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Concurrencia de los
ministros al Congreso

Articulo 129 El Consejo de Ministros en pleno o los minisiros por se-
parado pueden concurrir a las sesiones del Congreso y
participar en sus debates con las mismas prerrogativas
que los parlamentarios, salvo la de votar si no son con-
gresistas.

Concurren también cuando son inviiades pura infor-
aar.

El Presidente del Consejo o uno, por lo menos, de ios
ministros concurre periédicamente a las sesiones plena-
rias del Congreso para la estacién de pregunias.

COMNCORDANCIAS:

C: arts. 96, 97, 118.7 vy 130 a 130;
T.U.O.Rgmto.Congreso: arts. 51, 34 inc.
e), 82, 84.

César Delgado Guembes

1. Introduccién

Los actos, procedimientos y alternativas que se consignan en el articulo 129 de
la Constitucion, constituyen modos en los que se concretan las relaciones entre el
Congreso y el Gobierno. Son formas en las que este interactta con aquel. Por tratar-
se de relaciones de interaccién, son todos puntos de contacto v espacios de comuni-
cacion politica e institucional entre ambos Poderes. A través de estos contactos, es-
pacios y relaciones de poder se desarrollan y afirman los patrones de dominio y
subordinacién, de consenso y de conflicto que subyacen en las relaciones sociales.
De la manera en que se haga operativa la mteraccion a traves de estos mecanismos y
procedimientos dependera, por lo tanto, que el poder politico sea ejercitado confor-
me a la ética, valores vy principios que se derivan y proponen en la Constitucion.

Por lo mismo, el concepto que manejen los operadores de los procedimientos y
canales de interaccibn, y por lo tanto, el ejercicio efectivo de las relaciones estableci-
das y concretadas entre ellos, definird la mayor o menor proteccidn de los derechos
individuales y su conformidad con la cultura y ética constitucional de nuestra comu-
nidad politica. El tipo de democracia peruana asume, junto con las relaciones deriva-
das de todos los otros puntos de contacto entre Congreso y Gobierno, las caractetis-
ticas constituidas por el comportamiento de uno y otro en los canales previstos en el
articulo 129. No son simples aspectos de interaccién aislados ni ajenos al modelo
politico. Por esta razon, no basta con conocer la descripcion de los procedimientos
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parlamentarios que hacen efectiva la interaccién. Es importante, para conocer el tipo
de régimen politico nacional, observar, valorar y juzgar la forma en que estos proce-
dimientos se llevan a la practica. En este comentario se exponen, por lo tanto, los
elementos mas importantes de los procedimientos parlamentarios que se basan las
relaciones institucionales entte ambos érganos regulados por este articulo constitu-
cional, como algunos datos y reflexiones sobre la practica politica de la interaccién y
relaciones entre Congreso v Gobierno a través de los canales previstos en este pre-
cepto.

2. Los procedimientos de concurrencia voluntaria, in-
vitacion y preguntas

Como ha quedado menctonado, la interaccion entre Congreso y Gobierno es el
escenario en el que a partir de la atencidon a asuntos politicos, unes coyunturales y
otros estructurales, quedan reflejadas las demandas politicas y su atencion o su msa-
tisfaccién. Por lo tanto, del propio uso de los procedimientos la consecuencia sera no
solo la definicién del modelo conceptual de régimen de gobierno, sino paralelamente
el tipo de Estado republicano que se derive y el régimen de ciudadania y de protec-
ci6n de los derechos fundamentales que resulte del modo en que se concrete el uso
del poder por ambos 6tganos del Estado. Practica y uso de procedimientos como los
previstos en el articulo 129 de la Constitucién no dejan de definir y constituir todos
estos aspectos centrales del modelo constitucional.

3. Funcionalidad informativa y deliberativa de los pro-
cedimientos del articulo 129

Una primera pregunta derivada de los canales previstos para las relaciones de
coordinaci6n institucional entre Congreso y Gobierno en este articulo es qué tipos
de relaciones son. Es decir, jsirven estos procedimientos y canales para el cumpli-
miento de una funcién estatal y parlamentaria en particular? sSon instrumentos de
control patlamentario? ;Son mas bien instrumentos en los que no cabe ver sclo
control sino un uso multifuncional?

A partir de la revisién general o global de los procedimientos y de su préactica es
postble percibir que el articulo 129 no se circunscribe exclustvamente al cumplimien-
to de una finalidad de control funcional. Si control equivale a sancion, ninguno de los
procedimientos previstos en el articulo 129 por si mismo seria un canal preparado
para el desarrollo de ese concepto de control. Pero si asumimos una nocién mas
amplia de control, en el sentido de que puede haberlo sin que este necesariamente
quede perfeccionado en la imposicién potencial de una sancidn, parecen existir ele-
mentos de juicio que nos llevan a pensar que dichos mstrumentos, canales y procedi-
mientos si sitven para el control. Aun cuando no sirvan Gnicamente para controlar al
Gobierno.
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Hay una utilidad funcional de control, en efecto, porque pueden destinarse a
este fin. Pero, asi como a partir de la concurrencia de un ministro o del gabinete
pudiera en su momento presentarse una Censura a Uno o a otro, la utilidad de estos
mecanismos no se agota ni su naturaleza queda apropiadamente definida exclusiva-
mente como instrumentos de control. Obviar este aspecto es perder de vista que los
balances y evaluaciones que se hagan de su uso, como st se trataran en efecto de
mecanismos de control, induce a error. Hay dreas funcionales adicionales al control
que quedan suficientemente atendidas cuando Congreso y Gobierno usan estos pro-
cedimientos. Su valor en el régimen politico de la Reptblica no se circunscribe al
escrutinio sobte actos de que debe dar cuenta el Gobierno ni al escudrifiamiento de
la responsabilidad que le cotresponde por la definicion ni aplicacion de las politicas
de los servicios publicos que atiende.

En efecto, la concurrencia voluntaria, la invitacion y las preguntas pueden cum-
plir una finalidad multifuncional, entre las que no se descarta el control parlamenta-
rio. Son instrumentos que pueden servir para canalizar el control, pero pueden cum-
plit finalidades diversas que no suponen en si el control politico. Por eso mismo, no
cabe medir ni calificar como exitoso ni como insuficiente el cumplimiento de la fun-
cidn de control del Congtreso a partir solo del modo en que se practica el uso de estos
mecanismos v procedimientos.

Para dejar evidencia de que con la concurrencia, la invitacion y las preguntas el
Congreso puede desarrollar otras funciones, es preciso tener presente que mas alla
de las funciones con las que tipicamente se piensan la mision y responsabilidades del
Congreso, como son la funcion legislativa, la funcidén de control y la funcién de
representacion, el Congreso tiene otras funciones menos conocidas, desarrolladas y
difundidas por la teoria. Entre ellas, la funcion de direccidn (la famosa funcion de
indirizz0 como la conocen los italianos), de informacidn, presupuestal, legitimadora,
deliberativa y protocolar o simbélica. Se puede referir en total diez distintas funcio-
nes, incluidas las clasicas de legislacién, control y representacion, que desarrolla el
Congreso.

Teoricos del Derecho, no menos que analistas politicos, han sobredimensiona-
do los alcances de la funcién de control al pretender examinar la eficiencia y utilidad
del Congreso en el régimen politico. El propdsito de medir si el Congreso controla,
lleva a desviar la razoén de ser de sus procedimientos y a una conclusion anticipada
sobre la insatisfaccion de su desempeiio. Si se imputa finalidad de control al uso de
instrumentos que curnplen bien otras funciones de interaccidn institucional, es natu-
ral que no se observen los logros que el uso eficaz de un instrumento de control
permitiria esperar. Es preciso, pot lo tanto, recuperar la naturaleza, dimension y fina-
lidad de las diferentes tareas que cumple el Congreso. Existe ya demasiado fatalismo
en la vision y conceptualizacion de la vida politica nacional, como para que este se
fortalezca con la contribucion inapropitadamente tedrica del papel que tienen las ins-
tituciones. La apropiada fundacion de virtudes politicas en el ciudadano empieza con
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el entendimiento adecuado de la naturaleza, alcances v limites de las instituciones y
de los procedimientos con los que se gobierna y representa sus intereses.

Tener presente la diversidad de funciones menos divulgadas que desarrolla el
Congreso es, en todo caso, una exigencia para proceder con la prudencia y el cuidado
necesarios antes de emitir juicios apresurados que identifiquen el mejor o peor cum-
plimientc de la funcién de control solo a partir de mstrumentos como los previstos
en el articulo 129. Este numeral permite v facilita el cumplimiento y ejercicio de otras
funciones ademis de la funcion de control, y probablemente el peso mnsuficiente que
se les reconoce induce a conclusiones desproporcionadas sobre el uso satisfactorio
de estos procedimientos por el Congresc.

Corresponde y define la naturaleza de los mecanismos establecidos en el articu-
lo 129, en consecuencia, el uso de la concurrencia, la invitacidn vy las preguntas para
mas que controlar al Gobierno. Si hay algo basico y comun a estos mecanismos es
que son parte del sistema del Congreso para obtener informacién del Gobierno.
Informacién necesaria para cumplir mejor otras funciones. Pueden servir para dedu-
cir materias que introducir en el ambito legislativo, otras relativas a la mejor atencidn
de los requerimientos de representacion de la comunidad, aspectos en los cuales el
Congreso pueda encontrar mejores maneras de orlentar la direccién de las politicas
publicas propias del Congreso como del Gobierno al que le proponga las mismas o,
por ultmo, razones con los cuales sea posible un mejor consumo de argumentos en
el mercado de la accion publica de caracter deliberativo.

Los procedimientos patlamentarios son el canal en el que la coordinacion lleva
a la practica la demanda de informacién que requiere el Congreso para formarse un
mejor juicio de la accidn que le corresponde constitucionalmente en los procesos de
toma de decision politica en que participa. La deliberacion y la argumentacion mejo-
ran la calidad de la accién publica en los érganos del Estado cuando las dectsiones
politicas se toman con la informacién apropiada, en un marco de raciocinio, re-
flexion y debate abierto de argumentos. La norma constitucional prevé estos canales
con el propoésito de que cada uno de los Poderes exponga sus requerimientos y sus
razones. Son espacios para ensanchar la capacidad de consumo de informacién y de
argumentos. Es una forma de definir que el tipo de relaciones institucionales lleve a
la practica un modelo de democracia en el que se facilite el razonamiento, la delibera-
cion, el didlogo, la posibilidad de acuerdo y disentimiento y la transparencia. Un
modelo politico en el que los 6rganos del Estado no queden encapsulados e incomu-
nicados en una atmosfera rigida de autonomia y de separacién funcional que, lejos de
fundar y constituir su autoridad ante la sociedad, se la reduzca. La Constitucion prevé
la comunicacion, el espacio para la canalizacion de reclamos y la dacién de cuenta,
que toca ofrecer a quien tiene a su disposicion el poder de mandar, gobernar y de

hacer. Ese es propiamente, en sentido estricto, la funcidn de los mecanismos que
regula el articulo 129.
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Y en sentido amplio se trata de mecanismos con funcionalidad multiple. Ahora
bien, el hecho de que sea multiple no significa que se trate de una finalidad iinicamen-
te instrumental. Son mecanismos de obtencién de informacién por su propio dere-
cho que se agotan en ese mismo fin, aunque permitan y faciliten el desarrollo de otras
funciones. El solo hecho de obtener informacién, asi no sea para contar con ella mas
alla de la utlidad que genere para atender otras necesidades o intereses, ya es un fin
valido y legitimo en si mismo. No cabe minimizar, reducit ni mediatizar la finalidad
de los mecanismos previstos en el articulo 129, adscribiéndole su utilidad para el
cumplimiento de la actividad de control, como ha solido concebirse el sentido cons-
titucional de su reconocimiento en la Ley Fundamental y como lo hace ademis,
equivocamente, el propio Reglamento del Congreso, que define estos instrumentos y
desarrolla los procedimientos que les corresponde como si su naturaleza fuera la del
control del Gobierno. Postular aquella como la funcién preeminente atendida a tra-
ves de estos mecanismos es una forma de desconocer el papel y valor que la tarea de
obtenery tazonar sobre la informacién, por ejemplo, tienen en una comunidad repu-
blicana. No puede minimizarse el valor de la comunicacién, del didlogo y de la volun-
tad de hablar, de escuchar y de intercambiar argumentos y posiciones en uno de los
foros ptblicos por excelencia de la vida politica como es el Congreso de Ia Repuiblica.

En consecuencia, la valoracién del uso efectivo de estos mecanismos no parece
un criterio vilido ni eficiente para deducir de la magnitud de su practica en la interac-
c6n entre Congreso y Gobierno el nivel de eficacia y rendimiento del rol y funcién
del Congreso como agente de control del Gobierno. No son mecanismos de control
sino de intercambio de informacién y de argumentos entre Congreso y Gobierno. Es
de primera importancia tener claro y no perder de vista, primero, que el Congreso no
solo legisla, controla y representa, como suele tepetir la doctrina simplista y estereo-
tipada de tedricos del Derecho y analistas politicos. Y en segundo lugar, los mecanis-
mos previstos en el articulo 129 no sirven sino incidental y colateralmente como
indicador para determinar el éxito o deficiencias del Congreso en el ejercicio de sus
funciones, la funcion informativa incluida. La funcién informativa se cumple, ade-
mas, a partir de ottos procedimientos adicionales a los que recoge el articulo 129
(como los pedidos de informacidn, por ejemplo, o como la concurrencia de los mi-
nistros a las Comisiones Ordinatias, de Investigacién, o Especiales), y puede servit
pata desarrollar otras funciones, como la de direccion politica, legislativa, representa-
tiva, presupuestal y, por supuesto, la de control, adernas de la funcién deliberativa,
que supone el mero y simple intercambio de concepciones y expectativas entre el
Congreso, el Gobiemno y la comunidad a la que uno y otro representan y sirven.

Para quienes no hay control a menos que se haga efectiva una sancién, ninguno
de los canales y mecanismos sefialados en el articulo 129 serian formas de control
funcional. Pero ademis del sentido estricto, en el senddo amplio de control cabe
distinguir el control y la aplicacién de la sancién, no siendo parte inhetente de la natu-
raleza de la concurrencia voluntaria, la invitacion y las preguntas una sancién, es posible
igualmente concluir que estos procedimientos no son en realidad procedimientos de
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control. La finalidad del articulo 129 es basicamente anterior al control, vy en resu-
men, sirve ditectamente al cumphmiento de una funcién aun mas elemental que la
del control, como es la de habilitar la posibilidad de informar al Congteso en ejerci-
cio de su tarea representativa. Los procedimientos previstos en el articulo 129 abren
el espacio a la argumentacion y discusion informada sobre negocios que maneja el
Gobierno. Crea espacios pablicos y transparentes para el intercambio de argumentos
sobre los propésitos, metas y alcances que cada uno de los érganos tiene como
priotitarios en la accidén puiblica. Su funcionalidad central y no excluyente es, en con-
clusién, no la funcidn de control sino la finalidad informativa que, por cierto, es una
forma en que se expresa y apoya la funcién argumentativa y reflextva, elemento esen-
cial en el desarrollo de una Republica en la que la accidn publica es una accién delibe-
rativa y comunicativa y de una sociedad que se ve a si misma como sustentada en el
¢jetcicio militante de la palabra y en la sustentacién razonada de las decisiones publi-
cas de la autoridad.

4. Concurrencia voluntaria de los ministros a sesiones
del Congreso

El supuesto para que se dé la concurrencia de los ministros a su propia iniciati-
va, es la existencia de algin asunto de intetés publico respecto del cual el Gobierno
estima conveniente v necesario enterar al Congreso u oftecer explicaciones, antes de
que le sea demandada por ¢l propio Congreso, o de que esta trascienda al conoci-
miento publico sin que el Congreso tenga la informacidn de los propios ministros
bajo cuya responsabilidad se entiende el manejo de la situacién que reviste preocupa-
cion o interés publico.

La causa tipica en la concurrencia del Gobierno al Congreso a su propta inicia-
tiva obedece a la conviccion, el interés o la decision de los munistros de compattir o
socializar con los representantes al Congreso algun proposito, meta, objetivo, pro-
yecto u ocurrencia propios de las responsabilidades de su cartera, respecto de los
cuales estima tmportante, conveniente, indispensable o urgente enterar, tener al tan-
to o consultar al Congreso. Puede tratarse de un acto de mera conveniencia politica,
es cierto, con la finalidad de encontrar aval, apoyo o respaldo, a partir de una actitud
proactiva o, a la inversa, puede ser igualmente consecuencia de una actitud conserva-
dora o defensiva que se concreta en una anticipacion de demandas que se prefiere
neutralizar. Pero puede tener como causa el sentimiento de responsabilidad del Go-

bierno respecto de la relacion fiduciaria que lo legitima ante la representacion nacio-
nal.

