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(Sin) sentido comun, normopatia juridica, fallas normativas
y pululancia legal en el régimen politico peruano.
El uso de la funcion legislativa por el gobierno

César Delgado-Guembes*

El autor ha desarrollado toda su formacién académica en la Pontificia Universidad Catdlica del Peru. Es abo-

gado (1983), tiene estudios de pregrado en filosofia, ha concluido el posgrado en sociologia, y cuenta con
estudios de posgrado en ciencia politica en dicha casa de estudios. Es profesor de derecho parlamentario en la
facultad de derecho de la misma universidad. Su actividad profesional la realiza en el servicio parlamentario
del Congreso de la Reptblica, en el que ha servido como asesor y funcionario. Ha sido Sub Oficial Mayor de la
Cdmara de Diputados (1991-1992), Oficial Mayor del Congreso (2003), Director General Parlamentario (2003
y 2010). Actualmente es Jefe del Departamento de Relatoria, Agenda y Actas del Congreso.

Es lugar comuln asumir como natural que el poder ejecutivo
es la agencia técnicamente mas calificada para realizar tareas
normativas, y que el Congreso mantiene una cuota funcional so-
bre esa materia sélo como consecuencia de un rezago histérico
injustificado en el presente. A tal punto se expande esta suerte

de percepcion o de certidumbre colectiva que hay quienes afir-
man que la funcion principal del Congreso ya no es ni debe ser
la legislativa, porque el ejecutivo estd mas preparado para nor-
mar, y que, debido a la clamorosa falta de capacidad técnica del
Congreso éste debe reducirse a un cuerpo minimo de legisladores
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designados como agentes estatales a quienes se encomiende el
papel consejeros del gobierno.

La conviccidon que masivamente se sostiene y repite tiene como
supuesto ideoldgico que la direccion del pais debe guiarse por cri-
terios de eficiencia, y que esa eficiencia es mejor administrada con
equipos técnicos. Por lo tanto esa misma conviccién y creencia
tiene como lado inverso de la medalla la minusvaloracion de la
dimension representativa del régimen politico. Esto es, la falta de
aprecio del propio pueblo como agente de su propio destino poli-
tico, en razon, por supuesto, de la impreparacion del pueblo para
gobernarse debido a la escasez de sus competencias y habilidades
técnicas para gestionar las responsabilidades estatales.

Bajo la creencia hegemdnica en la importancia que tiene el go-
bierno eficiente y la gestion técnica de las necesidades y recursos pu-
blicos, el gran perdedor es la dimensidn propiamente politica de los
valores democraticos. El beneficio alegado es la ganancia comparati-
va que genera para el pais que no sean quienes nos representan quie-
nes nos gobiernen, porque existe una brecha notable entre las com-
petencias y habilidades con que asumen su cargo los representantes
y las que requieren los puestos que ellos ocupan. La brecha técnica se
subsanaria con las competencias técnicas que efectivamente pueden
garantizar solventemente los operadores del gobierno.

Este es el contexto en que debe valorarse la concentracion de
poder que asume el gobierno cuando norma o legisla. Cuando el
gobierno aprueba normas con rango, fuerza o valor de ley lo hace
en aplicacion del tipo de relacion que prevé la Constitucion entre
el Congreso y el gobierno. La norma constitucional reconoce el
ejercicio de la potestad normativa por el gobierno. Ese ejercicio es
heterénomo; es decir, el gobierno no tiene discrecion plena para
usar esa competencia. Debe hacerlo en el marco de los requisitos
y restricciones que la propia Constitucion establece.

1. LAS FORMAS NO NORMATIVAS DE ABUSO POLITICO

Excederse en los usos o ejercicio de las potestades que a cada
quien corresponden es, formalmente, una transgresion. Cuanto se
justifique o no el exceso, o cuanto del exceso puede condonarse con
resultados que a fin de cuentas sean mas beneficiosos que perju-
diciales, es una cuestion que puede evaluarse con criterio distinto
al formal de tal modo que, antes que considerarse una transgre-
sion, resulte que, lo que formalmente y en principio parecio o surgié
como un exceso, por sus efectos, se convierte en la consumacion
de un deseo colectivo materia de aclamacion politica o de aplauso
nacional.

