacion atraviesan el debate
y el antagonismo ideoldgico. Mas alla de las ideologifas, el
denominador comun es la mayor o menor capacidad de gestion
en los puestos representativos en los cuales corresponde a
los congresistas desempefarse en honor a la confianza que la
poblacién les dispensa y deposita en ellos. Y ello no precisamente
gracias a la sabidurfa de los votantes sino, generalmente, a pesar
de la maquinaria que simula la voluntad colectiva a través de las
férmulas electorales de agregacion de votos y de transformacion
de sufragios en escafios parlamentarios.

Si es asi que los parlamentarios parecen tener una vision flexible
sobrelos asuntos programaticos sobre los que fueron consultados,
el pragmatismo relativo inherente a la flexibilidad en materia de
principios debiera concretarse en la capacidad especial de llegar a
acuerdos, y a consensuar, las eventuales diferencias programaticas
o ideologicas derivadas de la pertenencia o adhesion a distintos
grupos parlamentarios.
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La cuestion, sin embargo, es que la disposicion concertadora
o negociadora como héabito o practica de coordinacién y
entendimiento entre agrupaciones politicas, o entre las tendencias
que compiten por un sentido de accién determinado, no suple
ni remedia la idoneidad y calidad técnica con la que debe
arribarse a productos politicamente acordados. Esta deficiencia
es consecuencia de una decision politica y, por lo tanto, la
calidad representativa de los acuerdos quedaria asegurada solo
si la decision se toma considerando que esta en el interés de la
nacioén que los representantes agreguen a sus negociaciones y
compromisos el valor de la evaluacién técnica y del impacto
politico en el mediano y largo plazo ulteriores a la decisiéon que
adopten. La intensidad de la calidad de la concertacion de los
acuerdos politicos no asegura la calidad técnica de las politicas
estatales adoptadas mediante el consenso de las agrupaciones.

Se expresa asi, nuevamente, una deficiencia en una cuestion de
gestion estatal que tendria que examinarse desde una perspectiva
puntual segun el tipo de funcién ejercitada. En el caso de la
funcién de control, con la informaciéon relevante para decidir
y la comprensién de la dimension e intensidad de los efectos
obtenibles; en el caso de la funcién legislativa, con la evaluacion
del impacto social o colectivo esperado y los indicadores que
permitan mediar la pertinencia y efectividad de la norma que se
aprucbe.

Esta cuestiéon descubre el tema central de los distintos tipos
de competencia exigidos para ser elegido y para gestionar
el Estado desde el Congreso. Por naturaleza y definicion, el
modelo democratico tiene una valla muy baja para el acceso a
la representacion. Basta contar con 25 afios, ser peruano y no
estar privado de los derechos ciudadanos. Pero acceder a la
representacion no es lo mismo que dar la talla en el técnicamente
idéneo desempeno de la gestion estatal desde el Congreso. El
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sistema no prevé que solo pueda ser representante quien tenga los
conocimientos para realizar adecuadamente la representacion. Tal
exigencia arrinconarfa el modelo de democracia representativa,
imponiendo requisitos que limitarfan la capacidad de acceso a
quienes no tuvieran experiencia en el manejo de la cosa publica y,
por lo mismo, favoreciendo niveles de desigualdad o de privilegio
contrarios a las premisas que definen el modelo.

Sea como fuese, es indispensable reconocer y no tomar a la ligera
el hecho de que el modelo es un arreglo que limita la eficiencia, no
obstante proponerse como un modelo representativo. Lo que se
consigue en representatividad limita la eficiencia y la capacidad de
gestion. La brecha entre el origen y el desempefio muestra niveles
de impopularidad y de descontento. De ahi que corresponda a
los partidos politicos la adecuada seleccion de sus candidatos, de
forma que su capacidad de propuesta permita a la colectividad
escoger entre candidatos que, sin dejar de ser representativos,
cuenten todos con las competencias y destrezas que el Congreso
exige de quienes lo integran, para que las decisiones que toma
para afectar a la sociedad reunan las condiciones para impactar
positivamente en su bienestar y desarrollo.

2.3. Dimension disciplinaria

La dimensioén disciplinaria evalaa la relacion que existe entre el
representante y su partido y grupo parlamentario y la manera
como se influyen mutuamente. Esta dimension repara en la
disciplina en las votaciones y en la coordinacién interna y evalia
la mayor o menor intensidad de la gravitacion de la posicion del
grupo en las decisiones que toman sus miembros.

El anilisis de la relacion entre el representante y el grupo con el
que llega al Congreso o al que adhiere durante el desarrollo de su
mandato, no puede obviar cuestiones pendientes que son materia
de secular iconodulia en la doctrina constitucional. Un par de
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temas de inamovilidad pétrea en la definiciéon y comprension del
mandato parlamentario son la cuestion de la no imperatividad del
mandato y, en particular, la del caracter nacional del mismo.

La disciplina partidaria roza ambos aspectos porque el mandato
no se recibe sino en tanto existen partidos que se organizan para
que sus miembros sean electos y porque los candidatos solo
pueden ser postulados si un partido los incluye en su lista. La
disciplina partidaria es una consecuencia del papel de los partidos
en la organizacién de los contenidos de la representacion. Los
congresistas no representan solo por sus individualidades, sino
porque los partidos de los que son miembros o que los invitan
tienen una propuesta de sentido representativo. La representacion,
por eso, no es solo un mandato para el candidato ganador, sino
también para el partido cuyo miembro gana para representarlo que
aquel propuso. Y en este sentido el mandato representativo es un
mandato condicionado por el concepto que de la representacion
se forma y se define en el partido en cuyo registro esta inscrito,
como militante o como invitado, el congresista electo. Se trata pues
de un mandato que depende y esta operativamente subordinado
a las definiciones representativas de los grupos parlamentarios.
Por lo tanto, lo que de no imperativo diga la Constitucion que
tiene el mandato de representacion, debe entenderse como una
prescripcion contingente al vinculo inevitable que existe entre
el elector y el partido, y entre el partido y los miembros que los
electores eligen por intermedio del partido que los selecciona y
postula desde sus filas.

De otro lado, la Constituciéon prescribe que el mandato
representativo liga al congresista con la nacion. Este precepto
importa e implica que el representante no lo es de una localidad,
provincia, regiéon o circunscripcion electoral cualquiera.
Representar a la nacion no significa que el representante se deba
al territorio en el que postula y gana, sino que los territorios
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eligen para que quienes ganen actien con una visién nacional
de su mandato, no para que atiendan los intereses concretos
de los pobladores que les dieron su voto para concederles el
triunfo electoral. No existe vinculo subjetivo ni legal alguno con
los votantes. Segun la Constitucion el vinculo es con la nacion.
No se representa para la localidad. Esa funcién la cumplen
los representantes elegidos para actuar en el nivel municipal o
regional. No quienes son elegidos al Congreso de la republica.

El distingo entre representacion de la naciéon y representacion
de la localidad o circunscripcion es esencial, pero generalmente
se obvia y se pasa por alto. Olvidar o negar el caricter nacional
del mandato resulta de su dificil aprehensibilidad. Las exigencias
de mentes concretas transforman una nocién normativa en una
realidad contingente pero tangible. Si se prefiriese que por la
mayor comodidad en su manejo, el caracter concreto y local de
la representacion subsumiera la naturaleza nacional del mandato,
lo correcto serfa que se suprimiera la clausula constitucional
que la incluye. A menos que hubiera de optarse por declarar y
preferir la caducidad del caracter nacional de la representacion
ante el Congreso, hasta tanto dicho caracter no sea suprimido es
inevitable plantear la cuestion de la pertinencia de toda referencia
a la comprensién del mandato representativo como si esta fuera
correcta en la medida en que los representantes hacen lo que se
dice que quieren los pueblos que los eligieron. ¢Debe, pues, o no
debe ser nacional el mandato del representante, o debe duplicar
los vinculos locales o circunscripcionales de representaciéon que
son propios de las asambleas municipales o regionales?

Sin embargo, asi como la Constituciéon imputa el ejercicio y
desempefio de la representatividad del mandato a la nacion, es
también la propia Constituciéon la que sefiala que el poder del
Estado se origina en la voluntad popular. Si algin sentido tiene
la legitimidad popular del poder estatal, la representacion debiera
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tener algun tipo de acoplamiento o enlace efectivo con quienes
manifiestan su voluntad para que salgan electos unos candidatos
en vez de otros. El mandato nacional y el mandato popular, en
este sentido, parecieran generar orientaciones opuestas en el
desempefio de la representaciéon parlamentaria, puesto que la
invocacion del caracter nacional de una medida puede percibirse
como una traicion contra los intereses de la circunscripcion
que no se siente incluida en dicha invocacién, a la vez que la
invocacion del interés del territorio o localidad en la que obtuvo la
representacion puede configurar un defecto constitucionalmente
grave en la comprension del caracter nacional del mandato.