El sentido de la concurrencia voluntatia de los munistros ante el Pleno o ante la
Comisién Permanente tiene que ver con el significado de esa relacion fiduciaria y 1a
legitimacion entre los dos 6rganos del Estado, y entre la plurahdad de fuerzas politi-
cas presentes en el Congreso v esa fuerza o alianza de fracciones que logra confor-
mar el Gobierno. No tiene politicamente el mismo significado hacerse presente en el
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Congreso porque este lo convoca cuando hay un asunto de publico interés sobre el
cual es necesario explicar o enterar a la representacion nacional y, por su intermedio,
a la comunidad y a la opinién publica, que acudir ante los representantes de la colec-
tividad para que estos reciban la informacion o explicaciones sobre sucesos o deci-
siones a adoptar antes que trascienda lo acontecido por via distinta a la de la comuni-
cacion directa por el Gobierno ante el Congteso.

La diferencia de significado hace que el Gobierno sea percibido como diligente
y tesponsable ante los representantes del pueblo o, por el contrario, como indiferen-
te y desconsiderado. La voluntad de anticiparse, la iniciativa, deja notar la considera-
cion y el respeto por el propio organo del Estado que legitima al Gobierno con su
confianza. Es en honor a esa misma telaciéon de confianza que los ministros optan
por el gesto de buena voluntad de ofrecer toda la informacion y explicaciones que la
atencidn de los asuntos publicos exige, antes de ser convocados por la misma corpo-
racién de la que reciben y de la que deben merecer esa misma confianza.

La finalidad de los ministros de concuttit pot su propia mniciativa es dejar cons-
tancia que el Gobierno tiene conciencia de la importancia de conducir las politicas de
los servicios publicos a su cargo en sintonia y con el conocimiento del Congreso. Es
parte de una posicion sensible y de una 6ptica no adversarial de las relaciones del
Gobierno con el Congreso. La meta es dejar una senal y un gesto inequivoco de
liderazgo. El lider no espera ni estd a la zaga en los distintos escenarios politicos
nacionales. El lider va adelante y conduce. Un Gobierno con capacidad de liderazgo
enfrenta los retos con oportunidad. Uno de los mas importantes retos del Gobierno
es dar la cara ante la diversidad de fracciones politicas de las que gano, por mayoria o
pot consenso, la confianza necesaria para contar con el poder de gobernar.

La funcionalidad de este mecanismo en la institucion parlamentaria tiene que
hacer con el fortalecimiento del vinculo de coordinacion e mtegracion entre el Go-
bietno y el Congteso. La concurtrencia por propia iniciativa genera telaciones fluidas
entre ambos 6rganos del Estado que favorecen y facilitan el fortalecimiento de las
instituciones en el ejercicio del poder. La agilidad y confianza en las relaciones inst-
tucionales, a su vez, expresa la afirmacién del régimen politico. Es condicién esencial
de 1a Republica que se entienda que el poder es de la comunidad, y por lo tanto, es
ante ella que debe fundarse la legitimidad politica. En una Republica son los repre-
sentantes los que garantizan el uso democratico del poder y controlan su ejercicio en
el marco de un Estado constitucional.

El Reglamento del Congreso sefiala que: “Los ministros que concurran al Ple-
no del Congreso para participar en sus debate en uso de la facultad que les concede
el primet parrafo del articulo 129 de la Constitucion, lo hacen en las mismas condi-
ciones que los congresistas, peto tienen las prerrogativas propias de un grupo patla-
mentario (articulo 54, literal e, tercer parrafo). La referencia a las condiciones y a las
prerrogativas a seguit en el debate estan referidas a las limitaciones en el uso del tiem-
po. Entre las primeras se encuentran la facultad de solicitar y pedir interrupciones asi
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como cuestiones incidentales, ya sean de orden o previas. Entre las segundas, funda-
mentalmente, la extension en el uso de la palabra.

A partir del periodo patlamentatio de 1980 se inicié una tendencia hacia la
racionalizacién en el uso de la palabra, vinculando los limites del tiempo a su relacion
con la fuerza o presencia proporcional de cada grupo parlamentario. Este proceso
oradual de racionalizacién tuvo su mayor desartollo a partir de la ltima década del
siglo veinte, que coincide cutiosamente con una tendencia al debilitamiento de los
partidos politicos, y el desarrollo del paradigma de la desideologizacion parcial y del
uso y fines utilitarios del discurso politico. Este afan racionalizador es sintoma de la
devaluacién de los valores y caracteristicas esenciales del dialogo, a pesar de la incon-
gruencia de quienes postulan la rigidizacién del debate parlamentario en medio de la
afirmacién de un modelo participativo y deliberativo de democracia. En nombre de
la supuesta eficiencia de la tarea parlamentaria se sacrifica la posibilidad argumentati-
va, siempre en el contexto de un concepto cuantitativo de democracia, donde el
mimeto y la cifra proporcional de votos asegura el mejor derecho a la exposicion de
la razén.

En esta misma l6gica el Reglamento del Congreso encorseta el uso de la palabra
en la horma estrecha del cilculo de 6rdenes de tiempo funcionales al nimero de
grupos patlamentarios, o del empo maximo deseable de tiempo para los temas
pendientes en la agenda. El resultado es que tras el orden superficial y aparente de un
uso racional del tiempo los temas de interés publico y de supremo interés nacional se
tratan en condiciones supuestamente efictentes y mas modernas, pero debajo del
mismo se agregan y acumulan sinrazones insuficientemente expuestas que desbor-
dan la capacidad decisona del Congreso.

Detras de la alegria del nimero de decisiones tomadas en tiempo estrechos
naufraga la razén insuficientemente conocida. El debate parlamentario se reduce a
un simulacro teatral, en el que los actores tratan de optimizar su tiempo leyendo de
una hoja de papel el resumen apretado de argumentos envueltos en una retorica
ejecutiva que no llega a incluir la sustancia del disenso de la propia comunidad a la
que cada congtesista representa. Uno de los resultados de la prisa y de la eficiencia
debe ser, naturalmente, en paralelo con la supuesta mayor eficiencia y ahorro del
unicameralismo y del menor numero posible de representantes en una asamblea, el
mayor nimero de observaciones que presenta el Poder Ejecutivo contra las leyes
aprobadas por el Congreso.

De esta manera, los ministros que concurren al Congreso cuentan con pretro-
gativas corporativas, en las mismas condiciones y no menores que las que correspon-
de a cada congresista. De esta forma se prevén niveles de igualdad respecto del uso
de recursos en el debate, y recursos de igualdad en la asignacién y distribucién mini-
ma del uso del tiempo.
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5. Concurrencia obligatoria de los ministros cuando
son invitados a informar

La invitacion para que los ministros concurran al Congreso a informar es una
de las varias alternativas para procurar el encuentro piblico entre Gobierno y Con-
greso para interactuar comunicativamente. Es una de las varias ocasiones en las que,
a iniciativa o demanda del Congteso, se procurar el encuentro y la escucha entre dos
partes del poder y del Estado. El objetivo es alcanzar algun punto de entendimiento
que en ultimo término incorpore y asimile la diversidad, 1a diferencia y la pluralidad
dentro de una vision y conduccion general o universal en los procesos de toma de
decisiones nacionales.

Son cuatro los modos en que se dan las concurrencias al Congreso. Una es la
que obliga un mandato legal. Otra es la que se plantea como un requerimiento de
control sujeto a un régimen de votacidn especial, el mismo que permite la demanda
de concurrencia como resultado de un detecho expreso de las minorias parlamenta-
rias. Una tercera son los casos sujetos a una prevision periddica o regular de concu-
rrencia, programable segin acuerdo de las fracciones politicas y los grupos parla-
mentarios en €l calendario de sesiones de cada periodo. Y una cuarta, la de la concu-
rrencia como resultado de un procedimiento de informacion y de obtencidn de
explicaciones, sujeto a un régimen de votaciones ordinario y, por lo tanto, a la volun-
tad de las mayorias.

El primero de los modos esta conformado por las obligaciones constituciona-
les y legales de concurrencia a plazo fijo para enterar a la representacion de la comu-
nidad al Congreso sobre matetias especificas, como la exposicién sobre el presu-
puesto de la Republica el mes de agosto o de su sustentacién y debate en noviembre
de todos los afos; o la situacion y avances en la proteccion de los derechos del nifio
que ocurre en marzo o abril.

El segundo modo es el caso de la interpelacion, en el que se advierte la natura-
leza propia y especifica de los instrumentos de control, 2 los que les es inherente una
vocacion de exigencia de responsabilidad. La interpelacion estd sujeta a requisitos
cuyo sentido es permitir que una cuota minima de congresistas tenga la posibilidad
de presentar una mocidn para que asista el gabinete 0 un ministro determinado para
absolver un pliego. La cuota que se fija esta explicitamente pensada para que la con-
currencia no quede sujeta a los votos de Ja mayoria, en primer término. Y la circuns-
tancia de que la modalidad en la que la demanda de concutrencia sea para absolver un
pliego es un signo abietto e inconfundible de que quien lo convoca tiene indicios
ciertos de que corresponde exigir explicaciones, y no solo quedar enterado en térmi-
nos generales sobre asuntos de manejo regular en las politicas publicas. La interpela-
cion es consecuencia de una situacion dificil, controversial, en Ia que el tono no es el
de la igualdad dialogal, sino mas bien el del reclamo ante quien se sospecha. La acti-
tud del Congreso en los casos de interpelacion es similar a la actitud del policia o del
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fiscal que inquiere respecto de una presunta infraccion por comision o pot omisidn.
No son dos partes en didlogo benévolo y sosegado. Por el contrario, hay un grado de
tension no distmulable. Cabe incluso clerto nivel de crispacion o exasperacion por la
comisién de una ofensa contra las normas y costumbres de la sociedad o el Derecho.

El tercer modo, al que se refiere el mismo articulo 129, que sera comentado en
seguida, es el de la estacion de preguntas, la misma que debe tener lugar periddica-
mente.

El cuarto modo son las invitaciones a ministros, que no estan sujetas a un
mandato de concurrencia por razon de la materia, ni a la emergencia de un supuesto
de control y exigencia de responsabilidad por las minotias, ni al cumplimiento de un
ciclo regular de encuentros programables para obtener informacion o explicaciones
sin supuesto de control. Las mvitaciones han sido entendidas como una facultad de
las mayorias parlamentarias de solicitar informacién del Gobierno. De ahi la princi-
pal diferencia con las intetpelaciones. La invitacién no es una mnterpelacion de las
mayorias, porque no existe un pliego que el presunto responsable deba atender. La
mnvitacion carece del contexto de tension, de ofensa o de infraccion que envuelve y
mancha a las circunstancias en las que se interpela. La invitacién no es un llamado
inflamado por la indignacién; no hay en ella presuncion de infraccidon. No hay indicio
que lleve a sospecha por una presunta responsabilidad. La presuncién de inocencia
no esta en cuestion. Se sostiene plenamente la igualdad dialogal entre pares morales
v constitucionales en el Estado, entre Congreso v Gobierno. Esas son las distincio-
nes bastcas entre la interpelacion y la nvitacion.

Ia mnvitacidn, en suma, ne es un mstrumento de control. Su naturaleza esta
intrinsecamente vinculada con la capacidad de razonar y de reflexionar, de entender
y de dialogar. La finalidad es basicamente comunicativa e interpretativa. Se pide in-
formacion y se requiere explicacion. El Congreso interpreta la realidad v Ia conducta
del Gobierno y solicita detalles para interpretar mejor lo que percibe. En este contex-
to, se ofrece una oportunidad para ampliar el horizonte de comprension de la vision
del Gobierno y sus planes de accidn sobre sucesos de la realidad. El Gobierno com-
plementa la informacién de que dispone el Congreso y afiade a la capacidad de su
comprension su oferta de interpretacion de la realidad leida por el Congreso.

El objeto de la invitacién es escuchar los datos e mterpretaciones del Gobierno
sobre hechos respecto de los cuales la mayotia sostiene que es indispensable hablar,
interactuar comunicativamente, de manera directa y personal, de forma que pueda
construirse una interpretacion sobre datos, informes, expectativas, alternativas y pro-
puestas. Bs un contexto no de afirmacién de la division entre mayoria y oposiciones,
sino de incorporacién aditiva y agregadora de las partes en un producto politico de
naturaleza esencialmente deliberativo.

Desconocer la naturaleza esencialmente comunicativa y deliberativa de la invi-
tacion lleva a desvirtuar la funcionalidad y eficacia de este mecanismo patlamentario.
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No puede reprocharse el uso de la invitacion a partir del supuesto de que la suya sea
una naturaleza de control. El disefio de la invitacidén no esta pensado para aplacar la
inflamacion politica de las minorfas ni la de las mayorias por la comisién de una
presunta infracciéon. No es por eso ni mas ni menos eficaz como mecanismo de
control si la mayotia consiente o no en invitar. Es que no es un mecanismo de con-
trol.

El que haya o no invitaciones, el que se aprueben o no por la mayoria, no es
indicio de control ineficaz por el Congreso. Podra ser indicio de insuficiente percep-
ciéon de ocasiones para deliberar, dialogar o interpretar la situacién politica de la
Republica. O podra ser indicio de insuficiente capactdad o actitud de escucha o de
disposicidén para abrir caminos de comunicacidn entre Congreso y Gobierno. Pero
no puede descalificar al Congreso por la desatencidn al control cuando la naturaleza
de la institucion no es el control simno otra distinta.

A esta desafortunada incomprension del Congreso ha contribuido, lamentable-
mente, la propia definicién que hace el Reglamento del Congreso sobre la naturaleza
de la invitacién y de la estacion de preguntas como procedimientos de control. Como
también lo ha hecho una doctrina casi universalmente unanime que ha pretendido
aplicar mecanicamente en el Pert nociones que no se compadecen con la tradicion y
costumbres de nuestras propias instituciones, en las que si hacemos el distingo entre
interpelacién e invitacidn, no como dos formas de control, una fuerte y agresiva de la

minotia y otra palida o concesiva de la mayoria, sino como dos instrumentos con
finalidades diferenciables.

La funcién de control, aun cuando nunca ocurra en estado quimica ni politica-
mente puro, no puede confundirse con la funciéon informativa o deliberativa que
tiene el Congreso. La deliberacién tiene un espacio propio y suficiente en si mismo.
El espacio de intercambio de informacién no puede quedar minimizado ni distorsio-
nado, adjudicandole como unico valor el del uso que pueda hacerse de la misma para
dar o pedir cuenta al Gobierno, o para exigirle o eximirle responsabilidad en el mane-
jo de los asuntos publicos.

Aclarada la naturaleza y finalidad de la invitacién como mstitucion parlamenta-
ria esencialmente informativa y deliberativa, cabe entender que sea un supuesto ma-
tertalmente inherente a ella que ocurra cuando se estima que la informacion con que
se cuenta es insuficiente, de dificil asimilacién, incongruente o incluso irritante. La
invitacion al Pleno no se produce cuando se estima que hay suficiente informacion,
que la que se dispone es comprensible, que es racionalmente consistente, o que no
hay motivo aparente para que los datos con los que se cuenten, aun cuando sean
adecuados para demandar explicaciones, no justifiquen ni constituyan indicio razo-
nable para la probable exigencia de responsabilidad a los ministros. El agente u drga-
no con competencia para definir y decidir sobre el caracter de las circunstancias y la
calidad de la informacidn y explicaciones disponibles o que es indispensable requerir,
no es la minoria, sino la mayotia. Se presume que es la voluntad del mayor niimero de
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congresistas. No se tutela ni protege a las minorias. No es una facultad de uso califi-
cado ni tasado. Rige el ptincipio regular para la toma de decisiones en asuntos ordina-
rios del Congreso. No hay un tratamiento excepcional.

La causa tipica se detiva de la configuracion del supuesto material para la vali-
dez de su ocurrencia reglamentaria, segin el juicio del agente capaz que es la mayoria
del Congreso. Esa causa tipica es la definicion de insuficiencia, incongruencia, inasi-
milabilidad o irritabilidad de la informacidn o explicaciones disponibles por y en el
Congreso. La constatacién y calificacion de insuficiencia, incongruencia, inasimilabi-
lidad o irritabilidad es la que tipifica al acto parlamentario de invitacién a un ministro
por el Congreso.

El sentido o razén de ser de la invitacién como mecanismo y procedimiento
patlamentario es la habilitacién de espacios para un ejercicio racional y consistente de
la representacion de la comunidad. La invitacidén es reconocida como instrumento
para la afirmacidn de una sociedad adecuadamente informada que decide porque
comprende, y no porque hay a quien corresponda mandar. La autoridad representa-
tiva del Congreso se afirma con mecanismos de esta naturaleza como una autoridad
cuyo otigen es el mejor entendimiento y capacidad de reflexionar sobre los asuntos
publicos. Del juicio sobte la capacidad de discriminar cuindo pedir informacion y
explicaciones y cuando decidir que la que se dispone es satisfactoria depende la cali-
dad politica de la definicion de los destinos que tiene a su cargo el Congreso.

