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Reglamento y funcionamiento
del Congreso

Articulo 94 El Congreso elabora y aprueba su Reglamento, que tie-
ne fuerza de ley; elige a sus representantes en la Comi-
sion Permanente y en las demds comistones; establece
la organizacién y las atribuciones de los grupos parla-
mentarios; gobierna su economia; sanciona su presu-
puesto; nombra y remueve a sus funcionarios y emplea-
dos, y les otorga los beneficios que les corresponden de
acuerdo a ley.

CONCORDANCIAS:

C: arts. 80, 95, 96, 101, 105, 108, 135, 136;
T.U.0. Rgmto. Congreso: arts. 13, 26 al
30, 38; D.L.: 23214: arts. 499 1nc. b);
C.A.D.H.:art. 23.1.2; D.U.D.H.: art. 21.1

César Delgado Guembes

1. Introduccion

Este es un articulo que repite en esencia los articulos 115 y 116 de la Constitu-
cion de 1933 y 177 de la Constitucion de 1979.

El articulo 94 concreta una de las modahdades en que se aplica el principio
constitucional de la separacion de poderes a que se refiere el articulo 43. Es una
norma que reenvia al Reglamento del Congreso el desarrollo del contenido sobre su
autonomia normativa, organizacional y financiera. El Reglamento del Congreso es, a
partir de esta norma constitucional, parte del contenido constitucional del principio
de separacion de poderes y autonomia competencial que tiene caracter vinculante
para todos los Organos del Estado.

El contenido constitucional del estatuto normativo, organizacional, procedi-
mental y presupuestatio que define el Congreso es un objeto y materia constitucional
que, por esta misma razén, delimita negativa y excluyentemente competencias de
otros 6rganos a los que no corresponde revisar ni cuestionar materia constitucional.

El contenido del Reglamento del Congreso es materta constitucional propiamente
dicha.

Esta es la naturaleza y el sentido de esta norma, la misma que no tiene como fin
solo remitir al Reglamento del Congreso, al que le reconoce una fuerza que no es
menor a la dela ley stno que, por el hecho mismo de reenviar el alcance de su contenido
matertal a la potestad auténoma del Congreso de decir cémo actia el Estado, la
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consecuencia de tal reenvio es la sustanciacion de la constituctonalidad material del
principio de separacidn de poderes. Lo que la doctrina lama el blogue de constitucionalidad,

La finalidad de esta norma constitucional, por lo tanto, es incorporar en el
bloque de constituctonalidad la competencia normativa, organizacional, financiera
exclusiva del Congreso. Esta autonomia material retine temas de jetarquia y fuentes
del derecho, representacion y organizacion parlamentaria, de administracion econd-
mica, manejo presupuestario del Congreso, y de organizacion laboral del servicio
parlamentario. El denominador comun de esta vartedad de aspectos es el principio
fundamental de separacion de poderes cuya concrecion es el marco de autonomia del
Congreso como 6rgano estatal. Una autonomia que, por otra parte, aparece en otro
articulo constitucional como el relativo a la inviolabilidad de la sede parlamentaria,
que reconoce ef articulo 98.

2. Laautonomia parlamentaria y los limites del princi-
pio de separacion de poderes

Es el prncipio y la doctrina de la separacion de poderes la que sustenta la
autonomia del Congreso. Ademas del valor del reenvio como mecanismo de inclu-
ston al bloque de constitucionalidad, la afirmacidon de este principio como base del
régimen de Gobierno peruano es ignalmente trascendente. Es una forma de admutir
y reconocer la influencia y sesgo del régimen presidencial como base para las relacio-
nes entre Congreso y Gobierno. En los repimenes parlamentarios la separacion de
poderes es concebida no como sepatacion sino como integracion entre poderes. 1La
integracion se da a partir de la emergencia del Gobietno como 6rgano derivado y
dependiente fiduciaria, funcional y esencialmente del Parlamento.

En los regimenes presidenciales cada uno de los érganos del Estado es conce-
bido como separado. Separacion y autonomia van juntas una con la otra y son parte
de una concepcidén del poder que afirma que para evitar la concentracion del podery
la autocracia se requiere un disefio institucional en el que los drganos que ejercitan el
poder estén divididos segiin competencias, las tismas que no deben superponetse,
pero sobre cuyo ejercicio cada uno controla al otro. Separacién y autonomia, pero
con control. El control, garantia de distribucidén democratica del poder y de protec-
c16n 1ltima de los derechos ciudadanos, a su turno, se concibe como una competen-
cia y funcidn que en ningin caso debe dejat a ninguno de los 6rganos del Estado en
una posicion monopolica ni dominante respecto de los otros. Cada 6rgano tiene un
espacio cerrado de competencias y funciones, e incluso la capacidad de control de
uno respecto de otro no puede ser absoluta, sino que debe cumplirse razonablemen-
te en el marco del principio de divisién y separacion de poderes. No de su concentra-
c16n ni hegemonia.

Las competencias compartimentalizadas son consecuencia de esa concepcidn
mecanicista del poder. Se presume que el lenguaje es un ambito de significaciones
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antes cerradas que abiertas, y que la definicién que se da de cada competencia con el
lenguaje asegura el espacio de autonomia y de separacion respecto de otros érganos
del poder. Esta concepcion del poder y del lenguaje es una dertvacion de la metafisica
racionalista y de la fisica newtoniana que lleva a presumir que el descubrimiento del
funcionamiento de interrelacién entre cuerpos, cosas, objetos o personas estd sujeto
a una mecanica. Definir 1a ley mecanica supone el dominito de la realidad. Aplicar una
mecanica asegura el dominio del objeto del conocimiento. Como consecuencia de
esta concepcion y logica se recurre a la definicién de una dinamica normativa que
resulta en el disefio de un mecanismo de division de funciones y de controles reci-
procos, como consecuencia de cuyo funcionamiento se garantiza la instalacion y
mantenimiento automatico de una sociedad politica no autocratica. Para evitar la
concentracion el mecanismo debe reflejar la divisién y difusién del poder en esferas
auténomas no sometibles una a la otra. A esta concepcién se la conoce también
como el sistema de checks and balances, que es uno de los pilares del sistema politico del
régimen presidencial americano, y del sistema politico americano en general.

La configuracién del modelo politico peruano esta concebido en gran parte por
este mismo paradigma racionalista, que se sustenta en la representacion de un orden
politico dertvado de la aplicacién de supuestos procesales y mecanicos de restriccidn
y de control de la voluntad de dominio. Este marco es el que reconoce la autonomia
normativa, econdmica, presupuestal, y organizacional del Congreso, asi como su con-
dicién de organo que controla el ejercicio del poder asignado al Ejecutivo y a otros
organismos constitucionales auténomos, que es a la vez objeto de control por el
propio Poder Ejecutivo y pot los 6rganos de control jurisdiccional.

Como consecuencia del reconocimiento de esta paradigma se postula, por eso,
la distancia y la segregacidn del marco normativo, econémico, presupuestal y organi-
zacional privattvo del Congreso, respecto del que rige para el resto de la organizacién
estatal. En la medida en que el Congreso se asegura del reconocimiento de sus espa-
cios de autonomia se protege mejor los derechos politicos del individuo y se contiene
el gjercicio del poder de los otros 6rganos del Estado.

De otro lado, siendo nota caracteristica del Estado que la teotia del mismo
conoce como la unidad, la autonomia de un 6rgano frente a los demas supone un
rasgo de mconsistencia. El poder del Estado es unitatio. No admite la concurrencia
segregada de cubiculos o ficheros de poder auténomos unos frente a otros. Hay
inconsistencia cuando la teoria del Estado que sustenta al Estado peruano se basa en
el rasgo unitario de su naturaleza, pero la teoria del régimen de gobierno se sustenta
en Ja autonomizacién competencial de los érganos del Estado. La inconsistencia del
modelo constitucional es un rasgo que resulta de la inadecuada conceptuacién del
fenémeno del poder, que concluye en la superposicién de dos modelos distintos, el
de la teoria del Estado de origen europeo continental, y la doctrina de la separacién de
podetes, segun la practica de la teoria americana de gobierno. El efecto practico es la
ineficiencia operativa del modelo constitucional, al que se exigira unidad en la accién
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coordinada de los organos del Estado, pero del que se esperara a la vez el ejercicio
autoénomo y sin dependencia de un organo frente a otro.

La teoria continental europea del Estado guarda afinidad con un modelo patla-
mentarista, en el que se integran Parlamento y Gobierno en una unidad de direccién
que el Parlamento legitima en la relacion fiductaria que mantiene con el gabinete; en
tanto que la doctrina de la separacion de poderes, en su vertiente americana, esta
emparentada con el modelo presidencial de division del poder, en un marco de con-
troles reciprocos de organos independientes sin vision de unidad ni de direccion
monopolica de uno respecto de los demas. El régimen de gobierno peruano agrega
aspectos de una y otra teoria y doctrina, v define un modelo de relaciones entre
Congreso y Gobierno que tende al entrampamiento, al bloqueo y rigidizacién entre
ambos por el exceso de simetria funcional.

Fl articulo 94 tiene estos presupuestos de disefio constitucional que sirven de
marco para la definicion de los contentdos normativos del Reglamento, de la otgani-
zacton, la economia y el presupuesto del Congreso. Sustentar la autonomia que defi-
ne la Constitucion trae como consecuencia la aplicacion de un sistema que replica y
reproduce la mconsistencia esencial de su disenio en la diversidad de areas en las que
se proyecta la superposicion de modelos (la escuela de la teoria del Estado de rajz
europeo-continental, v la doctrina de separacion de poderes afin al modelo prestden-
cial americano). Este es un aspecto que no puede dejar de tenerse presente al mo-
mento de evaluar el comportamiento de los actores en un disefio institucional mina-
do sustancialmente de incoherencias.

Mas alla de los defectos e imperfecciones de los protagonistas del guidn institu-
cional, existen reglas que hacen poco claro el sistema de adjudicacion de responsabi-
lidades y competencias. La confusioén v la ambigiiedad normativa e institucional son
incentivos que multiplican los niveles de ineficiencia politica en la practica. Confu-
s10n y ambigtiedad, sin embargo, que estan instaladas en la historia v la tradicion del
modelo peruano. Solo un diagndstico descarnado de la inconsistencia de modelo y
de concepto, y del efecto de ineficiencias que la aplicacién de un modelo inconsisten-
te genera, permitird evitar la réplica indefinida de inconsistencia e ineficiencia en la
historia. Pero solo los actores politicos con conciencia del mal y con voluntad y
determinacion de hacer lo que toca, estan capacitados para curar el dispendio de
energias desortentadas. Tener claridad sobre la meta y la finalidad politica de la Repa-
blica y claridad también sobre las causas de su malestar es la base para realizar la
cirugia que el caso demanda. Para dingir y conducir la Reptblica resulta un lujo no
corregir los errores de disefio y de practica que cast dos siglos arrastran.

La eficiencia de un sistema politico depende de la claridad de las reglas, la mini-
mizacién de la ambigliedad. Separacion de poderes con autonomia orginica norma-
tiva, financiera y organizacional, en un marco estatal que se constituye a partir de la
untdad del poder, no puede conducir a un modelo institucional y normativo favora-
ble a la produccion de resultados. Los actores en el proceso politico no cuentan con
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el sustento normativo adecuado. Instituciones y normas se derivan de supuestos
contradictorios. De los procesos politicos que se desarrollen en este marco de con-
tradiccién no cabe esperar sinergia. Los resultados de fa accién politica no seran sino
modos interminables de reproduccién de la contradiccidn de las premisas en las que
actotes y procesos cumplan sus funciones.

3. Naturaleza del Reglamento del Congreso

El primer 4mbito de autonomia es la capacidad del Congreso de definir las
reglas con las que el Estado imprimira una direccién politica al pais. Se afirmara la
confianza en el gabinete, se nombrard o ratificara a los funcionarios de los 6rganos
constitucionales, se deliberara y votata las leyes, se requertra informacion y explica-
ciones, se proveera y distribuira los recursos y fondos para la atencion de los servi-
cios estatales y plblicos, se administraran las prerrogativas protegidas con el fuero
patlamentario, se investigara sobre la conducta constitucional de los altos funciona-
rios publicos premunidos de la reserva del antejuicio politico, se fiscalizara el buen
manejo de bienes y recursos publicos en los organismos a cargo del dinero fiscal, se
sancionara disciplinaria o politicamente a quienes violen el orden parlamentario o
infrinjan la Constitucién, y se supervigilard, en general, la correcta marcha de la vida
politica en el pais segin los intereses de la colectividad y el orden pablico. Los proce-
dimientos relativos al desarrollo de esta temitica son definidos en las reglas que se
aprueba en el Reglamento del Congreso que, por disposicidon constitucional, tiene
fuerza de ley.

3.1. Caracter instrumental

sCuil es la naturaleza del Reglamento del Congreso? Una primera observacion
es que el Reglamento del Congreso contiene las normas con las cuales, entre otras
cosas, peto no solamente, se aprueban las normas nacionales, se vota la confianza al
gabinete, se declara la vacancia de puestos publicos tales como la dela presidencia de
la Republica, se distribuye y asigna los fondos presupuestales, etc. Son normas sobre
cémo proceder para tomar acuerdos de alcance publico nacional. Esta primera carac-
teristica lleva a tener presente el valor y trascendencia del Derecho Procesal Parla-
mentario, como garantia de aplicacién de la constitucionalidad. El Congreso tiene, es
mas, el mandato constitucional expreso de velar por el respeto de la Constitucion y de las
leyes, ademas del de disponer lo conveniente para hacer efectiva la responsabilidad de los infracto-
res (articulo 102, inciso 2).

Pot esta razén no resulta dificil percibir cémo la calidad del Reglamento del
Congreso y, mas ain, su aplicacién practica en cada caso concreto, incidira finalmen-
te en la calidad del régimen republicano y democratico del pais. La condicién consti-
tucional del Reglamento del Congreso requiere el uso politicamente correcto de sus
principios, valores y preceptos por los actores de los procesos parlamentarios. Razon
adicional para reparar en la seriedad del proceso electoral el que, si bien no toma sino
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un par de minutos expresar la preferencia del elector por un candidato en las urnas,
tiene efectos que duran no menos de cinco aflos (considerando que las leyes que se
aprueban en un periodo tienen duracidn y vigencia mayor por el que son electos los
representantes) y alcanzan a todo el pais (habida cuenta que es una caracteristica
esencial de la ley su universalidad y generalidad, segan se deduce del precepto cons-
titucional que dispone que pueden expedirse leyes especiales porgue asi lo exige la natu-
raleza de las cosas, pero ro por la razon de la diferencia de las personas).

La seriedad o la ligereza de los electores es acumulativa y agrega no otra cosa
que la consciencia o inconsciencia con la que cada quien se hace cargo efectiva e
individualmente de la responsabilidad ptblica de emitir un voto para definir a quie-
nes representan a la comunidad. El elector elige tanto a quienes aprueban el Regla-
mento del Congreso como a quienes, bien o mal, lo usan y lo aplican.

3.2. Caracter flexible e inseguridad juridica

El Reglamento del Congreso, en segundo término, es una norma cuyo contenit-
do y alcances es modificable segun la voluntad de los representantes al Parlamento.
En la flexibilidad de su reforma algin sector de opinidn considera que es una manera
de facilitar el nexo entre sociedad y Estado. La nigidez de los procedimientos de
reforma tienden a inmovilizar al Estado impermeabilizandolo frente a las emergen-
cias que fluyen de la colectividad.

En la practica parlamentaria antertor a 1992, los reglamentos de las Camaras
establecian un procedimiento calificado para su reforma. El Reglamento del Congre-
so de 1995 no tiene un tégimen especial para la presentacién de su reforma, su deba-
te en Comisiones y el Pleno, ni para su aprobacion o entrada en vigencia. Las modi-
ficactones pueden ser presentadas por cualquier congreststa, no existe impedimento
expreso para que el tramite sea realizado por delegacién ante la Comusion Permanen-
te, y pata su debate y votacion basta seguir el procedimiento general de contar con la
conformidad de la mayoria simple de los presentes, siempre que haya quérum. Es un
requetimiento basico que asi como facilita la agilidad de su modificacion, tiene como
contrapartida el riesgo de que carece de minimos que garanticen adecuadamente su
estabilidad y la seguridad de la diversidad de negocios que se resuelven con sus reglas,
procedimientos y disposiciones.

La propia facilidad de modificacion del Reglamento del Congreso es un factor
que influencia en la inestabilidad e inseguridad del régimen juridico del pais, régimen
que se define segun las reglas del Reglamento del Congreso. Si el Reglamento del
Congreso y los procedimientos que en €l se reconocen son afectables con la mayoria
simple de representantes, no es dificd deducir que la legislacion que se apruebe bajo
estos supuestos esté igualmente afectada por la premisa anterior. La estabilidad de
los productos parece darse en relacion directa de la estabilidad de los medios o ins-
trumentos con los que se disenan, elaboran, fabrican y concluyen los productos.
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La reflexion que cabe plantear es si es posible que el modelo legislativo peruano
tenga niveles de estabilidad y de seguridad mayor que el de las reglas para debatir y
para aprobar sus cambios. Al parecer, las cegueras de un pragmatismo que huye de la
consideracion y del debate sobte los principios; la compulsion obsesiva por la efica-
cia; el dogmatismo por el rendimiento; la impaciencia por obtener resultados ripi-
dos; la desesperacién por aumentar el numero de leyes producidas como si se tratara
de competir por la eficiencia en la industria, o de enlatar sardinas en una planta de
ensamblaje; la dependencia avergonzada de una tmagen fabricada sobre la base de la
percepcidn ignotrante de un publico andnimo y ambulante; y el sentmiento de culpa
por la parsimonia deliberativa en los tramites parlamentarios, son algunos de los
factores inoculados en el régimen parlamentario desde 1993. La consecuencia princt-
pal de esta mezcla es la pérdida del caracter esencial que le da virtud a todo regimen
de gobierno en el que existen asambleas deliberativas. St el lugar que le corresponde
a la palabra y a la voz, pensadas y habladas, las asambleas pervierten su finalidad y,
degradada su funcién deliberativa fundamental, gradualmente se transforman en dis-
ponibles, sustituibles e innecesarias. En Ja medida en que el Reglamento de la Asam-
blea haya quedado justa y adecuadamente pensado por sus actores sus reglas perdu-
ran., En esta misma medida, sin dejar de contar con reglas flexibles que permitan la
adaptacién a las circunstancias cambiantes, no es despropotcionado establecer pasos
de estabilidad y seguridad que impidan la volatilidad reformadora, hija de la noveleria
y de la volubilidad de apetitos e intereses.

Silas asambleas de representantes subsisten y no desaparecen en la escena po-
litica mundial es porque su finalidad es garantzar el espacio de la palabra y de la
interaccidén comunicativa en Jas sociedades abiertas y plurales. St hay algo que garan-
tiza el enriquecimiento comunitatio a partir de la diferencia son (las) asambleas en las
que es posible argumentar y sostener los puntos de vista encontrados de la sociedad
politicamente organizada a través de grupos politicos y parlamentatios. La prisa y los
logtos rapidos son una apariencia detris de la cual se encuentra un nivel de ineficien-
cia v pobreza mayor: el debilitamiento de la capacidad deliberativa y reflexiva de
Congresos que, empecinados en actuar con las velocidades de la urgencia, amenazan
en convertirse peliprosamente en un agente meramente reactivo y automatico ante la
demanda.

Ese tipo de Congresos desatienden sin aprension la necesidad impostergable
de prestar la consideracion debida a cuanto asunto es parte de la agenda de la repre-
sentacion, independientemente del iempo que dicha consideracion requiera. El Con-
greso no puede desentenderse del animo y del espacio para comprender, para expli-
cat, para argumentar. Solo asi se atiende cabalmente la naturaleza de las matertas y
problemas 2 los que se avoca, asi como los efectos econdmicos y culturales y el
impacto social que los acuerdos que se tome sobre las diversas alternativas disponi-
bles generaran en la comunidad.
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3.3. Caracter productivo en el sistema de fuentes

Y una tercera observacidn respecto de la naturaleza del Reglamento del Con-
greso es el relativo a su valor normativo respecto del ordenamiento nacional, lo cual
supone una posicién ante el sistema juridico producido, a la vez que la ubicacion del
Reglamento en la jerarquia de fuentes productoras de Derecho.

La Constitucién sefiala que el Reglamento del Congreso tiene fuerza de ley. No
dice rango ni valor de ley. Distingue y opta. Quiere que no tenga menos nt mas que
fuerza de ley. Ninguna ley puede supraordenarlo. Es igual en fuerza vinculante que
cualquier ley, aunque no es una ley en sentido estricto. Es ley sobre su dambito de
orden. Es una ley material sobre el régimen de gobierno del Congreso. Su esfera es la
de la organizacién, estatuto y procedimientos patlamentarios. Es la ley del fuero
patlamentario. La ley parta el cuerpo jerirquico de representantes de la colectividad,
con cuyas normas se delibera y se toman las decisiones que rigen de modo universal
para toda la comunidad.

La extensién de su competencia normativa alcanza incluso la relacidon que se
establece entre quienes no petteneciendo al cuerpo parlamentario estin obligados a
interactuar en sede patlamentaria, o en relacion con drganos o miembros del Con-
greso. Sus alcances exceden en fuerza vinculante y en efectos a los propios represen-
tantes y los drganos a los que pertenecen. Sus normas definen derechos y regulan
conductas de personas extrafas a la corporacién parlamentaria (como ocurre con los
apremios y apercibimientos para concurrir obligatoriamente, para mostrat documen-
tos, para restringir la libertad de trnsito, o para mostrar datos financieros o el estado
de cumplimiento de las obligaciones tributarias, etc.).