Si bien es cierto que el vinculo se origina en la voluntad popular,
su ejercicio se realiza para representar a la nacion. La cuestion
es como asegurar que origen y desempeflo no se disocien uno
de otro, ni se invoquen con caracter excluyente, sino que por el
contrario el ejercicio de la representacion constituya mas bien
una oportunidad de integrar el ambito circunscripcional del
origen en un marco nacional en el que los representantes de las
demas circunscripciones encuentren la identidad de sus propias
localidades. Es por la ausencia y dificultad de contar con esta
visién integradora del mandato que se registra el disenso, no
solo en la institucién parlamentaria, sino incluso al interior de las
diversas agrupaciones parlamentarias que se dividen y con ello
resquebrajan la cohesion y disciplina en sus bancadas.

Puede verse asi que existen tres vertientes importantes
interconectadas. La disciplina partidaria, el mandato nacional en
el ejercicio de la representacion y el origen popular del mandato
representativo ante el Estado. Si bien son los partidos los que
intermedian en la postulaciéon en mérito a la seleccion que se
realiza en su interior, no cabe que el criterio de selecciéon que
privilegia la intermediacion anule la realidad paralela del vinculo
que igualmente se crea en los planos de la confianza o fidelidad
que espera del rol (Erwartungsrolle) del representantela poblacion
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que vota por él, ni que el propio criterio de seleccién anule
igualmente la incuestionable realidad de que la Constitucion
dispone que a quienes representan los congresistas no es a los
partidos ni a sus grupos sino a la nacion.

No obstante las dificultades que hacen intangible e inaprehensible
la realidad de la nacién y el caracter operativo elemental mediante
el cual es la pertenencia o lazo con un partido la que determina
el origen del mandato, ni la dificultad en la determinacién del
caracter nacional del mandato, ni la proximidad realista a la
operacionalizacién de la elecciéon por la eficacia de los partidos
en la postulacién, bastan para negar una realidad también
indisputable, como lo es que los representantes reciben el
mandato de una circunscripcion y lo hacen para representar a
toda la nacién. Ni es la nacion la que los elige sino que los eligen
pueblos concretos, ni es la circunscripcién sino la naciéon en
general en cuyo beneficio se ejercita el mandato recibido de los
electores por medio de una circunscripcion.

El vinculo concreto con el elector a través del voto recibido
en una circunscripciéon determinada y el vinculo espiritual o
histérico con la nacién en cuyo nombre se ejercita el mandato
son prescindibles cuando se examina la relacion entre las variables
grupo parlamentario y representante. Después de todo, en una
investigacion, una y otra variables no dejan de ser en el plano
operativo otra cosa mas que abstracciones de caracter ideal o
artificial en el an4lisis.

Los propésitos de esos mismos analisis, por lo tanto, no pueden
negar en la evaluacion de los resultados que de ellos se derivan, el
caracter integral o sistémico del fenémeno de la representacion. De
lo contratio la magnificacion de los resultados de una investigacion
empirica induce a graves errores que pueden desnaturalizar
dimensiones sustantivas de la institucion parlamentatia en general, a
la vez que distorsionar la regulacién constitucional del mandato y su
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caracter nacional y representativo. El vinculo con el partido y con el
grupo parlamentario no es la inica dimension en la que se cumple la
representacion y es indispensable no perder de vista ese hecho.

Es precisamente porlaincidencia de aspectos comolos del vinculo
circunscripcional o los del reconocimiento (y por lo tanto por la
legitimidad de la invocabilidad) del mandato nacional en cuyo
nombre se ejercita la representacion, que trata de explicarse la
preferencia de los congresistas por un desempeflo representativo
antes que disciplinado del mandato. Por lo mismo, la mayor
dificultad de los operadores de la conduccion de los grupos en
asegurar minimos no solo de disciplina sino también de cohesion
en ellos, se da en casos concretos de votacidén, como en los de la
simple expresion de opiniones contrarias a las supuestas premisas
ideolbgicas o programaticas de los grupos.

Lo que no se parece advertir, sin embargo, es que disciplina
partidaria y representacion pueden ser —aunque en mas de un
caso no necesariamente lo son- aspectos aislados y contradictorios
uno de otro, puesto que la disciplina partidaria puede equivaler a la
formasupremade ejercitar representativamente elmandato, como,
inversamente, también cabe que la rigurosidad de la disciplina
partidaria sea contraria a la representatividad del mandato. En
cualquier caso, de lo que no debe quedar sombra de duda es que
el concepto central siempre sera el del desempefio efectivo de la
representacion, antes que el de la dimension disciplinaria en el
vinculo con la agrupacion. La disciplina partidaria es una forma
operativa de medir el comportamiento del representante, pero
lo esencial del mandato no es la lealtad partidaria tanto como su
efectivo desempefio segun criterios efectivos de representacion.

Finalmente, un aspecto marginal aunque elocuente sobre el que
es pertinente anotar una reflexion especial, es la percepcion
que resulta de la indagacion de IDEA Internacional, segun la
cual aparece que quienes representan a Lima tienden a asumir
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posiciones en las que sus preferencias por una opciéon personal
antes que partidaria son mayores. Este tipo de hallazgo puede
explicarse por la magnitud alta del distrito limefio -por oposicion
al resto de circunscripciones a nivel nacional- puesto que la mayor
magnitud puede tener el efecto de debilitar el vinculo con la
localidad a la vez que con el partido, y, ademas, de dar una mayor
sensacion de libertad para asumir la tesis de que el mandato es

nacional, antes que vernacular o local™.

2.4. Dimension representativa

Encuantoalatltimadimension,larepresentativa, se quiso conocer
algunos comportamientos especificos de los parlamentarios
respecto de sus electores y otros grupos de la sociedad. El método
empirico es eficaz para mostrar datos y conductas o posiciones
externamente manifestadas o expresadas. Pero no parece estar en
su naturaleza la capacidad para explicar o comprender el ambito
del imaginario interno de caracter cultural sobre los modos en
los que quienes representan fantasean, pretenden o procuran
una representacion efectiva de la naciéon o de sus electores mas
alla de las conductas externamente verificables y registradas.
La subjetividad de la conducta es tan valiosa como la conducta
objetivamente registrada y tomada con instrumentos de mediciéon
construidos con ese fin.

Suele entenderse como tendencia general en el imaginario
publico que el Congreso es deficitariamente representativo. Si
bien es cierto es importante contar con las categorias y rasgos
que permiten describir adecuadamente el desempefio concreto
y efectivo de la representacion, las ventajas de un enfoque
empiricamente descriptivo requieren ajustarse de modo tal
que pueda comprenderse la amplia gama de los alcances y

® 0, 1o que es lo mismo, asumir una posicién en la que se afirma con mayor insisten-
cia el cardcter no imperativo y nacional del mandato, antes que la lealtad con el grupo
politico en el que se originé operativamente la representacion.
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posibilidades efectivos de la representacion, asi como los modos
en los que esta logra mejores y mas satisfactorios resultados.

El problema de la percepcion deficitaria y de la baja calidad de
la representacion es que no existe modo de conocer por qué la
opinion general coincide en el mismo sentido, ni es posible saber
cuanto de lo que quienes opinan sobre la baja calidad en el ejercicio
dela representacion se basa -o no- enla conciencia o conocimiento
que tienen sobre las posibilidades de la representacion, ni cuanto
de lo que opinan se basa en su incapacidad o en su imposibilidad
de interrogar o escuchar a los representantes respecto a como es
que ellos entienden su mandato representativo y las acciones que
realizan para cumplirlo eficientemente. La percepcion de déficit
en el ejercicio de la representacion confunde en su formulacion
muchas cuestiones dificilmente dilucidables por quienes expresan
su disconformidad y malestar.

La primera y quiza mas importante cuestion es el conocimiento
sobre las posibilidades y naturaleza de la representacion. ¢Es
representable la sociedad? ¢Es la representacion algo mas que
solo un mecanismo al que se imputa la capacidad de traducir
la voluntad popular en una voluntad representativa estable
y confiable? :De qué representacion es posible hablar: la
representacion efectiva de la vision, de las expectativas, de los
intereses, de la cultura y de los deseos concretos y materiales
de los electores, o solo la representaciéon que con caracter ideal,
légica o juridicamente imputado, cabe que se produzca como
consecuencia de la aplicacion de las férmulas matematicas a las
que se encomienda la propiedad magica de transformar votos en
escafios?