La funcionalidad de la invitacién esta ligada a la construccion v logro de una
relacién y accidén comunicativa ctitica v eficaz entre Gobierno y Congteso. La invita-
ci6n es un procedimiento de hermenéutica de la realidad politica a través de la pala-
bra y de la habilidad y capacidad de preguntar y de escuchar por el Congreso, y de
explicar y hacer transparente la gestién de los asuntos y servicios publicos por el
Gobierno. El Estado, de esta manera, a través del Congreso vy del Gobterno garanti-
za, con el uso de instrumentos disefiados para la escucha y la atencion de la razén, su
propia practica deliberante y comunicativa y a través de este espejo el mejor consumo
de reflexién politica en la sociedad. Cuanto mis ancha e intensa sea la eficacia comu-
nicattva y la habilidad deliberativa de uno y otro érgano del Estado, el resultado
seran, a su turno, mejores condiciones para afirmar una sociedad reflexiva y demo-
craticamente responsable en la Republica.

El Reglamento del Congteso refiere el procedimiento para las invitaciones en el
articulo 84, e incluye en él el trimite para cursar las invitaciones a través de las Comi-
stones. Sin embargo, el procedimiento ante el Pleno propiamente dicho no tiene un
tratamiento nada complicado ni detallado. Se prevé unicamente que el documento
para presentar el pedido de invitacién a los miembros del Consejo de Ministros sea
consignado en una mocién de orden del dia, que el tramite se realice de modo simple
¥y que, aprobada que fuese la mocién, la invitacidn se curse y haga efectiva mediante
un oficio de invitacidn al que se adjunte la transcripcién de la parte resolutiva de Ia
mocion aprobada.
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Como es obvio, la aprobacién solo se realiza si el numero de votos a favor de la
invitacion es mayor que el de los que se abstienen o votan en contra. El tramite, sin
embargo, antes de someter la mocion a debate y aprobacion, pasa antes por el filtro
del Consejo Directivo, donde los representantes de los grupos patlamentarios discu-
ten, y en algunas ocasiones incluso deciden, sobre el tramite. La discusién se da
basicamente respecto de la calendarizacién y programacion en la agenda del Pleno,
aunque en ocasiones se toma acuerdos respecto a un tramite diverso. Si bien el Con-
sejo Directivo no es sino un cuerpo que organiza y programa los debates, la oportu-
nidad y el uso y distribucion del tempo durante el debate, no es ajeno a su desarrollo
reciente que sus espacios sean usados para canalizar y dar tramite a las proposiciones.
fn esta competencia el Consejo Directivo en unos casos ha pospuesto la consulta de
invitaciones, y en otros las ha convertido en invitaciones para hacerlas efectivas ante
las Comisiones especializadas, con el acuerdo de los portavoces ditectivos en repte-
sentacion de sus correspondientes grupos parlamentarios.

6. Concurrencia regulary periodica a la estacién de pre-
guntas

La estacion de preguntas, como el caso de las mvitaciones a los miembtos del
Consejo de Minstros, son presentadas en el Reglamento del Congreso como proce-
dimientos de control. La funcion de control padece de un sobredimensionamiento
por la prensa, la opinién publica, el discurso politico e igualmente por los académicos
que analizan el escenario y las instituciones politicas, su naturaleza y su comporta-
miento. El propésito de acercar el Congreso a la comunidad tiene como consecuen-
cia que a la hora de simplificar Ia naturaleza y procedimientos patlamentarios para su
comprension facil e inmedrata por la poblacidn, se plerde de vista que el fendmeno y
experiencia parlamentaria no son lo sencillos y carentes de complejidad que se ha
asumido.

Las funciones que cumple el Congreso son mas que solo la legislativa, de con-
trol y de representacion. Entre esas otras menos conocidas funciones se reconoce las
tunciones legitimadora, deliberativa, informativa, presupuestal, directiva, y protoco-
lar o ceremonial. Es natural que en el propodsito practico de agrupar las tateas, tes-
ponsabilidades, funciones y procedimientos del Congreso se obvien aspectos que el
desco de simplificar impide poner de manifiesto.

La estacion de preguntas ha quedado afectada con la prisa por difundir y pre-
sentar al Congreso. Si bien es cierto que como resultado del intercambio de informa-
c16n y explicaciones que se hace efectivo en una sesioén de preguntas cabe la emer-
gencia de supuestos que activen la necesidad de iniciar y desarrollar un procedimien-
to de control en sentido estricto.

No es propio ni esta en la naturaleza de las preguntas parlamentarias la increpa-
cion. El uso de la pregunta, sin embargo, adquiere en la prictica un tono que no se
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agota y que trasciende el significado eminentemente informativo. No es objeto de las
preguntas parlamentarias sacar en cara al Gobierno lo que los congresistas perciban
como una falta o una trregularidad. Pero ocurre que sobre la base de la informacion
que presume conocer el congresista, y sobre cuya fuente, profundidad y detalle man-
tiene reserva, puede interrogar con la intencionalidad de dejar en evidencia lo que se
entiende que setfa un error. El tono de la pregunta y, en particular, el de la duplica o
repregunta dejan notat que el congresista que interroga tiene una idea adelantada del
sentido o incluso del contenido posible de la respuesta, en razdn de lo cual consigue o
trata de dejar en evidencia la presunta incorreccion de la cartera ministerial en el manejo
del asunto publico bajo su responsabilidad. Debido a los mensajes no dichos propios
de este tono es que se genera una atmosfera de esgrima defenstva entre el ministro y su
interrogador, a pattir de la cual el eje llega a ser las explicaciones y justificaciones de la
conducta ministerial frente a la increpacion velada del representante.

Tampoco esta en su naturaleza que al amparo de la naturaleza informativa de
las preguntas parlamentarias se soliciten estudios técnicos, elaboracion de estadisti-
cas o la absolucién de consultas espectalizadas. Corresponde que se trate de obtener
la informacién o explicaciones que no se tiene, o la ratificaciéon y complemento de las
que se disponga. Pero el nivel de carencia informativa no puede ser el que equivaldria
al del inicio de un proyecto especial en el ministerio con el unico fin de generar
evidencia empirica propia mas bien de una indagacion cientifica ad hoc. Por esta razén
el Reglamento del Congreso previene a los congresistas contra el uso de este mstru-
mento para esos fines.

En esta misma tendencia, el caracter de las preguntas debe conducir al suminis-
tro de datos o de explicaciones propios del quehacer ordinario correspondiente a las
politicas, acciones o actividades que desarrolla cotidianamente un ministerio, o aun
de las que de manera extraordinaria hubieran acontecido pero respecto de las cuales
el ministetio tiene competencia con relacion a la cual sea exigible una solicitud de
informacién o explicacion sobre la ocurrencia y sobre los planes o las acciones adop-
tados para manejar la emergencia.

Los supuestos en las preguntas dirigidas a los munistros son dos. Uno objetivo
y otro subjetivo. El elemento objetivo de las preguntas lo constituyen la regularidad
de la actividad sobre la cual se indaga, cuando esta es de caracter ordinario, y cuando
el caracter es imprevisto, emergente o extraordinario el criterio es la competencia
expresa v la responsabilidad manifiesta del ministerio del que se espera atencion
oportuna y razonable para volver la ocurrencia a su estado de normalidad. Parte de
este elemento objetivo es de 1gual forma que la materia sobre la que se pregunta no
represente, directa ni indirectamente, una gestién impropia otientada a agenciar una
atencion, un favor, una gracta o un privilegio para particulares. La presencia de indi-
cios que Heven a advertir que se trata de una pregunta en la que haya interés personal
desnaturalizan su caricter y generan invalidez en la pregunta, en razén de ser objeti-
vamente materia impropia. Es un supuesto para que la pregunta tenga esta naturaleza
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que no sea utilizada como medio para generar ventajas ni discriminacion de intereses
particulares, en detrimento del principio universal de igualdad ante la ley.

El elemento subjetivo es la intencidén de obtener informacion o explicaciones,
12 absolucién de dudas, la atencidn de consultas de caracter puntual o, incluso, ejercer
a través de la pregunta, implicitamente, alguna forma de presion enderezada a buscar
que el Gobierno tenga un curso de accion acorde con la perspectiva de quien pregun-
ta. St bien es cierto no resulta una empresa sencilla escudrinar ni discriminar en el
fuero interno de la conciencia de las personas, de modo tal que se alcance certeza o
evidencia de su intencidn, el cumplimiento de este requisito propio de la institucion
puede resolverse a partir del texto.

La forma de formulacién de la pregunta debe aparecer como la que correspon-
de a una solicitud exenta de imputacién o de increpacién de responsabilidad. La
pregunta no supone la expresion de una opinion, la imputacién de intenciones nti la
calificacién de conductas. Si bien es cierto los minisiros son todos responsables de
las politicas y acciones en las carteras de las que son titulares, la pregunta no debe
formularse de modo tal que revele un tono de queja ni de protesta. El animo inheren-
te a la pregunta no debe trasuntar inflamacién de espiritu ni el endose de calificativos
basados en una opinidn politica injustificada en los hechos, sino la expresion directa
del requerimiento de un dato o una razon ignorados o desconocidos, que resulta
esencial conocer para formar la opinién o para definir el curso de una accidn en los
que toma interés un representanie.

Fuera del 4nimo o espiritu inherentes a la pregunta, los limites reglamentarios
sobre su contenido demandan del congresista que disefie una estrategia para la logica
de su formulacién, Las preguntas requieren una formulacion calculada de sus alcan-
ces ¥, en particular, de la posibilidad de hacer una pregunta suplementaria luego de la
respuesta del ministro. Si es asi que tiene la posibilidad de suplementar la pregunta
con una repregunta, pero que esta tltima cabe tinicamente cuando el tema justifica la
exigencia de una precisién, se explica que al momento de elaborar la interrogante se
organice diligentemente la preparacién de una que sea lo suficientemente general
como para dar pie para repreguntar respecto de un angulo imprevisto, uno en el que
la posicion del Gobierno sea aparentemente mas fragil o un punto insuficientemente
desarrollado. En tanto mds especifica y precisa sea la pregunta las posibilidades de
repreguntar con mayor ganancia son menos eficaces. Inversamente, cuanto mas abierta
v genérica tienda a ser la pregunta es mayor el espectro tematico para el suplemento
v, por la misma razén, mayor la desproteccion del ministro interrogado por el con-
gresista. El estilo de la pregunta, en consecuencia, sera reflejo del objetivo buscado
por el congresista v su 4nimo y propésito serd mejor canalizado en la medida de que
escoja con el suficiente cuidado el modo en que interroga no menos que el modo en
el que planea suplementar su pregunta con una repregunta.

Las ticticas usadas por el congresista exigen del Gobierno previsiones simila-
res. Detras de toda pregunta abierta, amplia o genérica hay variedad de repreguntas
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potenctales. En la medida de que es imposible saber de antemano cual elegira el
congtesista es indispensable que los ministros cuenten con un marco amplio de alter-
nattvas disponible sobre los topicos inherentes a un tipo de preguntas de esta natura-
leza. La prepatacion del ministerto hara que la respuesta suministrada no exponga
innecesarfamente al ministro por insuficiente conocimiento de las materfas por las
cuales es responsable su sector. La eficacia de las respuestas del ministro dependeran,
por lo tanto, en gran medida, del conocimiento de los intereses e historia de cada
congresista. Generalmente es posible conocer unos v otra a través del itinerario de
cuestiones sobre las que se solicita mformacion.

La finalidad de la estacién de preguntas es ampliar las alternativas para el mejor
cumplimiento de las funciones inherentes a los congresistas. El medio para conse-
guitlo es el espacio publico ineludible en el que el que posee la informacién v las
explicaciones atiende la cuestién publicamente, ante el Pleno de la representacién
nacional. La fuerza de este procedimiento es el caracter publico de la demanda de
informacion y de su atencion. El ministro responde para todos y deja constancia de
manera general. La materia deja el espacio circunscrito de la comunicacién escrita y
reservada para adquirir la relevancia de un asunto publico. La materia de las pregun-
tas v de las respuestas es una materia publica.

Lo que se busca es constituir evidencia publica de un pronunciamiento del
Gobierno respecto de la cuestién que convoca el interés de un representante. La
estacion de preguntas existe y se prepara para que, como resultado de su desarrollo v
cumplimiento, los congresistas en general queden enterados de aspectos que afectan a
la comunidad, y sobre los cuales existe un nivel de concernimiento particular por sus
representantes, v se exprese el interés del Gobierno en atenderlos. La formulacién de
las preguntas son formas de demandar atencidn sobre una entre tantas actividades
que ocurten bajo la competencia de un ministerio. La seleccion de una pregunta por
un congreststa es por eso una oportunidad para que la materia a la que se refiere sea
mas relevante en la atencidén de cada uno de los miembros del Consejo de Ministros.

A diferencta de la motivacion que pueda tener un representante en la seleccién
y formulacidn de su pregunta, la causa tipica comiin en este negocio de comunica-
cion entre el Congreso y el Gobietno es el intercambio informativo y fiduciario entre
uno y otro como consecuencta del cual se produce la obtencién de legitimidad
{y también su reduccién o extincidén) por el Gobierno, v el recurso a la mejor aten-
cion de la materia seleccionada en la pregunta. El medio para que esta transaccién se
produzca es naturalmente una accion comunicativa que alimenta y nutre la capacidad
deliberativa de ambos actores, pero desde el punto de vista del congresista su ganan-
cia principal es la informacién que obtiene en ejercicio de su representacién, no
menos que la posibilidad de recibir atencién publica y directa del ministro a cuya
competencia apela.

En buena cuenta, la causa tipica de una pregunta parlamentaria en el escenario
de una estacidon de preguntas puede verse cuando se contrasta su formulactén con la
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negacion de la posibilidad de formularla. Esto es, cuanto perderia el congresista de
no contar con el espacio para obtener la atencién publica para que un asunto propio
de su interés como representante reciba el interés del Gobterno. Como es obvio, este
tiene recursos limitados para atender el cien por clento de las expectativas de la po-
blacion sobre cuyas actividades pudiera tener alglin grado de liderazgo, responsabii-
dad y capacidad directiva. El ganar la atencion del Gobierno sobre un asunto particu-
lar es un logro importante, v es parte de la causa estructural de las preguntas. Ade-
mas, formular pregunta permite abrir temas de debate publico posterior en foros
adicionales a los del recinto parlamentario.

Cudnto mayor sea el logro dependera, naturalmente, de la habilidad del repre-
sentante gue selecciona la pregunta. La capacidad del congresista de percibir el rédito
disponible en su costo de oportunidad al optar por selecctonar una pregunta puede
significar mayor o menor utilidad en cada uno segin cémo entienda su papel como
agente de la colectividad, pero lo central es que la causa tipica de esta institucion tiene
que ver con las ventajas exponenciales del congresista de convocar la atencién del
Gobierno sobre la cuestion que selecciona, y las ventajas del Gobierno de mantener
los niveles de legitimidad y confianza que esta obligado a gestionar y mantener frente
al Parlamento.

La funcionalidad de la estacion de preguntas en el régimen de Gobierno perua-
no es, en primer término, el fortalecimiento del caracter dialogal y deliberante de la
accion publica. Es un canal disponible para que el Congreso intervenga y penetre en
la administracion indagando sobte materias que, aun cuando se concrete en un plano
particular, por la naturaleza del modo en que se atiende por el Gobierno adquiere
relevancia general y publica. El uso del espacio de intercambio comunicativo es un
factor positivo en la consolidacidon de una Republica reflexiva en la que los actos y
decisiones son razonables v discutibles. La afirmacion de la palabra, de los argumen-
tos v de la razén a su vez son maneras de entender el uso del poder en el marco de un
concepto responsable de la autoridad. La accion publica no estd desvinculada del
razonamiento y de la razonabilidad de los actos a cargo del Estado. Las preguntas
son uno de los instrumentos de los que se vale la sociedad politica para dar fe del uso
de la palabra para que las decisiones del Congreso y del Gobierno se tomen informa-
da v razonadamente. El mayor o menor consumo de estos espactos indica, por eso,
en cuanto valor se tenga la capacidad de escucha de uno y otro érganos del Estado y
la valoracion también sobre la importancia de la transferencia efectiva de informa-
cion para la mejor comprension del manejo de los servicios a la colectividad y, por lo
tanto, el efectivo y satisfactorio desempefio de la mision politica de representantes y

del Gobierno.

El Reglamento del Congreso refiere el procedimiento que se observa para la
estacion de preguntas en dos articulos, el 51 y el 85. En el articulo 51 dice que “(...).
Por lo menos en una de las sesiones que realice al mes el Pleno, se destinardn hasta
dos horas para la estacion de preguntas a que se contrae el tercer parrafo del articulo
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129 de la Constitucién Politica. No obstante, el Consejo Directivo puede acordar
efectuar la estacién de preguntas en una sesion plenara especial”. Esta norma con-
creta el criterio de periodictdad que establece la Constitucion en el atticulo 129. El
Reglamento define el criterio mensual como pauta de periodicidad. La aplicacion
estricta del articulo 51 llevaria a esperar que desde el micio de la vigencia de la Cons-
titucion de 1993, esto es, desde enero de 1994, debieran haberse producido alrededor
de 9 estaciones de pregunta por cada afto legislativo. Sin embargo, el promedio es de
alrededor de una estacién de preguntas por cada legislatura, desde julio de 1995 hasta
dictembre del 2004.