Formalmente el Reglamento no es aprobado como se aprueban las leyes. No
tiene nimero de ley. Tampoco se remite para sancidn pot el Presidente de la Reptibli-
ca. Basta la orden de publicacién que expide el Congreso para que sus modificacio-
nes sean incluidas en el Diario Oficial. Tiene capacidad de mandar como lo hace una
ley. En eso consiste la fuerza de ley. El Reglamento, en este mismo sentido, es supe-
rior a la ley. Para que una ley sea bien aprobada el tramite que siga una propuesta debe
observar el Reglamento. Es un patimetro constitucional de camplimiento cuya inob-
servancia permite cuestionar el caricter constitucional de laley. Su plenitud vinculan-
te, por lo tanto, lo ubica en un plano no igual ni inferior sino superior.

&Y por qué no tiene rango o valor de ley? El que la Constitucion no lo indique
asi puede Hevar a pensar que el suyo es un rango inferior al de la ley. Sila Constitucion
no afirmara la fuerza de ley del Reglamento del Congreso quedatia en duda si su
carcter y fuerza normativa es semejante a la que tienen los reglamentos que expide el
Poder Ejecutivo. Sin embargo, no se quiere tratar los dos tipos de reglamentos con la
misma medida. Los Reglamentos del Congreso son mias que los reglamentos admu-
nistrativos. Los reglamentos administrativos estin subordinados jerdrquicamente a la
Constitucidn y a la ley. El Reglamento del Congreso, sin embargo, es norma que no
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tiene dependencia estricta de la ley. A diferencia de la facultad reglamentana que solo
puede ejetcitatse en el marco de una ley, a la que no puede trasgredir ni desnaturali-
zar, si cabe que las normas del Reglamento del Congreso se dicten praeter Jegem, es
decir, aun cuando no exista norma previa que las encuadre, y también cabe que no se
dicten secundum legem, esto es, que no requiere otra norma distinta a la Constitucton a
la cual desarrollar. El Reglamento del Congreso es un género excepcional en la taxo-
nomia juridica. Es un acto matetial de desarrollo de la Constitucion que no requiere
de una ley previa que reglamentar. El Reglamento del Congreso regula materia cons-
titucional de manera directa. La tinica restriccidon que tiene el Reglamento del Con-
greso en relacion con el ordenamiento juridico es que sus disposiciones no colisio-
nen con la Constitucién. Sus disposiciones sustantivas y procesales le dan contenido
a la Constitucién. Este género normativo debe dictarse si secundum constitutionem, y
nunca confra consiiutionent.

La cuestion de si cabe una norma reglamentaria praefer constitutionem es debati-
ble. El limite para prever una norma sin respaldo positivo en la Constitucion es que
la misma se derive de modo claro y razonable de los principios y valores reconocidos
en la Constitucién y que se trate de una disposiciéon o norma proporcionalmente
adecuada y necesaria para que el Congreso atienda la finalidad y funciones que la
propia Constitucion lo faculta para realizar. No hay sustento suficiente y, por lo tan-
to, seria constinicionalmente cuestionable, si una norma reglamentaria sin respaldo
positivo y expreso en la Constitucion carece de nexo derivable razonablemente de los
principios y valores constitucionales, o st no se trata de una medida proporcional-
mente necesaria para que el Congreso alcance las metas que la Constitucidn le impo-
ne y ejecute las funciones que debe desarrollar en su condicién de organo estatal.

Fl Reglamento del Congteso, por lo tanto, es un género normativo inconfundi-
ble en naturaleza con la ley. Solo en ausencia de referente mejor es que se dice que el
Reglamento tiene fuerza de ley. No se trata de un género inferiorala leyﬁsmple—
mente que los requisitos para que a través de él se desarrollen las matersas que la
Constitucion reserva al Congreso son formalmente distintos. De otro lado, en tanto
que la ley es una norma de alcance y efectos universales, el Reglamento del Congreso
es una norma de alcance v efectos basicamente internos, organizacionales, estatuta-
rios y cotporativos. En todo caso, atendiendo en espectal al hecho de que es median-
te los procedimientos y reglas en él contenidas como pueden discutirse y aprobarse
las leyes, que cabtia encontrar elementos de juicio para considerar que, contraria-
mente, el Reglamento del Congtreso es teleoldgica y axtologicamente superior a la ley.
El Reglamento contiene las pautas instrumentales y procesales para permitir que la
ley sea aprobada segun la Constitucién. Son las pautas del tinico Organo del Estado
con autoridad para dictar leyes. Las leyes tienen tal condicion porque las aprueba el
mismo 6rgano del Estado cuyo reglamento sefiala como pueden aprobarse.

Correspondiéndole el cumplimiento de dicha finalidad, scomo no afirmar que
el Reglamento del Congreso, ademis de tener fuerza de ley, segin lo dispone la Cons-
titucidn, tiene también rango y valor de ley? Una interpretacton literal de la Constitu-
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cion le niega tales atributos. No obstante, mas alla del texto existe un discutso y un
programa cultural por cumplirse. Parte de ese discurso y programa es su identidad
especial e incontrastable en el panorama normativo.

En el mismo curso de este razonamiento existe otro argumento que lleva a
sostener el valor y rango del Reglamento del Congreso. El argumento es que, debido
a la inmediatez de su dependencia con la Constitucion forma parte del parametro
que define si una ley fue o no aprobada constitucionalmente o si carece de tal natura-
leza. Esta tnmediatez primaria entre la Constitucion y el Reglamento del Congreso
inviste a este tltumo de una condicidn, rasgo y naturaleza tal que lo lleva a formar
parte de lo que la doctrina lama el blogue de constitucionalidad. Para que los actos parla-
mentarios producidos por el Congteso tengan valor y caracter constitucional deben
observar el procedimtento que, en ejercicio de su autonomia establecen las normas
procesales del Reglamento del Congreso.

El Reglamento del Congreso es una pauta de constitucionalidad, ya sea que
repita, que integre o que innove un principio, un valor, una norma de calidad consti-
tucional. El limite al Reglamento del Congreso es la intangibilidad de competencias
deltmitadas para otros drganos. Los contenidos constitucionales del Reglamento del
Congreso, en ese sentido, estin limitados por los derechos fundamentales de las
personas en su sentido tanto material como procesal, y estan limitados por las com-
petencias expresamente excluidas al Congreso {en la Constitucion, en el propio Re-
glamento), o por las competencias reservadas a otro drgano constitucional sin que el
Congreso tenga competencia concurrente o simultinea pot razén de la materia.

La remision explicita a la competencia del Congreso para darse su Reglamento
y desarrollar asi la Constitucion es esencialmente distinta al tipo de remision que una
ley hace 2 un Grgano para que dicte su propia normativa. El reenvio constitucional es
de primer grado, frente al legal que lo es de segundo. No hay drgano que pueda
disponer de los contenidos matertales propios del Reglamento del Congreso. La de-
finicién de los contenidos materiales de la Constitucion que se consagra en el Regla-
mento del Congreso tiene caracter de inviolable. Esta es una consecuencia de la
autonomia normativa que confirma la Constitucion. De otro lado, si cabe que el
propto Congreso haga suya la competencia de disponet de contenidos materiales
definidos segin reenvio que con una ley suya concede. Lo mismo no puede hacer
otro 0rgano constitucional, 2 menos que tal rgano tuviera competencia no solo para
declarar la inconstitucionalidad de una ley, sino también para hacer lo propio respec-
to de preceptos propiamente constitucionales.

3.4. Autonomia como limite al control de constitucionalidad

La dltima es una de las razones por las que el Tribunal Constitucional debe
tespetar ciertos limites en su capacidad de revisar la constitucionalidad de preceptos
o disposiciones especificas del Reglamento del Congreso. El limite que tiene el
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Tribunal es que si bien es un érgano con plena capacidad para dirimir sobre la cons-
titucionalidad de las leyes, no tiene la plenitud de esta misma competencia respecto
de la constitucionalidad de los propios preceptos constitucionales que reforma total
o patcialmente el Congteso ni, por lo tanto, en armonia con la doctrina del bloque de
constitucionalidad que integra el Reglamento del Congreso, aquelios otros a los que
define o interpreta de modo inmediato el Congreso cuando se da su Reglamento.

Fl tema de la competencia del Tribunal para conocer y pronunciarse sobre los
actos patlamentarios del Congreso ha sido materta de discusion a propésito de dos
casos. El ptimero fue una accién de amparo en la que concluye que la nocién del
debido proceso se extiende a los procedimientos legislativos y administrativos, y no
se circunscribe a los judiciales (Expediente N° 2050-2002-AA/TC). El segundo fue
Ja accién de inconstitucionalidad, entre otros, contra el incso ) del articulo 89 del
Reglamento del Congreso (Expediente N° 0006-2003-Al /TC).

En el anilisis de constitucionalidad que hizo respecto del requisito de votacion
parlamentaria para aprobar siha o no lugar a formacion de causa por delito cometido
durante el ejercicio de la funcién por un alto funcionario, el Tribunal Constitucional
estimd que se advertia la presencia de una laguna técnica, debido a que el sefialado
inciso del articulo 89 no especifica la mayoria con la cual debe votarse. La observa-
cion del Tribunal Constitucional desestimé en su andlisis la propiedad de la aplica-
cién de la norma general para aprobacién de los acuerdos del Congreso, que estable-
ce que éstos se toman con el voto de la mayoria de los miembros presentes stempre
que haya quérum. En vez de esta mayoria, que es la que se exige 1gualmente para la
aprobacién regular de las leyes, e incluso, como quedd indicado previamente, para la
reforma o modificatoria del propio Reglamento del Congreso, el Tribunal establec1é
que el Congteso debe aprobar sus declaratorias de haber lugar a formacién de causa
con la mayoria que el Reglamento del Congreso reserva para levantar la inmunidad
de arresto o de proceso en los casos de denuncias judiciales contra un congresista
por la comisién de un delito comun. La mayoria prescrita por el Tribunal es la reco-
gida en el articulo 16 del Reglamento, que es de mas de la mitad del nimero legal de
congresistas (61 votos).

l.a sentencia del Tribunal Constitucional constituye una construccion de lo que
cabe entender por autonomia normativa, procedimental y organizacional del Con-
greso. El Tribunal Constitucional no solo ha fabricado un razonamiento privativo e
inherente al dmbito de autonomia del Congreso, como dérgano al que se teserva la
potestad de definir sus propios procedimientos, sino que al hacetlo ha incurrido en
un etror de concepto con un impacto y efectos previsiblemente nocivos en la hucha
contra la corrupcion y en el desarrollo de la funcién de control de moralidad en el
ejercicio de la funcion puablica.

El error de concepto consiste en astmilar como st fueran de la misma naturaleza
dos procedimientos no afines, como son el de acusaciones constitucionales por deli-
tos de funcion y el del levantamiento de la inmunidad de arresto y de proceso por la
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comision de delitos comunes. No obstante que en ambos casos de lo que se trata es
de sanctonar la tlicitud en el ejercicio de la funcién publica, se trata de procedimien-
tos estructurados segin una logica y una finalidad diversas. La acusacion constitucio-
nal prevé un tratamiento en doble instancia, en la que se aplican normas del debido
proceso que garantizan la imparcialidad e impiden que quienes toman la decisién en
la segunda nstancia hayan sido los mismos que investigaron el caso. El procedimien-
to para el levantamiento de la inmunidad no requiere de doble instancia. Esta dife-
rencta, ademas de otras, es determinante, y no fue evaluada apropiadamente por el
Tribunal Constitucional.

Ademis del error de concepto, el temperamento adoptado por el Tribunal tiene
como consecuencia que los 61 votos que no hay dificaltad procesal de alcanzar en los
casos de levantamiento de la inmumidad (que, ademas, no representa en si misma
suspension en el ejercicio de las funciones, como si ocurre con la acusacién constitu-
ctonal, sino solo la habilitacion para que el fuero judicial proceda respecto de un
funcionario sujeto a la prerrogativa del fuero parlamentario), son muy dificiles de
conseguir para acordar el inicio del proceso en sede judtcial (y por extension para la
sancion cuando el resultado de la acusacion constitucional por infraccion de la Cons-
titucion importa la destitucion e inhabilitacion del funcionario responsable).

La dificultad estriba en que del total legal de congresistas, para tomar el acuerdo
debe descontarse por diferentes razones un nimero considerable de ellos. En efecto,
en razon de la naturaleza espectal de las acusaciones constitucionales que deben tra-
mitarse en doble instancia, hay un ntimero no bajo de representantes impedidos de
votar, ademis de todos los otros representantes que por un mMotivo u otro estan
reglamentartamente dispensados de concurtit, junto con otros mas de los que de-
biendo hacerse presentes no asisten porque no quieren o porque no pueden.

En efecto, del numero legal debe descontarse, para empezar, a los miembros
titulares y suplentes de la Comision Permanente que participaron en el debate que
concluye en que hay mérito para la acusacion ante el Pleno (ndmero que, segun el
articulo 101 de la Constitucion puede llegar a 30 titulares, ademas de los suplentes, y
que en la practica en los casos en que ha debido descontarse el namero de los que
efectivamente conocen o patticipan en un procedimiento de acusacion constitucio-
nal puede ser de alrededor de 20 a 25 congresistas); debe descontarse ademas de los
miembros electos de la Comision Permanente, a los miembros natos, que son los 6
integrantes de la Mesa Directiva, que son parte de la Comision Permanente (el articu-
lo 42 del Reglamento del Congreso sefiala que el Presidente del Congreso preside la
Comistén Permanente, y que fos Vicepresidentes de la Comision Permanente son los
Vicepresidentes del Congreso); debe descontarse a los miembros de la Subcomision
de Acusaciones Constituctonales (cuyos integrantes por mandato del Reglamento
son 10); debe descontarse a los congresistas que acusan, en caso el pedido haya sido
iniciado por representantes al Congreso (nmimero indefinido); debe descontarse a los
congresistas suspendidos (dos); debe descontarse a los congresistas con licencia ofi-
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cial (como el caso de los congresistas con cartera mimsterial o invitados oficialmente
como delegados del Congreso en una mision al exterior); deben descontarse otras
licencias de derecho (que pueden llegar a ser hasta el 20% del ndmero legal, v que
incluye las licencias por motivos personales como las relativas a razones de salud
tramitadas regularmente y las de caricter pre y posnatal); debe descontarse a los
congresistas con licencia de hecho (segin el Reglamento cabe considerar como licen-
cia los casos de ausencia para cumplir funciones de representacion fuera de la capital
de la Republica, y los relativos a imposibilidad de asistir por razones de salud que se
lo impidan); debe descontarse también las autorizaciones concedidas para sesionat
simultaneamente en Comisiones muentras se desarrolla una sesién del Pleno [supues-
to previsto en los articulos 89 inciso e); 51, cuarto parrafo; y 54 inciso a) del Regla-
mento del Congreso]; v, por tltimo, debe descontarse a los congresistas ausentes sin
licencia (esto es, los tnicos casos de inasistencias mnjustificadas).

Ademas de estos casos en los que no hay posibihdad de expresar voto, la lista
debe incrementarse con la de los congresistas que, estando presentes en el debate y
aptos para votar, optan por no votar; debe incrementarse con los congresistas que en
el acto de votacion se abstienen en ejercicio del derecho que les reconoce el Regla-
mento; v debe incluirse a los congresistas que votan en contra. Era el conocimiento
de estas contingencias las que determinaron de manera acostumbrada y comproba-
damente uniforme en la practica parlamentaria el uso de la férmula general para
decidir st hay o no lugar a la formacidn de causa.

En buena cuenta, las posibilidades matertales de alcanzar el limite fijo e inamo-
vible de 61 votos son marginales. No todos estos obstaculos se dan en el caso de la
votacion para el levantamiento de la inmunidad. La diferencia sustancial es que por lo
menos entre 30 v 40 votos mas estan disponubles (los correspondientes a los miem-
bros de la Comision Permanente y de la Subcomision de Acusaciones Constituciona-
les). Numero nada desdefiable habida cuenta que representa entre Ja cuarta y la terce-
ta parte del total de congresistas. El procedimiento y limites para la votacion de las
inmunidades de proceso y de arresto no son el paradigma constitucional en que
puede tener sélido sustento el Tribunal Constitucional.

Desconocer tanto la distinta naturaleza, funcionaltdad y efecto del procedimiento
de doble instancia en las acusaciones constitucionales 1o lleva a un error tan lamenta-
ble como irremediable, habida cuenta que sus pronunciamientos son itrevisables, de
ejecucion directa e mmediata, y de cumplimiento obligatorio. El levantamiento de la
inmunidad es un procedimiento estrictamente interno y reservado para quienes en su
condic1én de representantes son denunciados por la comisién de un delito comun.
El Congreso requiere el voto de su mayoria legal para habilitar al fuero comun previo
el reconocimiento de inexistencia de una motivacién politica, religiosa o de otro ca-
racter orientada a impedir el normal ejercicio de la funcién de representacion de un
congresista. En el procedimiento de levantamiento de inmunidad no cuenta con do-
ble instancia.
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La logica del Tribunal, amparada como esta en una institucion significativamen-
te distinta, no tiene en ultimo término otro amparo constitucional que el de la propia
autonomia del Congreso de fijar en mds de la mitad del nimero legal la cantidad de
votos necesatia para aprobar el levantamiento de la inmunidad. En buena cuenta, el
Tribunal ampara su veredicto de constitucionalidad en el mismo 6tgano cuya aptitud
autondmica en materia normativa cuestiona, lo cual fragiliza el rigor que garantiza
seguridad juridica. Por el contrario, basar la constitucionalidad del cuestionamiento
sobre la mayoria para votar la formacién de causa en un articulo del Reglamento del
Congreso disipa la supuesta contundencia de su argumentacién constituctonal. Lo
constitucional para el Tribunal es una norma singular y particular del Reglamento del
Congtreso, con una finalidad, funcionalidad, naturaleza, supuestos y efectos no uni-
versalizables ni generalizables. Es por ello una norma impropia para regular la insti-
tucion cuya idoneidad discute.

Por lo tanto, si en ejercicio de su potestad y competencia normativa el Congre-
so cambia esa misma base legal, la solidez y seguridad del pronunciarniento del Tri-
bunal se pulverizan. O habria que afirmar que en virtud de la opinién del Tribunal
Constitucional el Congreso tampoco puede mas modificar su Reglamento como
ocurriria en el Consejo Constitucional francés, sin permiso previo de dicho 6rganor
El Congreso ha dado muestras de su voluntad constitucional al no apartarse de la
sentencia. Sin embargo, transcurrido ya el tiempo prudente para que no se vea en las
posiciones del Congreso un animo beligerante del que carece, es preciso remediar los
errores que ha propiciado el cuerpo de magistrados constitucionales que hicieron
fallo. No por acatar los fallos del Tribunal cabe afirmar que el Congreso carece de
igual iluminacién para definir por si mismo qué es constitucional y qué no lo es.
Poder politico y capacidad constitucional para hacerlo no le falta. Menos atn razén y
sagacidad para decidir el momento en que es sano para la Republica cambiar lo que

haga falta.

Los efectos de la decisién del Tribunal Constitucional, como se ve, no obstante
el despliegue abundante de retdrica constitucional y de elaboraciones originadas en la
doctrina extranjera, resultan poco razonables. No obstante, ademas, de lo tigurosa-
mente racional que haya sido el procedimiento argumentativo al que se recurrio para
sustentar la injerencia en la autonomia normativa del Congreso, aspecto que, adicio-
nalmente, es un desvio del Tribunal Constitucional que se aparta de su finalidad
material, su competencia no es ilimitada y al excederse carecen del debido sustento
sus pronunciamientos. Falta de razonabilidad, desvio de finalidad, exceso competen-
cial y transgresion de la autonomia delimitada del Congreso que suponen el descono-
cimiento del contenido del principio de separacion de poderes que la Constitucion
incorpora en su texto por reenvio. El Tribunal Constitucional, finalmente, obvia la
evaluacién de estos aspectos que hacen de su pronunciamiento una lesion a las not-
mas que integran el bloque de constitucionalidad.
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La discrecionalidad con la que el Trabunal ha entendido sus funciones excede la
naturaleza y alcances de su competencia; transgrede la reserva constitucional explici-
ta y positivamente reconocida al Congreso en materia de sus propios procedimien-
tos; y usurpa el poder politico que la separacion de poderes le adjudica al propio
Congreso. El principio de unidad del Estado no es argumento suficiente para que el
intérprete de la Constitucion que es el Tribunal Constitucional deconstruya el bloque
de constitucionalidad; vacie de contenido la autonomia constituctonalmente inviola-
ble del Congreso; genere la impracticabilidad de un procedimtento parlamentario; e
impida en la via de los hechos el proceso de lucha contra la corrupcién que le corres-
ponde al Congreso en su condicién de 6rgano de control de la moralidad publica.

La racionalidad constitucional, basada en un desarrollo argumentativo que
ignora la realidad no menos que la naturaleza de la prictica y de la actividad parla-
mentaria, no flumina sino que ensombrece el proceso politico nacional. El efecto
politico de una decision que, aunque juridicamente racional, desvia la finalidad insti-
tucional del Tribunal, es contrario a la naturaleza de la misién, en primer término del
Congreso, pero igualmente a la del propio Tribunal Constitucional, como lo setia
contrarta a la de cualquier 6rgano estatal en una Repiblica que aspira a constituirse
como una sociedad basada en la decencia v en Ja honestidad con el manejo de las
cosas publicas v privadas.

St de lo que se trata es de eltninar las inconsistencias e ineficiencias de un
modelo politico nacido con el signo de la aporia, alcanzar este objetivo supone exa-
minar las alternativas disponibles y evaluar los efectos con que cada opcidn afecta la
realidad. A la luz del caso puede verse que la alternativa de conferir el caracter de
decisor supremo al Tribunal Constitucional, bajo el manto de una supuesta mejot
idoneidad técnica y neutralidad politica, antes que resolver la cuestion Ia complica. La
construccion técnica y racional que hace no solo resulta que no fue razonable, sino
qu/e su ractonalidad y logica desvia a este Organo de su finalidad constitucional y
genera impactos nocivos en el control de moralidad pablica. No parece que en nom-
bre de la unidad del Estado el Tribunal Constitucional se extralimite y se sustituya en
la mis16n politica def Congreso, ni que en nombre del control constitucional abuse de
esta facultad para ablandar el mandato que la comunidad le otorga al Congreso.