De otro lado, ¢es exigible de los representantes que conformen
sus conductas segun la voluntad de quienes el sistema imputa el
caracter de representados? ;De qué representados y de quiénes
entrelosrepresentados? ¢ A quiénes debe consultarel representante
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sobrelos mejores modos en que puede representarlos? ¢ Acaso son
identificables individualmente quienes eligen a un representanter
¢Cual es el la idea o sustento en que el elector basa su voto? Si
el elector no tiene evidencia de tal sustento, ni el representante
modo de conocer quién confié6 en él, entonces, Jqué bases
seguras son aquellas sobre las que se creera contar con evidencia
suficiente para luego demandar y exigir la responsabilidad por el
supuesto mal ejercicio de la representacion?

Por el sentido y alcance de las preguntas formuladas cabe intuir
que la representaciéon no puede ser tanto como un modo de
interpretar auténtica y fidedignamente la voluntad real de los
representados, porque pretenderlo serfaimposible. Sino es posible
entonces debe aceptarse que hablar de representacion solo tiene
un sentido figurado o simbélico, porque quien representa solo
puede encontrar a sus representados en la mirada interior de su
conciencia. La representacion es fundamentalmente una realidad
simbdlica, a la que se adjudica caracteristicas y capacidades
que las formulas electorales son impotentes para producir.
La experiencia, las féormulas y el sistema electoral no tienen
propiedades alquimicas ni magicas.

La hipétesis de Jorge Valladares, relativa a la relacion entre
cohesion y articulacion de agendas regionales, es una propuesta
muy sugestiva, con valor relativo en s{ misma, aunque no tiene
la fuerza explicativa para responder a la interrogante sobre
el caracter nacional que, sin embargo, debiera caracterizar
al mandato, independientemente del lazo local derivado del
origen del voto e independientemente ademas de los niveles
de representacion regional y municipal en los que debieran
concentrarse los esfuerzos para descentralizar de modo efectivo la
representacion. Su propuesta se formula desde el reconocimiento
de las imperfecciones de la representacion, parece dar por valido
el reproche de las ineficiencias representativas que resultan de la
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falta de vinculo entre el representante y las circunscripciones y
aspira a ver la soluciéon para levantar dicho reproche dando por
correcto y justificado el diagnostico sobre la insatisfaccion por la
representacion.

Lo que no pone en la dimensién politica que le corresponde la
propuesta de Valladares, es que el mandato representativo, por
cuya insuficiencia se acusa al Congreso, estda mal enfocado cuando
se concreta el nivel de su ejercicio y desempefio en el plano local de
los pobladores que eligen a los representantes. El sistema no tiene
por objetivo la representacion de las localidades que eligen, aunque
el mandato tenga en ellas el origen de su legitimidad. El objetivo del
sistema es asegurar niveles de representacion nacional en los que
el representante cuente con la libertad e independencia necesarias
para pensar en el bien nacional y no solo en el bien de quienes le
endosaron sus votos en las urnas. La legitimidad de origen es solo el
principio del mandato. Lo que define su idoneidad es la legitimidad
de su desempefio como mandato nacional. Las agendas de caracter
territorial desnaturalizan la funcién del mandato representativo en
el Congtreso. Territorializar el mandato de tal forma equivoca el
planteamiento del problema y refuerza el error que conduce a la
satanizacion de la representacién por un inadecuado diagnostico
del problema.

El Congreso, no debe olvidarse, es el 6rgano de representacion
nacional, en tanto las asambleas subnacionales son aquellas en
las que debe producirse el vinculo de las agendas representativas
de alcance regional. Obviar esta distinciéon fundamental solo
lleva a seguir confundiendo las posibilidades de representacion
desde la asamblea nacional y generando niveles de expectativas
incumplibles a niveles tales que pueden precipitar al pafs hacia
desastres politicos, que serfan prevenibles si no se pierde de vista
que el mandato representativo en el Congreso no duplica ni se
yuxtapone con la representaciéon de los intereses populares en
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las instancias subnacionales respectivas. Asi como los 6rganos
regionales o municipales no pueden interferir ni usurpar funciones
nacionales, del mismo modo no procede ni corresponde imponer
responsabilidades regionales o municipales en el ejercicio del
mandato de representacion de la nacion.

Los planteamientos y cuestiones anteriores apenas dejan entrever
que el juicio sobre los déficits de representacion constituye una
crasa y basta simplificacién de la compleja realidad que es la
representacion, reduciéndola a la percepcion que recogen las
encuestas de opinién o incluso a la que difunden medios de
comunicacién que no explicitan las premisas epistemologicas
o subjetivas desde las que valoran o enjuician la representacion
parlamentaria, ni declaran los intereses en nombre de los
cuales relevan o resaltan algunos aspectos, ocultando otros que
anularfan la valoraciéon que comunican publicamente. Tales tipos
o maneras de simplificacion de la representacion carecen de
capacidad probatoria para sustentar o contar como evidencia de
niveles de representacion que se califican como insuficientes sin
que quepa asignatles o correspondetles tal caracteristica. Se trata
de poco mas que percepciones todas ellas formuladas a partir del
legitimo derecho de opinién, pero el caracter de la percepcion
esta bastante lejos de constituir un elemento de juicio idéneo
para aseverar que lo percibido corresponde al ser o a la verdad
de las cosas. Opinar y conocer no es lo mismo, y considerar
como verdad a la opinion es una forma peligrosa de conspirar y
boicotear contra los valores de la vida politica.

En el estudio de IDEA Internacional se sugiere que una salida
para mejorar la representatividad serfa la correccion del régimen
de contrataciéon de los asesores, en vez de postular alternativas
propias del marco normativo o institucional. El comentario
casual sobre dicho tépico se enmarca en el enfoque mediatico
de la critica a la representacion, y el resaltarlo o hacerlo
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propio, me parece, oscurece la naturaleza de las dimensiones
problematicas del caracter deficitario de la representacion. Si bien
acontecimientos como la captura de un narcotraficante con 147
kilogramos de cocaina que se desempené como asistente de una
congtresista dedicada al cultivo y produccion de coca; denuncias
de maltrato de una congresista conocida como “sefiora Ley”,
defensora de la igualdad de los derechos de la mujer, formuladas
precisamente por su secretaria en el Congreso; o hechos como
el apufialamiento de un congresista por su conyuge debido,
segun se afirmo, a los malos tratos que €l le infligfa; si bien todos
estos aspectos de la representaciéon son repudiables, como lo
son que la cuarta o la quinta parte de representantes haya sido
denunciado por inconducta en una forma u otra, lo injustificable
e inocultable de esta realidad no agota la cuestion de la efectiva
representabilidad de la sociedad, o la de las condiciones para que
las deficiencias estructurales de la mecanica de la representacion
generen menos dafio en el sistema politico.

Entre las tantas causas por las que la representacion expresa una
condicién insatisfactotia cabe anotar un par de tipos de problemas.
Primero, la dificultad e imposibilidad de la representacion a través
de reglas que no tienen la capacidad de generar identidad entre el
representante y el representado”. Segundo, los arreglos institucionales
adoptados por los representantes para definir su organizacion,
procesos y actividades como parte de su régimen interno.

Por lo complicado y complejo de la naturaleza del primer tipo
de problemas, no serfa apropiado plantear su discusion en este
espacio. Respecto del segundo tipo, si cabria ensayar algunos
apuntes, con la salvedad de que la atencién sobre tales problemas
no debe distraer de la cuestion mas compleja que es anterior y

" Ambas voluntades no pueden coincidit porque no es posible que uno y otro conoz-
can apropiadamente qué quieren, ni como deben decidir antes de la eleccion vy, luego
de la eleccién, durante el desempefio del encargo representativo, sin que se produzcan
disensos entre ambas.
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esencial en su comprension para evaluar con mejores elementos
de juicio la calidad y condicién de la representacion.

3. REPRESENTACION Y ESTRUCTURACION ORGANICA
DEL CONGRESO

Es parte del material que incluye esta obra la propuesta de
modificaciéon reglamentaria que desarrolla José Elice con el
objetivo de fortalecer a los grupos parlamentarios. Coincido
en el proposito de enmarcar adecuadamente la organizacion de
los grupos parlamentarios y en este sentido esa propuesta trae
consigo avances y desarrollos adecuados.