El articulo 85, de otro lado, desarrolla el procedimiento en cuatro sentidos. El
de los contenidos de las preguntas, a los que se hizo referencia previamente; el del
derecho a formular un numero de preguntas por vez de los congresistas, que se fija
en una pregunta mensual; el del manejo del plazo en la preparacion de la sesion y del
uso del tiempo para preguntar, responder, y repreguntar; v el del tramite que se dé a
las preguntas que no se responden.

De los cuatro aspectos los dos ultimos requieren alguna explicacién especial. La
organizacion de la estacion de preguntas pareciera exigir una prictica y organizacion
que no llegan a consolidarse, las que pudiera explicar por qué no hay mayor frecuen-
cia en su uso. Sefiala el articulo 85 que las preguntas se entregan por escrito a la
Ofictalia Mayor cuatro dias antes de la sesidn, y ademds estas son remitidas al Presi-
dente del Consejo de Ministros con una anticipacion de 72 horas a la sesion. Son un
total minimo de 8 dias desde la presentacidn de las preguntes hasta la sesidn de la
estacion de preguntas. A este plazo es necesario anadir el minimo adicional relativo a
la revision de la idoneidad de las preguntas presentadas que, segtin el Reglamento del
Congreso, deben tener como caracteristicas principales de fondo que se refieran 4 #»
solo hecho de cardeter pUblico, que no se refleran a asuntos de interds personal, que no supon-
gan consultas de Zudole estrictamente juridica, que no exijan la elaboracion de datos estadis-
ticos muy complejos, y como caractetisticas formales que cada congresista no puede
formular sino una pregunta potr mes v que por su extension y brevedad su lectura no
demande mas de un minuto. En consecuencia, la revision del cumplimiento de estas
caracteristicas debe anadirse al plazo de 8 dias, lo cual en el peor de los casos, inclu-
yendo los tramites de consulta en los casos limite o dudosos, no excede de unc o alo
mucho dos dias mas. En total, por lo tanto, incluido el periodo de evaluacion de las
preguntas presentadas, el plazo material puede estimarse en 10 dias.

A diferencia del sistema patlamentario britanico, en el que la estacion de pre-
guntas se realiza todas las semanas de lunes a jueves, y en el que el nimero de pregun-
tas presentadas para respuesta oral de los ministros puede ser superior a 3 mil al afio,
en el Perti 1a estacion de preguntas es una institucién novedosa, no precisamente afin
a un regimen de gobierno que si formalmente puede calificarse como semipatlamen-
tario o semipresidencial, es materialmente presidencial, Jo cual significa que los pun-
tos de contacto entre Gobierno v Congreso mis bien se rigen por una dinamica de
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relaciones en la que se prefiere mantener la separacion antes que la integracion. Pero
ademas de este supuesto insttucional se trata de un mecanismo que se Incorpora en
una cultura sin experiencia en ¢l uso ni fines de este mstrumento, que no llega a
registrar ni siquiera 300 preguntas en un periodo de 3 afios y medio. La comparacion
en la proporcidn, en el resultado v el uso en ambos ststemas es notable: en el mismo
petiodo de tiempo (ires anos y medio) en el Perd se registra el 5% de las preguntas
que se plantean en Gran Bretasa. De otro lado, mientras que en el Perd solo se han
realizado 20 estaciones de preguntas en 10 afios, esas mismas 20 estaciones se reali-
zan en apenas 4 semanas. Estos datos muestran los mayores niveles de dependencia
y de coordinacién entre el Parlamento y el Gobierno britanicos; como el Gobterno
esta mas estrechamente relactonado e integrado con el Parlamento en Gran Bretafia;
y como, al revés, las relaciones entre ambas ramas del Estado estan impregnadas de
humores v 4nimos mis préoximos a la desconfianza y a la suspicacia en el Pert.

La insuficiente aplicacién del procedimiento peruano parece tener que hacer
mias con la deficiencia en el proceso de formacion de la decision politica, que con
complicaciones o impedimentos organizacionales. La escasa prictica y bajo nivel de
desarrollo de este procedimiento mismo, parece deberse mas al factor de desgano y
de Ia insuficiente voluntad del Gobierno de exponerse a las preguntas con mas fre-
cuencia que la que sea forzado a tener por el Congreso vy, en particulat, por la Oposi-
cién. £l desgano del Gobierno, sin embargo, no expilica con sufictencia, por si solo, el
escaso uso, toda vez que no obstante la existencia de niveles basicos de coordinacion
entre la Presidencia del Congteso y la Presidencia del Consejo de Ministros, la inicia-
tiva le corresponde al Congreso y no al arbitrio ni discrecion del Gobierno. Por lo
tanto, corresponde indagar qué sentido tiene la estacién de preguntas para el Con-
greso que patece no significarle de utilidad para alcanzar las metas y cumplir las
funciones politicas, constitucionales y estratégicas que se entiende son inherentes a
este canal de interaccion y de comunicacion entre ambos poderes del Estado,

Segln el régimen britanico las preguntas orales requieren entre 48 horas y dos
semanas antes de la fecha de la sesién en la que pueden responderse. Segan el régi-
men peruano, en total se requieren 8 dias entre la presentacidn de las preguntas y la
fecha de la estacidén en que se responden. Sin embargo, en el Perd el nimero de
congresistas es 5 veces inferior al de miembros del Parlamento britanico. Ante plazos
no muy diferentes, con un nimero mucho mis elevado de representantes, el nivel de
operatividad es comparativamente impresionante en el caso britanico e inquietante-
mente inexplicable en el caso peruano. Siendo asi que el servicio parlamentario tiene
la capacidad suficiente para hacerse cargo de la demanda potencial que significaria
realizar no 20 estaciones de preguntas en once afios, sino 100 estaciones de pregun-
tas (diez veces mas que las realizadas}, inicamente depende de la voluntad de progra-
mar las sesiones mensuales en la agenda del Congreso que aprueba el Consejo Direc-
tivo. El nivel en el que se decide y se programa la inclusion de la estacion de preguntas,
pot lo tanto, es el Consejo Directivo, el mismo que esta integrado de manera plural y
proporcional por los directivos portavoces de todos los grupos patlamentarios y
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compuesto ademas por los miembros de la Mesa Directiva. La respuesta al uso inci-
piente de la estacion de preguntas demanda una respuesta plural de todos los grupos
que integran el Consejo Directivo.

En cuanto al uso del tiempo para la formulacién de las preguntas y el desarrollo
de las respuestas, el Reglamento del Congreso sefiala que las preguntas de los congre-
ststas deben poder leerse en un minuto. La respuesta del ministro interrogado no
puede exceder de 3 minutos. Luego de la respuesta cabe, suplementariamente, la
repregunta del congresista, la misma que, igualmente, no puede formularse en tem-
po superiot al minuto y debe mantener la [ogica de la respuesta dada por el ministro,
por Gobierno y congresista. En total el maximo previsto son 8 minutos, 3 para la
respuesta del ministro, hasta dos por el congresista (incluyendo la lectura de la pre-
gunta y la formulacién de la repregunta suplementartia), y 3 minutos mis para la
respuesta a la repregunta por el ministro.

St de lo que se tratara fuera de cumplir literalmente con el Reglamento, las dos
horas mensuales minimas alcanzarian, en el peor de los casos, para atender a 15
preguntas y las respuestas a las repreguntas. St solo cupiera la respuesta a preguntas
sin repreguntas dentro de los limites miximos, las dos horas mensuales alcanzarfan
para atender 30 preguntas orales pot mes. Considerando que el Reglamento prescri-
be que cada congresista tiene derecho a formular una pregunta por mes, y que cada
uno quistera ejercitar esta facultad, pudieran quedar entre 105 y 90 congresistas sin
ser atendidos en cada estacion con respuestas orales.

De modo similar, si lo que se pretendiera fuera llegar a satisfacer el pleno ejet-
cicto de las facultades de preguntar de todos los congresistas, habtia que calcular que
las 120 preguntas mensuales requerirfan entre 15 y 30 horas de estacién de preguntas
por mes, a razon, segun el caso, de 4 minutos por pregunta (sin uso de la opcidn dela
repregunta) o de 8 minutos para atender la pregunta ademas de la repregunta suple-
mentaria. 51 cada estacion de preguntas tuviera las dos horas que prescribe el Regla-
mento se necesitarian entre 7 v 15 estaciones de preguntas al mes. Sin embargo, €l
Pleno del Congreso solo sesiona entre 4 y 8 dias al mes. Por lo tanto, para que el
derecho a preguntar sea igualitariamente atendible, la organizacién de las sesiones del
Pleno exigiria que hubiera, en el peor de los casos, casi el doble de dias de sesidn al
mes, esto es, que se sestonara hasta 16 dias al mes. Lo cual equivaldria a la prevision
de 4 dias de sesion por semana, exclusivamente para atender la demanda potencial de
preguntas posibles. Pero, obviamente, la atencion de preguntas no es la Gnica tarea ni
funcién que debe realizar el Congteso, por lo cual setia necesario prever un disefio y
estructura que permita arreglar las inconsistencias previsibles, guardando la propoz-
cion con la naturaleza de este mecanismo y la diversidad de otras funciones constitu-
cionales que realiza el Congreso.

Precisamente, en atencién a estos limites estructurales para la eficaz atencion al
ejercicio de la facultad de preguntar de todos y cada uno de los congresistas, es que
se justifica la prevision de mecanismos alternativos para que la insatisfaccién pot
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desatencion no sea superior a las ventajas de su uso. Es obvio que tan altos niveles
de no atencidn oral y publica a las preguntas formuladas son un desincentivo que
desalienta el uso de las preguntas. Por eso es que los limites materiales de tiempo han
llevado a establecer la alternativa de la respuesta de las preguntas orales por escrito.
Una de las razones por las que cabe responder por escrito las preguntas formuladas
para una estacion es que no alcanzara el tiempo reglamentario de dos horas. En
prevision de este caso el Reglamento sehala que “las preguntas no respondidas, o las
repreguntas sin tramitar por falta de tiempo, son contestadas por escrito. El ministro
debe hacer llegar la respuesta a la Mesa Directiva del Congreso en un lapso no mayor
de cuatro dias calendario”. La otra razon es que los ministros no estan obligados a
responder las preguntas de los congresistas que no estuvieran presentes en el Pleno
en el turno en que los ministros deben responderlas, a menos que el congresista
ausente gozara de licencia segin el Reglamento.

La previsién de la atencion de las preguntas por escrito es un remedio adecuado
al problema, segiin como en situaciones analogas es practicado por otros regimenes
parlamentarios. Siendo Gran Bretafia el pais tomado como modelo para la inclusion
de este mecanismo constitucional de interaccion entre Congreso y Gobierno, es de
obligada referencia la presentacién de la situacién y de la alternativa en ese sistema.
En el régimen britanico se estima que el numero de preguntas que reciben respuesta
escrita es entre seis y ocho veces mayor que el namero de preguntas que se presentan
para respuesta oral. Esto es, pot cada pregunta con respuesta oral el nimero de
preguntas tespondidas por esctito es seis veces mayor. De este modo se llega a aten-
der limitaciones de tiempo similares a las que existen en teoria en el régimen peruano.
Es un modo de organizar y manejar racionalmente las limiraciones de tiempo en vista
de la demanda y expectativas que la maximizacion del uso de los procedimientos
parlamentarios otigina en cada congresista.

En este mismo curso de ideas la pregunta por el sentido que tiene la estacion de
preguntas no es ajena al concepto que se tenga de este instituto. Sila idea de la que se
parta es que las preguntas son un medio de provocar la caida del Gobierno, dentro de
una l6gica v principios adversariales de la accién politica, naturalmente el sentido que
tendri serd que la estacién de preguntas es absolutamente prescindible porque no es
posible hacer caet a ningin ministto con este procedimiento. Pero la eficacia de las
preguntas si es Gtil cuando el 4nimo en el que se hace el escrutinio de la gestion del
Gobierno es presidido por el propésito de obtener informacidn en un espacio publi-
co y abierto. La sociedad politica usa eficazmente el procedimiento de las preguntas
si el criterio sobre su naturaleza no es el oposicional, en el que en casos subyacen una
légica y una retdtica destructivas y negadoras de la identidad y de los argumentos

ajenos.

Si se entiende claramente que el Congreso necesita adoptar posiciones y tomar
decisiones propias de las funciones individuales y corporativas de los representantes,
con la mejor calidad y mas sélida informacion que sea posible obtener, y si se mantiene
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la conviccién de que los electores son mejor servidos si sus solicitudes de explicacion
son publicamente planteadas y recibidas ante y por el Gobierno, el concepto sobre la
eficacia y utilidad de las estaciones de preguntas tiene que ser diametralmente distin-
to al que parecen tener los distintos grupos parlamentarios durante los ultimos once
anos de vigencia de la Constitucion de 1993,

La estacion de preguntas es eficaz en sf misma como tnstrumento de obtencion
publica de informacién v de explicaciones. Hace del foro parlamentario un espacio
para el intercambio regular y eficiente de preguntas y respuestas, sin descuidar que,
en particular con el uso de las repreguntas, es posible el uso del minuto adicional del
congresista para matizar politicarnente la pregunta escrita enviada al ministro, lo cual
a su turno le da un valor de eficacia agregado a las preguntas porque puede causar
lesiones al Gobierno (no menos que dejar mal parado al congresista que calcula mal
la capacidad de respuesta e ingenio del ministro que responde).

Elsentido del espacio constitucional de la estacion de preguntas tiene que hacer
con la importancia de la creacién de lugares y momentos de soctalizacion en los que
compartan frente a frente Congreso y Gobierno. La estacion de preguntas estructura
un procedimiento v un espacio regular para la interaccion comunicativa entre Con-
greso y Gobierno. Es un espacio de didlogo y de encuentro. Presupone la actitud y
voluntad de escucha, v el ejercicio bien intenctonado de la facultad de deliberar y de
discutir, cotejando razones una con la otra, y sin el espiritu bajo de tratar de culpabi-
lizar, responsabilizar ni mellar la identidad, 1magen, perspecttvas o actos del Gobier-
no. La estacion de preguntas es una via de dos carriles, en la que es deseable que les
cruces no traigan consigo la colision de los vagones deliberativos.

7. La préactica politica del control funcicnal entre Con-
greso y Gobierno

A través del uso y prictica de los procedimientos patlamentarios se registran distin-
tos niveles de predominio, subordinacién o de negodiacton entre uno y otro Organos.
Todos los modos de interaccion previstos en este articulo integran, por eso, el régimen de
Gobierno del Pertt. Sin embargo, no son elementos esenciales que defmnan por si mismos
el tipo de régimen. Son aspectos que lo acompafian y perfilan. El régimen no es definible
solo y a partir inicamente de estos especificos modos de interaccion. Peto son aspectos
concurrentes en el ejercicio del poder v del modelo politico y tienen un cardcter comple-
mentario de lo que hace que el régimen peruano sea uno mIixto.

Esto es, un régimen en el que se combinan elementos proptamente presidencia-
les (como la eleccién popular directa del Presidente de la Republica, en su doble
condicién de jefe de Estado v jefe de Gobierno, a cargo de la definicion de las poli-
ticas ptblicas del pais; su capacidad para designar al Presidente del Consejo de M-
nistros v de los ministros que este le proponga; v, de otro lado, el reconocimiento
preeminente o priotitario de la potestad legislativa 2 cargo del Congreso}, con una
neutralizacion del poder presidencial generado pot la presencia de elementos propios
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del régimen parlamentario (como el reconocimiento de la investidura parlamentatia
del gabinete, su responsabilizacién ante el Congreso mediante la atribucion de censu-
ratlo; la posibilidad de disolver el Congreso a cargo del Presidente de la Repablica; v
la inictativa legislativa del Gobierno por delegacion parlamentaria o el poder de nor-
mar mediante decretos de urgencia). En este esquema es que comparten el juego de
mteracciones la facultad del gabinete de concurrir al Congreso a su discrecion, de
intervenir en las deliberactones, a la vez que la potestad del Congreso de invitar a los
ministros, y la programacion periddica de la estacidn de preguntas en las que los
ministros absuelven las interrogantes de los congresistas.