La legitimidad con que procede el Tribunal Constitucional es una legitimidad
derivada y debiera permanecer en el espacio de una autoridad epistemolégica o deon-
tologica, no politica. El Trbunal no Hene competencia para decidir respecto de la
logica de los procedimientos internos del Congreso en el marco de una autonomia
estatutaria privativa y excluyente que afirma el modo en que los poderes deben que-
dar separados en espacios autonomos. La unidad del Estado en materia de su capaci-
dad representativa queda afirmada como separacién. Ahi esta la aparente congruen-
ca de la Constitucién y ahi también la contradiccion légica de que la parte sea a la vez
el todo. No obstante dicha contradiceién, este mismo Estado, sustentado en la sepa-
raciéon de poderes y la autonomia del Congreso respecto de su propia organizacién,
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estatuto y finanzas, nada quita que el Tribunal no esta legitimado para alterar conte-
nidos constitucionales como los que, sobre una base razonable y conforme a la natu-
raleza del procedimiento de acusaciones constitucionales, quedan definidos en la
prictica de la exigencia de la mayoria simple de los presentes, siempre que haya quérum
para sesionar.

3.5. Apertura normativa de ia norma parlamentaria

Se senialé que para comprender la naturaleza del Reglamento del Congreso era
necesario referirlo no solamente a su relacién con las normas producidas valiéndose
del Reglamento, sino también a las caracteristicas y naturaleza del sistema de normas
parlamentarias que rigen la organizacién y procedimientos del Congreso, sistema que
no se agota en el Reglamento propiamente dicho.

El sistema de notmas patlamentarias, en efecto, trasciende el marco estricto del
Reglamento del Congteso. El Congreso se rige por un sistema de fuentes que no se
circunscribe ni agota en su Reglamento.

Para empezar, es necesarjo tener presente el caracter y naturaleza del Reglamen-
to del Congreso como un cuerpo abierto, dinamico, flexible y cambiante. El Regla-
mento es un compendio temporal de acuerdos sobre la organizacion y procedimien-
tos parlamentarios. El Congreso puede reformarlos a su arbitrio. Sin embargo, a
pesat de la codificacién de sus prescripciones, la no inclusion en su cuerpo de modos
de organizacién o de tramites en el procedimiento no es criterio suficiente para
excluir tales procederes como carentes de fuerza vinculante.

ElReglamento del Congreso no se circunscribe al texto escrito de su articulado
y se desarrolla y extiende su cuerpo normalmente en la esfera de las convenciones y
prictica sobre su sentido, alcances y efectos. La frontera entre el Reglamento y la
practica no es rigida. Por el contrario, hay un continuo entre uno y otra que eslabona
la actividad parlamentaria dentro de un marco en el que el lenguaje goza reconoci-
miento pleno tanto en su caracter grafico como oral. Si bien esta realidad normativa
cuestiona el dogma y mito del texto escrito, de conformidad con un concepto guten-
bergiano y burgués de la norma y de la palabra, que privilegia y atribuye mayor valor
al papel impreso que a la cultura, a la convencion, a la practica y a la costumbre, no
por heterodoxa es una realidad menos satisfactoria y eficazmente regulada. La orto-
doxia, en todo caso, es un artificio al que se adjudica poderes sobrenaturales extranos
a la naturaleza de todo negocio humano. La norma, en todo caso, no dejo de ser
nunca un 4mbito mediante el cual se transmite (se tradita) y se aplica la regla y, en este
sentido, el Derecho Parlamentario es un horizonte de experiencias dentro del cual se
conserva y se cuida la tradicion en el manejo del interés publico en el orden y a traves
del lenguaje, de la palabra y de la razén.

En general, se aprecia que la critica contra el valor de la practica y las conven-
ciones como fuente de Derecho Parlamentario resultan de la herencia y formacion
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positivista de quienes, sin exposicion a la experiencia patlamentaria, dan valores ma-
gicos al papel y a la palabra escrita, en desmedro del precio que al hacerlo pagan. Ese
precio es el de la devaluacion de la palabra empenada y del compromiso. El sobredi-
mensionamiento del lenguaje escrito es sintoma del prejuicio contra la naturaleza y
del privilegio de un orden abstracto, mentalmente representado, desde el que el dis-
curso de la contemporaneidad pretende distanciarse con soberbia e ignorancia de la
tradicion. La tradicion, por el contrario, configura el desdistanciamiento de la tempo-
ralidad y la afirmacién de un orden permanente en el que se arraiga el sentido y la

mterpretacion de la historia de la comuntdad v el patsaje tempotal y espiritual de la
Republica.

Fue por la desconfianza y el predominio de las relaciones impersonales, afun-
cionales y anorganicas del mercado que se atttbuy6 mayor poder a la escritura, como
si la tinta tuviera capacidades generativas mas valiosas que la palabra oral con la que
se testimonia el honor. En el Derecho Parlamentario, sin embargo, el honor y la
costumbre no dejan su lugar al artificio que lleva a adjudicar al papel impreso mas
capacidad y seguridad que a la tradicién. El Derecho Parlamentario es un hiato en el
Derecho Moderno, en el que los pactos politicos pueden tener valor superior al or-
den y al texto escrito.

El servilismo al orden contenido en un texto impreso, por otro lado, es expre-
s16n no solo del positivismo. En general, el constitucionalismo moderno nace del
impulso burgués y esta culturalmente arraigado en el desarrollo de la industria, de la
imprenta, del papel y de la tinta. La secularizacion de la politica que caracteriza a la
mentalidad moderna desplaza la oralidad por la grafia. Los compromisos de la mo-
narquia en el reconocimiento del tercer estado, del pueblo, de la burguesia, son com-
promisos que constan en documentos escritos. Los antecedentes de las Cartas Cons-
titucionales son los compromisos monarquicos que reconocen la legitimidad e iden-
tidad politica de la colectividad y de sus representantes. El paradigma de la grafiay la
cultura de papel, sin embargo, se encuentran ante una nueva era, nueva vision y nueva
perspectiva del valor de la palabra, cuando los desarrollos de la tecnologia facilitan y
promocionan formas virtuales e intangibles de legittmidad.

<En qué se concreta esta apertura, flexibilidad, dinamismo y disposicién al cam-
bio propio de la norma parlamentaria? Esencialmente en el valor que tiene la prictica
y la costumbre como fuente de derecho en el procedimiento y organizacion patla-
mentaria. La suprema norma patlamentaria es el acuerdo de los representantes sobre
los modos en los que resuelven los temas pendientes en la agenda politica. El con-
senso en los acuerdos, por ejemplo, o la no expresion del disenso cuando este es
consultado de modo expreso al momento de adoptat una decisidn, es un mecanismo
valido para convalidar las determinaciones que se someten a consulta del Congreso.
En buena cuenta, el nuevo paradigma es el de la confianza antes que el miedo. Y la
confianza es favorecida pot el entendimiento, el compromiso y la responsabilidad
mherentes al universo del hacer y del obrar en interaccién humana.
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La ilicitud y el miedo estan instalados en la naturaleza humana, y no es capaci-
dad, fin propio ni proposito de la virtualidad del nuevo lenguaje tecnologico extraer
la pasion en la moralidad de los actos humanos. Si es parte de su razoén de ser la
habilitacton de diferentes maneras de interactuar que hacen mas agil y eficiente el
logro de acuerdos en la pluralidad de diferencias en una comunidad politica. La nor-
ma esctita no instaura sino artificialmente un orden presunto de seguridad. Fallar en
contra del texto escrito no es mas grave que fallar en contra de la palabra empefiada.
La prictica vy la costumbre parlamentatia, asi como los conventos entre hombres de
honor que celebran los representantes durante el desarrollo de los procedimientos,
no tienen menor valor ético ni practico. Es mas, parece éticamente mas recomendable
que la palabra no pierda su virtud ni que su naturaleza quede circunscrita a la impresion
de la imagen visual que registra el papel. Aun menos hoy cuando la imagen visual es
mas virtual que fisica. La verdad no es menor si esta es expresada mediante la voz y el
sonido que silo es mediante la textualidad de la escritura sobre el papel. El texto escrito
no puede confinar la verdad nt la ley en el corsé fisico de una forma privilegiada por
exigencias mecanicas de un mercado en el que quienes transan y negocian no son
agentes €ticos de la representacion politica, sino mercaderes inescrupulosos que max-
mizan su ganancia a espaldas del rédito negativo que la satisfaccién de su interés inme-
diato les genera. Tradicion y tecnologia se complementan, en consecuencia, como me-
cios del desarrollo del derecho y de la experiencia parlamentania,

4. Finalidad y naturaleza de la Comision Permanente

Un segundo tema que aborda el articulo 94 es el de la eleccion de los miembros
de la Comision Permanente. Esta materia esta mas desarrollada en el articulo 101.

El articulo 94 tiene texto similar al del articulo 177 de la Constitucton de 1979,
pero la materia especiﬁca de la definicidn del papel y posicion de la Comision Perma-
nente en un régimen unicameral obligd a la prevision de normas vy disposiciones
especificas antes no contempladas en la Constitucion bicameral de 1979. De ahi que
sobreviva en el articulo 94 una materia mejor desarrollada en el articulo 101, en el que
se amplia el criterio para definir la composicidon e mtegracion de los miembros de la
Comision Permanente.

¢Cuil es la finalidad que debe cubtir la Comision Permanente? En sintests, es Ia
de garantizar la continuidad de los tramites legislativos, financieros, v de control que,
de otra manera, quedarian en estado de irresolucion durante los recesos parlamenta-
rios entre legislaturas.

Se la denomina comisidn porque recibe encargos (comisiones) constitucionales y
reglamentarios, ademds de otros por convenio y acuerdo del propio Congreso, al que
sustituye durante recesos. Sin embargo, a pesar de su nombre, esta no es en realidad
una cotnisién permanente en sentido pleno, al modo como si lo son las comisiones
ordinarias. Existe, en principio, solamente durante los lapsos en los que el Congreso
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no esta en funciones (salvo, exclusivamente, por mandato constitucional, respecto de
los nombramientos de altos funcionarios y de los tramites de acusaciones constitu-
cionales y, por acuerdo del Congtreso, para otorgar permiso al Presidente de la Repu-
blica en los casos de viajes al exterior).

En cuanto al efecto de su competencia, a diferencia de las Comisiones Ordina-
rias (dictaminadoras o legislativas) y de las Especiales, se distingue de aquellas porque
sus acuerdos si tienen fuerza vinculante, y no queda como un 6rgano meramente
opinante o consultivo. Es un 6rgano con capacidad resolutiva. Y ello no obstante la
limitada concurrencia de representantes que la integran.

Debe entenderse que su permanencia se refiere a la finalidad para la que sirve, a
su condicién de organo complementario, o sustitutorio, del Congreso. Segin los
casos y matetias actia con competencias propias que complementan Jas funciones
del Congreso, o actia como Congreso, como si este no perdiera solucién de conti-
nuidad. La Constitucién le asigha competencias privativas incompartidas para algu-
nas materias, y continua con los asuntos pendientes, v resuelve o reserva los tramites,
segin que se trate de asuntos reservados a su competencia o de la competencia
privativa (reserva excluyente o negativa) del Congteso.

El caracter complementario puede percibirse con mayor nitidez cuando se exa-
mina el caricter extraordinario de las competencias que adiciona y asume como suyas
cuando existen condiciones que justtfican el actuar en nombre del Congreso, sin
contar previamente con mandato constitucional o reglamentario, ni con delegacion
del Congreso.

Asi como cabe afirmar que la Comision Permanente es un érgano sustitutorio
del Congreso, no es menos cterto que su naturaleza es mas amplia en lo que cottes-
ponde a su caracter complementario. En efecto, la inclusién de la Comision Perma-
nente en la Constitucion de 1993 se pensd como un medio que permitiria minimizar
las deficiencias inherentes a un régimen bicameral. La unicameralidad trae consigo
las insuficiencias de una menor capacidad para revisar y reflexionar las decisiones
que toma un organo estatal, dotado como esti de capacidad de obligar a toda la
Repiiblica con sus decisiones.

El unicameralismo de la Constitucion ha sido apropiadamente calificado como
unicameralismo imperfecto. La imperfeccidn tiene que ver, entre otros rasgos,
con el papel cameral que asume en el Derecho y en los hechos la Comision Perma-
nente. Este papel se desarrolla y cample con el mismo personal de representantes
que el asignado por los electores al Congreso. La Comisidn ya no reemplaza subsi-
diarlamente al Congreso durante el receso, respecto de un elenco de atribuciones
excepcionalmente descritas en la Constitucion, sino que, ademas, asume un papel
activo en las materias que otdinariamente le son adsctritas al Pleno del Congteso.

En consecuencia, se trataria de un bicameralismo funcional (no organico),
a partir de una misma Asamblea representativa. El mismo cuerpo de representantes
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ejecuta funciones de otro modo desempefiadas por dos distintos érganos del mismo
Poder Legislativo. La imperfeccion del unicameralismo peruano deja ademas como
nota caracteristica el efecto minusvalorativo sobre la representacién que no es titular
de la Comision Permanente. No es dificil advertir que el activismo parlamentario de
la Comisidon Permanente deshabilite al Pleno del Congreso en 1déntica medida a la
que fortalece su posicién organica haciéndose cargo de responsabilidades que ordi-
nariamente le corresponderian al Pleno. Y si el Pleno queda deshabilitado en dicha
medida, entonces los representantes cuya participacion es omitida quedan sin sufi-
ctente capacidad de conocimiento, discusién y determinacién sobre los mismos asuntos
respecto de los cuales tiene (o asume) competencia la Comision Permanente.

Para balancear el peso del decisionismo inherente a la unicameralidad se con-
ceptué a la Comisién Permanente como un hibrido: a la vez que como un apéndice
del Congreso unicameral, como un 6rgano que complementaba las funciones de
este, adscribiéndosele, sin embargo, algunas tareas que eran propias de la Camara de
Diputados (como acusar ante el Senado a un alto funcionario publico por delitos
cometidos en el ejercicio de su funcién) y otras del Senado (como el nombramiento
de los titulares de algunos organismos constitucionales auténomos) en el régimen
bicameral historico del Peri.

Como se ve en el cuadro siguiente, la Comision Permanente que disenia Ia Cons-
tituctén de 1993 es sustancialmente distinta de la prevista en la Constitucion de 1979.
La diferencia mas notable es que la Comision Permanente de la Constitucion de 1979
era una comision con caracter supletorio de las atribuciones del Congreso (y, en este
sentido, cabria decir que la Comisién Permanente de la Constitucion de 1979 era
“menos permanente” que la que reconoce la Constitucion de 1993). La Comision
Permanente de la Constitucion de 1993 no solo tiene un caracter supletorio, sino que
ademas complementa organica y funcionalmente el desarrollo y desempedio de
atribuciones constitucionales del Congreso.

El Congtreso unicameral de la Constitucion de 1993 no puede actuar autono-
mamente sino que depende de actos previos, y no precisamente de caticter consult-
vo, de la Comisién Permanente. Esto hace que la naturaleza de ambos mnstitutos sea
sustancialmente diversa. El caricter supletorio original ha adquirido una dimension
mayor. Ahora el cardcter auxiliar y supletotio original cuenta con una dimension
mayor. La Comisién Permanente tiene un caricter organica y funcionalmente com-
plementario respecto del Congreso. De ahi que la concepcion constitucional de la
Comisién Permanente, en su disefio y en su desempenio, transforma el unicamera-
lismo organicamente imperfecto de la Constitucion de 1993 en un bicameralis-
mo funcional.
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NATURALEZA DE LA COMISION PERMANENTE
EN LAS CONSTITUCIONES DE 1979 Y 1993

DIFERENCIAS TOPICAS EN LA REGULACION DE 1A COMISION PERMANENTE
SEGUN LAS CONSTITUCIONES DE 1979 ¥ 1993

TOPICOS CONSTITUCION DE 1979 CONSTITUCION DE 1993
Origen Mixto (bicameral) e indirecto | Unicameral e indirecto
Existencia Temporal (no permanente) Orgdanica y nominalmente temporal,

aungque funcionalmente continua y
permanente (segun la Constitucion
solo en procesos de acusaciones
constitucionales, y en nombramien-
to de funcionarios; ademads, por
Acuerdo del Congreso, desde agosto
de 1995, en los permisos para sali-
da al exterior del Presidente de la
Republical

Composicién Propercional v fijo Proporcional v determinable (mdx.
25% de congresistas, esto es, 30)

Funcionamiento Supletorio (extraordinario) | Complementario (auxiliar): también
desarrofla funciones normales du-
rante legislaturas ordinarias

Competencias Ninguna reservada Privativas, compartidas, delegadas

De otra parte, otro rasgo que marca la diferencia de la Comision Permanente
del periodo 1993-2006, frente a la del periodo 1980-1993 es que esta tltima operd
bajo un concepto y nocidn del trabajo parlamentario culturalmente diverso: en este
pertodo se respetd el principio central de la division del tiempo en legislaturas fuerte-
mente marcadas (teceso), las mismas que preveian, en principio, dos periodos ordi-
naros, asi como la configuracion de periodos excepcionales, a los que se conocia
como legislaturas extraordinarias, en las cuales la convocatotia y las materias a tratar
tenfan un régimen rigido y cerrado. En la actualidad el Congteso no clausura sus
sesiones segun legislaturas y, por el contratio, tiende 2 una relacién mas activa e inten-
sa frente al Gobierno a través tanto de las prorrogas de las legislaturas como de la
delegacion de facultades a la Comisidén Permanente.

5. Eleccién y calidad de la representacion en las comi-
siones

Elarticulo 94 dispone que el Congreso clija a sus representantes en la Comisién
Permanente y en las demas comisiones, segiin un texto que se repite de la Constitu-

cion de 1979.
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5.1. La organizacion del Congreso. Misién y funciones de las co-
misiones ordinarias

La referencia constitucional a las comisiones del Congteso es parte de una te-
matica mas amplia. Las comisiones son 6rganos del Congreso. Pero no son los tni-
cos Organos ni el Gnico tipo de organo parlamentario. La Comision Permanente no
tiene la misma naturaleza que las demas comusiones. Es un tipo distinto de comision.
Y ni la Comision Permanente ni las demds comisiones tienen la misma naturaleza
que otros organos como la Mesa Directiva, el Consejo Directivo, la Junta de Portavo-
ces, ni los grupos parlamentarios. De todos, no obstante, solo las comisiones y los
grupos parlamentarios son mencionados de manera expresa en la Constitucion, y
ello a pesar de que 6rganos como la Junta de Portavoces o como el Consejo Directs-
vo tengan una gravitacidn singular en la definicion y calendarizacidn de la agenda de
debates o su ampliacién, y la priorizacion de los temas pendientes de decision colec-
tiva; la distribucién del ttempo total del debate de cada tema y su asignacién por
grupo o por congresista; asi como los asuntos que son exonerados de dictamen, de
prepublicacion, o de segunda votacion. Mesa, Junta y Consejo son todos érganos de
coordinacién y de direccion del negocio parlamentario y se integran de manera pro-
porcional v plural entre los grupos parlamentarios regularmente constituidos (no
son Integrados, por lo tanto, por los congresistas no agrupados, quienes quedan de
este modo excluidos en los procesos de fijacion de la agenda y la organizacion y
priorizacion de los temas por decidir).

La Comision Permanente tiene las competencias que le sefiala el articulo 101 y
las Comisiones Investigadoras las que le encomienda el articulo 97 de la Constitu-
cion. Las comisiones ordinarias tienen una competencia eminente pero no exclustva-
mente legislativa. Su mandato comprende el proceso de estudio, deliberacion y pro-
puesta de acuerdo normativo.

La mistén principal y volumen principal de trabajo en las comisiones ordinarias
es atender la demanda de informacion y analisis de las iniciativas legislativas. Su tarea
central en este ambito consiste en analizar y evaluar la iniciativa legislativa a la luz del
problema en la realidad que justifica que, entre todas las alternativas para atender ese
problema, la mas recomendable para el pais es la alternativa legislativa que postula el
proponente (y no ottas, sean o no legislativas) con o sin las modificaciones o sustitu-
torios que proponga la comision dictaminadora. A la comiston ordinaria le corres-
ponde examinar los fundamentos de la iniciativa, evaluar el impacto o efecto social,
politico, econdmico o cultural de la misma en el pais, y proponer la alternativa mas
acorde con la problematica a que apela la propuesta y cuyos efectos menotes costo
represente para la sociedad. La labor central, por lo tanto, es organizar e integrar el
complejo espacio de la informacién en un dictamen cuyo objetivo es recomendar
una politica publica de caracter normativo, con el debido sustento en la Constitucion,
cuyo impacto real y cuya suma de efectos sean los mas beneficiosos para la sociedad.
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Independientemente de la misién tradictonal de las comisiones ordinarias, el
articulo 34 define a las comisiones como grupos especialisados de congresistas, cuya funcion
principal es el seguimiento y fiscalizacion del funcionamiento de los drganos estatales y, en particular,
de los sectores que componen la administracion prblica. Y afiade el mismo articulo que asimris-
mo, es compelente el estudio y dictamen de los proyectos de ley y la absolycion de consultas en los
asuntos que son puestos en su conocimiento de acuerdo con su especialidad o materia. Bl concepto
que define este articulo es que las comisiones ordinarias son antes de control que de
legislacion.

En términos técnicos, control v fiscalizacion son, en realidad, dos actividades
distintas. La fiscalizacion es una actividad relacionada con la administracion de los
recursos fiscales. El control engloba la tematica fiscal, de la cual esta es una especia-
lidad. Las comisiones ordinarias tienen competencia para controlar, y no solamente
para realizar actos de fiscalizacidn. El uso ha tendido a simplificar y a confundir uno
y otro tipo de funciones, en nombre de la necesidad de hacer mas asequible la com-
prension de la actividad patlamentaria. La divulgacidn, en este caso, tiene como con-
secuencia la imprecision y la desnaturalizacion de las instituciones, su organizacién y
sus funciones. El control a cargo de las comisiones ordinarias no se circunscribe a la
revision del manejo propiamente fiscal, presupuestario o tributario. Abarca cualquier
tipo de politica publica y la gestién en general de cada uno de los sectores vy materias
respecto de los cuales se especializa.