Una situacion como la sefialada permite advertir que los cri-
terios formales no son ni un fin ni un bien en si mismo, porque el
valor de la formalidad depende y esta condicionado al fondo, a la
sustancia o al caracter material del asunto sobre el que la forma
se aplica. Forma y sustancia deben estar indesligablemente uni-
dos, si el objetivo es calificar si, en ultimo término, un acto politico
tiene el caracter de una transgresion o falta en razon al uso exce-
sivo o abusivo del poder por una autoridad determinada.

Cuando se integran sustancia y forma la valoracién del abuso
se realiza no desde la perspectiva de la validez normativa en el
uso de las atribuciones funcionales, sino desde la dimension del
mayor bien que la accién y decisiones politicas generan para la
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comunidad en un periodo histérico definido. La valoracion politica
de la potestad de ordenar la sociedad, por otro lado, no es una
tarea baladi ni superficial, porque requiere el enjuiciamiento so-
bre los diagndsticos, priorizaciones, estrategias, recursos y actos
efectivos que se emprenden durante una gestion.

El principal valor conforme al cual se mide el provecho que re-
cibe la comunidad con un equipo de gobernantes o de represen-
tantes es la manera en la que se dispone correctamente del poder
que se recibe y que se le confia. El peor uso que puede hacerse del
poder en un régimen democratico es el uso de bienes publicos con
fines privados o intereses particulares. En consistencia con este
criterio es condenable cualquier forma de uso del poder con el
objeto o propdsito de beneficiar directa o indirectamente al titular
de la funcién o a sus allegados.

2. LA INHUMANIDAD IDEAL DE LA CATEGORIA ESTA-
DO DE DERECHO

Para quienes adhieren a la ideologia del Estado de Derecho
el uso de una competencia normativa sin lesién al ordenamiento
que la reconoce genera validez y correccion en quien opera el rég-
imen. La cuestion es si las reglas que el derecho y la Constitucion
establecen son un medio suficiente para garantizar un fin politi-
camente superior al de la validez juridica. El Estado, en efecto, es
un medio para permitir la adecuada proteccion de la libertad y de
los derechos de los ciudadanos. Si se evidencia y constata que el
derecho que el Estado reconoce permite modos de organizacion
politica cuya consecuencia importa una limitacién o desproteccion
primordial de la libertad del ciudadano habra que admitir que,
cuando menos respecto del aspecto afectado, el Estado de Dere-
cho no es, debe, ni puede ser un fin en si mismo, ni un bien politi-
camente superior al del bienestar de una comunidad que se precia
de sostenerse en base al ejercicio y desarrollo libre de los ciudada-
nos. Y si esa légica tiene asidero habra también que concluir que
el dogmatismo con que suele invocarse la ideologia del Estado de
Derecho puede resultar nociva a la salud politica de la comunidad.

Este ensayo toma en cuenta la actividad del gobierno en ma-
teria normativa. El objeto es acercar el lente de observacion para
mostrar un aspecto concreto en el que cabe advertir riesgos ele-
mentales para la calidad de la vida democratica del ciudadano y
de la comunidad. El propdsito es no dar por descontado, como
es creencia corriente, hegemonica y en general socialmente in-
contestada, que el Estado debe normar para gestionar el orden
y la convivencia. Por el contrario, el supuesto de este ensayo es
que recurrir a la normologia es la respuesta facil, ingenua e igno-
rante sobre la sintomatologia politica de nuestra situacion colec-
tiva. En especial los principales agentes de la estupidez estatal
son los abogados y quienes carecen de actitud critica respecto de
su supuesto mejor y mas ilustrados saber y sagacidad cognitivos.
El orden y las normas pertenecen a dos entidades y categorias
distinguibles, son dos realidades no homoénimas, que no admiten
fusion ni reduccion sinonimica.