En cuanto al régimen de intercambios funcionales entre Parlamento y Gobier-
no, los espacios en los que se concreta el supuesto de este articule tienen gue ver con
las sestones en el Congreso v, por extension, en las de la Comision Permanente. No
se prevé las relaciones de interaccién que se desarrollan en niveles inferiores v maés
profundos como son los que con regularidad se dan al interior de las Comisiones
Ordmarias. En la practica las instancias en las que Gobierno y el Pleno del Congreso
debaten publicamente son mas que las establecidas en el articulo 129. Las Comisio-
nes citan con frecuencia v los ministros concurren con regularidad 2 ellas. Pero este
ttpo de control no es el que esta previsto en este articulo constitucional. La practica
de las relaciones entre Congreso v Gobierno al interior de las Comuisiones es conse-
cuencia de la costumbre v, por lo tanto, es parte del derecho consuetudinaric y de las
normas que define el Reglamento del Congreso. No lo es en sentido estricto propra-
mente constitucional.

Ademas de los supuestos de interaccion en los que hay comunicacion funcional
publica entre Congreso y Gobierno, a los supuestos que contiene este articulo deben
anadirse los casos en los que el gabinete concurre a exponer la politica general del
Gobierno, la sustentacion del proyecto de presupuesto que se presenta al inicio de
toda primera legislatura, el debate del provecto de presupuesto en noviembre de cada
ano, la exposicion anual sobre el estado de la cuestion respecto de los derechos de los
nifios (obligacion prevista en la Ley N° 27660), y las interpelaciones. £n estos modos
adicionales cabe obtener datos importantes sobre el tipo de comunicacion politica de
estos dos actores de los procedimientos estatales y constttucionales.

Por lo tanto son tres los tipos de mandatos de interaccion deliberativa en sesio-
nes del Pleno o de la Comision Permanente que se derivan de este articulo de la
Constitucion: las concurrencias por mandato constituctonal o legal (investidura, sus-
tentacion y debate del presupuesto, v estado de la cuestion de la nifiez); las dertvadas
de un requerimiento particular y especifico del Congreso (invitaciones y preguntas);
v la participacidn mofu proprio de los mitembros del gabinete. En el Cuadro N° 1 que
cubre el periodo comprendido entre la primera legislatura ordinaria del 2001-2002, a
la primera legislatura ordinaria del 2004-2005, se presentan las ocasiones en las que
concurrieron los ministros a sesiones del Pleno v de 1a Comision Permanente en la
diversidad de tipos y supuestos constitucionales. En este periodo se advierte que la
concurtencia por obligacion constitucional se produce en el 30,5% de los casos; la
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concutrencia por requetimiento del Congreso en el 42,4%; y la participacién por
propia voluntad de miembros del gabinete en el 27,1%. Hay una ligera mayor fre-
cuencia de casos en los que los ministros son convocados a sesiones del Congreso
por requetimiento e iniciativa del Congreso, en comparacion con las ocasiones en las
que deben hacerlo para cumplir con un mandato constitucional o legal, o cuando lo
hacen a su sola iniciativa.

CUADRO N° 1
PRACTICA DE LA INTERACCION DELIBERATIVA
ENTRE EL CONGRESOQ Y EL GOBIERNQ

Periodo del 2001 al 2004 (Primera Legislatura)

CONCURRENCIA DE MINISTROS AL CONGRESO
POR ORIGEN Y TIPO DE ASISTENCIA
2001-2002 2002-2003 2003-2004 2004-2005 TOTAL
SESIONES
INVESTIDURA 1 I 1 - 3
{Dafiino) (Solari) {Merino / (5,1%)
Ferrero)
SUSTENTACION DEL I i I ! 4
PRESUPUESTO (Dafiine - (Solari - (Merino - {Ferrero - {6.8%)
Kuczynski} Silva Ruete) | Quijandria) Kucoynski)
DEBATE DEL 2 2 2 2 8
PRESUPUESTO (13,6%)
DERECHOS DEL NINO (LEY 1 1 Fi - 3
N 27666) (5,1%%)
INTERPELACIONES 1 1 3 I 6
{(Justicia, (Transportes) | (Agricultura; | (Presidente {10,2%)
Defensa, Economia, e Consejo
Inrerior) Interior} Ministros, y
Transpories)
INVITACION 3 4 3 2 12
{Interior; (Interior; (R.REE.; (R.REE. v (20,3%}
Economia; Transportes; PCM; Agricuitura;
Interior, v Defensa; Educacion e Salud}
Salud) Economia) Interior)
PREGUNTAS 3 I 3 - 7
(11.9%)
CONCURRENCIA 4 5 4 3 16
VOLUNTARIA (Min. (Economia; (PCM; (RREE.; (27.1%)
Presidencia; Economia; R.REE.; Economia;
Economia; Justicia; Comercio FCM,
PCM; Interior; Exterior; Defensa, ¢
Economia) PCMy PCM; Interior}
Defensa)
TOTAL i6 io 18 9 59
(27,1%) (27,1%) (30,5%) (15,3%})

Fuente: Departamento de Actas del Congreso de la Repiiblica.

Elaboracion propia.
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Seguin el cuadro anterior, puede observarse que el punto mis alto en la atencién
que presta el Gobierno al Congreso se da en el tercer anio del régimen (en el periodo
que alcanza de julio del 2001, hasta diciembre del 2004), en el que se percibe un 31%
de la concentracién de la atencion en los 42 primeros meses del periodo 2001-2006.
Puede observarse, igualmente, que en una misma ocasion concurre mas de un minis-
tro. Con la finalidad de encontrar las reas que indican el mayor interés y concerni-
miento del Congreso, resulta util presentar la cantidad de ocasiones en que cada
sector ha participado en las sesiones del Pleno o de la Comision Permanente, de
manera que sea postble conseguir una apreciacion de la demanda de cuentas y con-
trol del Congreso respecto del Poder Ejecutivo.

CUADRO N°2
DISTRIBUCION DE LAATENCION Y CONCURRENCIA
DE LOS MINISTERIOS AL CONGRESO
Periodo del 2001 al 2604 (Primera Legislatura)

PARTICIPACION DE LOS MINISTERIOS EN LA CONCURRENCIA
A SESIONES DEL PLENO O DE LA COMISION PERMANENTE

CANTIDAD DE CANTIDAD DE CANTIDAD DE
SECTOR INTERPELACIONES INVITACIONES CONCURRENCIAS

POR MINISTRO A MINISTROS VOLUNTARIAS TOTAL

DE MINISTROS

PCM 1 ! 5 7(17,5%)
INTERIOR 2 4 2 8 (20%)
ECONOMIA - 2 5 7(17.5)
DEFENSA ! 1 2 4 (10%)
RR.EE. - 2 2 4 (10%)
JUSTICIA 1 - I 2 (5%)
TRANSPORTES 1 1 - 2 (5%)
SALUD - 2 - 2 (3%)
AGRICULTURA - 1 - 1(2.3%)
EDUCACION - 1 - 1(2.5%)
COMERCIQ EXTERIOR - - 1 1(2,5%)
MIN. PRESIDENCIA - - 1 71(25%)
TOTAL 6 (15%) 15 (37,5%) 19 (47,5%) 40

Fuente: Departamenio de Actas del Congreso de la Repriblica.
Elaboracton propia.

Teniendo en consideracton que tanto la interpelacion como la invitacidn son
instancias de concurrencia obligada al Congreso, llama la atencidn que frente a cada
una de estas dos modalidades de requenimiento para concurrencia al Congreso sea
mayor la proporcion de ocastones en la que los ministros optan por acudir al Congreso
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a su arbitrio y voluntad. Como se ve, el 46,5% de oportunidades en las que los minis-
tros concurten al Congreso lo hacen porque ellos lo dectden. Un 15% de las veces lo
hacen como consecuencia de una mterpelacién, v 37,5% como resultado de una
invitacton aprobada por el Congreso. Estas proporciones indican que el manejo v
administracton de la concurrencia afirma la preemiencia del Gobierno respecto de
la voluntad del Congreso vy, stmultaneamente, la preeminencia de la voluntad de la
altanza mayoritaria en el Congreso que, finalmente, respalda las estrategias del Go-
bierno en su relacién con el Congreso. Los mintstros concurren mas porque deciden
que quieren hacerlo, cuando quieren hacerlo, que porque haya voluntad y poder sufi-
ciente en el Congreso, como institucion, de lograr que concurran a su discrecién v
juicto. Hs un rasgo en el que no debe pasar desapercibido el hecho de que el Congre-
so no exhibe una situacidén preeminente respecto del Gobierno. Por el contrario, se
supedita a la voluntad y capacidad de negociacidn v ticticas del Gobterno.

De otro lado se observa que los sectores gue mayor atencidn efectiva reciben
en €l Congreso son los del Interior, las politicas generales a cargo de la Presidencia
del Consejo de Minstros, y los asuntos sobre que tiene competencia el Ministerio de
Economia. Entre los tres sectores se acumula el 55% de las sesiones que se dedican
en el Pleno o Cormusion Permanente del Congreso a recibir los comentartos o expli-
caciones de los titvlares de estos despachos. En un segundo segmento aparecen los
sectores de Defensa y de Relaciones Exteriores, con un total de 20%. Entre las dos
primeras categorias se concentra el 75% de la dedicacion de la funcidn de control del
Congreso. En un ultmo grupo aparecen Justicia, Transportes, Salud, Agricultura, Edu-
cacion, Comercio Exterior, y el ahora desaparecido Ministerio de la Presidencita, con el
25%. A los demds ministertos no correspondid atencidn efectiva en el Pleno nien la
Comision Permanente mediante los canales a que se refiere el cuadro precedente.

Las proporciones advertidas dejan ver que los dos temas principales de control
atendidos por estos medios en el Congreso han sido los del orden y seguridad inter-
nos, y la economia nacional. Los sectores propiamente sociales, entre los que podria
incluirse Trabajo, Salud, o Educacion, no han merecido gravitacion tan significativa.
Tampoco lo han sido los sectores Agriculturz o Transportes. Los datos parecerian
indicar lo neurélgico qgue resulta para la representacidn del pueblo el orden, fa seguri-
dad v la economia. Se apuntan como temas de segunda prioridad los de defensa
racional y de relaciones extertores. En buena cuenta la esencia de la agenda de con-
trol parlamentario, vista a través de los canales procesales que comentamos, son
temas de seguridad, de economia, de defensa v de relaciones exteriores. La agenda
esta marcada por temas basicos de una problematica estatal alrededor de Iz conviven-
cla interna y externa, y de la definicion de politicas economicas v financieras.

La atencion efectiva equivale a las ocasiones u oportunidades en las que se dala
presencia de los titulares de los ministerios en una sesion del Pleno o de Ia Comisién
Permanente. No significa que el logro, desde la perspectiva del Congreso, hayz sido
suficiente ni satisfactoric. La atencion efectiva equivale a la demanda que el Gobierno
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sattsface, pero no necesartamente a las expectativas totales del Congreso respecto del
Goblerno. Para determinar la efectividad de la voluntad y propdsito de control del
Congreso es necesario comparar o contrastar la atencidn efectiva de la demanda, con
el total de las solicitudes en el que se incluye el segmento que no encuentra el apoyo
mayotitario exigido por el Reglamento para lograr la presencia de los ministros en
cualquiera de los canales a que se refiere el articulo 129.

~ CUADRON®3
RELACION DE ATENCION A LA DEMANDA DE CONCURRENCIA
DE MINISTROS AL CONGRESO POR INVITACION

PROPORCION DE REQUERIMIENTOS DFE INVITACIONES ATENDIDAS
PERIODO DE 2001 AL 2004 (PRIMERA LEGISLATURA)
SECTOR 2001-2002 2002-2003 2003-2004 004-2005 rOTAL
Pedido Atendido | Pedido Atendide | Pedido { Atendido Pedido Atendido Pedido Atendido
PCM 2(103%) - t7(12.2%%) - 247 1 4 10.5%) - 53(013% 1(6.7%)
Interior 21(10.8%) 2 23(16.5%) t X124%) } 10{26.3%} . 66{14.1%) | 4{26,7%)
Ecenomia PENRRAN] 1 15(10,8%) I 7(7.2%) - 4(10.5% - 45(103%) ] 213.3%)
RR.EE. 17(R.8%) - 12(8.6%) - F7.2%) i 4(10,3%) 1 48 5%;) 2{13.3%)
Defensa 17(8.8%) - 139,4%) | 3(4,1%) . 37.9%) . IT9%) | 16,7%)
Transportes 18{9.5%) - 12{8.6%) { T(7.2%) - - - 3T7.9%) L{6. 7%
Fducacion 13(6.7%} - 9(6.3%) - $(4.1%) i 2{5,3%) - 28(6%) 1{6.7%)
Agricultura 7(3.6%) . 9(6.3%) - T(7.2%) - 3H7.9%) 1 26(3.6%) 1(6.7%)
Salud 11{5.7%) 1 9(6,5%) - 3(3,1%) - 2(5.3%) 1 25(5.3%) | 213.3%)
Justicia 18(9.3% - 4(2.9%) - 2(2.1%) - - - 24(5.1%)
Energia 3{2.6%) - 42.9%) - 8(8.2%) - 3(7.9%) - 20(4.5%;
Trabajo 8(4.1%) - 2(1.4%) - 6(6.2%) - 12.6%) - 17(3.6%)
Vivienda - - 3(3.6%) . 646,2%) - - - 11{2.3%)
Mujer 7(3.6%) - 1(0.7%) - 2. 1% - - - 10(2,1%)
Presidencia 8{d.1%) - - - - - - - 8(1,7%)
Produccion - - 32.2%) - 3(3,2%) - - - &(1.7%%) -
Comercio Exterior - - 1(0.7%) - 5(3,2%) - 2{5.3%) - 8(1.7%) -
industria 1(0,5%) - - - - - - - 1{0.2%) -
TOTAL 1L 4 135297 4 ST 4 38(8.1%) 3 468 15

Fuente: Departamentos de Tramite Documentario v Esiadistica Procesal, v de Actas del Congreso de la Repriddica,
Elgboracion propia.

La observacion mas notable del cuadro de atencidn de requerimientos de con-
currencia por invitacion del Congreso o de la Comision Permanente es que la aten-
cién Uega solo al 3,21% del total de invitaciones propuestas mediante mociones de
orden del dia. Se trata de una relacion desproporcionada entre la atencion y la expec-
tativa. O la expectativa es una manifestacion de demandas infladas injustificadamente,
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o la escasa atencién expresa indiferencia ante los requerimientos de informacién y
dialogo de los representantes al Congreso.

Otro aspecto notable es que no obstante la demanda, hay mintstros que no han
concurrido al Congreso en ningun caso, como consecuencia de una mvitacion. Son
los casos de los ministros de Justicia, de la Presidencta, de Trabajo, de Energia, de
Industria, de la Mujer, de la Produccién, de Comercio Exterior y de Vivienda. De
todos estos ministerios habria que distinguir los de Justicia, Comercio Extetior y
Presidencia que han concurrido al Congreso voluntariamente y no como resultado
formal de la invitacion. Ello dejaria en la relacién de mvitaciones nunca atendidas a

los Ministerios del Trabajo, de Enetgia, de Industria, de la Produccion, y de la Mujer.

Entre los datos observables otro que es significativo es que los niveles de re-
querimiento parecieran disminuir conforme se desarrolla el periodo constitucional, a
la par que los niveles de atencidn se mantienen en los mismos niveles. Hay una curva
decreciente de requerimientos que empieza con casi el 42% de invitaciones produci-
das en el primer afio del periodo, que baja a casi el 30% durante el segundo afo,
disminuye al 21% en el tercero y se reduce al 8% en el curso de la primera legislatura
del periodo 2004-2005 (penudltimo ano del pertodo quinquenal del Gobierno).

Es destacable igualmente los niveles comparativos de atencién efectiva de la
demanda de concurrencia en los casos en los que esta se verifica. St solo son 15 las
veces en las que los ministros concurren en el periodo examinado, de un total de 468
requerimientos, que expresa el magro nivel de satisfaccion del 3,21%, este porcentaje
tiene diferentes intensidades de atencién en la diversidad de ministerios. Es decir, no
todos los ministerios responden en el mismo nivel de desproporcion entre el reque-
rimmiento y su satisfaccion. Asi como advertimos que hay munisterios que nunca con-
cutren como resultado de una invitacion del Congteso, entre los que si concurren
hay algunos ministerios en los que se percibe mayor nivel de sensibilidad sobre la
expectativa patlamentaria y otros ministerios en los que habiendo nivel positivo de
atencién muestran comparativamente menor intensidad que otros.

Cabe por ello detectar hasta tres grupos en el segmento de los ministros que si
attenden efectivamente la demanda de concurrencia. Este segmento es el integrado
por la Presidencia del Consejo de Ministros, y los ministerios del Interior, de Defen-
sa, de Economia, de Transportes, de Educacion, de Relaciones Exteriores, de Salud,
y de Agticultura.