Es necesario precisar, sin embargo, que el concepto contenido en el articulo 34
citado es consecuencia de la modificacidén aprobada en octubre de 2001, cuando el
régimen de Fujimort ya habia caido y la conformacién del Congreso habia dejado de
ser mayortitariamente de Cambio 90 o la Alianza Nueva Mayorifa. Es resultado de un
objetivo opuesto en principio al que tuvo en 1993 la mayoria fujimorista, cuando
menos en el plano de las declaraciones y hasta en el de las propuestas normativas (las
mismas que quedan a veces en normas que no llegan a aplicarse en la practica).

Con la logica de que todas las comistones pueden realizar actividades de control
se asume una posicion aparentemente mnversa a la que sostuvo el fujimortsmo desde
1993. El Congreso que inicia sus funciones en 1993 asume una posicién contraria
respecto de la funcion de control politco del Congreso. Por dos razones. Primero,
porque la propuesta e inicio de la actividad de control no conocio limite en periodos
anteriores (aunque su eficacia era notablemente escasa). Y segundo, porque al régi-
men liderado por Fujtmori le resultaba necesario limitar cualquier escrutinio mnnece-
satio de su hegemonia. La principal medida adoptada para reducir la capacidad de
control del Congtreso fue crear una comision ordinaria encargada de modular la acti-
vidad controladora. Esa fue la comision de Fiscalizacion y Contralotia, a la que se le
encomendo la tarea de centralizar toda demanda de creacion de comisiones investi-
gadoras y de hacerse cargo del control. La idea de limitar la actividad de control
cruzoé el plan parlamentario de la mayoria fujimorista aun antes de que el Congreso
Constituyente Democratico (CCD) entrara en funciones: desde fines de noviembre
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de 1993 circularon borradores de lo que se queria que fuera el Reglamento del Con-

Co stru} ente, v en cada una de esas versiones se inclufa a la Comision de
Fiscalizacton. La version mas antigua del articulo 26 del Reglamento del CCD conte-
ria como articulo 37 el antecedente mas remoto, en el que se proponia solo seis
comistones, de las cuales una era la de Fiscalizacion.

Fl efecto de las reformas reglamentarias ha dejado intacta la funcidn legislativa
de las comisiones ordinarias, sin que sea posible contar con evidencia suficiente so-
bre el ejercicio de su tuncion de control. Aparentemente el ejercicio sobredimensio-
nado de la funcion legislativa deja poco espacio para la funcién de control. El caso de
ta Comusion de Fiscaitzacion es distmto, toda vez que lo central de su competencia no
ha dejado de ser el actuar como un organo ceniral de control de la administracion
publica. Bl limite de su accion, sin embargo, es que para cumplir plenamente con la
funcidn de control requicre aue el Pleno la habilite, en cada caso, a contar con los

Dremios para apercibir a quienes fueran renuentes a comparecer o a exhibir docu-
mentos u otra evidencia a que hace referencia el articulo 97 de la Constitucion. La
itbertad de definir la materia sobre la cual investiga si es un atributo que diferencia el
desenvolvimiento de esta Comisidn respecto de la expertencia del periodo 1993 al
2000, en el cual se pronunciaba basicamente sobre las solicitudes de conformacion

de comisiones mvestigadoras propiamente dichas (en cuye caso sus informes ten-

fer)

.n

3
dian 2 azzular la cupaciaad de control del Congreso).

5.2. Eleccion de las comisiones

De todes los tipos de comusiones, la Comisidén Permanente v las comisiones
ordinarias son las que se deben conformar con periodicidad anual, con el fin de
tacilitar el cu*nphzmbnto de la funcion legislativa por el Pleno. Las demas comisiones
denen un objervo fijo v su mandato dura el plazo que les fije el Congreso.

La eleccidon de los miembros de la Comusién Permanente y del resto de comi-
stones parlamentarias es una facultad del Pleno del C Conggeso. Es el Congreso el que
comisiona a sus miembros un mandato en su sistema de comisiones. Este sistema de
comusiones comprende diversos tipos de comision: las ordinarias, con mision legisla-
tva y un mandato general de control; las de mnvestigacion, con una mision especifica-
mente controladora; las espectales, con caracter protocolar, ceremonial o de estudio.

Para que se perteccione la voluntad del Pleno se pasa, sin embargo, por un
proceso. El proceso supone una etapa postulatoria; otra deliberativa y negociadora; y
una final resolutiva.

5.2.13. Etapa postulatoria. Naturaleza politica v criterios de postulacién

Fin la etapa postulatonia, los congresistas expresan su preferencia en pertenecer
a una Comision u otra. Las preferencias son agregadas en esta instancia en cada uno
le fos grupos parlamentarios. Los respectivos coordinadores ordenan las preferen-
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cias entre los miembros de cada grupo y procuran un primer nivel de acuerdo inter-
no, el que debe presentarse como postulacién corporativa ante una segunda instancia
de coordinacidn.

El requisito para postularse como miembro de una comision puede ser la for-
macién académica, la experiencia, el intetés o la voluntad de aprender y participar en
un 4rea por la cual un congresista tiene proposito de conocer y dominar. No obstante
la definicién que suele hacerse de las comisiones ordinarias como organos de espe-
cializacién, tal proposito no pasa de la esfera de los buenos deseos. El Congreso no
es un cuerpo técnico ni los representantes obtienen su mandato como consecuencia

“de una evaluacién de méritos. Los congresistas apelan a la confianza del electorado, y

los electores votan por un congresista basicamente, o porque confian en ellos o en el
grupo por el que postulan, o porque los encuentran entre los menos desconfiables de
los otros candidatos. Sea por la opcién positiva o por la del descarte, los representan-
tes al Congreso no ganan el mandato actian en funcién de su pericia, S0 por su
capacidad de persuadir a sus electores respecto de la confianza que les transmiten.

Una de las razones por las que los picos de insatisfaccion y descontento respec-
to de los logros del Congreso es tan baja, es porque tanto el pertodismo, la opinién
publica, como los analistas invisten a los representantes de una condicion humana
diferente a la que tiene el electorado que los prefiere como sus representantes. En
realidad, la calidad de los representantes, sus virtudes, sus competencias y sus habili-
dades solo son una muestra de la poblacién. Hay casos en los que la muestra describe
una mejor representacion que otros, pero nada garantiza que ese sea el caso. No es
matemidticamente factible que las capacidades y afinidades politicas, emocionales o
profesionales de los representantes sean invariablemente mejotes que las capacida-
des y afinidades de quienes los eligen. Finalmente la elecctén no es un fendémeno
exento de azar y de riesgo, pero el juego electoral no esta disefiado para que los
electores realicen la mejor de las elecciones posibles en beneficio para el pais.

En todo caso, el acto de sufragio no puede ser mejor que la informacion que se
les transmite y de que disponen los electores. Los electores, por lo demas, no tienen
capacidad para discriminar criticamente esta informacién. Para hacerlo debieran te-
ner la posibilidad de saber mis que los medios de comunicacion y la propaganda
electoral dejan saber. De ahi finalmente que el acto electoral sea mas un acto azatoso
que expresion de una preferencia y de una decision ractonalmente adoptada. En este
contexto, no resulta poco razonable afirmar que los congresistas no son elegidos por
su especializacion en un ambito del conocimiento o de la experiencia, y menos que
las comisiones a las que pertenecen estén integradas por representantes especializa-
dos en la materia propia de esa competencia.

Quienes postulan a una comision ordinaria asumen el compromiso y la respon-
sabilidad de aplicar su formacién y expetiencia en la especialidad de la comision o, de
lo contratio, ganar y desarrollar experiencia y conocimiento en la materia a que se
dedica la comision 2 que pettenecen. Si ocurre que la profesion de los congresistas, o
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el espacio en el que tienen calidad de especialistas o expertos, es afin o connatural ala
comision en la que sean incorporados, tal condicion es una ganancia general adicio-
nal. Pero la razén de ser del sistema de comisiones, no empece que se declare que su
finalidad es la especializacién, es basicamente distribuir el trabajo parlamentario pro-
porcionalmente entre los miembros de los grupos parlamentatios que se postulan.
La divisién de las comisiones por temas no obedece a que los congresistas sean
expertos seleccionados mediante un concurso publico de méritos en las elecciones
generales. La eleccidén de representantes no se hace en vista de la integracién de las
comisiones ordinarias. Este es un aspecto secundatio que se sigue de la incorpora-
ctén en el Congreso.

Una vez que los congresistas han cumplide con expresar sus preferencias,
corresponde que los coordinadores de los grupos parlamentarios preparen sus pro-
puestas corporativas ante la Junta de Portavoces. El solo hecho de la expresion de
preferencias, como se vera, no basta pata que se reconozca a un congtesista la perte-
nencia a una comision. Cada grupo tiene un conjunto de propuestas que negociat en
el cupo limitado del nimero de comisiones, del maximo de congresistas por comi-
5100, y del cupo que corresponde a cada comisién en el total de comisiones en gene-
ral y el nimero singular de congresistas por grupo en cada comisién,

5.2.2. Etapa deliberativa y negociadora

Segun el inciso 1 del articulo 31-A del Reglamento del Congreso, corresponde
a la Junta de Portavoces /a elaborucion del cuadro de comisiones, para su aprobacion por el
Consejo Directivo y, posteriormente, por el Pleno del Congreso. La elaboracién del cuadro de
comisiones es una misién que comprende varias tareas: establecer su numero de
Comisiones, el nimero de integrantes, la asignacion de puestos directivos de cada
comision segun la proporcion y preferencias de cada grupo parlamentario, v la distri-
bucion de los congresistas en los cupos disponibles por cada grupe. El proposito es
llegar a una decision en la que quede reflejada la pluralidad de tendencias agrupadas
en el Congreso, tratando de alcanzar la mayor proporcionalidad posible entre las
agrupaciones.

La junta de Portavoces esta integrada por los representantes coordinadores de
cada uno de los grupos parlamentarios, segiin una razén basica de un vocero por
cada grupo. Cada vocero esta autorizado para votar por su grupo, lo cual significa
que el voto de cada vocero tiene tanto peso como el nimero de integrantes tiene
cada grupo.

a) Antecedentes en la experiencia patlamentaria petuana

El primer objetivo de la Junta de Portavoces es acordar el nimero de comisio-
nes. Esta es una materia que aparentemente habria quedado definida por el articulo
35 inciso a) del Reglamento del Congreso. Sin embargo, debido precisamente al ca-
racter dindmico y flexible del Reglamento la nomenclatura de las comisiones puede

69



70

ART. 94 DE LA ESTRUCTURA DEL ESTADO

alterarse. El Reglamento Interior de las Cimaras Legislativas de 1853 no tenia una
norma que estableciera el cuadro y nomenclatura de las Comisiones. A inicios de la
vida parlamentaria, el trabajo no se dirigia a comusiones sino a “secciones”, que con-
sistia en agrupaciones de representantes con un ctiterio meramente numérico. Esto
es, el Congreso era dividido en tantas secciones como temas fuera preciso priorizar
en la Asamblea, y se designaba a los representantes no en funcion de su espectalidad
o Interés, sino al azat.

La nomenclatura aparece de manera regular en el Pertt solo en la década de los
80 durante el siglo XX, siendo la primera notma que asi lo dispuso el articulo 91 del
Reglamento de la Camara de Diputados de 1987, que £ijé el cuadro y nomenclatura
de 17 comisiones para los 180 diputados. El articulo 58 del Reglamento del Senado
de 1988 senalaba unicamente que a inicios de cada legislatura debia aprobarse un
cuadro de hasta veinte comisiones ordinarias, para los 60 senadores, sin precisar la
nomenclatura. El Reglamento del Congreso Constituyente Democratico sefalé en
su articulo 26 que las comisiones eran 16, para los 100 constituyentes, y también
defim6 su nomenclatara. Cuando el Reglamento del Congreso fue aprobado por el
Congreso Constituyente Democratico en junio de 1995, el namero de comistones
fue fijado por el articalo 35 en 15, para los 120 congtesistas, estableciéndose igual-
mente su nomenclatura. Por modificactones posteriores del articulo 35 del Regla-
mento del Congreso vigente, este mismo namero legd hasta 28 durante el periodo
2001-2003, y en el periodo 2003-2004 Ia cantidad de comisiones disminuy6 hasta 24.

En la historia del Congreso uno de los periodos con mavor niimero de comisio-
nes fue el de 1987-1988, cuando la Camara de Diputados contd con 62 comisiones
ordinartas, ademas de aproximadamente 40 comisiones investigadotas, pata una asam-
blea integrada por 180 diputados. Solo en vista de las comisiones ordmnarias la pro-
porcion respecto del toral de diputados era mayor a la tercera parte. En el periodo
2001-2003 la proporcidn era de casi la cuarta parte, con 28 comisiones para 120
congresistas.

La tendencia regular y frecuente no ha sido hacia la disminucion sino hacia el
incremento del nimero de comisiones. El nimero v nomenclatura de las comisiones
es un tema que afecta severamente el desarrollo y organizacidn del trabajo parlamen-
tario con pertodicidad anual. Todos los afios durante el mes de agosto se producen
negociaciones para redefinir la nomenclatura v adscripcion de los congresistas a una
comision. La modificacion anual del cuadro y nomenclatura de comistones, asi como
la pertenencta de los congresistas a cada una de ellas es un factor de inestabilidad e
ineficiencia en el Congreso. Ninguna organizacion soporta la remocion total, y ade-
mas regular y periddica, de su estructura otganizacional en los cuadros de asesora-
miento, estudio y dictamen. La frecuencia ciclica de este procedimiento puede ser y
considerarse como una expresion de la ligereza con la que se toma la responsabilidad
de hacerse cargo de los intereses del Estado y de la comunidad. Quien pertenece a
una comision se compromete a conocer la temadca v a ganat experiencia en el cono-
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amiento de los problemas nacionales sobre los cuales deben definirse las politicas
publicas del Estado. La eleccion anual de la Mesa Directiva no debe significar Ia
reestructuracion y recomposicion de todos los 6rganos del Congreso. Una vez defi-
nida la pertenencia de los congresistas a una comision, su adscripcion debe permane-
cer firme y fya durante el periodo constitucional. Solo razones excepcionales debie-
ran permitir que la composicidén varfe. Con menos razdn debiera modificarse el nu-
mero y nomenclatura de comusiones. La sttuacton demanda un cambio decisivo y
definitivo que lleve a2 mayor estabilidad en las comistones ordinarias, las que para
mantener la naturaleza de permanentes no debieran ser objeto de tanta fluctuacion.

b) Elincentivo para fijar el nimero de comisiones. Efecto de la dinamica
existente

Las comssiones ordinarias son el cuerpo especializado de representantes al Con-
greso que solicita y recaba informacion de diversas fuentes, que escucha a los wvolu-
crados o afectados por las propuestas, que analiza las medidas a la luz del impacto
que las inictativas tlenen en la sociedad, que discute las alternativas mas alla de los
alcances del propio texto de los proyectos, y que consensua una evaluacién y reco-
mendaciones para consideracion y decision del Pleno.

Independientemente de la légica con la que se hiciera minimamente racional la
organizacion de las comisiones la tendencia ha sido la opuesta. Para empezar, la
expectativa de la doctrina ha tendido a justificar que la especializacion sea la razdn de
ser de la divisidn del trabajo, independientemente tanto de la capacidad efectiva que
los congresistas tengan de actuar como especialistas, como del impacto que el mayor
numero de comisiones especializadas genera en fas posibilidades de los grupos parla-
mentarios de quedar adecuadamente representados en todas las comisiones. En se-
gundo lugar, la experiencia parece mostrar que la demanda de los congresistas ha
tendido a aumentar el ntmero de comisiones a favor de la mayor especializacion de
cada una de ellas.

En el plano de los hechos, el objetivo 1astitucional de las comusiones ordinartas
se enfrenta con la necesidad de las Mesas Directivas de afirmar las alianzas con las
que llegan a su posicion mediante el reconocimiento a los grupos parlamentarios que
permiten la formacion y respaldan a la Mesa. Parte del costo de lograr ganar la elec-
cton es transferir espactos de direccién en otros niveles de toma de decisién, entre los
cuales se encuentran las comisiones ordinatias. Este respaldo, a su vez, debe compa-
tibilizarse con una finalidad adicional, relacionada con la necesidad de conseguir que
a través de las comisiones se apoyen una politica acorde con la linea, planes y progta-
mas determinados por y de cada uno de los grupos patlamentarios.

El concepto actual de la defmicion de la organtzacion del sistema de comisiones
ha sido que el mayor nimero de comisiones permite mejor la distribucion de cargos
directivos entre los grupos parlamentarios. El calculo del mayor o menot nimero de
comistones ha sido determinado a partir de la respuesta que se da a la pregunta,

m



72

ART. 94 DE LA ESTRUCTURA DEL ESTADO

scomo “pagar” el apoyo por el respaldo en la formacion de la Mesa Directivar® La
ide2 que gobierna este concepto es que las comisiones permiten concentrar y dividir
cuotas de poder. Se asume que las comisiones tienen como proposito repartir cargos
para atender las expectativas tanto de los grupos parlamentarios como de los congre-
sistas y para transferir las ventajas que la presidencia de una comision pueda signifi-
cat. Pero las exigencias de esta dinamica de repartir cargos directivos en las comisio-
nes ordinarias entre los miembros de los grupos parlamentarios, en un Congreso
fragmentado y sin una mayoria suficiente para dirigir, no carece de logica. Existe un
nuicleo que fortalece esta tendencia, y este nicleo esta relacionado con la necesidad
de formar una Mesa Directiva del Congreso a partir de la realidad de la fragmenta-
ctén de grupos parlamentarios.

En la etapa deliberativa y negociadora es donde se concretan las fuerzas y ener-
gias de esta dinamica. La urgencia de crear gobierno y direccion en el Congreso
resulta ser un incentivo tanto para la proliferacién de grupos parlamentarios como
para aumentar el nimero de comisiones. Se genera asi una logica de negociacion
ineficiente, st no destructiva y perversa: como el Congtreso no tiene una mayotia clara
y ninguna de las minotias pueden gobernar por si sola el Congreso, se trata de gene-
rar alianzas entre las diversas minorias para afirmar la capacidad directiva de la Mesa
Directiva en general y del Presidente del Congreso en particular. (Para) que la alianza
tenga mayores posibilidades de integracién, el numero de puestos en }a Mesa Direc-
tiva debe ser el suficiente para que cada grupo parlamentario en la alianza tenga
presencia. Una vez en la Mesa Directiva, los voceros de los grupos veran que el
numero de puestos en las directivas de las comisiones ordinarias sea proporcional-
mente repartido entre todos los grupos parlamentarios (incluyendo aquellos que no
integran la Mesa Ditectiva) y, ademis, el suficiente para que los miembros de cada
uno de los grupos parlamentarios que respaldan a la Mesa Directiva tenga presencia
directtva en un nlimero minimo y proporcional de comisiones ordinarias.

Es esta la 16gica que explica el aumento de cargos de vicepresidente en la Mesa
Directiva del Congreso que, de contar con tres vicepresidencias en el periodo de
1993 hasta el 2001, pasa a cinco vicepresidencias del 2001 al 2006. Esta logica explica
también que el nimero de comisiones pase de 15 en el Reglamento del Congteso
aprobado en 1995 hasta 28 en el afio 2002, poco menos del doble de comisiones
ordinarias.

Con esta base de expectativas e incentivos y estos antecedentes es que los gru-
pos parlamentarios llegan a la mesa de negociacion. Como se refiné previamente,
debe acordar el numero de integrantes por Comision, la asignacion de puestos direc-
tivos de cada comisidn segiin la proporcion y preferencias de cada grupo parlamen-
tatio, vy la distribucidén de Comisiones segun la proporcién de cada grupo.

En consecuencia, con la logica indicada, el problema central que enfrentan las
comisiones para alcanzar sus objetivos y metas organizacionales s que son cuerpos
que se disipan y mutan con una aceleracion riesgosa, impropia para atender necesida-
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des del Estado y de la sociedad. La defmicién de politicas publicas y estatales no
puede variar con tanta rapidez. La volubilidad de los representantes hace seria mella
en el rendimiento de estos cuerpos, que en vez de convertirse en una fortaleza insti-
tucional que promueva el mejoramiento de la calidad de las leyes, resulta operar como
un lastre que impide la continuidad en la atencién de los requerimientos legislativos
de la Repuiblica. La cantidad de energlas perdidas todos los afios durante el mes de
agosto, en el proceso de definicion y composicion de los cuadros de comisiones, es
un dispendio econdémico y humano. Tenlendo en perspectiva las tareas y responsabi-
lidades que deben ser atendidas por el Congreso, puede conceptuarse COmMO un acto
de frivolidad el acentuar Ia inestabilidad politica e institucional sin reparar que el
impacto y consecuencias de la practica de cambiar anualmente todo el cuadro de
comisiones no representa en realidad ventajas ni beneficios significativos para el pais,
sino todo lo contrario.

El principio a partir del cual se desarrolla la dinamica que concibe los puestos
directivos en las comisiones ordinarias como una tendencia hacia la que ttenden los
grupos patlamentarios de manera compulsiva, es la urgencia de los proplos grupos
patlamentarios de afirmar la capacidad directiva de una alianza que llega a la Mesa
Directiva del Congreso. Por lo tanto, las mayorias insuficientes para dirigir el Congre-
so favorece la ampliacién de cuotas tanto entre los puestos directivos en la Mesa
Directiva, que llega a esa posicion como consecuencia de las alianzas formadas en un
Congreso multipartidarizado, como entre los puestos directivos disponibles y por
crear entre las directivas de las comisiones ordinarias. La légica asi creada incentiva
tanto el mayor numero de cargos en la Mesa Directiva del Congreso como el de
cupos repartibles entre los cargos directivos en las comisiones ordinartas.