3. LA PERSPECTIVA NORMOPATICA DE LA COMUNI-
DAD LEGAL

¢Cuantas veces se repite la letania de la misma monserga
cuando advertimos que existe un problema colectivo de que lo
que quiera que ocurra debe solucionarse aprobando una ley, un
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decreto o una directiva?. Si hay mucho transito se propone una
norma para que los carros no se usen, para que transporten a mas
gente, o para que circulen sélo un nimero de dias a la semana. Si
hay congestion en las avenidas se aprueban decretos u ordenan-
zas para que los vehiculos no se estacionen en las veredas, en los
lugares reservados para minusvalidos, para que se use el parqueo
sélo en sentido paralelo a la acera, o para que solo se estacionen
en el lado izquierdo de la pista. Si hay inseguridad y delincuencia
la solucion se encuentra en la modificacion de las normas fijando
la elevacién de las sanciones o la disminucion de las exigencias
para facilitar la aplicacion de los tipos penales.

Pasa con los abogados lo que con los médicos, ingenieros,
psicoanalistas, predicadores o especialistas en ventas y en mar-
keting. Imposible que sea de otro modo, y por eso la sociedad
debe realizar sus actividades con minimos inabdicables de cons-
ciencia critica. El exceso de consumo de los productos ofrecidos
por cualquier especialidad puede convertirse facilmente en una
pandemia. Demasiada norma puede hacer inefectivo el sistema
normativo, o deformar la sociedad con tanto exceso. La normo-
patia consiste en el holismo legislativo: la suposicion de que todo
problema social, o casi todo, tiene caracter normativo. Asi como
los obstetras pueden ofrecer cesareas con mayor frecuencia por
la facilidad que les representa en comparacion con los partos
normales, y también con su menor costo comparativo, abogados,
politicos y legisladores tienden a minimizar la naturaleza de la
realidad cuando postulan y proponen leyes como antidoto o va-
cuna contra cualquier mal colectivo.

La capacidad creativa de quienes gestionan recursos publicos
no parece haberse beneficiado con dosis relevantes o significati-
vas del democratico don de la imaginacion. EL miedo, y su pariente
préximo, la incompetencia, se mueven con los primitivos automa-
tismos y la dinamica del normativismo y su complemento natural
la cobertura mediatica. La falta de vision catapulta la pluma ino-
cente de los expertos en politicas publicas con fatal ligereza a pos-
tular soluciones infantiles, como si la realidad admitiera alteracio-
nes gracias a la sola coexistencia de normas paralelas a aquella.
Las normas carecen de voluntad y fuerza para instar, persuadir u
obligar a nadie, porque propiamente su existencia es Unicamente
ideal y su texto solo opera cuando los sujetos que interacttan las
integran como contenido de su narrativa o discurso politico. El ho-
rror vacuii es el amo de la angustia que preside en las decisiones de
los operadores de los principales procesos estatales.

Pero cuando se pierde la perspectiva de las cosas, y se an-
tepone la carreta al cuadrupedo que la arrastra, la consecuen-
cia previsible es que, en vez de solucionar el problema inicial,
la supuesta solucion se convierte en el problema que no exis-
tia. Y el problema es tan grande, y tan acendrada la creencia
en la hominidad o antropomorfia del derecho que, cualquier
cuestionamiento se ignora o depreca y asi se termina soste-
niendo, manteniendo y reproduciendo el problema original sin
llegar a resolverlo, como resultado del ineficiente diagndstico
e impropia conceptuacion del remedio necesario para eliminar
la causa del mal. En un escenario de ese caracter el prondstico
de la situacion anédmala no es dificil de prever, porque el pro-
blema se metastasiara de manera inerradicable, envuelto en la
capa normativa bajo la cual se agazapara mimética y disimula-
damente el conflicto, la ineficiencia, irregularidad o asimetria
colectiva que debia corregirse.

4. EL ASPECTO PARADIGMATICO DE LA TITULARIDAD
LEGISLATIVA DEL PODER EJECUTIVO

En este contexto de riesgos inadvertidos, minimizados o des-
conocidos por quienes disefian la ingenieria constitucional de
la organizacion del Estado y de la sociedad el régimen politico
peruano a través del tiempo ha resultado en un engendro de re-
laciones interorganicas entre los poderes estatales que no llega
aun a percibirse como el peligro que es. En el entorno histérico
del intervencionismo estatal que caracterizé al mundo posterior
a las dos guerras mundiales y al afloramiento de crisis sociales
hasta entonces reprimidas, el poder ejecutivo ha ido aumentando
la gravitacion de su papel en el ordenamiento colectivo.