Uno primero y basico en el que es posible advertir que los niveles porcentuales
de requertmiento y su atencton son similares, tales como los ministerios de Defensa,
de Transportes (ambos con 7,9% de requerimiento en la demanda, frente 6,7% de su
atencion), de Educacién (6% de requerimiento, respecto del 6,7% en el total de satis-
faccion) y de Agricultura (5,6% de requerimiento, frente al 6,7% de atencion). En
este primer nivel apareceria con un mayor nivel relativo de sensibilidad por la aten-
cion de la demanda parlamentaria el ministerio de Agricultura, v los que menor nivel
relativo presentatian serian los de Defensa y de Transportes.
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En los siguientes dos grupos se advierten los niveles extremos de mayor aten-
ci6n y de menor atencion. Los casos mas favorables a la atencién de la demanda del
Congreso, en consecuencia, aparecerian en primer lugar el Ministerio del Interior,
con ¢l nivel mas alto de atencion de sensibilidad con Ia demanda del Congreso, con el
26,7% del total de concurrencias de los ministros al Congreso. Esto es, el Ministetio
del Intetior representa mas de la cuarta parte del nivel de atencion de la demanda de
concurrencias por invitacion a miembros del gabimete. Le siguen al Ministerio del
Interior, de Salud (attende porcentualmente al doble del nivel relativo de requeri-
mientos, habida cuenta que la demanda muestra el 5,3%, frente a mas del doble nivel
relativo de su satisfaccidn, con el 13,3%), de Relaciones Exteriores (8,5% de deman-
da, respecto del 13,3% de su atencidén efectiva), y de Economia (con solo un ligero
perceptible nivel de mayor atencidn efectiva relativa, en el que la demanda se sitia en
el 10,5% y su atencion en el 13,3%).

Se adviette pues que en este segundo grupo los ministerios del Intetior y de
Salud aparecen con los resultados mas destacables. El del Interior es el que mayor
nimero absoluto de veces concurre entre todos los ministros, y el de Salud es el que
llega a atender proporcionalmente en mayor intensidad la demanda relativa del Con-
greso. Bl Minusterio del Intertor, de otro lado, es aquel cuyva expectativa o requeri-
miento relativo de concurrencia es el mas alto entre todos los ministerios (14% del
total de mociones de tnvitacion presentadas).

Y el caso menos favorable a los requerimientos del Congreso es el de la Presi-
dencia del Consejo de Ministros, en el que los niveles relativos de distribucion de la
atencidén muestran el 6,7% de concurrencias efectivas, frente al 11,3% de requeri-
mientos. El examen de los niveles de requerimiento, sin embargo, permite plantear
que, tratindose del segundo nivel relativo mas alto de demanda de concurrencia al
Congtreso, parece que, desde la perspectiva del Congreso, la necesidad de quedar
informado sobre el desempefio funcional de la accidén del Gobierno le debe ser
expresada y solicitada, en principio, al Presidente del Consejo de Ministros.

A fin de tener una comprension mas extensiva del ejercicio y practica de la
funcién deliberativa e informativa que se desarrolla en el Congreso, es util tener
presente ¢l uso del siguiente canal de interaccion, que es la estacion de preguntas.
Segin el Reglamento del Congreso “por lo menos en una de las sesiones que realice
al mes el Pleno, se destinaran hasta dos horas para la estacion de preguntas a que se
contrae el tercer parrafo del articulo 129 de la Constitucion Politica”. T.a Constitu-
cién de 1993 ha servido para orientar los procesos politicos de tres regimenes, el de
1995 al 2000; el del 2000 que no pasé de dictembre del mismo afio, pero que conti-
nué con el régimen de transicién hasta julio del 2001; y el periodo que empieza el
2001 y termina el 2006. A continuacidn se muestra las sesiones de preguntas realiza-
das desde 1995 hasta la Primera Legislatura del 2004, en el que se observa los inicios
de la aplicacion de este instituto nuevo en el Per(.
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CUADRON"4 .
ESTACION DE PREGUNTAS SEGUN REGIMEN
Periodo 1995-2004 (Primera Legisiatura)

REGIMEN FECHA TOTAL

1995-2000 7 diciembre 1995

28 y 29 mar-o y 3 de abril 1995
2 mavo 1996

68y 11l junio 1996

5 setiembre [996

10 octubre 1996 i2
21 noviembre 1996
3 abril 1997

27 y 28 agosto 1997
29 abril 1998

29 actubre 1998

6 maya 1999

2000-2001 27 abril 2001 I

2001-2004 26 setiembre 2001
31 octubre 2001
11 abril 2002

18 mar-o 2002 7
24 setiembre 2003
22 octubre 2003
21 abril 2004

TOTAL 24

Fuente: Departamerito de Actas del Congreso de la Repiblica.
Flaboracion propia.

Considerando que el afio legislativo ordinatio comprende 9 meses v que en el
curso de los 9 anios y medio de estos tres regimenes optimamente debieron realizarse
85 estaciones de preguntas, el total efectivo de 20 estaciones importa el 24% del uso
potencial de este procedimiento parlamentario. Es decir, que durante las 19 legislatu-
ras ordinarias solo se han realizado 20 estaciones de preguntas de las 85 esperables, lo
cual representa una razén de casi o solo un poco mis de una estacién de preguntas
promedio por legislatura. Por lo tanto, el nivel de cumplimiento y eficacia del Regla-
mento del Congreso es bajo en este respecto, y llama a interrogarnos sobre la distan-
cia entre la norma y la realidad. ¢A qué se debe el nivel tan bisico de uso de este
instrumento de obtencién de informacién y explicaciones del Gobierno? Los si-
guientes cuadros permitirin un mejor acercamiento a esta cuestion.

En cada estacion los congresistas tienen la facultad de presentar una pregunta,
la misma que puede set respondida oralmente por el ministro. En el Cuadro N° 5
que sigue permite tener una perspectiva global sobre el uso de este instrumento de
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interaccion entre Congrese y Gobierno, durante el régimen del 2001 hasta la Primera
Legislatura del 2004.

CUADRO N° 5
PROPORCION DE PREGUNTAS POR ESTACION DE PREGUNTAS
Periodo 2601-2004 (Primera Legisiatura)

PERIODO PARLAMENTARIO FECHA CANTIDAD DE PREGUNTAS

PERIODG 2001-2082

Primera Legisiatura * 27 setiembre 85

* 31 octubre 82

Segunda Legislatura * 1! abril 74
Subiotal 241 (31,1%5)

PERIQDO 2002-2003

FPrimera Legislatura - -

Segunda Legislatura * ]88 marze 36
Subtotal 36 (7,6%)

PERIODOG 2003-2004

Primera Legislatura * 24 setiembre 56

* 22 octubre 7i

Segunda Legislatura * 2] abril 68
Subtotal 195 (41,3%})

PERIODO 2004-2005
Primera Legislatura - -

TOTAL 472

Fuente: Departamento de Despacho Farlamentario del Congrese de la Repriblica.,
Elaboracion propia.

St se tomara en consideracidn Gntcamente las tres alternativas de interaccidon
deliberativa que prevé el articulo 129 de la Constitucién, esto es, la concurrencia
voluntaria, la mvitacion y las preguntas, se observa que la mayor proporcion en el uso
corresponde a la concurrencia que realizan los ministros a su propia iniciativa, que
alcanza al 46% (16 concurrencias); el siguiente nivel de uso corresponde a las invita-
ciones que atienden los ministros a solicitud de los congresistas, el mismo que alcan-
za a 34% del total (12 concurrencias); v finalmente la concurrencia de los ministros a
la estacién de preguntas, que representa el 20% (7 concurrencias).

Con esta estructura de participacion en el uso de estos instrumentos, la inciden-
cia de la estacion de preguntas es la menor. Sin embargo, el Cuadro N° 5 indica que
existe un numero significativo de preguntas en total, el mismo cuyo volumen parecie-
ra tender a decaer o disminuir segn decurre el periodo constitucional. Esta tenden-
cia no es firme ni clara, particularmente porque a pesar de que en el primer afio el total
de preguntas asciende al 51% durante los primeros tres afios y medio del periodo
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2001-2004, y en el tercero baja al 43%, el factor discordante es el segundo afio, que
muestra solo una estacion de preguntas en la que se concentrdé menos del 8% del
total del pertodo. Este hecho limita la fuerza explicativa de la hipotesis y, por el con-
trario, lleva 2 inferir que no hay una tendencia regular y continua al decaimiento.

Pudiera ocurrir, es mas, que el uso de la estacion de preguntas es erratico y que
no hav tendencia uniforme. Esta tendencia pudiera confirmarse con la constatacién
de que durante la Primera Legislatura del cuarto afio del periodo, del mismo modo
que durante la Primera Legislatura del segundo afio, en ninguno de los dos casos se
lievé a cabo una estacion de preguntas.

Lo que hace aun menos explicable la irregularidad es que durante el segundo
ano la presidencia del Congreso le correspondid a un miembro del grupo parlamen-
tarto Perd Posible {Carlos Ferrero Costa), que es el partido de gobierno, y durante el
cuarto afo la presidencia la ejercid un representante de los grupos parlamentarios de
oposicién (Antero Florez Araoz). Este dato pareceria indicar que ni mayoria ni opo-
sicion tuvieran que ver como factor propiciatorio del desarrollo de la estacion de

preguntas.

Si fuera cierta la tesis que sostiene alguna doctrina de que los instrumentos del
articulo 129 de la Constitucidn son procedimientos de control politico v, por lo tan-
to, st en efecto, las preguntas fueran un mstrumento que fortaleciera la funcién de
control a carge de Ia oposicién, seria esperable que el nimero de estaciones de pre-
guntas aumentara o por lo menos no desapareciera, como ha ocurrido. A menos que
se asumitera que la oposicion pretendiera favorecer el ejercicio libre y descontrolado
del poder por el Gobierno, o que prefiriera no valerse de las oportunidades que el
diseno de los procedimientos parlamentarios le ofrece para afirmarse y consolidarse
como alternativa de Gobierno, que es parte de la razdn de ser de todo grupo politico.

§1, por el contrario, se aceptaran las tesis de que los procedimientos reconoci-
dos en el articulo 129 tienen caracter multifuncional, donde la funcion preeminente v
bisica que explica su finalidad es el cumplimiento de la funcién informativa y delibe-
rativa, que es la posicion a que me adhiero, ¢como explicar el uso incierto de este
procedimientor Un intento que pareceria contar con algin valor es que la estacion de
preguntas ha sido sentida como una creacién artificial en el régimen parlamentario
peruano. Los argumentos para amparar esta percepcion tienen que ver con el origen
de su propuesta, la que le correspondi6 a un constituyente que en base 2 la experien-
cia exitosa y a las virtudes de la estacion de preguntas en el Reino Unido, mantuvo la
creencia tenaz de que sembrar la institucidon en el Perd traetia como consecuencia
mejores niveles de relacion deliberativa entre el Congreso y el Gobietno, como un
ejercicio cotidiano del didlogo o, incluso, del control politico. La practica de la esta-
cion de preguntas no ha sido lo ordinario que se deseé a iniciativa del constituyente
Enrique Chirinos Soto y, por el contratio, se ha cumplido con su prictica 2 desgano
y sin suficiente conviccién en el propio Congreso. Pareciera que el desuso relativo
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fuera sintoma de que se hubiera desestimado su utilidad como mecanismo eficaz de
comunicacion entre Congreso y Gobierno.

En tanto que en el Parlamento britanico el uso y provecho de la famosa guesiion
fime es incuestionable, destinindose a su uso una hora diaria durante cuatro dias a la
semana, en donde todos los ministros y viceministros parttcipan de manera agil y
aguda en la absolucion de las preguntas y sus réplicas, en el Pert la periodicidad de su
uso se reduce a solo siete dias en tres aflos y medio, aunque a diferencia del régimen
britanico la duracién de cada estacion es superior a la hora, y la organizacion de la
ocasidn en que estas estaciones se llevan a cabo supone igualmente una preparacion
esmerada de modo que ninguno de los grupos parlamentarios sienta restringidos los
derechos que les corresponde tespecto del numero de preguntas que les corresponde
formulat.

El trajin, el descontento potencial y la frustracion frente al poco éxito y resulta-
dos que se logran frente a las altas expectativas que tienen los protagonistas, parecie-
ra que llevara 2 la sensacién mis o menos uninimemente compartida de que los
incentivos para su uso no son lo suficientemente gratificantes como para que quede
instaurada de modo regular en el ejercicio de los debates parlamentarios. Cierto es
que en el régimen peruano aun no es costumbre la concision entre los congresistas,
que prefieren desarrollar exposiciones de planteamientos largos, por lo que cualquier
tiempo que se fijara resultaria corto para quien padece con el recorte de su expansiva
voluntad expresiva. Sin embargo, no es menos cierto que tampoco existe practica ni
hébitos similares entre quienes ocupan una cartera ministerial.

Los ministros britinicos son todos patlamentarios, lo que los habitia por prac-
tica al uso de la palabra en tiempos muy breves, en tanto que los ministros peruanos
no tienen los niveles de exposicion que los ministros britinicos al debate parlamen-
tario, en el que se sienten incomodos, ademis, cuando asisten a sesiones en las que, a
diferencia de lo que ocurre en el Reino Unido, el Gobierno tiene en principto el
respaldo mayoritario del parlamento en un sistema basicamente btpartidista. La insu-
ficiente comodidad del gabinete en el Congreso detrae la voluntad del Gobierno de
sacar pattido en una estacién de preguntas, a diferencia de las mayores posibilidades
que el disefio parlamentario y bipartidista garantiza.

Un examen de la participacion de los grupos parlamentarios en la formulacion
de preguntas permite un acercamiento al interés y valor que cada uno le da a la
estacién de preguntas. El Cuadro N° 6 muestra la distribucion del nimero de pre-
guntas por cada fraccién patlamentaria durante el régimen del 2001, hasta la Primera
Legislatura del afio 2004-2005, de acuerdo al total de grupos parlamentarios consti-
tuidos y reconformados en este mismo periodo.
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CUADRO N°6
USO DE LA ESTACION DE PREGUNTAS
POR LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS
Periodo 2001-2004 {Primera Legislatura)

GRUPO PARLAMENTARIO CANTIDAD DE PREGUNTAS
Pertt Posible 128
(27,1%)
APRA 150
(31,8%;
Unidad Nacional 53
(11,2%)
FIM 4
(8.7%)
UPD 35
(7,4%}
GPDI 17
(3,6%)
Peri Ahora &
{1,7%)
SAUP 19
4%
No Agrupados 21
(4.4%;)
TOTAL 472

Fuente: Departamento de Despacho Parlameniario del Congreso de lo Repihiica,
Elaboracion propia.

El dato mis notable es que entre el APRA y Unidad Nacional se formula el
43% del total de preguntas, y que entre Pert Posible y el Frente Independiente Mo-
ralizador llegan a casi el 36%. Los grupos patlamentarios més pequefios suman alre-
dedor del 21%. Esta distribucién parece indicar que la estacién de preguntas tiende a
ser mas usada por los grupos patlamentarios que no conforman la alianza parlamen-
taria que apoya al Gobierno. Se trataria de una concepcién en la que las preguntas
son mas requeridas por quienes no patticipan en el Gobierno, y donde los grupos
patlamentarios favorables al Gobierno muestran menor interés o avidez en mquitir
al Gobierno pot informacién.

Stn embargo, si es asi que los grupos parlamentarios no favorables al Gobierno
son quienes mayor provecho podrian obtener en la estacién de preguntas, ¢por qué
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precisamente cuando estos mismos grupos tienen la conduccion de la Mesa Direcd-
va del Congreso, como ocurre en el periodo 2004-2005, no se organiza mayor nime-
ro de estaciones de preguntas? Esta pregunta cobra una dimension mas dramatica
cuando se recuerda que segin el articulo 85 del Reglamento del Congreso cadaz wno de
los congresistas puede formular una pregunta al Gobierno una ves al mes, lo que significa que la
norma genera la expectativa de que se organice por lo menos una estacion de pregun-
tas pot mes (por lo tanto, un total de nueve estaciones de preguntas por cada afio
legislativo, para un total de 45 estaciones de preguntas para un petiodo de cinco
anos).

¢A qué obedece que la oposicién no solo opta por no cumplir con el Reglamen-
to, afectando los derechos de los congresistas ademas, sino que prefiere no usar de
este procedimiento en la dinamica de relaciones con el Gobierno? Nos encontramos
nuevamente ante una pregunta previamente formulada. Al parecer 12 oposicion juzga
que existen otros procedimientos que le representan mayores ventajas que la esta-
ci4n de preguntas para obtener las metas politicas o institucionales que se fijan. En-
onces, sen qué consisten las desventajas comparativas de la estacion de preguntas, y
cHmMo compensa la oposicion su desuso con mayor provecho? Para responder a esta
pregunta es preciso examinar la practica de otras instituciones y procedimientos del
derecho v régimen patlamentario peruano que escapan al limite de estos comenta-
rios, pero cabe anotar que dicho provecho podria derivarse de un uso mas intensivo
de las facultades de investigacion, de la Subcomision de Acusaciones Constituciona-
les, de los pedidos de informes, de las citaciones e invitaciones a los ministros direc-
tamente cursadas pot las Comisiones Ordinarias o Especiales, etc.