Un planteamiento clave en este respecto es el reconocimiento
del espacio deliberativo de los grupos como antesala necesaria
para el posicionamiento a adoptar sobre la agenda pendiente,
asi como sobre las pautas de negociacion a que deben sujetarse
los voceros. Otro es la transparencia con que deben realizar las
sesiones, reconociéndoseles por cierto la facultad de sesionar
también en forma reservada. Y un ultimo se refiere al estatus
organico que convendria adscribirseles de forma tal que existan
niveles adecuados de exigibilidad publica por el desempefio de
sus funciones™.

En el mismo orden de arreglos organizacionales, no obstante
y a pesar de los serios e insalvables obstaculos conceptuales
inherentes a las sobredimensionadas pretensiones atribuidas
al sistema electoral, cabe proponer opciones para gestionar el
desempefio representativo por los grupos parlamentarios y por
los congresistas en tres frentes adicionales a los sefialados en el

% Los grupos patlamentatios no debieran comprenderse como simples asociaciones
privadas en las que se discute y se toman decisiones de interés publico, como si el Esta-
do fuera un espacio apropiable por agrupaciones que se conducen en secreto y sin que
el publico esté en capacidad de conocer qué se trama en sus reuniones
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parrafo precedente. A este efecto no debe perderse de vista que el
objetivo no es fortalecer a los grupos parlamentarios como un fin
en sf mismo, sino en cuanto ello sirva eficazmente para mejorar
la calidad de la representacion. El objetivo central es contar con
medios e instrumentos que permitan optimizarla. No se trata
de invertir las cosas, fortaleciendo a los grupos parlamentarios
independientemente de la gravitacion que ello sea capaz de
generar en el mejoramiento del sistema representativo. Los
grupos parlamentarios son el medio para que la representacion sea
politicamente efectiva; ellos no son el fin de la representacion.

En este entendido es importante pensar en arreglos clave,
propiamente institucionales y normativos, para que la gestién de
la representacion sea estatalmente mas util. Para ello es preciso
desmarcarse en una medida no poco significativa del enfoque
concreto y especifico de los estudios que se incluyen en esta obra
y detectar los disefios o procesos organizacionales que perjudican
el desempeno eficiente de la representacion, los mismos que seria
necesario corregir de modo frontal. El primero cabe encontrarlo
en el frente de los criterios de seleccion de los candidatos por
los partidos. El segundo, en el de las reglas sobre el perfodo de
direccion en la estructura organizativa del Congreso. Y el tercero,
en el nimero idéneo de comisiones a las que se asigna el estudio
de las materias pendientes de decision por el Congreso.

3.1. Condiciones de elegibilidad por competencias en
gestion estatal

El problema de la representacion empieza con las reglas para la
eleccion de los representantes. En todo régimen democratico la
valla es minima y no se admite la fijacién de barreras orientadas en
el sexo, el dinero, ni el nivel educativo. Sin embargo, esa misma regla
obstaculiza y niega la obligada exigencia de ciertas competencias
inherentes al desempefio de funciones de nivel estatal.
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Sin conocimiento o experiencia en gestion estatal los
representantes reducen la calidad del mandato que reciben. Por
ello es indispensable que los candidatos sean postulados no
solo por la ventaja comparativa que signifiquen como motores
para la obtenciéon de votos y simpatia de los electores, sino
primordialmente por la capacidad que garanticen de que pueden
hacerse cargo eficientemente de las responsabilidades de gestion
inherentes de la funcion representativa.

Silos partidos se ocupan con seriedad de postular a los candidatos
mas idoneos y preparados y si el sistema electoral estd en
condiciones de certificar o notarizar que dicha postulacion esta
razonablemente sustentada, las posibilidades de que el elector
seleccione a un representante habil y diestro en gestion estatal
deben significar que el marco de equivocacién por insuficiencias
competenciales se reduce visiblemente.

En el supuesto justificado de que no se admita conceptualmente
las impotencias representativas de la democracia para garantizar
verosimilmentelarepresentacion, prefiriendo porlo tanto sostener
el mito a fuerza de pura creencia en las virtudes representativas
de la democracia electoral, la segunda alternativa es minimizar los
efectos de laimpotencia representativa, fortaleciendo alos actores
que transforman a los militantes en candidatos. Tales actores
son los partidos. De ahi que los partidos podrian hacen suya la
responsabilidad de disminuir los maximalismos democraticos
y, con una perspectiva menos pragmatica, optar por proponer
candidatos para que realicen un desempefio idéneo de las
funciones representativas en el Estado. En este caso, se dejaria
de tener candidatos cuya virtud principal sea solo la capacidad de
asegurar con los votos un nimero cuantitativamente significativo
de escafios, los cuales son normalmente ocupados por quienes,
siendo solo buenos para convencer electores y ganar votos, carecen
de habilidades profesionales o personales para desempenarse
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segun las exigencias de puestos estatales desde los que deben
tomarse decisiones nacionales de caracter representativo.

(me parece que en la frase original, resaltada en celeste, no hay
coherencia entre lo que se esta proponiendo a su inicio y lo que
se afirma al final; sin embargo, pediria que se revise la idoneidad
de la formulacién que propongo)

Si los partidos no caen en cuenta de la distinta dptica con la
que deben entender la competencia electoral, gran parte de las
deficiencias de la representacion les es directamente exigible a
ellos. Si conciben la representacion solamente como una cuestion
electoral, entonces el costo termina pagandolo el pais que,
primero, no puede escoger entre los ciudadanos mas capaces de
gestionar la representacion desde el Estado; segundo, no puede
hacerse de mejores representantes que los que son capaces de
ganar una eleccion pero luego no saben y no pueden representar
a la nacion; vy, tercero, termina ademas perdiendo la fe en el
sistema politico que no es conducido por lideres adecuados de
los partidos.

3.2. Eleccién quinquenal de cargos directivos y comisiones
ordinarias

Otro aspecto estructuralmente critico para optimizar la
representacion lo constituyen las reglas para organizar el estudio,
deliberacion y acuerdos en los 6rganos de evaluacion y decision
del Congreso. La cuestiéon se concreta, minimamente, en dos
ambitos. Primero, el de las reglas de eleccién anual de los puestos
directivos, ambito que se expone en este punto. Segundo, el de la
regla para definir el 6ptimo numero de comisiones ordinarias, lo
cual se incluye en el siguiente punto.

La eleccion anual de los puestos directivos y la modificacion anual
del cuadro de comisiones ordinarias conducen al entrampamiento
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del trabajo parlamentario durante un perfodo anual aproximado
de dos a tres meses, durante los cuales quienes asumen los cargos
deben aprenderlos y preocuparse de tomar las acciones que los
procesos en curso demandan.

Cuando los puestos directivos, sean del Congreso o de las
comisiones, se fijan segun criterios de asignacion de cupos o cuotas
entre quienes comprometen su apoyo, el resultado esperable es
que los actores consigan solo poco mas que efectivamente dar
y recibir cuotas de poder, sin estar a su alcance la posibilidad de
concurrir y participar informada y conscientemente en el estudio
y debate de las propuestas o materias derivadas para opinion de
las comisiones.

Si el objetivo buscado es no dar un uso instrumental a los 6rganos
parlamentarios, utilizindolos como puestos a ser ocupados
segun cuotas de poder, sino mejorar la representatividad de los
congtresistas asi como la de los grupos parlamentarios de los que
ellos son miembros, entonces debe priorizarse el uso de dichos
o6rganos conforme a la funcionalidad por la que existen y se los
reconoce en el disefio organizativo yla estructura institucional. Por
lo tanto, los 6rganos directivos y auxiliares del Congreso deben
utilizarse para asegurar que las metas y objetivos institucionales
se alcancen, aumentando de este modo el valor estatal que debe
asegurar el Congreso en el procesamiento de la demanda de
intervencion representativa que a él llega. Dentro de esta logica
no es una medida idénea la de renovar anualmente los cuadros
bajo cuya direcciéon se deben establecer tales metas y objetivos,
puesto que tal periodo es poco recomendable para realizar tareas
asociadas a una visiéon propia del mediano o largo plazo.

Para que el valor del Congreso aumente es necesario que su vision
institucional sea de alcance superior al coyuntural o cotidiano.
Lamentablemente la comprension del Congreso como ente
responsable de la fijaciéon de las grandes politicas publicas, en
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particular las de caracter normativo o legislativo, no va de la mano
con la practica dominante segin la cual los puestos directivos
deben rotarse de modo que asi se asegure la alternabilidad en la
posesion y distribucion del poder. La conduccion del Congreso
exige una vision menos limitada y mas comprometida con la
naturaleza de la funcién de conduccién o liderazgo. Mal puede
hablarse de liderazgo si quienes deben conducir la instituciéon lo
hacen mas para aprovechar turnos segiin compromisos generados
en los procesos electorales anuales.