En la medida en que la prictica de esta 16gica funciona, los representantes ad-
vierten que para contar con mayor reconoctmiento y capacidad de influir en los pro-
cedimientos patlamentarios, necesitan creat su propio grupo patrlamentario. Solo te-
ner un grupo parlamentario permite Ja asignacién de cuotas o cupos de direccton y
poder en el Congteso. De este modo, la fragmentacion original de un Congreso sin
suficiente mayoria para dirigit por si sola los procesos parlamentarios desarrolla una
espiral perversa de afirmacion del poder que desfavorece la eficiencia del trabajo
parlamentario. Si la eficlencia se mide en términos de la capacidad de los grupos
patlamentarios de tener suficientes niveles de representacion en las comisiones ordi-
narias, concebir las comisiones ordinarias como espacios de poder qué distribuir y
asignar impide la propia representatividad de cada uno de los grupos parlamentatios,
que cuanto mayor es su tendencia a crecer menores posibilidades tienen de estat
adecuadamente representados en el mayor nimero de comisiones ordinarias que se
crean para que cada grupo parlamentario cuente con representantes en las directivas
de las comisiones ordinarias.

Como puede verse, el origen de la ineficiencia parece detvarse de la fragmenta-
cién en el Congteso. Esta fragmentacion, a su turno, es resultado directo tanto de la
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propia fragmentacién de la voluntad politica de la colectividad, como de la férmula
electoral que se sustenta no en el principio de la mayotia sino en el de la representa-
cion proporcional. La representacidn proporcional describe y agudiza la fragmenta-
cién y la pluralidad, en tanto que el principio mayoritario la disimula y consolida la
afirmacidén de bloques con tendencia a la bipartidarizacion, antes que al desarrollo
del multipartidismo.

La razén de la remocion periddica del cuadro de comisiones y su reestructura-
cién anual es la suposiciéon de que la realidad organizacional debe cambiarse para
atender mejor los intereses, preferencias o urgencias de los congresistas, que ven en
su pertenencia en una comision la oportunidad de proyectar mejor sus posibilidades
representativas, de reconocimiento o afectar diferentes espacios de los sectores pu-
blicos cubiertos por cada una de las comisiones. La expectativa de incidir en la defi-
nicién de diferentes areas de las politicas piblicas a partir de las comisiones, en el
plano de los hechos, es mas apartencia que realidad en el caso de quienes son solo
miembros de la comision, aunque si se dan mayores posibilidades para quienes se
desempefian como presidentes de comisién. Reconocer este hecho debiera permitir
que los cuadros y la nomenclatura permanezca firme durante cada perfodo constitu-
cional, aunque se permita la alternancia y rotacion en los puestos directivos de las
comisiones con frecuencia analoga a la que se realiza el cambio de Mesa Directiva. El
ideal, stn embatgo, es que ni la Mesa Directiva ni las directivas de las comisiones se
modifiquen durante los cinco anos que dura el periodo parlamentario.

La tematica competencial de las comisiones no es una materia que requiera
revision anual. La necesidad de transferir beneficios a quienes respaldan a los candi-
datos a la Mesa Directiva, mediante la creacion de comisiones o adjudicacién de
puestos directivo en ellas, no es un incenttvo que limpie ni purifique de imperfeccio-
nes la organizacion y el sistema patlamentario peruano. Por esta razén debiera elimi-
narse como tema de deliberacién v negociacion anual cuales deben ser las nuevas
comisiones otdinatias. El cuadro de comisiones debe acordarse una vez en cada pe-
tiodo parlamentario y su modificactén solo debiera proceder por razones excepcio-
nales v especialmente calificadas. No es razén suficiente para crear comisiones la
moda o ni la subita aparicién de un tema que interesa a la opinion publica. El Estado
no puede dirigirse en vista de la transferencia o endose de ventajas para quienes
apoyan en los procesos de definicion de la autortdad. Esa dinamica es nociva porque
se construye a partir del incentivo de la expectativa de dar para ganar, pero el dar y el
ganar finalmente se concreta en el manejo inadecuado de los recursos, del iempo, de
las energias y de las instituciones estatales.

No es dificil ver que el asunto del nimero y composicion de las comisiones del
Congreso no es una materia intrascendente. Es vital para la organizacion eficiente del
trabajo parlamentaric que el nimero de comisiones sea el adecuado para que las
decisiones sean suficientemente estudiadas y conocidas por los integrantes de la Co-
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mision, y también para que el debate y las mismas decisiones cuenten con el compro-
miso cierto y vinculante de los grupos parlamentarios apropiadamente representa-
dos en cada comision.

Si el nimero de comisiones es muy elevado y si, ademas, el namero de grupos
parlamentarios es relativa y comparativamente muy numeroso en funcion del total de
congresistas en la asamblea, el resultado previsible es que los productos de las comi-
siones carecerin de un requisito indispensable de todo érgano parlamentario, como
es la integracion en la decision corporativa de la representatividad de la pluralidad de
grupos parlamentarios. Son dos elementos que juntos diluyen los niveles de consis-
tencia en una decision colectiva.

Para que la accién colectiva sea eficaz es necesario que la informacién y anilisis
sea compartida por los agentes representativos de cada uno de los decisores. Si cada
grupo es un agente de decision, pero no esta adecuadamente representado en las
comisiones, es natural que su concepcion de una problematica determinada no que-
de satisfactoriamente evaluada ni acoplada en la propuesta colectiva que la comision
eleva al Pleno del Congtreso.

c) Alternativa para optimizar el rendimiento y participacion

¢Qué corresponde hacer para que las opiniones de las comisiones integren la
diversidad de concepciones de los grupos parlamentatios? Lo central es que cada
grupo tenga asegutado un nivel confiable de representatividad en cada comision. Si
los grupos no estin bien representados los productos de la comision serin propues-
tas fragiles y parciales. Un producto de esta naturaleza no es util al Pleno. El Pleno
requiere alternativas en las que la discusion de posiciones de grupos patlamentarios
haya sido adecuadamente cubierta.

Por lo tanto, a mayor numero de comisiones, menor fuerza de representativi-
dad de los grupos patlamentarios. De modo similar, a mayor numero de grupos
patlamentarios menor el nimero de congresistas de cada grupo disponible para re-
presentarlo ante una comisién. De ahi que, igualmente, 2 mayor niimero de comisio-
nes y mayor numero de grupos patlamentatios, menor la capacidad de las comisiones
de contar con productos colectivos satisfactoriamente deliberados por todos los gru-

pos.

Si el menor nimero de comisiones no tiende a diluir, sino por el contrario, 2
afirmar y a robustecer la representatividad de los grupos parlamentarios, a la vez, el
menor nimero de comisiones tiene como efecto la imposibilidad de alcanzar niveles
elevados de especialidad (a menor numero de comisiones, mayor el espectro de co-
bertura y menor la especializacién de cada comision). Por lo tanto, la eficiencia del
sisterna de comisiones es tanto mayor cuanto menor sea el nivel de espectalizacion de
las comisiones. A mas comisiones mayor exigencia de especializaciéon. 1a oferta
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~ excesiva de especializacion resulta una pretensién demasiado costosa, porque no hay
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demanda real que la requiera. Mantener un nimero innecesarto de comisiones ordi-
natias importa una decisién sobre la cual hay responsabilidad. Las comistones de-
ben producir lo que el Estado necestita y producir con eficiencia, no con dispendio
ni con derroche. En vez de buscat ahorros en el sistema de remuneraciones y
estipendios de los representantes es mas eficaz encontrarlos en decisiones que
hagan estructural y organizacionalmente menos oneroso el manejo y gestién del
proceso legislativo. Una via es no generar gastos innecesarios creando mas comi-
stones que las indispensables para cumplir con el proceso de estudio, analisis y
dictamen de los proyectos de ley.

Siendo la naturaleza del mandato de representacion de caracter politico y no
técnico, es comptensible que las posibilidades (no menos que la exigencia) de espe-
cializacién de un Congteso integrado no por expertos, sino por delegados politicos
de la colectividad, no sean muy grandes. Ello con menor razén habida cuenta que el
numero de congresistas es de solo 120. Por lo tanto, la formulacidén de un cuadro de
comisiones especializadas con un numero elevado de las mismas, no es solo irreal en
términos de la capacidad de atenderlas con congresistas especialistas en cada una de
las 4reas del conocimiento, sino que ademas el producto politico de las mismas es
insatisfactorio y deficitario en razén de la insuficiente capactdad matenal de los gru-
pos patlamentatios de tener presencia en todas las comisiones.

El remedio para que los productos colectivos de las comisiones correspondan a
la voluntad corporativa de los grupos parlamentarios es, en primer lugar, definir
como Optimo que el numero de comisiones sea el minimo necesario para que la
diversidad de asuntos legislativos reciba el enfoque y la atencion especializada que la
diversidad de materias de iniciativa legislativa permita solventar. Ese minimo numero
de comisiones aseguta la mayor representatividad de los grupos, y la atencion espe-
cializada es asegurada por fa division del trabajo en razdn de dreas centrales del cono-
camiento.

Y, en segundo lugar, el remedio consiste en fijar como alternativa conservadora
la defintciéon del maximo nimero de comisiones mas alla  del cual los niveles de
eficiencia y rendimiento sean de dudosa confiabilidad. El maximo niimero de comi-
stones es fijable a partir de un criterio inherente a la naturaleza de la tarea propia de
estos Stganos: la posibilidad efectiva de desempenarse de manera directa y personal
(exchuyendo la delegacion a personal profesional de asesores o técnicos de la con-
fianza del congresista), pero ademas de manera enterada y responsable como miem-
bro de cada una de las comisiones en las que debe analizarse el impacto que todas las
iniciativas tienen en la sociedad.

Es dificil, en general, que un congresista pueda participar personal, informada y
preparadamente en mas de dos cormisiones, ademas de las demas funciones que le
corresponde cumplir en el Congreso, ya sea en dérganos representativos como la
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Comisién Permanente, de direccién como el Consejo Directivo, o de coordina-
cién parlamentaria como la Junta de Portavoces. St pertenectera a mds de dos
comisiones sus posibilidades de participacién eficaz son muy débiles, porque
dificilmente estard adecuadamente enterado de los problemas y alternativas deri-
vados de cada uno de los asuntos que conocen las comuistones a las que pertene-
ce. No hay quien pueda ufanarse, sin vanagloria, de tener la capacidad de dividir
eficientemente su tiempo entre tres, cuatro o cinco comistones ordinarias, ade-
mas de todas las otras tareas que demandan su atencidon como representante, y a
la vez mantenerse en condiciones de discutir un tema con conocimiento de causa
y con conciencia de la naturaleza e implicancias que el detalle de l2 normativa
requiera prever. [.a acumulacidn de puestos por un congresista no solo no es
eficiente sino que ademas desvirtda el mandato que el electorado entrega a cada
congresista de modo directo.

En cada perfodo constitucional es posible que varie el nimero de grupos patla-
mentarios, asi como la distinta proporcién y fuerza entre cada uno de ellos. Teniendo
en consideracién que el dptimo de una organizacion depende de la realidad de los
recursos disponibles, y de su distribucién y asignacién en vista del principio de repre-
sentacion, es conveniente tener presente que una definicién constitucional o norma-
tiva de caracter fijo conduce a niveles potenciales de ineficiencia organizacional, es
preciso sostener la definicion del numero eficiente de comisiones asi como el de
miembros de una comisién segin la realidad del nimero de fracciones o grupos
patlamentarios presentes en cada periodo constitucional y de la fuerza relativa y pro-
porcional entre cada uno de ellos, teniendo presente Ja capacidad efecttva de los
niveles confiables y responsables de atencion de los congresistas a una comision
ordinarta, ademas de las otras comisiones y Organos del Congreso al que pertenez-
can, y de las funciones representativas que estan obligados de atender de manera
mdividual.

Para definir el nimero de comisiones y de miembros de una comisién es
necesario, por lo tanto, desarrollar un programa que defina los criterios para
decidir a partir de las relaciones entre los grupos, de manera que el optimo sea
establecido tomando en consideracién las expresiones de la realidad, y no un
prototipo inmodificable que favorezca antes la acumulacién de ineficiencias que
el desarrollo efectivo de la diversidad de funciones que cumple el Congreso. Un
régimen o sistema de comisiones no puede rendir igual cuando los congresistas
tienen la obligacién de pertenecer a 2 que a 5 comisiones, ni cuando los grupos
parlamentarios estin sobrerepresentados en algunas comisiones y otros no tie-
nen ninguna representacién. Las reglas del nimero de comisiones y de integran-
tes por comision debe ser parte del diseflo e ingenieria de ese programa que
permita ajustar estos nimeros al comportamiento efectivo de la realidad, segun
el programa de prioridades y de principios a partir de los cuales deben tomarse
las decisiones.
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d) Miximo eficiente de comisiones respetando un minimo de representacion

Ll 6ptimo deseable en un contexto de fragmentacion partidaria en el Congreso
es que cada grupo parlamentario pueda quedar representado con uno de sus miem-
bros, cuando menos, en cada una de las comisiones, y que el niimero de estas comi-
stones no impida la atencidn y participacidn enterada, reflexiva y personal de los
representantes de cada grupo parlamentario en la investigacién, estudio y delibera-
cion de los proyectos remitidos para su dictamen.

Considerando que existan ocho fracciones parlamentarias como ocurre en
el Congreso desde agosto de 2003, entre las que se incluye a los no agrupados,
Y que el criterio para determinar el nimero minimo de comisiones es que a
cada grupo parlamentario le corresponde tener por lo menos un representante
en cada comisién, toda vez que el grupo con el menor nimero de miembros
cuenta con 6 integrantes (requisito minimo segun el Reglamento del Congreso
patra constituir grupo), el nimero minimo de comisiones no debe ser menor de
6. Una distribucién de las funciones legislativas en 6 areas basicas de organiza-
cidon corporativa permitiria un diseno como el que se consigna en el cuadro
siguiente, en el que la comision propuesta aparece en la columna izquierda, v la
relacién de las comisiones que actualmente existen se indican en la columna dere-
cha.

Una organizacion de esta naturaleza puede tomar como base la otganizacién
del sistema de comisiones frances que, como se sabe, esta integrado por cerca de
500 representantes, quienes dividen su trabajo en solo sets comisiones. El Congre-
50 peruano, con cuatro veces menos cantidad de representantes, no debiera tener
mayores problemas de organizacion que la que se consigue en Francia, de donde se
toma la definicion de las seis comisiones que se muestra. La virtud més importante
de esta organizacién es el fortalecimiento de la presencia y fuetza representativa de
cada uno de los grupos parlamentarios en el debate y exposicion de posiciones
que, a la vez, genera mucha mayor fuerza y confiabilidad en las decisiones que
proponen las comisiones. Si el proposito es fortalecer el trabajo en comisiones,
definitivamente el camino no es la extensiéon desmedida de su aimero sino su
compactacion.

En cuanto a los criterios que sitven para agrupar a las comisiones, se toma en
cuenta la carga de trabajo relativa de cada comisién, la cantidad de horas sesionadas
en un periodo legislativo, el nimero de dictaimenes producido, y la mayor o menor
stmilitud tematica entre comisiones.
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CONVERSION DEL SISTEMA DE COMISIONES
SEGUN EL MINIMO POSIBLE DE COMISIONES

N° COMISIONES PROPUESTAS COMISIONES ACTUALES

I Asuntos constitucionales y legales |- Constitucion ¥ Reglamento
- Justicia v Derechos Humanos
- Mujer v Desarrollo Social

2 Fconomia y Presupuesto - Economia e Inteligencia Financiera
- Presupuesto y Cuenta General de la Re-
publica
3 Asunios culrurales, familiares y - Educacién, Ciencia, Tecnologia, Cultu-
sociales ra y Patrimonio Cultural
- Trabajo

- Salud, Poblacion, Familia y Personas
con Discapacidad

- Seguridad Social

- Amazonia, Asuntos Indigenas y Afrope-
ruancs

- Juventud y Deporte

4 Asuntos productives y ambientales |- Agraria

- Ambiente y Ecologia

- Defensa del Consumidor y Organismos
Reguladores de los Servicios Pablicos

- Energia y Minas

- Produccidon y Pymes

- Transportes y Comunicaciones

- Vivienda y Construccion

5 Descentralizacion - Desceniralizacion, Regionalizacion y
Modernizacion de la Gestion del Estado
- Gobiernos Locales

6 Asuntos Exteriores y de Defensa - Defensa Nacional, Orden Interna, Inte-
ligencia, Desarrollo Alternativo y Lucha
contra las Drogas

- Comercio Exterior y Turismo

- Relaciones Exteriores

En la relacién de comisiones queda excluida la Comisién de Fiscalizacion y
Contraloria. El proposito es que el Congreso recupere su capacidad de control e
investigacién, mediante los medios naturales para la realizacion de esta actividad. La
Comisién de Fiscalizacién y Contraloria es un hibrido que distorsiona esta mision.
La superposicién de finalidades legislativa y de control en una misma comisién dilu-
ye la capacidad de cumplir eficientemente ambas metas. Las comistones investigado-
ras requieren una organizacion puntual en la que se concentre el trabajo para atender
la materia que se investiga. No es posible cumplir con la investigacion cuando para-
lelamente las comisiones reciben otros encargos del Pleno. Ese cumplimiento es
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tanto mas dificil habida cuenta de la débil y poco representativa presencia de los
grupos patlamentarios en cada comision.

Habiéndose calculado que el mnimo de comisiones ordinarias puede ser de 6,
¢eudl serfa el nimero mdximo de comisiones ordinatias que pudieran crearse con una
composicién minima de 20 o de 19 congresistas en cada una de ellas? En otras pala-
bras, si cada comision ordinaria tuviera no menos de 19 o 20 congresistas (para que
quede garantizada asi la participacion de hasta el grupo parlamentario con menor mi-
mero de integrantes), scual serfa el criterio para determinar el maximo niimeto posible
de comisiones ordinarias? Considerando que el requisito de participacién minima que-
da cumplido cuando el grupo parlamentario con el menor ndmero de miembros esta
en condiciones de tener por lo menos un representante en una comision, la pregunta
es, entonces, squeé condiciones hay que atender para definir cual es el mdximo ndimero de
comisiones ordinarias que debe crearse de forma que todos los miembros de todas las
comisiones estén en postbilidades reales de aportar y de participar adecuadamente en la
labor de estudio y analisis en cada una de las comisiones a las que pertenecen?

A partir de la perspectiva del grupo padamcntamo con el menor nimero de miem-
bros, el total maximo de comisiones ordinarias serfa de tantas comisiones ordinarias
como miembros tiene el grupo. Sin embargo, los congresistas no solo deben pertene-
cer a las comisiones ordinarias, toda vez que pueden set ademas miembros de la Mesa
Directiva, del Consejo Ditectivo, de la Junta de Portavoces, de Ia Comisién Permanen-
te, de la Subcomisién de Acusaciones Constitucionales, de la Comisién de Etica Parla-
mentaria, asi como de comisiones investigadoras o especiales. Fin otras palabras, el
objetvo no es solo definir el maximo de comisiones ordinatias segiin el nimero de
miembros de un grupo parlamentario, puesto que cabe que haya mas encargos en los
que el grupo mas pequefio deba asumir responsabilidades propotcionales. Sin embar-
go, parte de los inconvenientes quedan soluctonados con el recurso a la alternativa de
que no todos los organos del Congreso sesionan a la vez. La consideracion de esta
opcidn permite coordinar y organizar el horatio de sesiones y la participacién en las
comistones ordinarias sin cruces.

Para definir y calcular el maximo nimero de comisiones debe considerarse como
criterio central la capacidad de trabajo en comisiones ordinarias. Las comisiones ordina-
t1as no son la unica responsabilidad que corresponde atender a los congresistas. Ellos
tienen otras tareas ademds del estudio y dictamen sobre proyectos de ley. Recordar este
hecho es necesario para no enfocar el problema fuera de contexto. Definir el méximo
numero de comisiones ordinarias no es el tnico problema organizacional que atender.
Ignorario llevaria a decisiones equivocadas. Por ello, en funcién de la carga de trabajo de
cada comision y de las responsabilidades que tiene cada congresista ante el Pleno y en su
despacho personal, ademas de las que pudiera corresponderle en la Comisién Perma-
nente o el Consejo Directivo, parecetia razonable asumit que dos pueda ser un nimetro
adecuado y atendible de comisiones a las que debe pertenecer un representante.

El tercer parrafo del articulo 34 del Reglamento del Congreso prescribe, sin em-
bargo, que fz distribucicn de los congresistas en las comisiones se racioraliza de modo gue ningin
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congresisia perteneza a mds de cnco comisiones ni menos de una, entre Ordinarias, de Investigaciin y
Especiales, de estudio y trabajo conjunto, exceptuandp de esta regla a los miembros de la Mesa Direc-
fiva. IDe manera que, salvo que esta horma se modificara, habria que prever el nimero
razonable maximo de dos comisiones ordinarias a las que podtia pertenecer un congte-
sista podria resultar excesivo. En particular si, eliminando de la condicién de comisién
ordmaria 2 la Comisién de Fiscalizacion (con el objeto de que desaparezea la innecesa-
ria duplicidad y competencia investigadora entre la comision ordinaria de Fiscalizacion
y las comisiones investigadoras conformadas con fines puntuales), se pretende que el
Congreso recupere la normalidad en el ejercicio de la funcién de control que desarrollan
las Cormusiones de Investigacién, dejando finalmente sin efecto el modelo de tutela y filtro
centralizado que se le encargd a la Comision de Fiscalizacion durante la practica iniciada
en la década de los 90. En consecuencia, habria razones adicionales para considerar que
incluso dos comisiones ordinarias ya pudiera(n) ser una responsabilidad significativa que
atender con capacidad reflexiva y representativa para los congtesistas y los grupos parla-
mentarios a los que pertenecen. En todo caso, dos comisiones ordinarias es, en efecto,
una cantidad adecuada de encargos que encomendar a un congresista en la labor y fun-
cion legislativa. Mis que eso supondria el debilitamiento de su rol como representante y el
sobtedimensionamiento consiguente del personal de su despacho congtesal a través del
desplazamiento de su responsabilidad en profesionales y técnicos 2 los que delegue el
cumplimiento de tareas que el electorado no autorizé que delegue en nadie.