Un tdltimo alcance relativo a la prictica del articulo 129 de la Constitucion, que
tiene conexién con la participacién de otros protagonistas de la interaccion, es el
nivel de demanda efectiva de los ministros por los congresistas. En el Cuadro N° 7 se
consolida la demanda de invitaciones y de preguntas a cada uno de los sectores mi-
nistertales, en el que se muestran las proporciones de interés y de solicitud de infor-
macion y explicaciones.

Una revisién general de las proporciones en la demanda de informacion y
explicaciones que se requiete al Gobierno deja ver que la mayor demanda es dirigida
a la Presidencia del Consejo de Ministros, y a los ministerios de Economia, Transpot-
tes, Interior, Educacién y Agticultura. Los demas ministerios tienen niveles de de-
manda inferiores al 5%. Al contrastar los casos en los que el Congteso tiene el pro-
posito de convocar a los ministros para recibir explicaciones o informacion (sea
mediante invitaciones para concurtir al Pleno o a Ia Comision Permanente como
convocatoria a las estaciones de preguntas), con los casos en los que los propios
ministros concurren a su iniciativa al Congreso, se presentan algunos rasgos impor-
tantes.
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_CUADRO N®7 ]
DEMANDA DE INFORMACION Y EXPLICACION DE LOS MINISTERIOS
Periodo 2001-2004 (Primera Legislatura)

SECTOR CANTIDAD DE DEMANDA DE TOTAL
PREGUNTAS INVITACIONES
PCM 142 33 195
(30,1%) (11.3%) (20,7%)
i Economia 111 49 160
{23,5%) (10,53%) (17%)
Transportes 33 37 90
(11,2%) (7,9%) (9,6%)
Interior 6 66 72
(1.3%) (14,1%) (7.7%)
Educacion 24 28 52
(5,1%) (6%) (5,5%)
Agricultura 21 26 47
{4.4%) {3,0%) (3%}
Energia 26 20 46
(3,5%) (4,3%) {4,9%)
Salud 21 25 46
(4,4%} (5.3%) (4.9%)
RREE 3 40 43
(1.1%) (8,5%) (4,8%)
Defensa 7 37 44
(1,5%) (7,9%} (4.7%)
Justicia 7 24 31
(1,5%) {5,1%) (3,3%)
Trabajo 9 17 26
{1,9%) (3,6%) {2,8%)
Vivienda 9 il 20
(1,9%) (2,4%) (2,1%)
Mujer 9 10 19
(1,9%) (2,1%) (2%)
Presidencia 8 8 16
(1,7%) (1,7%) (1,7%)
Com. Exterior 7 8 15
{1,.5%) (1.7%) {1,6%)}
Produccicn 2 8 10
(0,4%) (1,7%) (1.1%)
Industria 3 ) 4
(0,6%) (0,2%) (0,4%)
Pesqueria 2 - 2
(0,4%;) {0,2%)
TOTAL 472 468 940

Fuente: Departamentos de Tramite Documentario y Estadistica Procesal, y de Despacho Parlamentario del
Congreso de la Republica. Elaboracion propia.
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CUADRON°8
DIFERENCIA ENTRE LA DEMANDA DE INFORMACION Y EXPLICACION /
CONCURRENCIA YOLUNTARIA DE LOS MINISTERIOS
Periodo 2001-2604 (Primera Legislatura)

SECTOR DEMANDA CONCURRIFNCIA | DIFERENCIA %
TOTAL % YOLUNTAREA %
Interior 7.7 20 -12,3
Defensa 4,7 10 -5,3
RR.EE. 48 19 -5,2
Justicia 3,3 3 -17
Comercio Exterior {8 2,5 -0,9
Presidencia 17 2,5 0,8
Economia i7 ! 17,5 -0.5
Salud 4.9 ) -6,1
Pesqueria 9.2 - 0,2
Industria 0,4 - ] 0.4
Produccion 1i - 11
Mujer 2z - 2
Vivienda 2.1 - 2.1
Agricultura 3 2,5 2.5
Trabajo 2.8 - 2.8
Educacién 3.3 2.5 3
PCM 207 17,5 32
Transportes 9.6 3 4,6
Energia 49 - 4,9
PROMEDIO 5.3% 5.3% -3%

Fuente: Depariamentos de Acics; Tramite Documentario y Estadistica Procesal; y de Despacho
Parlamentario det Congreso de la Reptiblica. Elaboracion propia.

En la columna denominada demanda total aparecen los potcentajes que se con-
signa en el Cuadro N° 7, en la columna de totales, la misma que suma las preguntas y
las invitaciones concretadas. Fn la columna denominada concurrencia véluntaria se mues-
tra los porcentajes de los totales de concutrencias voluntarias por ministetio previa-
mente consignados en el Cuadro N° 2. La comparacién de los porcentajes entre
ambas columnas (demanda total, y concurrencia voluntaria) deja ver la diferencia de
signo posttivo o negativo entre la demanda de informacién v la concurrencia volun-
tara.
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La diferencia es un indicadot que expresa la iniciativa relativa de cada ministerio
respecto de la demanda. En el Cuadro N° 8 aparecen ordenados los ministerios
segin su aspecto o sigho negativo o positivo. Por si mismo el signo no revela mayor
ni menor iniciativa del Gobierno.

Para determinat el mayor o menor nivel de iniciativa del Gobierno debe compa-
rarse ambas variables a partir de la manifestacién de signo positivo en la miciativa de
concurrencia voluntaria del Gobierno. Por lo tanto, la ausencia de concurrencia
excluye la iniciativa del Gobierno y no sirve para establecer comparacion respecto de
la misma. Al excluir los casos en los que no hay concurrencia voluntaria de ministros
deben quedar de lado los casos de los ministerios de Pesqueria, Industria, Produc-
cidén, Mujer, Vivienda, Trabajo y Energfa, que s1 bien indican una demanda respecto
de la cual estos ministerios son indiferentes con su mniciativa, todos tienen un nivel o
grado de interés en el Gobierno que, a partir de la observacién de estas dos variables,
es nulo.

En Ia columna diferencia, por lo tanto, es posible constatar la presencia de dos
clases o grupos de ministerios. Una ptimera clase, en la que aparecen los ministerios ‘
que mayor iniciativa muestran frente 2 la expectativa positiva del Congreso. Estos
son los ministerios del Interior; Defensa; Relaciones Extetiores; Justicia; Comercio
Exterior; Presidencia; v de Economia. En la clase opuesta, en la que la iniciativa del
Gobierno es insuficiente respecto de la demanda de informacién y explicacion, se
incluyen los ministerios de Agricultura; Educacion; la Presidencia del Consejo de
Ministros; y Transportes.

Sibien es posible encontrar amplio material para analisis a partir de estos datos,
lo mas destacable es que queda muestra clara que sectores como Interior, Defensa,
Relaciones Exteriores, y Justicta, vinculados a la segunidad exterior e interior, asi como
al orden y aplicacién del sistemna legal, son los que mayor concernimiento tienen en el
proceso de comunicacién con el Congreso. En el orden inverso el hecho que mas
llama la atencion es el tratamiento relativamente retrasado y lento de la demanda por
las diversas Presidencias del Consejo de Ministros, habida cuenta que los requeri-
mientos del Congreso son tan altos que no obstante el alto nimero relativo de con-
currencias voluntarias de sus titulares la magnitud de su inictativa no llega a satisfacer
positivamente el pedido de informacion y explicaciones que tiene el Congreso.

Una vision global en la comparacion entre demanda de informacién y explica-
ciones del Congreso e miciativa del Gobierno, muestra igualmente una tendencia
poco ambigiia. Al unir los porcentajes de demanda de concurrencia al Congreso
expresada a traves del porcentaje de las mociones de invitacion a los ministros aproba-
das y de las preguntas formuladas a los mintstetios para ser absueltas en la estacion de
preguntas, frente y respecto de las concurrencias voluntanias de los ministros al Con-
greso para ofrecer informes, compartir apreciaciones sobre politicas publicas, o pre-
sentar explicaciones o atgumentos sobre sucesos de interés nacional, resulta un balance
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negativo. El signo negativo indica que la iniciativa del Gobierno en dar informacién y
explicaciones tiene mayor importancia que la expresion de demanda de una y otras por
el Congreso. Cuanto mas alto el signo mayor iniciativa global del Gobierno.

Este balance negativo global expresa pues que el interés del Gobierno en con-
cutrir es superior a la voluntad de] Congreso de demandar informacion y explicacio-
nes. En tanto que el promedio porcentual de la demanda de informacién y explica-
ciones a los ministros llega a 5,3%, el promedio porcentual de concurrencia volunta-
ria del gabinete llega al 8,3%. Se trata de una relacién relativamente favorable para el
Gobierno y deficitatia para el Congteso, que patece revelar que, globalmente, la ini-
clativa en la atencién a las necesidades de informacion y la voluntad de comunicacién
la tuviera el Gobierno, quedando también relativamente a la zaga, a nivel giobal, los
requerimientos del Congreso.

8. Sentido y evaluacién del ejercicio de la funcion in-
formativa y deliberativa

De la constatacién de la baja correspondencia y los escasos niveles de atencion
de la expectativa de informacion y didlogo que concretan el uso de los mecanismos,
procedimientos y canales de interaccién entre el Congreso y el Gobierno surge la
interrogante sobre la causa y responsabilidad de este estado de cosas. sPor qué la baja
cotrespondencia 2 los requerimientos de didlogo e informacion? Toda vez que los
procedimientos patlamentarios son solo instrumentos habiles para el uso de los agentes
en el escenario parlamentario, squé actores impiden que este didlogo e intercambio
de argumentos e informacion se haga efectivor Para incorporar y no segregar es
necesaria la actitud de escucha. Y esta comienza cuando se siente que la disponibili-
dad para abrir el didlogo es sincetra, y que no oculta la recriminacién ni alguna
otra forma doblada o simulada de sabotear el didlogo. ;Qué hay detras de la
relativa de-satencion a la funcion deliberativa del Congreso?

En el Congreso las decisiones se toman por votos y por acuerdos de y entre los
representantes. No son resultado automatico de las normas ni de los procedimien-
tos. Las normas y procedimientos se hacen operativas y expresan de manera directa
la voluntad de quienes las operan. Los operadores de las normas constitucionales
son los reptresentantes. Los representantes son elegidos directamente por la colect-
vidad y no tienen curules ni actian desvinculados de la voluntad electoral. Un primer
intento de respuesta a la pregunta sobre la causa y la responsabilidad por la asimétrica
correspondencia entre demanda y atencion efectiva es que quienes limitan esta
correspondencia lo hacen en nombre de la correlacién de fuerzas que el propio elec-
torado prefirid colectivamente. Es una consecuencia de la agregacion de preferencias
individualmente sufragadas por la ciudadania. El pueblo vota por las fracciones poli-
ticas y ellas se expresan en los niveles proporcionales de escafios que resultan de la
mayoria de votos con los que cuenta cada uno de los grupos parlamentarios.
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Pero, svota el pueblo por determinada vis16n de una sociedad politica dialogan-
te, o por determinado concepto sobre el valor de la argumentacién y reflexién en las
relaciones de poder entre preferencias sobre politicas publicas? Obviamente esa no
es la pregunta que se le formuia a la Republica al momento en que concurre a votar.
Los ciudadanos expresan su preferencia por un representante, no por una idea ni por
un programa explicito. El voto no es un voto por una vision reflexiva del mundo, ni
por una concepcién ideoldgica sobre las politicas pablicas o de Estado. No obstante,
la eleccion de representantes concretara la vision que ellos mismos tienen. Su com-
portamiento parlamentario hara efectiva la cultura politica con la que postularon. Su
visién del didlogo y de la reflexion, el concepto que tengan sobre la importancia de
tomar decisiones colectivas a partir de minimos de informacién compartida, setin
finalmente las que habra elegido el pueblo en el sufragio. Pero la eleccion de la prefe-
rencia electoral del ciudadano no se toma concientemente sobre la vision, modelo o
concepto que resulte de la cultura reflexiva de los candidatos por los que opta.

La teoria de la eleccion racional, en tanto método operativo de la metafisica
utilitaria que concibe al hombre como maximizador de beneficios, concibe al indivi-
duo como un dectsor racional a partir de ventajas, incentivos y beneficios que prefie-
re, sobre las desventajas y costos que le representa su decisién. Una concepcion
como esta supone que el elector toma decisiones conscientes y racionales, a partir de
datos e informacion que se le alcanza o que se preocupa de obtener. Sin embatgo, el
psicoanalisis, como disciplina que estudia el comportamiento humano teniendo en
consideracion la realidad del inconsciente y del mundo menos manejable de los afec-
tos, de las emociones y de los impulsos, dird que la eleccién humana no es ni lo
consclente, voluntaria ni racional que creemos que es. Es posible en consecuencia
que exista un imbito en la esfera de las decisiones humanas que no es el de los
procesos estrictamente voluntarios en las elecciones adoptadas. Debe reconocerse
un espacio efectivo 2 la influencia de aspectos no conscientes, el mismo que lieva a
los electores a expresar sus preferencias mas allid de los mensajes contenidos en la
oferta de los candidatos, sus programas o las ideas que dicen tenet sobre la diversidad
de tematicas publicas.

Por lo tanto, mis alld del concepto de los electores sobre el valor del didlogo, la
transparencia, el respeto a la diversidad y la diferencia, el reconocimiento plural del
derecho de las minorias, etc., es un hecho que el acto colectivo de eleccién de los
representantes tiene relacion directa con un modelo de accién comunicativa. Esto es,
Ia proclamacion de un candidato trae como consecuencia el triunfo de un concepto
determinado sobre la importancia de la deliberacion, la reflexién y el consenso entre
la pluralidad de actores presentes en el Congreso como representantes de la Repibli-
ca. El nexo entre el voto agregado colectivamente y la forma en que se hace efectivo
un tipo de sociedad politica mas o menos reflexiva y deliberante, es un nexo estrecho
e innegable. El resultado colectivo no es producto del azar. Se llega a €l ya sea como
resultado de un acto consciente de prevision que agrega las preferencias individuales
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conforme a las reglas electorales, o como una consecuencia no consclentemente pre-
vista ni deseada, pero igualmente previsible, involuntariamenie inherente a cada una
de las preferencias expresadas en el acto de votacion,

Por eso, a la pregunta sobre la baja correspondencia 2 los requerimientos de
didlogo e informacion, la respuesta es que lo alto o bajo de la atencidn a la importan-
cia de la comunicacion, del didlogo, a la relevancia de la diferencia y de la pluralidad,
es resultado de la combinacion de una diversidad de factores. El mds periférico de los
cuales es obviamente los grupos parlamentarios en los que se agrupan quienes son
elegidos para representar a la colectividad. Lo son 1gualmente los mntegrantes del
equipo ministertal y el propio Presidente de la Repiiblica gue como jefe de Gobierno
fija las politicas publicas del Estado. Lo son tarabién quienes en su calidad de obser-
vadores son responsables por la transmisidén de informacién sobre el deseavolvi-
miento de los incidentes en el Congreso, 0 en su condiciéon de formadores de opi-
nidn aportan criterios, comentades o crticas para que el pablic se forme una opi-
nidn mmenos circunscrita del guehacer parlamentario. Fero lo son también quienes,
como electores, sefialan sus preferencias, consciente o inconscizntemente, voluntaria
o irreflexivamente, respecto del equipo humano que tendra la responsabilidad de
representarlos, y quienes, ademds, como consumidores de informacion, de crittcas y
de comentarios, seleccionan los criterios que los llevard a clasificar mejor y mds ana-
litica v reflexivamente la informacion, criticas y comentarios que los medios de co-
municacidn y los analistas ofertan en el mercado de opinidén para los ciudadanos que
tengan la disposicidn de escucharlos, leerlos o recibirlos.

La Republica no es ajena a la responsabilidad derivada de la conducta de los
representantes. Existe un coeficiente explicito de respensabilidad de la comunidad
en el tipo de accion corporativa de los congresistas. El éxito y descontento dertvables
de la acctén de los congresistas esta conectado con quienes ubican a los representan-
tes en el Congreso. Lamentablemente el analisis de comentatistas mas deslurnbrados
por impactar en la opinidn publica no ha dudado en desvalorar el papel de las institu-
ctones politicas caricaturizando con fines catirticos el desempeno de gobernantes y
representantes, a quienes se inviste con las caracteristicas del chivo expiatorio, entre
otras razones con la finalidad de proyectar en terceros expuestos publicamente los
propios déficit y frustraciones que la impotencia por la insuficiente o negada obten-
c16n de logros personales prontos v ficiles genera en la vida interior de cada uno.