En realidad, la gestién institucional no niega la proporcionalidad
en el ejercicio del poder o en el alcance de mayores niveles de
notoriedad, pero si plantea el requerimiento de asegurar una
estructura que garantice estabilidad y permanencia en las metas
y objetivos a cumplir. Mesas directivas o comisiones ordinarias
elegidas solo por un afio de plazo son un arreglo desacertado,
basicamente debido a que el exceso de renovacion deja poco
tiempo para definir metas y objetivos con el suficiente nivel
de ambicién y cobertura institucional y a que quienes asumen
anualmente los puestos deben tomarse un tiempo razonable
para comprender la naturaleza y alcances del puesto, tiempo que
generalmente no es inferior a dos meses. Si cada mesa directiva del
pleno o de las comisiones ordinarias necesita de este plazo solo
para aprender la naturaleza de las responsabilidades o funciones,
un periodo constitucional exigira que durante no menos de diez
meses los congresistas aprendan cémo desempefar la funcion
directiva.

Fijar en solo dos meses el tiempo para desempenar eficientemente
puestos directivos, sin embargo, puede ser un plazo corto y
conservador, puesto que ademas del aprendizaje de la funciéon
directiva los representantes recién incorporados a dichos cargos
deben familiarizarse con la diversidad de expedientes o temas que
quedaron pendientes con la finalizaciéon de cada afio congresal.
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El aprendizaje del cargo puede equivaler a un periodo bastante
mas largo y, en esa misma medida, la falta de preparaciéon para
desempefiarlo agrega innecesariamente niveles de ineficiencia
institucional, que ciertamente bien pueden evitarse. Esto se
lograrfa si en vez de valorar la accesibilidad a los puestos directivos
o representativos por los congresistas, se tuviera presente como
valor superior la conducciéon del Congreso llevada a cabo con
cuadros directivos con experiencia suficiente para darle estabilidad
y continuidad a la organizacion, procesos y actividades propios
del parlamento.

No debe olvidarse que el Congreso no es precisamente un
organo estatal integrado por cuerpos burocraticos de técnicos
o profesionales expertos en el ejercicio de la gestion estatal.
Como ya se plante6 en el acapite anterior, es justamente una
de las caracteristicas de la democracia la brecha que se genera
con la regla que fija vallas muy bajas para el acceso a puestos
representativos ante el Estado, en tanto que el ejercicio
propiamente dicho de la representacion supone la familiaridad
y el conocimiento sobre diversidad de disciplinas, lo cual, quien
accede a un puesto representativo, no puede acreditar que tiene.
El sistema representativo no se lo exige, porque de exigirselo
dejarfa de ser democratico, pero el sistema estatal si lo requiere
aunque el sistema representativo no sea eficaz para proveetle
de representantes competentes en gestion publica. Si ello es asf,
parece tanto mds necesario tomar precauciones basicas para
minimizar el impacto que la falta de preparacion, la inexperiencia
y los déficits de competencias de gestion de los representantes
agregan en la direccion de la institucion o de los 6rganos auxiliares
responsables del estudio y evaluacion de las distintas materias
sometidas a consideracién y decision del Congreso.

Es cierto que la mayor duracién del mandato en cargos directivos
supone el riesgo del abuso. Sin embargo, el miedo al abuso no
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debe llevar al desconocimiento de un arreglo necesario para
corregir los malos usos que se expresan en niveles de ineficiencia
institucional. La calidad de la representacion se expresa de modo
explicito como el uso eficiente de la institucion. Si la institucion
esta mal gestionada, la representacion falla y le es exigible la
responsabilidad por no lograr mejores niveles y resultados
institucionales. El cambio de perspectiva es indispensable
para que el Congreso avance en su camino hacia su propia
institucionalizacién, en vez de los niveles de improvisacion
recurrentes que resultan de perfodos tan cortos de direccion
como son los de un afio. La propuesta, en consecuencia, es que
los cargos directivos duren tanto cuanto dura el perfodo por el
que es elegida la asamblea.

3.3. Numero maximo de comisiones segtiin capacidad
representativa de los grupos parlamentarios

Las comisiones ordinarias son en particular 6rganos auxiliares
responsables del estudio de propuestas legislativas; ademas,
realizan acciones de control respecto de los sectores o tematica
propios de su competencia organica. Las comisiones son 6rganos
auxiliares del pleno y por esta razén constituyen una instancia
preparatoria del debate y de las decisiones que en ¢l se toman.

Tratandose de 6rganos del Congreso es obvio que su composicion
depende de los grupos parlamentarios a los que pertenecen los
congresistas. Asi como el pleno se integra en las proporciones
con las que las agrupaciones llegan como resultado del proceso
electoral, de igual modo las comisiones reproducen esas mismas
proporciones. Asi, las comisiones son o6rganos conformados
por representantes de los grupos parlamentarios en las que la
proporcion entre ellos se mantiene.

De otro lado, el reglamento reconoce a los congresistas la
facultad de pertenecer por lo menos a una comision. Pero el
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numero maximo de comisiones a las que puede pertenecer un
mismo congresista depende, no de su efectiva capacidad de
desempefiarse responsablemente en cada una de ellas, sino en
gran medida del total de comisiones ordinarias cuyo nimero de
integrantes exige la representacion proporcional de los grupos
parlamentarios que deben integrar con sus miembros.

La cuestion es por lo tanto que hay, por ponerlo en términos
econémicos, una oferta de puestos por ocupar, con una capacidad
o demanda limitada de grupos y de congresistas con capacidad
de ocuparlos y de desempenar las funciones que tales puestos
requieren eficientemente. El equilibrio entre la oferta de puestos
y la demanda que tienen los grupos y congresistas consiste
regularmente en que la oferta tiende a forzar ala demanda para que
los puestos sean ocupados a pesar de las dificultades materiales
de los congresistas y de los grupos para desempefarse regular o
adecuadamente en las funciones que se espera que cumplan.

El costo de este tipo de arreglo es que, por ocupar los puestos
disponibles, la capacidad de satisfacer las expectativas de
desempefio idoneo es altamente incierta. Cuando el criterio es
que el valor a alcanzar y realizar consiste en ocupar la cantidad de
puestos disponibles, en vez de atender las posibilidades efectivas
de desempefio con calidad por parte de los congresistas que
deben ocupatrlos, la consecuencia es la obvia ineficiencia del
sistema y los pobres niveles de calidad en la performance de los
congresistas, que estan forzados a desempefiarse en mas puestos
de los que pueden atender responsablemente.

Por lo tanto, si como consecuencia del nimero de comisiones
al que pertenecen los congresistas, éstos estan impedidos de
participar eficientemente en la elaboracion de los dictamenes o
proyectos sustitutorios, entonces, se concluye que ello ocurre
por la insuficiente comprension del efecto que genera el elevado
numero de comisiones ordinarias. Dificilmente un congresista
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puede hacerse cargo de mas de dos comisiones ordinarias ademas
de la diversidad de responsabilidades que tiene en el pleno y en
otros 6rganos parlamentarios a los que pertenece y, en general,
de las tareas propiamente representativas que debe cumplir.

Es debido a que los congresistas son asignados a comisiones en
raz6n de la proporcionalidad de escafios del grupo parlamentario
al que pertenecen, que dificilmente estaran en condiciones de
realizar una representaciéon adecuada de sus grupos, habida cuenta
de la tan limitada capacidad de contraerse a responsabilidades
fisicamente dificiles de atender por una sola persona.

Tanto el criterio de la capacidad efectiva de un congresista de
cumplir con las funciones propias de una comisiéon ordinaria,
como el de que todo congresista debe actuar en cada comision
ordinaria en calidad de vocero efectivo del grupo parlamentario
del que es miembro, permiten deducir que una regla apropiada
para asegurar la adecuada representatividad de los grupos en las
comisiones sea producto de la capacidad de cada congresista de
desempefiarse correctamente en un nimero MAximo No superior
a dos comisiones ordinarias.

En consecuencia, un mejor tipo de equilibrio consistiria en que
el nimero maximo de comisiones en el Congreso no debiera ser
superior al doble del nimero de grupos parlamentarios, de forma
que el grupo parlamentario con el menor nimero de congresistas
no deje de contar por lo menos con un congresista en cada
comision. De este modo, naturalmente, la representatividad
efectiva de los grupos parlamentarios aumenta, sin que el menor
numero de comisiones impida la atenciéon de las necesidades
de estudio y evaluaciéon que efectivamente puede lograr el
parlamento.
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4. APRECIACIONES CONCLUSIVAS

Sibien la problematica de la organizacion y el papel de los grupos
parlamentarios es una materia justificadamente pertinente en
el campo de los estudios sobre el parlamento, sin embargo, es
especialmente valioso que las hipétesis desde las que se realizan
las investigaciones encuadren la evaluacion del desempefio de los
grupos parlamentarios a partir de las condiciones organizativas y
del contexto conceptual de su operacion.