De manera singular en el Pert ese mismo intervencionismo se
corond en el periodo comprendido entre 1968 y 1980 cuando, bajo
el paradigma de la ideologia colectivista de la sociedad y del Es-
tado, el denominado gobierno revolucionario de la fuerza armada
dirigido por el general Velasco Alvarado, desaparecid el érgano
representativo de la voluntad popular que eran las camaras le-
gislativas y el gobierno se convirtio en el Unico detentatario de la
capacidad legislativa del Estado.

Ese mismo paradigma, con el complemento del intervencio-
nismo normativo del poder ejecutivo, sobrevivié al gobierno revo-
lucionario en un modelo que atin hoy no termina de reconocerse ni
comprenderse como una amenaza contra la libertad del ciudada-
noy contra el caracter representativo del gobierno por la voluntad
popular. Por este tipo de lastre en la cultura y preconcepciones
colectivas de la sociedad en general ese mismo intervencionismo
ha recibido reconocimiento formal en las dos Constituciones que
rigen al Perli desde 1979.

5. LAS DIMENSIONES OPERATIVAS DE LA FACULTAD
LEGISLATIVA DEL GOBIERNO

El reconocimiento referido se advierte, en primer término,
entre 1980 y 1992, a partir de la mutacién incontestada de la ca-
pacidad de dictar decretos extraordinarios por propio derecho y
con alcances que pueden comprender la posibilidad de modificar
y derogar leyes; y luego, a partir de la Constitucion de 1993, con
la inclusién de esa misma facultad como una competencia propia
inherente al poder ejecutivo.

A este aspecto singular que afecta y que caracteriza la distribu-
cién de competencias normativas en el régimen politico peruano,
debe anadirse otros que complementan y fortalecen el papel del po-
der ejecutivo en el semiparlamentarismo del régimen politico perua-
no. Entre ellos debe recordarse la potestad de dictar decretos que no
transgredan ni desnaturalicen las leyes vigentes, la regulacion de los
regimenes de excepcion, la facultad de dictar decretos legislativos
previa habilitacién de facultades por el Congreso, la capacidad para
aprobar tratados internacionales ejecutivos, el derecho de iniciativa
legislativa ante el Congreso vy, por ultimo, la posibilidad de observar
total o parcialmente las leyes aprobadas por el Congreso.

6. LA FALLIDA REVISION PARLAMENTARIA DE LA PU-
LULANCIA LEGAL

La calidad de la vida politica, que es una forma genérica de
referir la calidad de nuestra condicion ciudadana, republicanay
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democratica, puede evaluarse segun como los operadores del
poder cumplen el papel que se les asigna y que se espera que
cumplan. Los operadores del régimen politico son quienes re-
ciben la autoridad de la comunidad a través de un proceso de
delegacidn de poder y de confianza. En la democracia repre-
sentativa esa transferencia se presume cumplida mediante la el
proceso electoral.

Cuando algun ciudadano resulta electo como consecuencia
del sufragio su desempefio no mas se evaltia conforme al patrén
general de derechos y obligaciones privados. Al asumir responsa-
bilidades publicas el ciudadano electo tiene que ejercitar un papel
distinto al que desarrolla en su vida personal, intima o privada. Se
apodera de él la impersonacion o caracterizacion de un personaje
distinto a si mismo, porque en adelante esta obligado a actuar
en interés, por cuenta y en beneficio de la comunidad a la que
le pidid sus votos y confianza para representarla ante el Estado.

Los operadores del poder del Estado son nuestros represen-
tantes. Y de ellos se espera, por lo tanto, que se aseguren que el
poder se use para bien de la comunidad en general y no de un
grupo privilegiado o minoritario cualquiera, sea un grupo aven-
tajado o disminuido. En la medida que quienes nos representan
se apropian del poder publico o no impiden que esa apropiacion
ocurra son reos de abuso, por acciéon o por vergonzosa omision.

Esta Gltima situacion se ha advertido en nuestra historia parla-
mentaria en cuanto caso tiene lugar cuando el gobierno hace uso
de facultades original, primordial o preeminentemente parlamen-
tarias, para legislar. Si el Congreso realiza la tarea de revisar y de
controlar cémo se usan facultades que por naturaleza debieran
pertenecerle, actlia como si no tuviera interés en conservar la vir-
tud que le es esencial. Se entumece, se paraliza. Deja un vacioy la
propiedad que le correspondia velar por que se aplique y ejecute en
la vida politica de la comunidad se desperdicia y se bota al tacho.