Independientemente de las consideraciones que pudieran sugerir que sea solo
una comision ordinaria el maximo al que debiera pertenecer un congresista, postular
un ntmero mayor de dos comisiones por congresista debilitaria riesgosamente su ca-
pacidad de participar efectivamente. Ya sea por el simple hecho de que su asistencia no
podria quedar asegurada debido a cruces con otras responsabilidades simultineas, como
por el hecho innegable de que para aprobar un dictamen es necesatio ejercitar la fun-
cion de representacién de una manera personal y nio a través de asesotes, técnicos ni
secretarias. Fl ejercicio cabal y pleno de la representacion supone la tesponsabilidad de
informarse, estudiar, consultar, preguntar, contrastat, analizar y, sobre todo, debatir y
razonat, infercambiando datos y argumentos con espiritu de busqueda sincera v de
concordia entre todos los representantes y grupos presentes ent una comision. Y esta
labor demanda una dosis inabdicable de dedicacién personal, demanda tiempo y de-
manda concentracion. Dedicacién, tiempo y concentracidn que no son un recurso
limitado entre los representantes al Congreso. Asumir como compromiso la pertenen-
ctaa mas de dos comisiones ya es un acto tiesgoso en genetal, aunque quepa ciertamen-
te excepciones en ambos sentidos, sea porque la agenda de algunos congresistas es ya
recargada con una comision, como que por el tipo de estilo de algiin otro congresista
excluya otras funciones pata priotizar su vocacion mas legislativa que de otro caracter.

En el supuesto de que se admita que dos sea un nimero correcto de comisiones
otdinarias por cada congresista, v siempre sobre la base del supuesto de que cada
fraccidn parlamentaria debe pertenecer y participar por lo menos con un represen-
tante en cada comision ordinaria, la misma logica llevaria a fijar en 12 el nimero de
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comisiones ordinarias. Segtn el cuadro de comisiones vigente en el Congreso, el
remedio supondria reductr de 24 comisiones a 12, donde quedaria eliminada, ade-
mas, la Comistén de Fiscalizacion, con la finalidad de descentralizar y fortalecer el
desarrollo de Ia funcién de control sin el paralelismo, la tutela, duplicidad, innecesaria

competencia ni mediatizacién de una comision permanente.

CONVERSION DEL SISTEMA DE COMISIONES
SEGUN EL MAXIMO POSIBLE DE COMISIONES

NO

COMISIONES PROPUESTAS

COMISIONES ACTUALES

Constitucion ¥ Reglamento

- Constitucion v Reglamento

Economia y Finanzas

- Economia e Inteligencia Financiera

Presupuesto y Cuenta General

- Presupuesto y Cuenta General de la Re-
ptiblica

Asuntos Educativos y Laborales

- Educacién, Ciencia y Tecnologia
- Trabajo

Asuntos Agrarios y Ambientales

- Agraria
- Ambiente y Ecologia

Descentralizacion
v Gokiernos Locales

- Descentralizacidn, Regionalizacidn y
Modernizacion de la Gestion del Estado
- Gobiernos Locales

=

Asuntos Producrivos, de Regulacion
v Proteccidn al Consumidor

- Produccidn y Pymes

- Transportes y Comunicaciones

- Vivienda y Construccicn

- Energia y Minas

- Defensa del Consumidor y Organismos
Reguladores de los Servicios Publicos

Justicia y Derechos Humanos

- Justicia y Derechas Humanos
- Mujer y Desarrollo Social

Asuntos Exteriores v Migrarorios

- Relaciones Exteriores
- Comercio Exterior y Turismo

10

Defensa y Orden Interno

- Defensa Nacional, Orden Interno, Inteli-
gencia, Desarrolle Alternativo vy Lucha
contra fas Drogas

11

Salud, Prevencidn y Desarrollo
Social

- Salud, Poblacion, Familia y Personas con
Discapacidad
- Seguridad Secial

Asuntos Etnicos y Culturales

- Cultura v Patrimonio Cultural
- Ama-onia, Asuntos Indigenas y Afroperuanos
- Juventud y Deporte
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El criterio de ordenacion y sistematizacion es similar al sefalado para el cuadro
que sistematiza las 24 comisiones ordinarias en seis. La ordenacion y sistematizacion
toma en consideracién la mayor o menor carga de trabajo demostrada en un periodo
legislativo, donde la carga de trabajo se expresa no en la expectativa o demanda de
tesultados, sino en el rendimiento efectivamente obtenido y demostrado. Entre di-
chos logros y productos cabe considerar, por ejemplo, la cantidad de horas sesionada
y la cantidad efectiva de dictimenes emitidos. Probablemente puedan encontrarse
otros indicadores de rendimiento mas finos en el futuro, en particular teniendo en
consideracion la calidad de los productos y no solamente su cantidad, asi como la
relacién de rendimiento entre los recursos asignados y la calidad de sus dictamenes, o
entre los productos concluidos v el uso eficaz de los msumos que de ellos haga uso €l
Pleno. En tanto se construyen esos indicadores, la propuesta que recoge el cuadro es
un inicio para discutir la mejor organizacion del trabajo parlamentario en general y
del sistema de comisiones en particular.

f) Numero de integrantes por comision

Ahora bien, una vez resuelto el nimero de comisiones ordinanas, los voceros
de los grupos parlamentarios deben definir el nimero minimo de integrantes de cada
comisién. Este proceso debiera realizarse solo una vez por cada periodo constitucio-
nal y modificarse Unicamente como consecuencia de la recomposicion de los inte-
grantes y proporcionalidad de los diversos grupos parlamentarios.

El critetio para encontrar el minimo de miembros para cada comusion es el dela
representacion asegurada para cada grupo parlamentario. Este calculo no es unico y
depende del nimero de grupos parlamentarios y de la proporcidn extstente entre
ellos. Dada la proporcidn entre grupos patlamentarios, es matematicamente imposi-
ble que en la correlacion concteta entre los grupos parlamentarios del periodo 2001-
2006 al mes de marzo del afio 2005, cada grupo tenga asegurada y justificada su
representacién en una comision que tuviera menos de 20 integrantes. Con menos de
20 miembros por comisién a los grupos mas pequenos no les corresponderia un
puesto en la comisidn. El cuadro adjunto muestra la cantidad proporcional de con-
gresistas que corresponde designar a cada grupo patlamentario de manera que se
cumpla con la condicién de que cada grupo parlamentario cuente, por lo menos, con
un representante en cada comision ordinaria, manteniéndose la propotcionalidad
entre las diversas fuerzas politicas.
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DISTRIBUCION PROPORCIONAL DE PUESTOS DE COMISIONES
POR FRACCION PARLAMENTARIA

PARTICIPACION PROPORCIONAL DE GRUPOS PARLAMENTARIOS
EN LAS COMISIONES ORDINARIAS PERIODO 2061-2006 (a marzo de 2005)

GRUPOS NUMERO DE PROPORCIO- | DISTRIBUC ASIGNACION

CONGRESISTAS NALIDAD EN POR i
COMISIONES | APROXIMACION

Perni Posible 36 30,77% 6,15 6

Partido Aprista 28 23,93% 4,19 5

Unidad Nacional i 9,40% 1.88 2

Somos Perw, Accion 12 10,26% 2,05 2

Popular,Unién por el Peru,

Independientes

Frente Independiente 8 6,84% 1,37 1

Moralizador

Grupo Parlamenrario de 8 6,84% 137 !

Independientes

Perti Ahora, Independientes 6 5,13% 1,03 i

No agrupados 8 6,84% 1,37 !

TOTAL 7z 100% 20 19

Fuente: Oficialia Mayor del Congreso

En el cuadro precedente se nota que el total de congresistas es de 117, lo cual
obedece a que, al ario 2005, hay tres congresistas suspendidos (Luna Galvez, de Uxi-
dad Nacional, desde el 5 de abril del 2002; Chavez Cossio, de Nueva Mayoréa, desde el
26 de junio del 2002; y Torres Ccalla, de Perv Posible, desde el 7 de diciembre del
2004). Se nota 1gualmente que, como resultado de la aproximacion por los decimales,
el maximo obtenible seria de 19 congresistas por comision, eliminando las fracciones
infertores a medio punto y redondeando hacia el mimero superior las fracciones
tguales o mayores a medio punto.

A partir de estos datos se deduce que si las comisiones ordinarias son 6, y cada
una tiene 19 miembros, el total de puestos por asignar entre los grupos patlamentarios
stguiendo el criterio aproximativo de la Gltima columna setia de 114. Sy, por otro lado,
las comisiones ordinarias son 12, con igual nimero de miembros por comision, el
numero de puestos por ocupar y distribuir entre todos los grupos parlamentatios setia
de 228. Estos numeros no son exactos y pueden adecuarse con pequefios ajustes sin
necesidad de alterar la proporcionalidad entre cada uno de los grupos patlamentarios.

g) Asignacion de puestos directivos de cada comision segiin la propotcion
y preferencias de cada grupo parlamentario

El dlumo paso en el proceso de negociacion entre los voceros es acordar como
se distributran los cargos directivos entre los diversos grupos parlamentatios. Un
aspecto decisivo en la division de puestos entre los grupos parlamentarios es que
segn el articulo 36 del Reglamento del Congreso, la eleccion de la directiva de cada
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comusion se realtza respelandy el criterio de proporcionalidad de los grupos parlamentarios. Pot lo
tanto, no se prevé la inclusion obligatoria de los congresistas no agrupados en el cilculo
de la proporcionalidad entre los cargos directivos de las comistones ordinarias. Esta
etapa de distribucion de puestos depende del nimero de comisiones del cuadro.

El cuerpo directivo de cada comision esta integrado por un presidente, un vice-
presidente y un secretario. Si las comisiones son 06, el total a distribuir es 18 puestos;
36 st las comisiones son 12. De otro lado, s1 los cuetrpos directivos se recomponen
anualmente durante 5 afios, los puestos se multiplican 5 veces, a tazon de 90 sies 6 el
numero de comisiones y 180 si es 12. No parece escaso el numero de puestos a
distribuir para un periodo de 5 afios. Este nimero, ademas, se incrementa tendendo
en consideracién la diversidad de otros organos de diversa naturaleza que funcionan
en el Congreso, sea la Comiston Permanente, el Consejo Directivo, la Junta de Porta-
voces, la Mesa Directiva, u otras comisiones sean investigadoras, de estudio, proto-
colares u otras especiales.

En el caso especifico de la distribucion de presidencias de las comisiones ordi-
narsas, que es el cargo directivo que en realidad resulta relevante y significativo por el
poder efectivo que tienen los presidentes en la organizacion y manejo de la comision,
de su agenda y de los recursos, en caso que el numero de comisiones fuera 12, segun
la racionalidad previamente desarrollada, la cuota que corresponderia a cada grupo
parlamentario serfa como la que aparece en el cuadro siguiente.

DISTRIBUCION PROPORCIONAL DE PRESIDENCIAS DE COMISIONES
POR GRUPO PARLAMENTARIO

PARTICIPACION PROPORCIONAL DE GRUPOS PARLAMENTARIOS
EN LAS PRESIDENCIAS DE 12 COMISIONES ORDINARIAS

GRUPOS NUMERG DE | PROPORCIO- | DISTRIBUCION | ASIGNACION
CONGRESISTAS |  NALIDAD ENI2 POR |
COMISIONES | APROXIMACION
Pertt Posible 36 33,03% 396 4
Partido Aprista 28 25,69% 3,08 3
Unidad Nacional 1 10,09% 121 !
Somos Pern, Accion 12 11,01% 132 !

Popular,Unién por el Peril,
Independientes

Frente Independiente 8 7,34% 058 b
Moralizador

Grupoe Parlamentario de 8 7.34% 088 b
Independientes

Perii Ahora, Independientes ] 5,50% 0.66 I
TOTAL 109 100% i2 12

Fuente; Uficiatia Mayor del Congreso

85



86

ART. 94 DE LA ESTRUCTURA DEL ESTADO

Un cuadro similar corresponderia a los otros dos cargos directivos. De igual
forma, para el total de 36 cargos directivos por distribuir. El gtupo parlamentario al
que le corresponden 4 presidencias segun e cuadro precedente le tocarian 12 cargos
directivos en total; al que le corresponden 3, le tocan 9; y a los que les corresponde
uno, les tocarian 3.

Lo mas relevante, sin embargo, es no perder de vista que la funcién parlamen-
taria no es un negocio de figuracién u obtencion de reconocimiento, ni de aptopia-
cion de oportunidades no democraticas de influenciar en los procesos de adopcién
de politicas piblicas. La misidén central del Congteso es la deliberacidén sobre los
asuntos ptiblicos de mayor interés para la Republica, y la toma de decisiones reflexivas
sobre los actos de direccion del Estado de su competencia. Lo adjetivo es la preten-
sion de maximizar las oportunidades para que las decisiones colectivas contengan y
reflejen en mayor medida las propuestas individualizadas de los grupos parlamenta-
r10s o de los representantes. La mision institucional es mayor en trascendencia que el
valor de las propuestas de cada uno de los miembros de la corporacién y no perderla
de vista es un factor esencial para el cumplimiento del objetivo final del Estado y de
la Republica.

Cumplida que sea la tarea de asignacién de puestos directivos segin la propot-
c16n y acuerdo entre los grupos parlamentarios ptesentes en la Junta de Portavoces,
los cargos tendran que adjudicarse a los congresistas de cada grupo. Pero esta mate-
ra solo cabe realizarla durante la fase integrativa, durante la sesién preparatoria, en el
momento en que cada comision elige a su directiva con la cual quedara constituida la
comision a partir del acto de su instalacion.

5.2.3. Etapa resolutiva

La etapa resolutiva, se divide en dos fases, la fase propiamente resolutiva v la
fase integradora. La fase resolutiva es cumplida a partir del momento en que la Junta
de Portavoces se desprende de su propuesta y esta es conocida por el Consejo Direc-
tivo, y concluye con la decision del Pleno del Congreso en la que se resuelve la com-
postcion del cuadro de comisiones. La fase integradora se da en las comisiones du-
rante el acto de eleccion de los cuerpos ditectivos vy la instalacién de la comisién.

Durante el proceso resolutivo el Pleno decide respecto del nimero, la nomen-
clatura e integrantes de cada comisién ordinaria. Antes de que el Pleno conozca la
propuesta, como requisito, se requiere el cumplimiento del acuerdo del Consejo Di-
rectivo, segun el segundo parrafo del articulo 34 del Reglamento del Congreso. El
Consejo Directivo, en consecuencia, participa no como 6rgano de elaboracién del

uadro de comisiones, sino como organo de ratificacién de la labor de coordinacién
consenso que realiza la Junta de Portavoces. La razén por la cual se considera que
su participacion es parte de la etapa resolutiva obedece a que la revisién que realiza
no cuenta con ¢l espacio deliberativo especial que es propio de la Junta de Portavoces.
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La Junta de Portavoces se aboca a la elaboractdn del cuadro de comisiones como
parte de una tarea exclusiva. En las sesiones que realiza el Consejo Directivo como
parte del proceso de la definicion del cuadro de comisiones no se dedica solo a esta
actividad; debe compartitla con las funciones de preparacidn y organizacidn de la
legislatura y de las sesiones del Pleno. La Junta de Portavoces tiene sesiones especia-
les solamente para preparar el cuadro de comisiones.

No obstante la naturaleza no estrictamente deliberativa del Consejo Directivo,
si es el 6rgano que consolida y confirma la organizacion preparada en la Junta de
Portavoces, y en esta capacidad puede realizar las modificaciones que estime perti-
nentes. El Consejo Directivo no actiia como un érgano de certificacion de la coordi-
nactén realizada por la Junta de Portavoces, sino que cuenta con la potestad de corre-
gir v de alterar las alternativas trabajadas entre los voceros de la Junta. En este senti-
do, se trata de una segunda instancia de coordinacién que puede revisar la propuesta
v hacer cambios. Aunque no existe limite normativo para definir el alcance de las
modificaciones que puede introducir el Consejo Directivo, si es posible determinar
que no le corresponde realizar cambios de naturaleza estructural, sino Gnicamente
los que importen la sustitucion de alternatvas respecto de las cuales los directivos-
portavoces estén de acuerdo. 1.a ausencia de acuerdo entre los directivos de los diver-
sos grupos parlamentarios puede significar que como resultado de la revision efec-
tuada sea necesario volver a consultaria en el seno de 1a Tunia de Portavoces.

Con el acuerdo del Pleno, el Congreso cuenta con un cuadro de comisiones
aprobado. Resta aun que las comisiones del cuadro aprobado quede constituido.
Antes de la constitucién de cada comision, el cuadro de comisiones permanece como
una fuente de obligacién inejecutada. Para ejecutarse y que, de este modo, quede
perfeccionado el acuerdo que resultéd de Ja labor de coordinacion entre los voceros
en la Junta de Portavoces, las comisiones deben elegir los cargos directivos segun la
asignacion de los mismos a cada grupo patlamentario. Ni el acuerdo de la Junta de
Portavoces, ni su aprobacion por el Pleno luego de la conformidad del Consejo Di-
rectivo, determinan ni individualizan a la persona del representante que ocupara el
cargo reservado para cada grupo parlamentario.

Desde la constitucion de las comisiones el sistema esta listo y operativo. La
constitucion de las comisiones se produce con el proceso de reconocimiento e incot-
poracion de sus miembros en la sesion preparatorta que culmina con la eleccién de la
directiva y la sucesiva instalacién de la comision. Luego del reconocimiento de los
integrantes de la comision, los congtesistas encargados de coordinar el acto electoral
consultan las propuestas de candidatos para la designacién de la directiva y sobre el
modo de elegirla (por lista completa, o por cargo; a mano alzada o por papeleta). Es
durante el proceso de eleccion de la directiva de la comision que pueden producirse
modificaciones en el cuadro de directivos propuesto por la Junta de Portavoces, ratifi-
cado por el Consejo Directivo y acordado por el Pleno. En buena cuenta, el acuerdo del
Pleno no basta para perfeccionar la conformacién de las directivas de las comisiones,
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Si bien la aprobacton del Pleno tiene fuerza vinculante para cada comision y
para los grupos parlamentarios, puede ocurrir, no obstante, que la eleccion que teali-
zan las comisiones ha(ya) alterado la proporcion de la distribucién acordada por el
Pleno. La contradiccion y desconocimiento del acuerdo del Pleno es un supuesto y
una materia cuya ocurrencia ni resolucion tiene prevision en el Reglamento del Con-
greso. Se trata de la posible colision entre dos fuentes de creacion de una obligacidn
corporativa, del acuerdo del Pleno respecto de la distribucién proporcional de cargos
directivos en comisiones, y de la voluntad auténoma de cada comision para elegir de
su seno a los congresistas que ocuparan un cargo directivo.

En la experiencia reciente se ha producido efectivamente la colision entre am-
bas fuentes de creacion de una obligacion cotporativa. Los resultados han sido dis-
pares. En el caso de la discordia entre la Comision de Asuntos Indigenas, el afio 1999,
y el acuerdo del Pleno, la discrepancia concluyé en la no instalacion de esta comision
por falta de consenso entre sus integrantes en aplicar el acuerdo aprobado por el
Pleno. Durante el periodo 2004-2005, se produjo otro caso de discordia entre comi-
stones y Pleno. En el caso de la Comision de Gobiernos Locales, el Pleno revocé la
decision de la comision dejando sin efecto la eleccidn del congresista Torres Ccalla
como presidente, y afirmando el acuerdo que aprobd pata que la presidencia le
corresponda a un congresista de Unidad Nacional (la eleccion correspondio a la
congresista Rosa Florian). En el caso de las Comisiones de Salud, y de Presupuesto,
donde, a pesar del acuerdo de que la presidencia de la Comision de Salud le corres-
pondiera al grupo parlamentario integrado por Somos Pera-Accion Popular-Unidn
por el Perd-Independientes, vy de que la Comision de Presupuesto le corresponda a
Pert Posible, se elige a un congresista de Pert Posible (Eittel Ramos Cuya) en la
Comiston de Salud, y a un congresista de Somos Pertii-Accion Popular-Unidn pot el
Pert-Independientes (Ivan Calderon) en la Comision de Presupuesto.

La diversidad de resultados es explicable porque en el caso del congresista To-
tres Cealla se traté de un acto cuestionado abiertamente en el Pleno y que no consi-
guid respaldd entre los grupos parlamentarios. El reconocimiento de las elecciones
no previstas en las comisiones de Salud y de Presupuesto, no obstante desviarse lo
aprobado por el Pleno, se produce como consecuencia de que, a partir de los hechos
consumados, se establece un acuerdo entre los grupos para mantener lo ejecutado en
las comistones, con lo cual expresan conformidad.

De haber sido asi que los grupos parlamentarios hubieran discrepado con lo
resuelto en comisiones, el asunto habria sido impugnado y llevado al Pleno para
discusion. La inaccion de los grupos parlamentatios respecto de los acuerdos de las
comisiones convalidé la decisién tomada en estas y dejd sin efecto el acuerdo del
Pleno. Este hecho deja ver en qué medida es que los grupos patlamentarios pueden
ser considerados como organos del Congreso con capacidad para influenciat v resol-
ver en materias de organizacion y procedimientos parlamentarios. La facultad de
convaltdar o rectificar lo que acuerden otros Grganos del Congreso, sea el Pleno o las
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comisiones, ha sido efectivizada por los grupos parlamentarios que son, en fin de
cuentas, los directamente afectados con la manera en que se altere o modifique la
resolucién del Pleno en el proceso de integracion de las comisiones durante el proce-
so de eleccion.