Delasdiversasdimensiones enlas que se analiza el comportamiento
de los grupos parlamentarios y la relaciéon que respecto de ellos
tienen quienes los integran, probablemente la esencial y decisiva
sea la dimension representativa. Si bien es cierto que cabe
postular relaciones dicotomicas entre representacion y disciplina
partidaria, representacion e interés personal del representante,
representacion y linea programatica de los grupos parlamentarios,
también es cierto que en cada una de tales esferas se expresan
distintos modos de entender la representacion o distintos rasgos
que definen el concepto de representacion.

En este sentido es importante no perder de vista cuales son
los limites estructurales y constitucionales de un régimen de
representacion cuya regla y sustento es tacticamente impotente
para asegurar que la representacion sea algo mas que una
imputacién conceptual, analitica o ideal de que hay representacion
porque existe un mecanismo en el que se confia para producirla
y en el que se sostiene la creencia de su capacidad para ello, sin
que efectivamente exista mecanismo alguno con la posibilidad de
asegurarla ni garantizarla.

Dentro de esta logica, la representacion es una tarea cuyo éxito
depende mas, en primer lugar, de la capacidad de los partidos
para proponer candidatos con competencias esenciales para el
adecuado cumplimiento de la gestiéon representativa ante un
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organo estatal; en segundo lugar, de los propios representantes,
su compromiso ético y sus convicciones politicas; y en tercer
lugar y, no menos, de sus competencias, habilidades y actitudes
para hacer gestion y producir resultados patlamentarios de
calidad. Un supuesto anterior indispensable es que la calidad de
la ciudadania mejore, de modo tal que quienes participan en los
procesos politicos del pais conciban dicha participacién como un
compromiso por el bien publico y no s6lo como una transaccion
de compra y consumo de bienes, sin intervenir ellos mismos
en la calidad del proceso productivo con actitudes de cuidado
y defensa del mismo bien publico del que depende el bienestar
general.

Con las referencias previas sobre la naturaleza, alcances y
restricciones facticos y conceptuales de la representacion,
una dimensién adicional en la que cabe examinar el sistema
representativo es la interacciéon de los grupos patlamentarios
que se desarrolla como consecuencia de los arreglos de caracter
organizacional, la cual genera buenas o malas practicas y
resultados de gestiéon representativa e institucional. Si bien el
problema de la regulacién explicita del marco organico de los
grupos parlamentarios permite el posicionamiento formal segin
estandares uniformes y minimos para todas las agrupaciones,
no deja de ser altamente relevante el examen del disefio de la
organizacién conforme alavision representativa de un patlamento
que se concibe como utily bueno en cuanto es administrativamente
eficiente y politicamente efectivo. El marco normativo de los
grupos parlamentarios, que los convierte en agentes eficaces
de la accién parlamentaria, exige la revision de instrumentos
esenciales de gestion publica, como lo son las reglas elementales
de postulacion de candidatos con competencias apropiadas para
la gestion estatal (y no solo el dinero o la capacidad de marketear
al partido para ganar votos), el nimero de afios de los cargos en
6rganos directivos o auxiliares y el numero de comisiones en las
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que se procesan y preparan la mayoria de temas que se deben
discutir y votar en el pleno.

En esta perspectiva, por dltimo, no puede pasarse por alto la
cuestion deontologica. La representacion es de caracter politico y
se realiza en el marco de la Constitucion. Pero politica y derecho
son dos lados en un triangulo cuya base es la actitud ética de
quienes interactian en ambas esferas. Si el derecho es el espacio
de la racionalidad y la politica es el ambito de la decision, la
accion parlamentaria es mas que la mera y mecanica aplicacion
de normas por actores cuya voluntad tiene un imperativo
politico esencial, como también es mas que el solo uso de la
discrecionalidad politica para dirigir la voluntad representativa y
adoptar decisiones estatales por cuenta e interés de la republica.
La accion parlamentaria supone el poder de decisién en un marco
de valores comunitarios y no solo segun el criterio y arbitrio de
quien es electo como representante. No se trata de normas vacias
de designio o significacion politica, ni de decisiones libres de
sujecion al universo ético y valorativo. Solo la conformidad con
el espiritu colectivo de la comunidad, cuyo bien es procurado
por los representantes, es la medida de la virtud que ellos tienen
para honrar responsablemente la confianza que la colectividad
les entrega.
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PROYECTO DE REFORMA DEL REGLAMENTO
DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA
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FINALIDAD DEL PROYECTO

El proyecto que se presenta tiene por finalidad proponer un
conjunto de reformas al Reglamento del Congreso de la Republica
(RCR), al Cédigo de Etica Parlamentaria (CEP) y al Reglamento
de la Comisién de Etica Parlamentaria con la finalidad de prevenir
actos irregulares en la disposicion de los recursos asignados a los
congresistas y en la contrataciéon de personal de confianza en el
ambito de la organizacion parlamentaria.

EXPOSICION DE MOTIVOS
A. Recursos asignados a los congresistas

1. Los congresistas disponen por los menos de tres tipos de
recursos administrativos para facilitar o garantizar el ejercicio
de sus funciones: humanos, econémicos y fisicos. Los primeros
estan representados por el personal a su cargo y servicio, que
es contratado a su propuesta y dentro de los limites (en cuanto
a numero y niveles) que establecen los acuerdos y las reglas
parlamentarias. Los segundos estan representados por la
remuneracion que reciben como contraprestacion de su trabajo
y otras asignaciones complementarias de disponibilidad relativa
(su uso es limitado por reglas y controlado por la administracién
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del Congreso). Y los terceros consisten en oficinas, mobiliatio y
equipos de oficina y comunicacion.

2. Se espera que todos esos recursos sean utilizados estrictamente
para el cumplimiento de la funcién parlamentaria, conforme a las
disposiciones vigentes y las normas éticas que deberfan servir
como referente de conducta a quienes asumen cargos publicos,
en especial a quienes lo hacen en representacion del pueblo. Sin
embargo, la historia reciente ha registrado algunos casos de uso
irregular, por parte de los congresistas, de los recursos que les
son asignados por el Congreso para facilitar el ejercicio de sus
funciones.

3. Se ha evidenciado, por otro lado, que el control administrativo
no ha resultado suficiente y que el control y eventual sanciéon
de tales conductas por los 6rganos parlamentarios han sido
posteriores al conocimiento del hecho y no siempre a través
de medios congresales sino como consecuencia de denuncias
particulares y mediaticas.

B. Personal contratado al servicio de los congresistas

4. La estructura del Congreso de la Republica se divide en dos
partes: la organizacion parlamentaria y el servicio parlamentario
(ver el articulo 26 del RCR). En la organizaciéon parlamentaria
se encuentran los 6rganos integrados por los congresistas y su
personal de confianza (ver el articulo 27 del RCR), mientras que en
el servicio parlamentario se ubican los trabajadores del Congreso
que prestan servicios en las areas de asesoria y administracion,
que son encabezadas por la Oficialia Mayor (ver los articulos 28
y 38 del RCR).

5. El personal de la organizaciéon parlamentaria al servicio de
los congresistas y de los 6rganos que ellos integran trabaja —al
igual que quienes lo hacen en el servicio parlamentario— bajo
el régimen laboral de la actividad privada pero en la modalidad
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de contrato a plazo fijo, con algunos destaques excepcionales de
personal del servicio parlamentario que trabaja bajo la modalidad
de contrato a plazo indeterminado.

Un primer efecto del régimen al que estan sujetos los trabajadores
de la organizacién parlamentaria es que el plazo de extension de
su vinculo laboral depende casi exclusivamente de la voluntad
y las necesidades de apoyo de los congresistas, quienes pueden
disponer libremente —aunque con limitaciones en cuanto al
numero de personas que pueden solicitar que sean contratadas
a su servicio— sobre la oportunidad de su contratacién como
sobre la de su cese, asi como acerca de las condiciones en que
deben desarrollar el servicio (por ejemplo, con o sin control de
ingreso y salida, respecto a la calidad del trabajo realizado, etc.).