Procediendo con algin margen especial de generosidad puede
contarse que en el curso de los ultimos 15 afos el Congreso no ha
registrado mas de cinco casos en los que se han advertido usos con-
trarios a los supuestos constitucionales. Sin embargo, la literatura
académica reciente anota que, de modo especifico en el caso de los
decretos de urgencia, se percibe tendencias importantes que dejan
notar el ejercicio inconstitucional de esa facultad normativa del po-
der ejecutivo (Aldo Blume Rocha, por ejemplo, en su investigacion
de setiembre del 2011, Los decretos de urgencia de Alan Garcia: el
abuso y la usurpacion de la facultad legislativa por parte del poder
ejecutivo). De modo similar hay evidencia de la ineficacia del control
parlamentario en relacién con el uso de facultades legislativas o la
aprobacion de tratados internacionales ejecutivos.

Los datos senalados son sintoma de una disposicion defi-
ciente respecto de la diligencia con la que debe responderse a la
confianza de la ciudadania no menos que al propio compromi-
SO gue asumen ante sus propias consciencias, y ante la nacion,
por el cumplimiento de los principios politicos que contiene y
reconoce nuestra Constitucion. Se trata de un caso patente e
incontestable de negligencia representativa. El mal ejercicio re-
presentativo, en este caso, se concreta en el descuido de debe-
res legislativos. Por lo tanto, cabe hablar de una doble falla, una
representativa ante la comunidad, y una legislativa de caracter
funcional o institucional. El Estado no cumple con su capacidad
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ordenadora de los procesos politicos, ni con su dimensién ética,
cuando tareas criticas quedan sin cumplirse. El gran y tremendo
perjuicio que se causa con este tipo de carencias es la indefen-
sion en que se deja a la ciudadaniay a la colectividad cuando se
deja, relajadamente, que el poder se use sin restriccion ni limite.
Quien conduce a la sociedad desde una posicidon representativa
pone de lado su liderazgo y conduccion permitiendo que, quien
usa atribuciones legislativas, lo haga sin sujecion al control que
debiera ejercitar para impedir alcances refidos con el marco,
logica o bloque constitucional. La sociedad, de esta manera,
queda contaminada con usos, cuando menos, politicamente du-
dosos o cuestionables.

Pero la falla representativa que se evidencia en el control le-
gislativo es, en realidad, parte de la escasez de vision corporativa
del Congreso respecto de la funcién y proceso legislativo en ge-
neral. La evidencia mas clara al respecto es el uso inconsecuen-
te de la propia tarea legislativa en el Congreso. La legislacion es
un instrumento para alcanzar fines politicos. Es una herramien-
ta para definir y desarrollar politicas publicas. Sin embargo, los
proyectos se presentan, y su estudio, debate y votacion se prio-
riza, conforme se acomoden los intereses y preferencias de los
grupos o de quienes presionan para que algun asunto especifico
sea visto con anterioridad. Si bien se ha ganado bastante con la
concepcion de las iniciativas como un instrumento procesal que
debe conocer el grupo parlamentario, lo cual ha importado la
reduccion significativa del nimero de proposiciones presenta-
das, la cantidad de proyectos presentados sigue llegando a un
nimero excesivo.

La amenaza mayor en el deficiente concepto del papel de la
legislaciéon en el ordenamiento politico del pais es la frivolidad
con la que aprueban leyes sin evaluar (1) los efectos e impacto
efectivos que pueden generar, (2) la eficacia que potencialmen-
te puede tener para solucionar los problemas identificados, (3) la
ventaja relativa que tiene frente a otras alternativas con caracter
simultaneo o excluyente, o (4) la verificacion ulterior de la vigen-
ciay cumplimiento de la ley y de los efectos que ella genere en la
sociedad. La actitud del Congreso ha sido sostenida y consistente.
Los habitos siguen siendo exactamente los mismos y no se hace
nada por realizar una autoevaluacion o autocritica. Se sigue man-
teniendo, afio tras afio, y periodo tras periodo constitucional, la
misma serie de errores de concepto y de operacion en el ejercicio
de la funcién legislativa. Ni asomo de reaccion ni de consciencia.
En materia de reforma del Estado y de la institucién parlamenta-
ria el resultado es absolutamente inexistente, nulo, cero.