Es a los grupos parlamentarios a los que ha correspondido la definicion de
cuanta autonomia se reconoce a las comisiones, asi como qué tan vinculante es el
acuerdo del Pleno. Es el poder, en Gltima instancia, de afirmar los ptincipios que
inspiran la organizacién del Congreso y la gravitacion que les corresponda. La insti-
tucionalidad del Congteso como drgano del Estado no se reduce al mero y ciego
acatammiento de la norma, sino a la afirmacién de la capacidad de decision de ¢jes de
poder politico con capacidad de dar contenido a la norma y al sentido de las institu-
ctones estatales. El Estado, las instituciones y las normas son decididas a partir de los
actores concretos y de la cultura politica de sus agentes. No a partir de la hipotesis de
un sistema impersonal, incorpoéreo v abstracto de orden unrversal e imparcial. El
Congreso, finalmente, no es mas universal ni imparcial que la diversidad de percep-
ciones concretas e intereses subjetivos de los grupos humanos que a él llegan y que
en él actuan.

6. Organizaciony atribuciones de los grupos parlamen-
tarios

6.1. Naturaleza de los grupos parlamentarios

No existe unanimidad en Ia doctrina sobte la naturaleza de los grupos paria-
mentarios. En tanto hay quienes en efecto afirman que los grupos patlamentarios
son técnicamente un 6rgano del Congreso, algunos sefalan que son un 6rgano esta-
tal, o que son sujetos privados que ejercen funciones publicas, v otros que son solo
una asoclacion necesaria de Derecho Publico.

El Reglamento del Congreso ha optado por la tests organica y le confiere estatus
de drgano del Congreso en el articulo 27 inciso f). Este tratamiento no es indiferente
en el terreno de las consecuencias materiales de la organizacion de la labor y activida-
des funcionales del Congreso.

La adhesién a la tesis organica y la definicion de los grupos parlamentarios
como 6rgano no significa que basten sus decisiones para obligar institucionalmente
al Congreso. Los acuerdos de los grupos no sustituyen la formalidad vy la observancia
regular de los procedimientos. Los grupos parlamentarios si son fuente de acuerdo,
pero los acuerdos materiales entre ellos o entre los portavoces autorizados para vin-
cular a sus grupos no bastan ni dejan sin efecto la vigencia de los requisitos formales
para la adopcidn corporativa de acuerdos del Congreso. Todo acuerdo entre grupos
es la base de una resolucion del Congteso, pero los acuerdos en si mismos no estin
por encima de la observancia del Derecho Parlamentario. Los acuerdos entre grupos
sustentan los procedimientos y las decisiones institucionales y, ademads, es necesario
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que las decisiones 1nstituctonales supongan tales acuerdos sin los cuales la observan-
cia formal de los procedimientos en los que se carezca de la participacion carecerian
del soporte material de una voluntad e intencionalidad que los estructure.

6.2. 1dentidad del grupo parlamentario

Para que los grupos patlamentarios estén en condiciones de intervenir regular-
mente en la organizacion vlos procedimientos del Congreso deben constituirse como
tales. Segun el articulo 37 del Reglamento del Congreso son conjuntos de congresistas gue
comparten ideas o intereses comunes o afines. No existe referencia a la identidad entre el
grupo patlamentario v un partido politico. Cabe que la identidad se cumpla, pero el
que no sea asi no restente Ja identidad de un grupo en el que se dé esta ausencia. Basta
que exista una gffectio societatis comun de quienes quiera que tengan la pretension de
agruparse alrededor de ideas o intereses afines. No existen limites sobre el contenido
de tales ideas ni intereses, ni existe obligacién de declarar unas ni otros. Se sobreen-
tiende que ellas y ellos existen a partir de Ia afirmacion de la voluntad de crear un
grupo. La no declaracion de la gffectio societatis no invalida ni1 impide la existencia de
grupo patlamentario. En tal virtud, el alcance de la definicién de lo que sea grupo
parlamentario tiene naturaleza eminentemente didactica. No tiene valor ni prescrip-
tivo 1l Proscriptivo.

Se deduce de la definicién de grupo parlamentario su caracter voluntario v la
afinidad de intereses o de ideas. Il rasgo de voluntariedad es importante. En otras
organizaciones patlamentarias se preveé la existencia de un tipo de grupo no volunta-
tio, al que se denomina grupo mixto, ¢l que incluye a todos los representantes no
pertenecientes a ningin grupo parlamentario. El grupo mixto es una forma obligada
de agrupacion no contemplada en la organizacion parlamentaria del Perd. En conse-
cuencia, los congresistas que no se constituyan voluntariamente como grupo patla-
mentario quedan en su condicion de representantes electos e mncorporados al Con-
greso. El efecto de esta decision es que no les correspondera los atributos previstos
unicameite para los grupos patlamentarios.

6.3. Constitucion y registro de los grupos parlamentarios

El Reglamento del Congreso si exige para su constitucion que los agrupados
sean un numero no menor de seis congresistas. Las agrupaciones con menos de este
nimero no pueden quedar registradas y, por lo tanto, estan privadas de participar en
condiciones previstas exclusivamente para quienes se constituyen como grupo patla-
mentario. El requisito del ndmero de integrantes equivale al 5% del nimero legal de
congresistas. Este porcentaje coincide con el relativo al porcentaje de votacion elec-
toral como condicion para mantener su inscripcion en el registro de partidos politi-
cos que fija el inciso a) del articulo 13 de la Ley N° 28094, Ley de Partidos Politicos
(el Registro de Organizaciones Politicas, de oficto o a pedido de los personeros lega-
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les, cancela la inscripcién de un partido politico cuando no bhaya alanzado el 5% de la
totalidad de los sufragios emitidos en una eleccion general, salvo que bubiese obtenido representacion
pariamentaria). Esta varilla cabalistica es la que establece la condicion para que la uni-
dad de minimos organizativos sea cumplida con suficiencia. Naturalmente que la
vatilla puede ser mas alta o mas baja, y no faltardn criterios para sustentar el limite
que discierna quién y cuando puede constituirse como grupo. Lo central es que el 5%
es el borde establecido por la norma. Lo que correspondera en adelante es examinar
empiricamente las ventajas y desventajas que este limite aporta en la organizacion del
trabajo parlamentario. En principio no habria razén por la cual presumir que ese
borde es muy alto, como tampoco lo hay de que es muy bajo y que debe elevarse a,
por ejemplo, el 10%.

L2 razon de ser o finalidad de la definicién de minimos para la organizacidn de
la Iabor parlamentaria es la necesidad de nuclear las tendencias y evitar o dismunuir la
distpacion de las alternativas. El proposito es favorecer la creacion de unidades inte-
gradas de ideas e intereses que porten diferencias de tendencias comunes. El objetivo
no es anular las diferencias sino nuclearlas a través de posiciones mas o menos comu-
nes. A inicios del petiodo 2001-2006 Uegaron al Congreso representantes de 10 chis-
tintos partidos politicos (Perti Posible, con 45; Partido Aprista Peruano, con 28; Unidad
Nacional con 17; Frente Independiente Motalizador, con 11; Unién por el Pert, con
0; Somos Pert, con 4; Accidén Popular, con 3; Cambio 90-Nueva Mayoria, con 3;
Solucidén Popular, con 1; Todos por la Victoria, con 1; y Renacimiento Andino, con
1). Como consecuencia de la aplicacion del minimo para la constitucion de grupos
parlamentarios, estas 10 posiciones partidarias quedaron en 6 {(Peru Posible con 45
miembros; Partido Aprista Peruano, con 28; Unidad Nacional, con 17; Union Parla-
mentaria Descentralista, con 13; Frente Independiente Moralizador, con 11; y los no
agrupados, compuesto por 4 congresistas).

Fijar en 5% el numero minimo de congresistas para formar grupo llevaria a que
en el plano tedtico pudieran haber un maximo de 20 grupos, cada uno constituido
por 6 miembros. Sin embatgo, en el desarrollo del periodo 2001-2006, no obstante
las modificaciones al interior de cada uno de los grupos parlamentarios, el namero de
grupos no ha sido menor a 6, nt ha sido mayor a 8, incluido, en ambos casos, la fraccion
de los congresistas no agrupados. Los grupos con el menot nitmero de mtegrantes han
mantenido un total de alrededor de 10 congresistas, lo que equivale al 8%.

La configuracion del modelo de grupos parlamentarios, a partir de la experien-
cia del periodo 2001-2000, parece llevar a la percepcién que el limite del 5% si es
razonable, porque el Congreso peruano si esta en capacidad de coordinar los parece-
res o intereses nucleados de entre 6 y 8 grupos. En cuanto a la solidez e integracion
de cada uno de estos grupos, dependera del nivel de representattvidad y pluralidad de
los productos institucionales del Congreso. De modo que si estos 6 u 8 grupos estan
adecuadamente representados en cada uno de los 6rganos directivos, consultivos o
mvestigadores, el Congreso puede tener un minimo de certeza que sus decisiones si
son representativas de la diversidad de fuerzas politicas presentes.

91



92

ART. 94 DE LA ESTRUCTURA DEL ESTADO

Si el nimero de grupos fuera menor, probablemente se sacrificaria la diferencia
de la pluralidad de las agrupaciones a favor de menor nimero de bloques que coor-
dinar. Si el nimero de grupos fuera mayor, la consecuencia seria que habria mayores
dificultades de atender la demanda de mayor cantidad de agrupaciones; ello significa-
ria que al afirmar la pluralidad de las diferentes fuerzas e intereses politicos se sacri-
ficatia en eficiencia y manejo administrativo. Son dos valores y principios en juego:
representatividad de la pluralidad, y eficiencia en la gestion publica. El mejor modelo
es uno en el que se combine adecuadamente una gestion publica eficiente, sin lesio-
nar la pluralidad y representatividad de los diferentes grupos y bloques politicos. En
la medida en que no se han presentado requerimientos ni quejas por el limite de 5%
fijado, parece ser que el sistema funciona adecuadamente.

Siendo asi que la norma parece contar con niveles razonables de aceptacién,
queda claro que el requisito para constituir grupo parlamentario en la Republica tiene
sentido a nivel corporativo y es funcionalmente adecuado. Sin embargo, el requisito
de numero no basta para que el grupo tenga garantizada su existencia y reconoci-
miento reglamentario. El Reglamento del Congreso sefiala que los grupos necesitan
registrarse ante Oficialia Mayor, que para este efecto centraliza la inscripcién y admi-
nistra el proceso de formacién, modificacién y extincion en el estatuto de cada gru-
po. El propio Reglamento no prevé como exigencia para la insctipcion de los grupos
parlamentarios la adopcién de un documento societario, quedando por tanto en li-
bertad cada uno de organizarse de modo formal o no. Cada grupo esta en ibertad de
acordar el modo y perfodo de eleccidon de sus directivos, portavoces u otro tipo de
autoridad corporativa; el plazo de sus mandatos; los poderes y el alcance del caracter
vinculante de las posiciones que exprese segun la materia o.el organo en el que se
manifieste; el tratamiento del disenso y la disciplina interna; o los métodos de parti-
cipacion en sus acuerdos y de adopcion de sus decisiones.

6.4. Derechos de los grupos parlamentarios

Los derechos constitucionales de los grupos parlamentarios son sobre el espa-
cio, los recursos y el personal. Estos derechos se concretan en lugar, espacio y oficina
para recibir, organizar y deliberar; materiales de oficina, utiles de escritorio, recursos
de telecomunicaciones e informaticos; y una partida para cubrir la contratacién del
personal de confianza que atienda las necesidades de asesoramiento, asistencia, apo-
yo, y operativas de cada grupo.

Sin embargo, probablemente mas importante que los derechos que la Constitu-
cién reconoce a los grupos patlamentatios sea el distingo que prevé el Reglamento
del Congteso en cuanto a la facultad de acceso a los 6rganos de organizacién y coor-
dinacién de la labor parlamentaria. No se trata de las limitaciones respecto a la inclu-
sidn y extension en el uso del iempo en el debate. Esta relacionado con la exclusion
en la distribucién de puestos en el Consejo Directivo, la Junta de Portavoces y las
comisiones ordinarias.
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Segun el Reglamento del Congreso el Consejo Directivo estd integrado por los
representantes de los grupos parlamentarios elegidos por su respectivo grupo (articulo 30); 1a Junta
de Pottavoces estd compuesta por un portavos, por cada gripo parlamentario, quienes tienen un
voto proporcional al nimero de miembros que componen su bancada (articulo 31-A); v, la Comi-
si6n Petmanente, es conformada guardando proporcionalidad de los representantes de cada
grupo parlamentario (articulo 42). Ademas, el propio Reglamento del Congreso indica
que /z distribucion de las directivas de las comisiones respeta la proporcionalidad de los grupos
parlamentarios gue componen el Congreso. Por lo tanto, solo quienes son miembros de un
grupo parlamentario pueden acceder a puestos de decision y coordinacidon de la di-
reccion de la agenda, del trabajo, y del tramite de los procedimientos parlamentarios.

No existe una norma que reconozca el derecho de los no agrupados a participar
en ninguno de estos organos. Esta situacion es concordante con un régimen norma-
tivo que no obliga a los congtesistas a formar grupo, sino que lo mantiene como una
opcion, como una facultad, como una preferencia a la que puede o no pueden adhe-
rir quienes eligen no participar como grupo. Si bien una preferencia como esta difi-
cultara su participacion en el ejercicio de la funcion directiva del Congreso, es parte
de su potestad agruparse o no y, por lo tanto, de asumir las consecuencias de tal
opcton. St quieren no agruparse, el efecto de esta decision importa la valoracion del
resultado esperable. Si es su voluntad y proposito no dejar de intervenir en la direc-
cion y coordinacion de la agenda v procedimientos del Congreso, el precio les sera
mas caro que si les es indiferente el desarrollo de esta funcion.

Un régimen de estas caracteristicas muestra el incentivo que fija el ordenamien-
to parlamentario peruano para la organizacion de sus labores con la intermediacion
privilegiada de grupos, en vez de los congresistas individualmente considerados. Es
clerto que de esta manera se deja de lado la regla de que cada representante indivi-
dualmente considerado es titular de los mismos derechos [(no obstante que el Regla-
mento del Congreso dice en el inciso d) del articulo 22 que todo congresista tienen
derecho a ser designado miembro de la Comision Permanente o del Consejo Directiv)], pero
esta regla queda modulada por el principio de organizacién a través de bloques o
tendencias centrales y basicas de ideas o intereses afines o comunes. Es una forma de
afirmar una posicion que fortalezca la presencia de los partidos o agrupaciones poli-
ticas en el Estado, como agentes de intermediacion y de enlace entre la sociedad y el
Estado. Concretar la representatividad, la pluralidad y la proporcionalidad 2 través de
los grupos parlamentarios es una forma, también, de afirmar que la representacion
de la nacién no viene adscrita con los individuos sino con las agrupaciones organiza-
das para participar e influenciar en las tareas colectivas de la Repiblica. Y ello no
porque se niegue ni minusvalore el papel del individuo en la vida politica nacional,
sino porque se considera que el Estado precisa de una organizacion politica que se
proteja frente a la anomia y a la disipacién que trae consigo el disenio de un régimen
politico en el que las individualidades dificulten la concepcion de las responsabilida-
des publicas a partir de la vision y preferenctas de los individuos en vez de las agrupa-
ciones en las que se concretan tendencias centrales de la pluralidad y de la diferencia.
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6.5. Direccion y organizacion de los grupos parlamentarios

Con el objetiva de que cada grupo esté representado es preciso que a cada
miembro del grupo le toque representarlo ante los 6rganos del Congreso en los que
los grupos tienen representacién. Uno de los puestos del grupo es el de la condicién
de portavoz. En otros regimenes parlamentarios el portavoz es el presidente del
grupo patlamentatio y tiene a su cargo el liderazgo y direccion del grupo.

En el régimen peruano el portavoz de grupo no es un cargo similar al que
corresponde al presidente o secretario general de un parndo politico. Los grupos
pueden tener portavoces segin el érgano o tema respecto del cual sea pertinente
expresar la posicién de cada grupo. Los portavoces pueden serlo ante el Consejo
Directivo o la Junta de Portavoces, tanto como pueden serlo ante cada comision
ordinaria o en el debate de una materia en el Pleno del Congreso que no haya sido
objeto de estudio ni discusién en comisiones, como ocurte, por ejemplo, en los deba-
tes de investidura del gabinete o en los que se realiza para Ja mnterpelacién o censura
de los ministros.

Por lo tanto, existe una dualidad de definiciones organizacionales. En los casos
en los que los grupos parlamentarios son entidades representativas de los partidos
politicos, es mas fuerte la postbilidad de que los partidos cuenten con una estructura
organizacional paralela que no quede necesariamente reflejada en la organizacion de
los grupos parlamentarios. Sin embargo, en los movimientos o agrupaciones polit-
cas sin otro tipo de proyeccién politica excepto la de actuar en el Estado a través de
instituciones de Gobierno es mucho menos probable que la estructura directiva de
los grupos parlamentarios no refleje la misma e idéntica estructura que la del movi-
miento o agrupacion politica.

En la practica ocurre que los portavoces son elegidos con pertodicidad anual y
rotativo, y que los principales lideres tienen mayor presencia como portavoces en el
Consejo Directivo y en 1a Junta de Portavoces, asi como cuando se debate la investi-
dura, una interpelacion o una censura. Los portavoces ante las comisiones ordinarias
son pot lo general aquellos congresistas que se identifican como interesados o cono-
cedores en un tema que les es afin o que es propio de su experiencia o profesion. Los
profesores o ex ministros de Educacion, pot ejemplo, se agrupan en la Comision de
Educacién; los ex militares en la Comision de Defensa; los médicos en la Comision
de Salud; los dinigentes étnicos en la Comisidon Agraria ¢ de asuntos étnicos; los ex
alcaldes en la Comision de Descentralizacion; los economistas o empresarios en la
Commision de Economia o de Presupuesto; y los contadores en la Comision de Presu-
puesto y Cuenta General. Pero esta no es una regla fija, en particular a partir de la
consideracion que hay materias respecto de las cuales no hay profesionales del area,
como en la Cornisién de Relaciones Extetiores, en la que debieran registrarse los
representantes que hubieran pertenecido al servicio diplomatico, o quienes hubieran
sido ex cancilleres.
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Sin embargo, el criterio de especialidad profesional o de experiencia puede no
tener la gravitacidén que se asume pudiera corresponderle en la practica. En relacion
con la representacion de los grupos en las cornisiones ordinarias, por ejemplo, el
nivel basico de organizacion que estos drganos tienen en el trabajo patlamentario,
caracterizado por el escaso nivel de impacto en el debate parlamentario que se realiza
en el Pleno, los grupos parlamentarios carecen de representantes suficientemente
apoderados para llevar la posicion del grupo. Los representantes de los grupos parla-
mentarios en las comisiones carecen de capacidad para vincular a los grupos.

S1 bien la poca capacidad de vinculacidon entre grupos v comisiones ordinarias
es en gran parte resultado de la deficiente organizacion del régtmen de comisiones,
en el que el nimero excestvo de comisiones impide la fortaleza y capacidad de que los
grupos queden representados, no es menos, resultado del precario nivel de organiza-
c16n de los propios grupos. Aun cuando la institucion les reconoce oficinas, materia-
les de escrtorto, v personal, no existe desarrollado el concepto de que las materias
que se discuten en comisiones o en el Pleno requieren niveles de coordinacion mini-
mos pero seguros en los grupos parlamentarios.

Los grupos patlamentarios no pueden quedar representados adecuadamente
en el Consejo Ditectivo, en la Junta de Portavoces ni en las comisiones del Congreso,
st previamente ellos no anuncian las materias de debate ni las discuten al interior de
sus grupos. Si el nimero de miembros de un grupo parlamentario fuera suficiente-
mente elevado setia exigtble mcluso que cada grupo pudtera contar con una organi-
zacidn paralela a la del Congreso, con Pleno y comistones dentro de las cuales se
llegue a articular el trabajo del Congreso dentro del grupo. En la actualidad la relacion
entre grupos patlamentarios y los 6rganos institucionales del Congreso se realiza de
manera informal, sin ningin tipo de exigencia normativa. Cada grupo esta librado a
su propia Iniciativa y sus decisiones no estan sujetas a ningun criterio de validez. Por
lo tanto, el caracter vinculante que pudiera tener la expresion de la posicidn de los
congresistas en los drganos a los que pertenecen en nombre de sus grupos no llega a
tener caracter representativo sino a nivel nominal.

Finalmente, de la mayor organizacion de los grupos parlamentarios depende el
mayor impacto de las decisiones institucionales. Las decisiones del Congreso serin
tanto mas solidas, fuertes y legitimas cuanto mas articulados queden definidos los
temas pendientes entre los grupos patlamentarios y los drganos del Congreso. La
funcionalidad del Estado, en ultimo término, no escapa de la organizacidn y capaci-
dad de penetracion que tengan los grupos patlamentarios en la organizacion e insti-
tucionalidad del Congreso. Cuanto menor sea el paralelismo organizacional v cuanto
mayor sea el uso efectivo de los niveles institucionales de organizacion patlamentaria
por los grupos politicos, el Estado contara con mayor fortaleza y consistencia orga-
nica. Lo demis dependeri de que los partidos o agrupaciones politicas sean auténti-
camente representativas como vehiculos organizados de la voluntad politca de la
Repiblica. De la fidelidad con la que recogen el sentimiento politico de la colectivi-
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dad depende el respaldo en el sufragio. Si carecen de una visién compartida y respal-
dada por la comunidad no hay modo de entender como llegan a posiciones de repre-
sentacion estatal si no es otro que el pueblo quien opta y los elige.

7. Presupuesto y gobierno de la economia del Congreso

La referencia al presupuesto y economia del Congreso es concordada usual-
mente con los articulos 77 y 79 de la Constitucidn. En el primero se registra la natu-
raleza constitucional del presupuesto de la Republica, como marco de definicion de
los ingresos y egresos del Estado en planes y partidas presupuestales. En el segundo
la definicién de la capacidad negativa de los representantes para crear ni aumentat
gastos publicos, asf como su competencia reservada positivamente para hacerlo en
relacidén con el presupuesto del Congreso.