0. Por acuerdo del Consejo Directivo, hace algunos afios se f1j6
el nimero maximo de trabajadores cuya contrataciéon pueden
solicitar los congresistas para el apoyo al trabajo parlamentario
en los despachos congresales, asi como las funciones y los niveles
remunerativos correspondientes, los requisitos que deben cumplir
para ser ubicados en un nivel determinado y la autorizaciéon para
desdoblar algunas de las plazas asignadas.

7. La libertad de los congresistas para decidir a qué personas
debe contratar el Congreso para que presten servicios en sus
oficinas —y en algunos otros organos parlamentarios a los
que pertenecen—, asi como, entre otras, la autorizacién para
desdoblar algunas plazas, sumada a la ausencia de control
institucional sobre horarios y cumplimiento de funciones, ha
ocasionado mas de un problema administrativo y ético.

8. En modo alguno se puede generalizar —como tampoco se
puede hacer en los casos de mal uso de los recursos econémicos
y materiales asignados a los congresistas—, sin embargo, se
han conocido varios casos de trabajadores contratados en los
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despachos congresales que no prestan servicio en las instalaciones
del Congreso y aparentemente no cumplen una funcién visible
en apoyo de los congresistas. Peor atn, se han denunciado casos
de apropiacion de parte de la remuneracion de los trabajadores
por los propios congresistas a cuyo servicio son contratados por
el Congreso, previo acuerdo entre ambos o por imposicion de
los congresistas desde su posicion de poder y ventaja. También
se han evidenciado situaciones de nepotismo, como casos en que
las credenciales académicas o profesionales de los contratados
no corresponden a los requisitos minimos exigidos para
determinados niveles remunerativos.

9. Del mismo modo, como ocurre sobre todo con el uso de los
recursos economicos asignados a los congresistas, el control
administrativo sobre el cumplimiento de las normas de contratacion
y desempefio de funciones por los trabajadores contratados
a su servicio ha demostrado ser insuficiente y las sanciones y
correcciones han ocurrido después de los hechos consumados,
una vez descubiertos por denuncias particulares y mediaticas.

C. El rol de los grupos parlamentarios en el control de la
conducta de los congresistas

10. Los parlamentos contemporaneos basan el mejor resultado
de su organizacion y funcionamiento en la estabilidad y fortaleza
de los grupos parlamentarios. Estos han sido histéricamente
quizas la mejor respuesta frente al individualismo parlamentario,
siempre nocivo y proclive a abrir espacios para el abuso del poder,
y a la necesidad de un trabajo parlamentario bien estructurado y
orientado por una agenda minima.

11. Pero aun cuando se comprenda con claridad la importancia
y el rol que deben tener los grupos patlamentarios en la vida del
parlamento, no siempre se les permite tener ingerencia en temas
tales como la disposicion de recursos asignados y la gestion del
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personal al servicio de sus miembros. No obstante, es previsible
que otorgar mayor participacion a los grupos parlamentarios en
el control disciplinario minimo y en la promocién de conductas
alineadas con referentes éticos compartidos puede producir
efectos muy favorables en el balance de la recuperacion ética del
Congreso de la Republica, tanto en su interior como en la mente
de los ciudadanos que suelen generalizar las malas conductas
individuales atribuyéndolas al parlamento y a la mayoria de sus
miembros, si no a todos ellos.

D. Una reforma necesaria

12. En consecuencia con esa linea de pensamiento, se propone
reformar el Reglamento del Congreso de la Republica (RCR), el
Cédigo de Ftica Parlamentaria (CEP) y, asimismo, el Reglamento
de la Comision de Etica Patlamentaria, con la finalidad de
que por accion de los grupos parlamentarios —investidos de
mayores competencias— se logre contribuir a la prevencion de
actos irregulares en lo que se refiere a la disposicion de recursos
asignados a los congresistas y a la contratacion de su personal de
confianza en el ambito de la organizacion parlamentaria.

13. Es necesario reformar los incisos f) y j) del articulo 22 y
el articulo 37 del RCR con el objeto de que la contrataciéon de
los servicios de personal, asesorfa y apoyo logistico al servicio
de los congresistas —y a propuesta o solicitud de ellos— se
realice con previo conocimiento y autorizacion de los grupos
parlamentarios a los que pertenecen, previendo que estos
grupos tengan la posibilidad de, inclusive, aprobar y aplicar sus
propias normas internas al respecto, asi como de evaluar, previa
y concurrentemente, al personal contratado al servicio de los
parlamentarios miembros del grupo.

Del mismo modo, los grupos deberfan tener ingerencia
> y
promover la oportuna presentacion de las declaraciones juradas
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de bienes y rentas de los congresistas y los informes sobre viajes
y visitas por cuenta del Congreso, para lo cual es conveniente
modificar también el articulo 23 del RCR.

14. Los grupos parlamentarios deben, en cierta medida, hacerse
responsables ante el parlamento de la conducta de sus miembros;
para ello sus portavoces deberfan, entre otras posibilidades, ser
citados para recibir informacién sobre eventuales denuncias
contra los miembros del grupo o para exponer la posicién del
grupo parlamentario, de la misma manera que esta previsto en
el articulo 5 del CEP que reciban los informes de gestién de
sus miembros. Tal citaciéon deberfa ocurrir al inicio del proceso.
Para ello se propone reformar los articulos 24 y 37 del RCR y los
articulos 5, 8 y 11 del CEP.

Estudio de costo — beneficio

La aprobacion de la reforma que se propone no implica un
incremento de gastos para el Congreso de la Republica. Por el
contrario, persigue alcanzar dos objetivos que deben contribuir
a mejorar la organizacion y el funcionamiento del Congreso, asi
como a reconstruir su imagen publica: 1) el fortalecimiento de los
grupos parlamentarios; y 2) la promocion de la ética parlamentaria
y la prevision de conductas irregulares que dafien la imagen del
parlamento nacional y de la democracia.

Impacto de la reforma propuesta sobre la normatividad
vigente

Se propone reformar varios articulos del Reglamento del Congreso
dela Republica y del Cédigo de Etica Parlamentaria, estableciendo
un plazo para que la Comisién de Ftica Parlamentaria proceda a
la adecuacion de su propio reglamento, segtn lo establecido por

el articulo 13 del CEP.
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PROYECTO DE RESOLUCION LEGISLATIVA

El Congtreso de la Republica ha dado la siguiente resolucién
legislativa:
RESOLUCION LEGISLATIVA

DE REFORMA DEL REGLAMENTO DEL CONGRESO DE LA
REPUBLICA Y DEL CODIGO DE ETICA PARLAMENTARIA
CON LA FINALIDAD DE PREVENIR ACTOS IRREGULARES

EN LA DISPOSICION DE RECURSOS ASIGNADOS A
LOS CONGRESISTAS Y EN LA CONTRATACION DE
PERSONAL DE CONFIANZA DE LA ORGANIZACION
PARLAMENTARIA

Articulo 1. Modificacién del Reglamento del Congreso de
la Republica

Modificanse los incisos f) y j) del articulo 22, los incisos d) y
h) del articulo 23, el articulo 24, el articulo 37 y el inciso b) del
articulo 61 del Reglamento del Congreso de la Republica, en los
siguientes términos:

Derechos funcionales

Articulo 22.- Los congresistas tienen derecho:

f) A contar con los servicios de personal, asesoria y apoyo
logistico para el desempefo de sus funciones, los que se hacen
efectivos en la forma que establece la mesa directiva y con previo
conocimiento y autorizaciéon del grupo parlamentario al que
pertenecen.

j) A recibir las mismas facilidades materiales, econémicas y de
personal que requieran para el mejor desarrollo de sus funciones,
segun las reglas de asignacién de recursos que aprueba la mesa
directiva y las directivas internas del grupo parlamentario al que
pertenecen.
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Deberes funcionales
Articulo 23.- Los congresistas tienen el deber:

d) De presentar ante el 6rgano competente del Congreso
declaraciéon jurada de bienes y rentas al tomar posesion y
al término de su mandato, asi como en forma anual en la
oportunidad y dentro del plazo que establece la ley. La falta de
presentacion de la declaracion jurada en la oportunidad y dentro
del plazo que establece la ley determina la retencion de la entrega
de la cuenta de gastos operativos hasta que se cumpla con la
obligacion. La subsanaciéon de la omisién no genera ninguna
compensacion adicional. Los grupos parlamentarios tienen la
obligaciéon de promover y asegurar la presentacion oportuna de
las declaraciones juradas de bienes y rentas de los congresistas
miembros del grupo.

h) De presentar, luego de realizado un viaje oficial o una visita
por cuenta del Congreso, un informe a la mesa directiva y a su
respectivo grupo parlamentario sobre todo aquello que pueda ser
de utilidad al Congreso o al pais. De considerarlo conveniente, el
Consejo Directivo puede acordar la reproducciéon del informe y
disponer su envio a las comisiones, a todos los congresistas o a los
organos del Estado que pudieran tener interés en la informacion
que contenga. Los grupos parlamentarios difunden entre sus
integrantes los informes sobre viajes o visitas que presentan los
congresistas miembros del grupo.