En el cuadro que sigue se presenta un mapa conceptual que
muestra los factores que articulan la produccion legislativa, y la se-
cuencia de la dindmica elemental de las relaciones de dichos facto-
res en el sistema. En dicho mapa se sefialan algunos de los puntos
criticos que permitiria definir hipdtesis para concebir y calificar la
situacion de la condicion legislativa nacional y, por lo mismo, los
aspectos que requeririan atencion estratégica y prioritaria para el
6ptimo posicionamiento politico del Congreso en su rol como ga-
rante de la ley en la comunidad. Son puntos ciegos aun imperfec-
tamente advertidos y dimensionados, que resultan probablemente
de la deficiente vision del Congreso sobre su propia posicion y valor
en el régimen politico, asi como sobre la impropia comprension de
la misién estratégica que debe tener como operador politico res-
ponsable y preeminente de la accion legislativa nacional.
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7. LAS COTAS DE EMISION LEGISLATIVA EN LOS ULTI-

DINAMICA DEL SISTEMA DE PRODUCCION LEGISLATIVA
FALLAS CRITICAS EN LA ACCION LEGISLATIVA

Procesos y técnica legislativ’

Modelos mentales
Redaccion de las reglas proces ales no
consider a prioridades y tipo de
racionalidad de usuarios
Ambivalencia funcional respecto al uso de
las normes proces ales
Prima valor procesal sobre contenido

Inter vencionismo ypopulismo legisiativo
Concepto cuantitativo de la produccion
legislativa

Mavd mizacion pragmatica de posicion del
legisiador y su grupo

Minimizacion deainforrmaci on y el
analisis a favor del interés politico
inmediato

Sesgo y prejuicios ideologicos

material de laley
Ambigedad sobre el walor dela ley y de la
técnica

Usoimpreciso del lenguai e

Decision

Informacion
Acopio sesgado y no pricritario de
informacion
Insuficiente valoracion de informacion
discordante
Errores de callficacion tecnica

Inexstencia de evaluacion de impacto ex
ante, concurrente, ni ex post

Impasibilidad de hacer segui miento ala
o ; o

la norma aprobada

Se considera que la meta queda cumplida
conla aprobacion dela norma

Desconoci miento de efecto social y
efectividad de |anorma .

Universo Real

Desconoci miento de infor macion y comportamientos significativos
relevantes

No valoracion del sisterma integral en que aparece el problema

lgnorancia de la compl efidad de la dinamica yr elaciones con factores
noinciuidos o no val orados

Adaptacion del modelo de John Sterman sobre el papel de la retroali-
mentacion en la comprension del funcionamiento de sistemas dinami-
cos complejos (Business dynamics. Systems thinking and modelling for a
complex world, McGraw Hill, 2004, p. 19)

Parte de esa estructura tiene como materia prima la informacion
que relevan los decisores sobre la realidad. De ahi que el sistema de
produccion legislativa dé importancia al ingreso, clasificacion, se-
leccion y analisis apropiado sobre la informacion que necesitan los
decisores para argumentar la accion a adoptar respecto de la reali-
dad que se pretende cambiar, modificar, mejorar o corregir.

Quien participa en la produccion legislativa, por lo tanto, ne-
cesita prepararse para juntar, seleccionar y mejorar la presenta-
cion de la realidad de manera que el legislador esté mejor prepa-
rado con los argumentos para alcanzar el objetivo en razon del
cual se propone un curso para la accion de intervencion legislativa
en la sociedad. Ello importa encontrar la dinamica que explica la
situacion observada en la realidad que se pretende alterar, mejo-
rar, o corregir; obtener datos y analisis previos o actuales relativos
a la problematica, de modo tal que pueda conocerse la relacion
entre fendmenos y las consecuencias o efectos que generan en los
diversos sectores afectados de la sociedad.