El proceso de formulacion, elaboracion, estudio, discusion vy aprobacion del
presupuesto publico del Peri no se ha caracterizado por basarse en la evaluacion de
los requerimientos a partir de los ingresos previstos sino, en general, segiin una de-
manda coyuntural insatisfactotiamente comparada con los recursos disponibles. Para
definir los montos previsibles para cada area debe pasarse por un proceso de priori-
zacion en la atencion de necesidades y aspiractones colectivas, y tal priorizacion tiene
como base el reconocimiento de un hecho material. Ese hecho material es que la
atencion ilimitada de necesidades es imposible. No todas las necesidades pueden ser
cubiertas. Si el presupuesto es una norma, la norma no podra ser mejor que las
limitaciones materiales con las cuales se incluye la atencién de ciertas aspiraciones y
necesidades y se excluyen otras. En la misma medida, los Gobiernos, los Congresos
y el propio Estado no reciben mejor reconocimiento que el derivado de la sagaz y
estratégica definicion de las prioridades de atencion selecctonadas e incluidas en el
presupuesto.

Si no todas las necesidades y aspiraciones son atendibles, es esperable que las
necesidades que no alcanzan a ser incluidas entre las que se prevé atender supondran
reclamos, demandas y protestas sociales para su inclusion. El presupuesto, en conse-
cuencia, es una herramienta de adjudicacion de recursos para atender necesidades
colectivas por las que se responsabiliza al Estado. Pero el otro lado de esta realidad es
que los proyectos incluidos en un afio fiscal encubren la no atencion de otros proyec-
tos que quedaron sin reconocimiento en las prioridades acordadas. La decision de
qué es estratégico atender y en qué medida, y qué debe permanecer sin atencion o
con atencion limitada, es una decisidn politica. La calidad de la decistén depende de
una adecuada evaluacién de los recutsos disponibles asi como de la capacidad de
comunicar qué debe merecer el sactificio de todos y qué debe aguardar una postetior
oportunidad por insuficiencta de recursos.

Por elio la elaboracidn del presupuesto se sustenta en el sentido del Estado para
quienes desde una posicién opetativa tienen autoridad para planear y presupuestar.
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De ahi que segiin el concepto de Estado de la autoridad representativa se advierta la
modalidad en la que se define cOmo atender las obligaciones publicas. St se concibe al
Estado como un ente subsidiario de la iniciativa privada, la responsabilidad priorita-
ria se aplicatd en proyectos basicos en materia de seguridad, salud y educacion. Si se
concibe al Estado como agente de inversion, sera parte del marco presupuestal una
incursién en ambitos de otra forma reservados para la empresa e niciativa privada.
Estado subsidiatio o Estado emptesario, esos son los paradigmas centrales desde los
cuales se maneja y usa con caricter pendular el presupuesto de la Republica y ese
manejo y uso, segin la Constitucidn, es una atribucion antes del Gobierno que del
Congtreso.

Sila definicién del programa presupuestal que rige la economia publica supone
la participacion de Gobiemno y Congreso, ello significa e implica una mentalidad
educada tanto en la concepcion de escenatios como en la de la definicion de la posi-
cién que corresponde al Estado en cada uno de ellos. Una mentalidad capacitada
para comprender la naturaleza y alcances de la racionalizacion y priorizacion de la
atencion y aspiraciones priorizadas en ambos drganos del Estado. Ia educacion para
la priotizacién segin escenarios presume también la capacidad de manejo de la de-
manda excluida en el presupuesto. Y se espera que esta misma mentalidad y educa-
cién sea compartida por los destinatarios de la accibn estatal, sea por recibir o por
dejar de recibir recursos escasos que, en tltimo término, son los que pueden distr-
buirse segiin la mayor o menor riqueza privada de quienes contribuyen en la propia
comunidad.

El Congteso participa en dos momentos en el proceso presupuestario. Uno de
esos momentos es en la discusion del presupuesto elaborado y propuesto por el
Gobierno. Si bien los congresistas no tienen iniciativa en el gasto, si pueden afectarla
estructura de gastos mediante el proceso de debate y votacion del presupuesto del
sector publico. Y el segundo momento es en el proceso de elaboracién y aprobacion
de su propio presupuesto, que es al que se refiere el articulo 94 de la Constitucion.

El articulo 94 de la Constitucion distingue el gobierno de la economia del
Congreso y la facultad de fijarse a si mismo su presupuesto. Sin embargo, el Congre-
so no puede gobernar regularmente su economia sino dentro del matco presupues-
tal. El presupuesto contiene los limites de la economia del Congreso. Unicamente
cuestiones coyunturales de fuerza mayor pueden justificar el gobierno de la econo-
mia del Congreso fuera de las restricciones que aparecen en el presupuesto.

La claridad en la relacion entre economia y presupuesto es importante. No
basta con tener la voluntad y tomar la decision de realizar cualquier accidn mnstitucio-
nal. El Congreso es auténomo e independiente de las otras ramas del gobierno. Tie-
ne el poder de representar a la Republica. Sin embargo este no es un poder absoluto
ni iimitado. Los recursos del Estado son recutsos publicos. El Estado es responsa-
ble ante la Republica, ante la colectividad, ante todos y cada uno de los contribuyen-
tes que aportan en vista del proyecto comunitario que es Vivit con una misma vision,
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en un espacio que garantice la convivencia de la pluralidad de proyectos individuales

'y las diferentes preferencias de estilos v de opciones de vida, sean personales o gru-
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pales. En vista de la responsabilidad conjunta de contribuyentes y de representantes,
es indispensable e impostergable la realizacion de esfuerzos para mtegrar la obten-
ci6n de logros con el esfuerzo conjunto de los diversos grupos politicos presentes en
el Congreso.

La definicién de donde sean aplicados los medios y los recursos escasos de la
comunidad, demanda el acuerdo sobre la priorizacidn de metas y objetivos colecti-
vos. Resulta imperativo identificar qué es estratégico para el pais en general y qué
es estratégico para el Congteso en particular. Conceptuar cuales son las lineas de
accién priotitarias para el pais y para el Congreso, a través de los representantes
autorizados para dirigir el destino publico del pais, es una exigencia de primer nivel
metodologico.

El articulo 94 se refiere de modo particular al presupuesto y a la economia del
Congreso y es sobre este ambito respecto del cual es preciso aplicar el manejo de la
organizacién patlamentaria. Es debido a que el Congreso es elegido por un periodo
de cinco afios que los esfuerzos mas grandes debieran realizarse para programar las
metas de la institucién parlamentaria en igual plazo. 81 bien no es mmaginable la con-
gelacién de las fuerzas politicas durante cinco afios, ni cabe esperar que la realidad y
proyectos politicos se detengan en ese mismo periodo, no es menos cierto que todo
logro institucional depende del reconocimiento de los imites que todo grupo huma-
no tiene para procurar alcanzarlos. No puede dejar de desearse nt de anhelar v sonar.
Pero el deseo, el anhelo, la ilusidn v los suefios que inspiran y nutren la accion politica
toman cuerpo en comunion con el principio de realidad y no a sus espaldas.

El presupuesto del Congreso es el limite para el gobiernc de la economia. No
basta con pedir, demandar o exigir. Es necesario acordar cual sera la meta colectiva
de la pluralidad v diversidad de fuerzas politicas. Ese esfuerzo consiste en examinar
con sinceridad v sentido de compromiso qué objetivos ¢ metas comunes seran a los
que se aplicard el mayor tiempo y recursos organizacionales. La programacion de
prioridades colectivas estratégicas es el imite dentro del cual se goblerne la economia
del Congteso. Gobernar el Congreso dentro del presupuesto racional y consensual-
mente programado es ¢l principal indicador de buen o mal gobierno. Este es un
criterio de gestion que es tan aplicable a la empresa privada como a las instituciones
publicas. Una economia sin programacién induce al desgobierno y al dispendio. Y en
un pais que pretende su propio desarrollo resulta imperdonable el desorden presu-
puestario y economico.

El Congreso no tiene autonomia para vulnerar el orden presupuestal. Tampoco
la tiene para llevar adelante procesos presupuestales anomicos ni caprichoscs. El
presupuesto del Congteso es un acto de ordenamiento y de compromiso entre todas
las fuerzas politicas. No existe presupuesto sin conviccion de su caracter obligatorio
para todos, ni de su permanencia durante, por lo menos, el periodo constitucional
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dentro del cual toca servir a la totalidad de representantes. Este es el sentido consti-
tucional de este articulo. Si existe un sentido y significacton especificos. La concep-
cién del presupuesto es un acto de disciplina, de orden y de compromiso. El presu-
puesto no es un instrumento de organizacion cuyo sentido importe el amparo ©
sustento de uso y gasto indiscriminado de recursos.

Fl presupuesto del Congteso es una herramienta que corresponde usar y aph-
car con conviccidn y con seriedad, segtn la naturaleza que tiene todo instrumento
que permite otdenar la administracién de recursos escasos. St los recursos son esca-
sos, lo tinico admisible es tomar un acuerdo para orientarlos y adjudicarlos segiin un
orden de importancia definido por los actores del proceso presupuestario. Una vez
decidido qué es estratégico para el Congteso por todos esos actores, el presupuesto
programado debe honrarse y respetarse. La economia del Congreso se gobierna a
partir del compromiso y responsabilidad asumidos en el acuerdo entre todos los
grupos politicos con representacion parlamentaria.

En el curso de la historia del Congreso no hay una tnica tendenca en la con-
cepcion del presupuesto. Existen varias tendencias. Dependen del desarrollo del rol
promotor del Gobierno en la economia nacional durante épocas de intervencionis-
mo, y del rol subsidiario del Estado en épocas de promocion de la miciativa privada
(en épocas de crecimiento estatal y de intervencionismo parece que el presupuesto
del Congreso es mayot que cuando prima el paradigma del achicamiento del Estado
y de la promocion de la intervencion privada). Dependen también de si el Congreso
tiene la misma mayoria politica que la del Gobierno, o si es un Congreso mas bien
opositor (cuando la mayoria es la misma el presupuesto del Congreso es menor, y
crece cuando el Congreso es oposttor).

Otra correlacién presumible es que cuando se prevé la afirmacion de un con-
cepto activista y participativo del Congreso en su relacion con la soctedad civil, de
corte esencialmente plebiscitario, se tiende a inflar mas el presupuesto (tanto por el
mavyor niimero de actividades extrapatlamentarias, el requerimiento de inversion en
una estructura de proyeccion social y descentralizada, como por la exigencia de con-
tratacién de mas personal de confianza al que los congresistas delegan la atencion de
requerimientos estrictamente institucionales); por oposicidén a épocas en las que el
énfasis en un concepto propiamente institucional inherente al concepto de democra-
cia representativa (la afirmacion del papel propiamente representativo de los congre-
sistas refuerza su responsabilidad ditecta y personal en el desarrollo del estudio y de
los debates de la diversidad de matetias estatales sobre las que debe decidir el Con-
greso, en la que adquiere menor relevancia el personal de confianza cuya presencia

tiende a ampliar la planilla de personal).

Tener claridad sobre la finalidad institucional del Congteso es la premisa esen-
cial de la que depende en gran medida cémo se conciben las prioridades de adjudica-
cién de medios para alcanzar las metas. No es que solo haya un modo correcto de
definir las estrategias proritarias del Congreso, pero si hay un modo correcto de
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gobernar su economia. Ese modo correcto es el de darle al acuerdo entre todas las
agrupaciones patlamentarias sobre necesidades y prioridades presupuestales estraté-
gicas ¢l valor de un programa que todos deben respetar y al que todos se comprome-
ten inclaudicablemente en seguir. Sin el compromiso de honrar el acuerdo colectivo
sobre metas v objetivos ptioritartos y estratégicos ni del presupuesto ni de la econo-
mia del Congreso, puede afirmarse que se trata de actos parlamentarios moralmente
confiables ni politicamente ser1os.

8. Régimen del servicio parlamentario

El articulo 94 de la Constitucion sefiala que el Congreso nombra y remueve a sus
Jfuncionarios y empleados, y les otorga los beneficios que les corveiponden de acuerdo a ley. s en esta
disposicion en la que tiene sustento la constitucion del servicio parlamentario, con
un estatuto similar al que cuenta el servicio diplomatico u otros como el militar o
policial. Ese es el requerimiento previo para el desarrollo de una atencién institucio-
nal de la representacion nacional. El personal del Congreso garantiza la instituciona-
lidad de los procedimientos y de la organizacién parlamentana.

Que la Constitucion establezca en una disposicion expresa el papel del Congre-
so en el proceso de nombramiento v remocion, o el otorgamiento de los beneficios
respectivos, no es resultado del azar ni carece de razén de ser. La Constitucidn tiene
una finalidad cuando dedica un espacio espectal a la relacién que tiene el Congreso
con su personal. Su finalidad es precisamente asegurar que —en medio de la volatili-
dad quinquenal que dene la composicién del Congreso, o la mutabiidad frecuente en
la reestructuracion de las mayvorias en un mismo periodo constitucional {y a veces
incluso anual)—, la aplicacion del derecho y procedimientos parlamentarios se man-
tenga y asegure la continuidad y permanencia instituctonal de esta entidad estatal. El
personal del Congreso tiene como mision fundamental velar por Iz conttnuidad de la
institucionalidad. De ahi la importancia de reconocer en el servicio parlamentario
una columna esencial en el fortalecimiento de Ja organizacion del Estado.

Sila mision es asegurar la continuidad mstitucional, de ello se deduce la impozr-
tancia de la profesionalizacton y disciplina de sus cuadros. De la capacitactén y per-
feccionamiento en el desempefio de las funciones institucionales —que van de la mano
con el respeto de la estructura organizacional, la linea de carrera, la jerarquia y las
lineas regulares de comunicacidn e mnteraccién—, depende el éxito de la labor que
pueden tener los representantes no menos que la calidad del impacto que ofrezca
con su trabajo el Congreso a la comunidad.

En consecuencia, Ja referencia al nombramiento del personal y al otorgamiento
de los beneficios que le corresponden no carece de significacion. Si hay una finalidad
normativa expresa al explicitar la presencia del servicio en el mismo articulo en el que
se afirma la autonomia del Congreso como expresion y aplicacion concreta del prin-
cipio de separacidn de poderes.
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El servicio parlamentario no es parte de la administracion publica. El Congreso
tiene personal nombrado de funcionarios y empleados y su objetivo es la atencién de
un érgano del Estado con una meta politica y funciones institucionales distintas a las
del Gobterno o de otros drganos estatales. No son metas ni funciones reductibles ni
asimilables. Requieren el reconocimiento y mantenimiento de un nivel claro y esen-
cial de diferenciacion funcional. No existe, por tanto, integracién ni identidad con el
ststema de personal propio del Poder Ejecutivo. El personal del Congreso apoya en
el cumplimiento de fines estatales diversos y constitucionalmente separados a los del
Gobierne y de la judicatura, y su labor compromete la vigencia efectiva de principios
constituctonales esenciales a la practica de un Estado republicano, en el que el poder
no se concentra en una persona, grupo ni Organo institucional.

El servicio parlamentario es, no obstante, resultado parte de un proceso incon-
cluso. Al momento en que se produce el autogolpe de 1992 el Congreso tenia un
servicio parlamentario disimil en la Cdmara de Diputados y en el Senado de la Repu-
blica. El primero se caracterizaba por la afirmacién de una escuela en la que el prin-
cipto central era el respeto a las normas y procedimientos vigentes y en la lealtad a la
linea de carrera. Es en ese servicio parlamentario en el que se respalda de manera
directa la Presidencia de la Cimara, segiin un modelo que tenia inspiracién en la
tradicton del servicio parlamentario de paises europeos. De modo distinto, en el
Senado no lleg a afirmarse un cuerpo estructurado, y su personal se educd en la
escuela de la adhesion permisiva a la voluntad y decisiones de la autoridad politica,
segun un modelo prevaleciente de la administracion del Congreso de los Estados
Unidos de Ameérica (spoziing system).

A partir del autogolpe de 1992 se genera una actitud contraria a las tradiciones
politicas, lo cual afecté la estructura que existié en la Camara de Diputados, en la que
se afirmaban la virtud, la disciplina v la tradicién politica e institucional europeas.
Convenia al proyecto politico iniciado en 1992 la desestructuracién de un cuerpo
formado en la vivencia de valores institucionales y en la dindmica de una burocracia
identificada con los horizontes del Estado Constitucional de Derecho. En conse-
cuencia con ese proyecto se procedio a quebrar la tradicion, el orden y disciplina en
que se educo el personal de la Camara de Diputados, para permitir y facilitar la con-
solidacion del personal del Senado, proclive mis al aprendizaje y practica de la suje-
ci6n a la voluntad politica de los representantes, que a la afirmacién del derecho v de
la racionalidad organizacional. La virtud del servicio parlamentario, de esta manera,
dertv en el vicio institucional mediante el cual la voluntad politica de la representa-
cion se constituye en atbitro del servicio estatal, en exclusién y desconocimiento del
sentido propio de una estructura institucional encargada de garantizar la permanen-
cia de las normas y procedimientos del Patlamento, los cuales expresan la institucio-
nalidad parlamentaria.

Actualmente, luego del proceso de desmontaje de la estructura que se armd en
la Camara de Diputados, el Congreso no tiene una linea de carrera ni su personal un
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estatuto que garantice el acceso, promocion y desarrollo segtin sus fines instituctona-
les, el meérito, la lealtad y la comprension de la naturaleza estatal de la carrera publica
en el Parlamento. En alguna medida la ausencia de carrera y de estatuto trae como
efecto la sobrevivencia de un tupo de administracion y un perfil de personal que trata
de mantenerse o ascender medrando —con mayor o menor nivel de complacencia u
obsecuencia— a la sombra del poder politico, y desconociendo la autoridad en la linea
de carrera. En consecuencia, el servicio parlamentario propiamente dicho no cuenta
con el necesario respaldo para su reconocimiento, para su desarrollo ni para su con-
solidacién como columna estructural de las funciones parlamentarias del Estado.

Desde otro punto de vista, la cultura orgamizacional del Congreso es adversa al
cambio y no confia en la lealtad a la mnsutucion a la que pertenece. Su opcidn es por
el favor que solicita vy que presta a los representantes a quienes pide apoyo v a quienes
apoya. El resultado obvio es una organizacion fragmentada y dividida, sin el debido
soporte en la lealtad del personal. Definitivamente, no es el lugar donde quepa pro-
poner, aun, un estilo de admiunistracion u organizacion horizontal, en particular debi-
do a la concepcion anarquica desestructurante del papel que tiene un grupo impot-
tante de trabajadores, o de la concepcion de otros que, sumidos en el temor o la
desconftanza, asumen como su mision principal retener el puesto al precio que fuera.

Una organizacién con escaso nivel de creatividad e mventiva, que confunde
disciplina con obediencia irreflexiva, no es un espacio favorable a la conformacién de
un servicio profesional y creativo para el que la disciplina no sea ejercida sin la com-
btnacion adecuada entre lezitad y actitud constructivamente critica. La mision del
serviclo pariamentario es fortalecer y consolidar la mstitucionalidad de un 6rgano del
Estado cuya finalidad es proteger a la Republica. La tradicion del servicio demanda el
compromiso de funcionarios y empleados que aporten sin claudicar ni resignarse
frente 2 un estado de cosas nocivo. La tradicion demanda también, que ese mismo
servicio tome la iniciativa v deje atrds una actitud pasiva improductiva. Para que el
servicio parlamentario esté a la altura del ideal politico al que obedece su existencia su
personal requiere e} desarrollo de esa capacidad y equilibrio dialéctico entre la apro-
ptacion y mantenimiento activos de una conducta critica contra la complacencia, v la
conservacion también critica de la herencia, practicas, tradicién y costumbres que le
dan naturaleza e identidad ai Parlamento en el tégimen politico.

Mas alld de la realidad moral del plantel de trabajadores de la mstitucion parla-
mentarta, al Congreso corresponde reconocer un estatuto que institucionalice las
relaciones organizacionales, en el que quede definida una estructura y una jerarquia
basadas, en primer lugar, en la vivencia de los valores y principios en cuya virtud nace
el Parlamento como institucion politica en la Republica, pero una estructura vy una
jerarquia, también, basadas en la identificacion racional de los procesos, de los pues-
tos y de los cargos requeridos para la atencion de las diversas funciones por las que es
tradicional y constitucionalmente responsable la organizacién. En tanto el acceso al
servicio sea un proceso decidido a partir de cuotas para los divetsos grupos con
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presencia en el Congreso, no es posible la existencia de un servicio parlamentario
capaz de cumplir la mision nstitucional que el Estado requiere. Silos representantes
avalan al personal que desborda a su propia organizacién y este busca favores, se
impiden a si mismos una mejor calidad en el servicio. No hay institucion que esté
capacitada para desempetiarse eficientemente ni soportar el minado de su estructura
con el desborde que patrocinan quienes, en nombre de la confianza del personal que
necesitan, no vacilan en desarticular la racionalidad, estructura, organizacion, orden y
jerarquia del personal. El régimen del personal del Congteso necesita una columna
medular que no se quiebre. Y ello depende tanto del propio personal como de los
representantes a los que este personal sirve, apoya, asesora y atiende.

Un servicio patlamentario fuerte, mtegrado v estructurado, es la Uinica garantia
de apoyo serto para alcanzar ia posicion que el régimen politico le adscribe al Congre-
so. Es hacia el estatuto de ese servicto parlamentario al que debe ir el Congreso como
parte del proyecto de institucionalizacion de la democracia y de la consolidacion del
Estado constitucional de Derecho. El nombramiento y remocion del personal del
servicio parlamentario —stendo como es una atribucion de los representantes—, asi
como el reconocimiento y otorgamiento de los beneficios que le corresponden, exi-
gen la anteposicion del interés piblico sobre el privado. No es misidn del servicio
parlamentario adoptar una actitud concestva ante la demanda, ante la orden ni la
imposicion, cuando ello importa el quebrantamiento de normas y practicas que rigen
porque el servicio a la institucion las ha establecido y asf lo requiere. Es por ello que
la relacion de confianza entre el personal y los congresistas debe quedar y mantenet-
se supeditada al respeto por la finaiidad y estructura propia del servicio, independien-
temente de las creenctas v vinculo politico de quienes lo integran.
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