Sistema de sanciones disciplinarias

Articulo 24.- Por actos de indisciplina, los congresistas pueden
ser sancionados:

Con amonestacion escrita y reservada.

Con amonestacion publica mediante resolucion del Congreso, la
cual sera publicada en el diario oficial El Peruano.



237

PROYECTO DE REFORMA DEL REGLAMENTO DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

Con suspension en el ejercicio del cargo y descuento de sus
haberes desde tres hasta ciento veinte dias de legislatura.

En la determinaciéon precisa de la sancion, quienes deban
proponerla actuaran con criterio de conciencia, constituyendo
precedente para ser aplicable en casos similares.

En los casos de procesos disciplinarios y ante la Comisién de Ftica
Parlamentaria por infraccién de las disposiciones sobre derechos y
deberes funcionales y éticos en general, al iniciar el proceso se debe
citar, informar y escuchar al portavoz del grupo parlamentario al
que pertenece el Congresista denunciado. Si el denunciado es el
portavoz, debe ser citado el alterno, si lo hubiere, o en su defecto
el grupo debe nombrar de inmediato un portavoz especial.

Los grupos parlamentarios. Definicion, constitucion, registro
y responsabilidades

Articulo 37.- Los grupos parlamentarios son conjuntos de
congresistas que comparten ideas o intereses comunes o afines y
se conforman de acuerdo a las siguientes reglas:

1. Los partidos o alianzas de partidos que logran representacion
al Congreso de la Republica constituyen grupo parlamentario
siempre que cuenten con un numero minimo de seis congresistas.
Son registrados en la Oficialia Mayor y designan entre sus
miembros a un portavoz. Tienen derecho a contar con personal,
recursos y ambientes para el desarrollo de sus funciones, en
proporcion al nimero de sus miembros.

2. Sino logran llegar al numero de representantes al que se refiere
el inciso anterior, son considerados como grupo parlamentario
especial y son registrados de oficio por la Oficialia Mayor solo
para efectos de presentaciéon de proyectos de ley, salvo que se
junten dos o mas agrupaciones representadas en el Congreso
para constituir un grupo parlamentario.
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3. En ningtn caso pueden constituir grupo parlamentario separado
los congresistas que pertenezcan a un mismo partido politico.

4. Cada grupo parlamentario aprueba su reglamento interno, el
cual obliga a todos sus integrantes. Sus normas deben sujetarse
a las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias que
regulan la materia.

5. Los grupos parlamentarios son responsables ante el pleno,
la mesa directiva, la junta de portavoces, las comisiones y la
Comisién de Etica Patlamentaria de cuidar que sus miembros
gocen plenamente de sus derechos como congresistas y cumplan
con sus deberes funcionales y éticos. Tienen el derecho a realizar
el examen previo de las competencias profesionales o técnicas y
los antecedentes personales de las personas que son propuestas
para ser contratadas por el Congreso al servicio colectivo e
individual de los congresistas del grupo, asi como a desarrollar
su evaluacion permanente, segun sus reglas internas y de acuerdo
con las disposiciones reglamentarias vigentes.

0. Cada grupo parlamentario elije a sus representantes, titulares y
suplentes ante los 6rganos directivos que establece el Reglamento
del Congreso, dando cuenta por escrito de tales decisiones a la
Oficialia Mayor. También propone a sus candidatos a los cargos
de la mesa directiva y para conformar las comisiones; canaliza la
presentacion de propuestas legislativas de acuerdo a lo que sefiala
el articulo 76° del presente reglamento. Los documentos mediante
los que se dé cuenta de la eleccion de los referidos representantes
deben estar firmados por no menos de la mitad mas uno del
nimero de miembros que conforman el grupo patlamentario.

Disciplina parlamentaria

Articulo 61.- El presidente tiene a su cargo la direccion de los
debates y la prerrogativa de exigir a los congresistas que se
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conduzcan con respeto y buenas maneras durante las sesiones.
Esta facultado para:

b) Imponer el orden en las sesiones. Si cualquier congresista
impide con su conducta el normal desarrollo de la sesiéon y no
acata el llamado de atencién y las decisiones del presidente en
materia de orden, este lo reconviene. Si el congresista persiste
en su actitud, el presidente ordena su salida de la sala. Si no
obedece, el presidente suspende la sesiéon por quince minutos
y exhorta al portavoz del respectivo grupo parlamentario a que
llame al orden al congresista reconvenido. Reabierta la sesion,
el presidente reitera su pedido. Si el congresista se allana, el
presidente da por concluido el incidente; de lo contrario, la
mesa directiva propone al pleno, segun la gravedad de la falta, la
sancion de suspension a que se refiere el inciso ¢) del articulo 24°
del presente Reglamento.”

Articulo 2. Modificacién del Codigo de Etica
Parlamentaria

Modificase el articulo 2, el articulo 5, el articulo 8 y el articulo 11
del Cédigo de Etica Parlamentaria, en los siguientes términos:

Articulo 2.- El congresista realiza su labor conforme a los
principios de independencia, transparencia, honradez, veracidad,
respeto, tolerancia, responsabilidad, democracia, bien comun,
integridad, objetividad y justicia. El principio de la independencia
debe entenderse dentro de la lealtad al grupo parlamentario y al
partido politico al que pertenece.

Articulo 5.- El congresista, en virtud del principio de transparencia,
presenta al final de cada periodo anual de sesiones, un informe
publico ante la mesa directiva y el grupo patlamentario al que
pertenece. L.a mesa directiva dispondra su publicacion en el
portal del Congreso, incluyendo la siguiente informacion:
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a) Las iniciativas legislativas y demas iniciativas parlamentarias
de las que es autor.

Los procedimientos de control politico que hubiere promovido.

Una sintesis del trabajo efectuado en comisiones vy, de ser el caso,
en otros organismos parlamentarios o gubernamentales.

La participacion en viajes al exterior realizados en representacion
del Congreso, de una comisiéon ordinaria o en el ejercicio de
sus funciones parlamentarias, conforme al Reglamento del
Congreso.

Cualquier otra informacién que considere relevante.

Articulo 8.- En el Congreso de la Republica funciona una
Comisién de Etica Parlamentaria encargada de promover la ética
parlamentaria, prevenir actos contrarios a la misma, absolver
las consultas que se sometan a su consideracion y resolver en
primera instancia las denuncias que se formulen de acuerdo con
el presente codigo. En el procesamiento de los casos que conoce
y de las actividades que promueve y desarrolla recibe el apoyo
permanente de los grupos parlamentarios.

Articulo 11.- El procedimiento de investigacion ante la Comision
de Etica Parlamentaria se inicia de oficio o a pedido de parte.
Las denuncias deben cumplir los requisitos establecidos en el
Reglamento de la Comisién de Etica Parlamentaria.

Las denuncias de parte pueden ser presentadas por:
a) Uno o varios congresistas.

Cualquier persona natural o juridica afectada por la conducta del
congresista con la documentaciéon probatoria correspondiente.

Al inicio del procedimiento la Comisién de Etica Parlamentaria
debe citar,informaryescucharal portavoz del grupo parlamentario
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al que pertenece el congresista investigado con la finalidad de
que conozca la denuncia y exprese la posicion del grupo con
relaciéon al caso. El portavoz citado tiene la obligacion de asistir.
Si el investigado es el portavoz, debe ser citado el alterno, si lo
hubiere, o en su defecto el grupo debe nombrar de inmediato a
un portavoz especial.

La parte denunciante puede aportar nuevas pruebas durante la
investigacion y participar en el procedimiento de acuerdo con el
Reglamento de la Comision de Etica Parlamentaria.

LLa Comision de Etica Parlamentaria actia de oficio, por acuerdo

de la mayoria simple de sus miembros, al tener conocimiento de
Y ,

actos contrarios al Codigo de Etica Parlamentaria.”

Articulo 3. Modificacién del Reglamento de la Comision
de Etica Parlamentaria

Ia Comisién de Etica Parlamentaria debe modificar su reglamento
dentro del plazo de treinta dias naturales posteriores al de entrada
en vigencia de la presente resolucion legislativa, segin el marco
establecido por el articulo 13 del Cédigo de Etica Parlamentaria.
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