Es en este panorama de acedia, de inaccién y de indiferencia po-
litica, que toca plantear el papel que tiene en el Pert el disefio cons-
titucional de nuestro régimen politico, conforme al cual ya no es uno
el 6rgano funcionalmente responsable de asumir las competencias
legislativas, sino que el poder ejecutivo asume esas competencias.
Hasta aqui el panorama consiste en que el Congreso no ha tenido,
en general, el celo suficiente en el uso y desempeno de la funcion le-
gislativa que por competencia natural le corresponde, ni tampoco la
diligencia necesaria para verificar que el ejercicio de esa misma tarea
por el gobierno se realice de acuerdo a parametros constitucionales. Si
el Congreso ha operado deficientemente, ;qué consecuencia tiene en
la calidad de la vida politica del pais y qué consecuencia genera en la
constitucion peruana que el gobierno concentre para si usos legisla-
tivos no sujetos a control politico? ;Qué consecuencia trae que el go-
bierno concentre el poder legislativo, sin control del Congreso? ;Como
asi la proliferacion de normas incide en la inseguridad e incertidumbre
que se cierne sobre el ciudadano cuando no existe una agencia ni un
proceso capaz de seleccionar apropiadamente qué normas son nece-
sarias e idoneas para atender las demandas de la poblacion?

MOS 35 ANOS

En los casi 35 anos de regularidad constitucional que se ini-
cia el ano 1980 en el Pert se dictan mensualmente un promedio
de 100 normas. De esas normas casi 16 son leyes que aprueba el
Congreso; esto es, en los Ultimos 23 anos de regularidad cons-
titucional en el Peru se aprueba en promedio 189 leyes al ano.
Considerando que el régimen de gobierno en el Perti no es parla-
mentario ni presidencial, las reglas del proceso legislativo prevén
la iniciativa de ambos d6rganos del Estado.

No obstante haberse limitado la libertad de iniciativa de los con-
gresistas al establecerse, a partir de Agosto del 2006, el requisito del
aval de cada iniciativa por un minimo de miembros de cada grupo
parlamentario, el supuesto freno no ha impedido que el nimero de
leyes aprobadas se mantenga entre las cotas no precisamente mas
bajas, como pudo verse por la cantidad de 203 leyes aprobadas entre
Agosto del 2006 y Agosto del 2007, que no s6lo no es menor que el
promedio de 189 leyes anuales ni que la mediana de los promedios
de 169 leyes anuales, sino que es la segunda cantidad mas alta des-
de 1980. Este dato lleva a asumir que la reforma del Reglamento no
ha sido eficaz para modificar la tendencia que parece haberse agu-
dizado recientemente con el incremento del numero de leyes apro-
badas por el Congreso y que mas que se insintia con claridad a partir
del cambio de distrito nacional por el distrito multiple como modo de
eleccion de los congresistas desde las elecciones del 2001.

En el grafico siguiente se compara la actividad normativa del
gobierno respecto del Congreso. Puede observarse el comporta-
miento de los distintos ratios en dicha relacién por periodo, expre-
sados como el promedio mensual de normas del gobierno respecto
del promedio mensual de las leyes aprobadas por el Congreso; el
promedio mensual del total de decretos legislativos y de decretos
de urgencia frente al promedio mensual de las leyes; y el promedio
mensual de decretos supremos respecto del promedio mensual
de leyes. El objeto de dicho grafico es comparar las dindmicas de
produccién normativa del gobiernoy del Congreso, tomando como
referencia la cantidad de leyes aprobadas por el Congreso.

Comparaclon de la actividad normativa del Congreso
y del goblerno

7

Ratio de producoién
por promedio mensual

1980-  1985-  1990-

1995-  2000- 2001-  2006-

1985 1990 1992 2000 2001 2006 2007

Periodo constitucional
—o— Ratio gob / Cong —&—RatDLegDU / Ley 4 RatDS / Leyes

Las curvas de los tres tipos distintos de ratio muestran simili-
tudes significativas, en especial la comparacion de las tendencias
en los ratios del promedio mensual del total de normas expedidas
por el gobierno y el del promedio mensual de la produccion de
decretos supremos en relacion con el promedio mensual de le-
yes. La similitud se expresa como orientacion de ambos ratios en
la misma direccion; esto es, que las curvas correspondientes se
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