Si bien: el Congteso tiene sus propias tesponsabilidades, una comptension equi-
tativa e imparcial de su naturaleza y desempeno obliga a exponer y a denunciar el
sesgo que marca respecto de su vision como poco menos que una cueva de alimafas,
de cinicos, oportunistas, corruptos o de satiros. En un mercado que pretende dotar
de mayor sentido a su vida 2 partir de los escindalos en la intimidad de la fardndula,
concuerda apropiadamente el tratamiento de la actividad parlamentaria como el tea-
tro de la bajeza humana. El recurso a técnicas propias del drama por una prensa
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inescrupulosa, que en muchos casos la intelectualidad que acude a examinar en los
medios de comunicacion no se atreve a enfrentar y menos ain a corregir, deben ser
parte del diagndstico respecto a los éxitos o fracasos del Congreso.

El enfasis en los rasgos de la imperfeccion de los representantes permite olvi-
dar con demasiada, con excesiva facilidad, que esos mismos rasgos nos son propios
a todos. Esto tendemos a olvidarlo cuando podemos ver fuera de nuestro mundo
interior a quien caracteriza la misma naturaleza que no nos atrevemos a exhibir ni
menos reconocer publicamente. Es mas sencillo y stmple adjudicar culpas a terceros
que examinar qué es lo que de cada uno se filtré al momento de definir nuestras
opclones electorales.

Por esta misma razon tenemos derecho a exigir una visién menos sesgada de
periodistas y analistas, que honre y preste la debida atencién a los logros que pudie-
ran no resultar ventajosos como medio para el posicionamiento mediatico ni las
ventas de preferencias en el marketing, pero que no por ello presentarian con mayor
justicia el desempefio y logros de una institucion del Estado. Es mis que oportuno
abandonar la tictica que usan quienes se rigen por la politica del descreimiento, de la
ironia y de la instigacién para vender informacion a un publico facil, morboso y
avido de intriga y chisme que necesita escuchar cémo los demas hacen el mal para
olvidar o minimizar el propio mal que cada uno causa. Hacer justicia a los actos y
logros efecttvos del Congreso, asi no conformen un escenario impresionante que
convoque publicamente al espectacule ni reditie atencion directa e inmediata, servi-
ria innegablemente para adecentar y elevar los niveles de la vida publica de la comu-
nidad en general, y permitirian una comprension mas justa de la experiencta politica
nacional en particular. Pero esta tarea empieza por aprender a consumir mejor pro-
ductos mediaticos de calidad y a sancionar con la sordera de la indiferencia los esca-
sos estandares de una cultura piblica que levanta antes el vicio que la virtud privada
de los actores de nuestra politica. Sean representantes, analistas o periodistas.

Vista la stuactén de los niveles de atencidn a la demanda de informacion y
deliberacion expresada en el Congreso, los actores que limitan o impiden que el dii-
logo e intercambio de argumentos se haga efectivo son los miembros del gabinete y
los propios representantes, de mayoria v de oposicion, que priotizan, programan o
calendarizan las diversas materias a debatir en el imitado tilempo de que dispone el
Congreso durante las legtslaturas. Si no hay mas atencién a modalidades deliberativas
de intercambio de informacidn y argumentos entre Congreso y Gobierno como las
que prevé el articulo 129 de la Constitucién, ello ocurre porque se prefieren otras
modalidades de accién y de intercambio entre Gobierno y Congreso, y entre mayoria
y oposicidn. Y los resultados de estas preferencias y priotidades no son tampoco
ajenas a la agregacién colectiva de opciones por las que sufragd la comunidad en las
elecciones generales. Quienes deciden lo hacen en un marco sobredeterminado por
la propia idiosincrasia y cultura politica de los electores que envian al Congreso a
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quienes describen y expresan el universo de sus calidades humanas y el propio mun-
do de afectos desde los que se comprende y explica el poder.

Otro aspecto saltante que se deriva de los datos mostrados en la estadistica del
uso de estos instrumentos de la democracia deliberativa parlamentaria, y que merece
una reflexién especial, es la identificacién del principal proveedor de informacion y
explicaciones en nombre del Gobierno. E1 30% de las 472 preguntas formuladas en
el periodo 2001- 2004 son dirigidas al Presidente del Consejo de Ministros. Sumada
]a demanda de preguntas formuladas a las invitaciones, igualmente, el Presidente del
Consejo de Ministros es identificado como la principal fuente y el principal respon-
sable ante el Congreso con el 21% del total de 940 requerimientos en estos dos tipos
de canales comunicativos.

De otro lado, se muestra que el segundo nivel mas alto de mociones de invita-
cién por requerimiento de informacion a través de los petitorios de concurrencia en
el Pleno y la Comisién Permanente es a la Presidencia del Consejo de Ministros y
que, a diferencia del mejor nivel de atencién del Ministerio del Interior, que es del que
mayor demanda existe v que relativa y proporcionalmente atiende mejor que el Presi-
dente del Consejo de Ministros, es uno de los despachos que menos indice de cum-
plimiento exhibe. La expectativa de informacién, didlogo y expectativa de argumen-
tacién con el Presidente del Consejo de Ministros, como conductor del gabmete ante
el Congreso, podria indicar que existe el entendimiento de que el responsable del
gobierno y de las politicas generales que ejecuta el gabinete a través de los diversos
sectores es el Presidente del Consejo de Ministros.

Este tipo de entendimiento seria precisamente uno de los puntos neuralgicos
en las ineficiencias del régimen politico peruano, caracterizado por la participacion
del Congreso en la conformacién del gabinete a través de un voto de investidura
(expresado como el incumplimiento de una condicién resolutiva que perfecciona la
validez de la designacién realizada por el Presidente de la Republica y la juramenta-
cién al cargo que habilita a los ministros al desempefio efectivo de funciones, sujetos
a que no reciban la confianza del Congreso durante el debate de investidura), asi
como en la destitucién del propio gabinete. Precisamente porque existe la responsa-
bilidad ministerial del gabinete ante el Congreso es que se demanda la presencia ante
¢l para obtener informacion y explicaciones sobre el manejo de politicas y medidas
publicas concretas.

Sin embargo, toda vez que nuestra Constitucidén y nuestra practica politica nos
muestra que es el Presidente de la Repiiblica el que gobierna y dirige de modo efecti-
vo en el pafs, pero a la vez no es procesal, institucional ni constitucionalmente posi-
ble que el Congreso se entienda con el interlocutor responsable del manejo efectivo
del pais, sino con sus intermediarios. De ahi que no importe cudntas veces se pida
cuentas o se exija responsabilidades, nunca le sera posible 2l Congreso realizar una
accién eficaz de control sobre la definicién de las politicas publicas ni su modifica-
c16n.
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El 4nico modo en el que el Congreso tendtfa poder efectivo respecto de las
politicas publicas, su definicién o la correccidén de su prictica, seria que el interlocu-
tor a quien pide cuentas es efectivamente el titular real de las politicas que se definen
v llevan a la practica. Hse interlocutor es el Presidente de la Republica, que es jefe de
Gobierno ademas de jefe de Estado. Pero el Presidente de Ja Republica es irremovi-
ble e msustituible por razén de las responsabilidades politicas que le correspondiera.
No es necesaria la confianza del Congreso para su reconocimiento como jefe de
Gobierno. El es jefe de Gobierno nato por la sola razon de su eleccion popular Por
lo tanto, en la practica Unicamente por eleccidn populat cabria su remocién como
jefe de Gobierno. Y esta via no esti constitucionalmente reconocida. No es una
opcion politicamente posible ni juridicamente valida.

Al Congreso, en el entre tanto, solo le queda el papel de actor de una obra de
politica ficcion. Las relaciones politicas mediante las cuales se exige v se da cuenta al
Congreso son parte de un juego de imputaciones v repreqentac:iones basicamente
analiticas, mentales y virtuales, propias de la realidad ficcional del universo normati-
vo, que ocultan o stinulan la libertad abscluta en la que queda habilitado para actuar
un Presidente de la Republica que puede cambiar a los actores de su libreto a discre-
c16n sin que se inmute su capacidad real de decidir lo que le parezca en su calidad de
jefe real e insustituible del Gobierno. Se trata, como se ve, de la representacion de
una realidad teatral. No son los aciores reales los que dialogan v se comunican. El
Congreso est expuesto a dizlogar con quienes tienen la mision de escudar (blindar,
O acorazar, segun las expresiones de uso recurrido en la practica parlamentaria re-
clente) a quien debe quedar libte ce control v responsabilidad.

Vistas asi las cosas, el Congreso no puede ganar nunca en el escenario politico.
Su accién se da solo en el espacie de la formalidad y del simulacro constitucional.
Dialoga y se enfrenta con criaturas politicamente incorpéteas e inzsibles. Los minis-
tros son por principio y en Gltime téomino los fantasmas que representan una trama
destinada 2 dejar incolume el niclec de poder del Presidente de la Republica. Bs 12
ficcién constitucional que hace del Perd una monarquia politica con el traje de un

régimen politico en el que debe contentarse al Congreso con el placebo de una res-
ponsabilidad politica indefinida ¢ infinitamente inexigible. El Congtreso no puede ser
eficaz porque el régimen le asigna un disfraz que ridiculiza su capacidad real de

acc1én politica. Reclama respsnsabud&d 2 apariciones y fantasmas de un poder que
nunca aparece ni da cuenta real de sus actos.

Y en este Juego de simulaciones v simulacros uno de los principales perdedores
es la colectividad, que carece de Ia vision de la rezlidad indispensable para ver las
COSas COMmO SOf, ¥ para no seguir incidencias que ocurren Gnicamente en el plano
formal de las representaaones mentales e imputaciones juridicas, ocultando y per-
diendo de vista que el ¢jercicic material del poder no puede en efecto llegar 2 ser
funcionalmente controlado por el Congresc en el actual tipo de régimen de Gobier-
o que notma el universo politico. En la monarquia peruana el Congreso se resigna
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al papel institucional de quien valida y sustenta constitucionalmente la libertad de
quien puede actuar como le venga en gana, siempre y cuando cuente con la capacidad
histriénica necesaria para no lucir el poder real que tiene, y para aparentar los decotos
de una civilidad que esconde y en la que esti ausente la sinceridad del uso efectiva-
mente descontrolado del poder.

Para que el régimen politico peruano se desvista del simulacro el unico camino
posible es el de corregir el disefio para franquear la realidad. O se reconoce al Presi-
dente del Consejo de Ministros como jefe de Gobierno, quitandole este atributo al
Presidente de la Republica, o se elimina definitivamente y por completo el régimen
de responsabilidad politica y fiductaria del gabinete ante el Congreso porque su efica-
cia es pirtica. Lo que corresponde es el sinceramiento. O pierde poder el Presidente
de la Republica eliminandose los nucleos de ocultamiento y de simulacién que lo
llevan a escudarse en la ficcidn de la responsabilidad ministerial, y por lo tanto dan-
dole ese mismo poder efectivo al Presidente del Consejo de Ministros y su gabinete;

o, inversamente, se expresa abiertamente la realidad de que el gabinete en realidad no
puede dar cuenta de nada ante el Congreso.

Si el Congreso sigue contentandose con las ineficacias de la politica gestual,
cada vez se hace mas débil e innecesario. Si prefiere mantener las impotencias con los
que esta prefiado su rol en el actual disefio constitucional seguira sobreviviendo para-
sitariamente en un mundo de papel y de formalidades incorpéreas. Es preciso o que
el Congreso no se entienda con los dobles que disimulan con su presencia el poder
del que ellos carecen, reconociendo que ese poder es en realidad del Presidente de la
Republica y que no solamente no lo puede compattir con él el Congreso, sino por el
que tampoco puede dar cuenta ni ser responsable el Presidente de la Reptblica ante
el Congreso; o, inversamente, que se quite ese mismo poder al Presidente de la Repu-
blica para que lo use y se responsabilice por su uso el Presidente del Consejo de
Ministros como jefe de Gobierno ante el Congreso. Para que las instituciones sean
fuertes es preciso que sean eficaces. El Congreso no es eficaz porque insiste en man-
tener un estado de apariencias fantasmales en el que su voluntad de controlar el
poder esta mal enfocada. Se contenta con una cuota de apariencias que luego lo sume
en una posicion pusilanime desde la que no resulta dificil hacetlo objeto de enojos o
de burlas de la farandula.

Para que las instituciones afirmen un Estado y una sociedad dignos y fuertes es
necesario dejar el mundo de las apariencias y de las fantasias adolescentes y hacernos
cargo de las realidades. La madurez politica supone el reconocimiento del ptincipio
de realidad. Para que el Congreso sea en efecto un 6rgano con poder real y auténtico
debe poderse entender, sin ficciones ni simulacros, con quien decide efectivamente, y
no con su doble. O de lo contrario, si prefiere evitar la politica de la coordinacién, del
consenso y de la negociacién que caracteriza a los regimenes en los que el Presidente
del Consejo de Ministros es el jefe de Gobierno, optando en vez por una mayor inde-
pendencia y separacion funcional entre los 6rganos del Estado, lo que corresponde
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es que quede establecido con toda transparencia que en nuestra Republica queremos
dejar instalada esa forma mondarquica y rigida de Gobierno secular precromwelliano
que es la del Gobierno presidencial con separacion de poderes. Ambas opciones son
validas. Y ambas harian de nuestro régimen uno mas eficaz y menos mentiroso. Las
tibiezas del tipo hibrido de régimen ha hecho de nuestro régimen politico una super-
posicidn kitseh de atributos con los que se pretende armar a patches la interaccién
ideal entre Congreso y Gobierno. '

La dificultad y reto que tienen quienes reciben el encargo de manejar las politi-
cas constitucionales de la Republica no es sencillo. La dificultad mayor es la inmensi-
dad aplastante de una visioén histérica arterioesclerotizada de los procesos y de los
objetivos politicos del Pert. En nombre de las competencias histéricas y de los cotos
y trincheras que basicamente por pereza, por comodidad, o pot cornplacenaa se
repiten histéricamente, se prefiere mantener esencialmente intacto un regimen ambi-
guo e incierto de impostaciones hibridas y de atribuciones desordenadamente supet-
puestas. Un régimen en el que existe una simetria formal y aparente de poder entre el
Congreso y el Presidente de la Republica, pero en el que en la via de los hechos el
Congteso aparece, si no en el rol del personaje hamletiano, incapaz de tomar la deci-
sion que defina la conduccién de su destino, en ese otro rol bufonesco de la zarzuela
desde el que todo lo que le queda, en el papel opaco que desempena, es actuar para
ganar el flaco favor e indulgencias de un publico que espera de €l sorna, tisa y lastima.
La costumbre y la historia son en este caso, indebidamente, nuestro mas grande
lastre.

Desde el inicio de la Repiblica nos debatimos entre la monarquia y la Repiblica
patlamentaria. Se reeditan las viejas polémicas que aparecen con la ruptura de la
tradicién y la emergencia de la modernidad y de la visién secular de la politica. Las
tempranas Constituciones de 1828 y de 1834 son va testimonio de la voluntad de
minimizar los rasgos monarquicos en nuestra forma de Gobierno. Son testimonio de
la tibia e insuficiente voluntad del Congreso de exigir para si la condicion de director
de las politicas publicas, a partir del acto de decidir quién es efectivamente el jefe de
Gobierno del pais. Y son testimonio, a la par, del vicio conceptual, y ademas moral,
que nos condujo a avergonzarnos y a disimular el ejercicio de la autoridad legitima.

Si el Presidente de 1a Repuiblica es en realidad la principal autoridad de la comu-
nidad, que no se le retacee un apice la confianza que le otorgamos y dejemos que deé
cuenta del bien y del mal que infiera a la Republica. Pero al reconocerle esa autoridad,
st es asi como lo preferimos, nos corresponde también asumir el costo de las inefi-
ciencias en una organizacion estatal que no obedece a la geometria de los equilibrios
artificiales de una mecénica ideal de separacién de poderes impracticable en la reali-

dad.

Pero si preferimos que sea el Congreso esa ptimera autoridad y primer poder
del Estado, que sea entonces reconocida esa autoridad, sin falsearla m mendigatle la
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atribucion de ser quien defina con toda legitimidad y capacidad quién es jefe del
Gobierno y quién deja de ser ministro en el gabinete. Y al definir asi la jerarquia
estatal correspondera que asumamos paralelamente las consecuencias del pluralismo
y de la diferencia que hacen a los regimenes politicos mas fragiles y mas ineficientes,
como contrapartida por la pérdida relativa de la capacidad de mando y de unidad de
direccién politica.

El disefio de las instituciones constitucionales es, finalmente, no tanto una tarea
de ingenieria sino de cirugia politica y moral con la historia y con las actitudes conser-
vadoras de quienes llegan al podet. Las virtudes politicas se exhiben y demuestran, en
principio, a partir de la prictica de convicciones que se considera necesario afirmar,
en nombre de las cuales, ademas, se deduce la extirpacion de esas otras actitudes,
practicas, conceptos o normas que antes que el engrandecimiento y fortaleza de la
comunidad, de sus ciudadanos y de sus lideres, empequefiecen y minimizan su animo
y coraje politico en nombre del miedo al ejercicio pleno de la libertad para tomar
decisiones y para hacerse cargo responsablemente de las consecuencias de los pro-
p10s actos.
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