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congreso y politicas pUblicas

Regularmente, las referencias al Congreso son criticas, aluden a
las muchas paginas dedicadas a sus problemas institucionales o de
alguno de sus integrantes, indices de desconfianza y desaprobacién
en las encuestas. Pocos estudios se enfocan en la importancia
que tiene el Congreso para sostener el sistema democratico.
A nivel comparado, los parlamentos no son ni remotamente
las instituciones mas populares, pero se les reconoce como
esenciales en la marcha democratica de un pais. En el estudio de
los problemas del Congreso, encontraremos que estos no son
sino reflejo de los problemas del sistema politico, social o cultural.

Los origenes del parlamento estan ligados a la necesidad de limitar
el poder del monarca asi como a la exigencia de tener representaciéon
como condicion para pagar tributos. En general, a los parlamentos se
les reconocen las siguientes funciones: Generar normas con rango de
ley, fiscalizar la accién del gobierno, legitimar las decisiones politicas
y canalizar el debate publico. Pero, ¢, cual es el rol del Congreso en la
elaboracién de las politicas publicas? ¢ Cual es su rol en el seguimiento
y control de suimplementacién? ; Participan los partidos politicos en el
disefio de politicas publicas o es un asunto librado al Poder Ejecutivo?

A los gobiernos se les juzga por su
rendimiento, por su capacidad de
resolver los principales problemas
y mejorar la calidad de vida de
los ciudadanos. AuUn cuando la
democracia no esta estrictamente
relacionada ni garantiza mayores
niveles de bienestar y desarrollo
econdmico, los paises de la region
requieren desarrollar e implementar
politicas publicas eficientes. Por ello,
modernamente se reconoce en los
partidos politicos las funciones de
elaborar politicas publicas y de formar
cuadros entre sus partidarios, con
capacidad para asumir responsabilidades al ganar
elecciones, en cualquiera de Ilos niveles de gobierno.




Por otro lado, las negociaciones politicas entre partidos, en torno a la implementacion eficiente de
politicas publicas pueden desincentivar medidas cortoplacistas y favorecer coaliciones parlamentarias en
funcion de determinadas areas o en el diseno y aplicacién con plazos mayores a 5
afos. Asi el circulo vicioso puede convertirse en virtuoso. Para ello se requiere que
los actores politicos sean conscientes de la necesidad de contar con resultados.

Los estudios en el Peru muestran que este modelo de negociacién es relativo por la ausencia de
un sistema de partidos institucionalizado, la fragmentacion y ausencia de partidos programaticos,
volatilidad electoral, bajas tasas de reeleccion parlamentaria y una gestién parlamentaria que
privilegia al individuo mas que al partido. Para la aprobacion de politicas publicas se requieren
partidos disciplinados que den lugar a grupos parlamentarios consistentes en sus votaciones.
Se ha procurado reducir la fragmentacion al incorporar la barrera legal de 5%. Los congresos
que se formaron en 2001 y 2006 se fragmentaron, empezaron con cinco grupos parlamentarios y
terminaron con ocho. Los grupos parlamentarios son una proyeccion de los partidos politicos en el
Congreso. Es decir que la medida no logré el efecto deseado porque la interpretacién que se ha
venido dando al Reglamento del Congreso permitié la escision de los grupos y la conformacion de
nuevos, integrados en algunos casos por quienes no participaron en elecciones en la misma lista.

Aun cuando no se limita la reeleccién parlamentaria, la tasa en el Peru es una de las mas bajas de la
region. En 2001, fue de 30% respecto de la eleccidon del aino 2000; en 2006, de 15.8%;y en 2011, de 22%.
Ello, constituye un obstaculo para favorecer carreras politicas que suelen ser un gran estimulo en la
gestiéon parlamentaria, segun reportan diversos estudios comparados. No obstante lo dicho, un balance
acotado de la actuacion de los partidos en los ultimos periodos parlamentarios muestra que, si bien los
partidos tienen grandes deficiencias sobre las que existen multiples referencias en diversos estudios,
algunos de ellos se han mantenido durante los tres ultimos periodos. Tal es el caso del Partido Aprista
Peruano, Accioén Popular, Partido Popular Cristiano, Peru Posible, Solidaridad Nacional, Unién por el
Peru, asi como los fujimoristas bajo la denominacion de Fuerza 2011. Adicionalmente, en los ultimos
dos periodos, obtuvieron representacion el Partido Nacionalista Gana Peru y Restauracion Nacional.

Ahora bien, jcon qué recursos cuentan los parlamentarios para participar de las politicas publicas?
¢ Tienen un rol proactivo o reactivo en este tema? Sin contar con mecanismos informales que les
permiten influir, basicamente existen dos niveles de participacion:
el de elaboracién, debate y aprobacion de una ley; y, el control
durante su implementacion, midiendo resultados. Esta tarea no es
solo de la oposicion. En ese marco, algunos institutos o centros de
investigacion se han desarrollado con una clara vinculacién a partidos
politicos, brindando asesoria técnico-politica a sus representantes.
Estos think tanks juegan un rol importante durante las campanas,
gestion del gobierno y en la asesoria parlamentaria partidarizada.

La informacién constituye
un activo fundamental
para la legislacion eficaz,
asi como para facilitar el
ejercicio de las funciones
de representacién y control

Complementariamente, se ha desarrollado una asesoria institucional It
politico.

que brinda servicios de informacién e investigacién parlamentaria.
En esa linea, el modelo de los servicios de informacion y
seguimiento presupuestal del Congreso de Estados Unidos permite
a los parlamentarios contar con informacién de expertos de los mas
diversos temas. Lainformacion constituye un activo fundamental para
lalegislacion eficaz, asi como para facilitar el ejercicio de las funciones
de representaciéon y control politico. A diferencia de la académica,
la investigacion parlamentaria se focaliza en la toma de decisiones.
Su objetivo es brindar informacion relevante, util, verificada, oportuna y objetiva a los congresistas.
Asimismo, proveer de data relevante, directorio de expertos y conocimiento de las investigaciones
académicas en las diversas materias que conocen las comisiones y otros 6rganos parlamentarios.

En un estudio realizado por alumnos del curso de Ciencia Politica de la Universidad
del Pacifico, concluyé que solo 25% de los proyectos de ley correspondian a politicas
publicas. Sin embargo, los planes de gobierno, que debieran plasmarse en proyectos
de ley, contienen una amplia oferta de politicas publicas en diversos sectores.
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Es conocido que el sistema de gobierno en el disefo constitucional
es el de un presidencialismo parlamentarizado’. Se ha debatido si
este modelo debilita o fortalece al Presidente de la Republica,
pues si bien contempla mayores controles parlamentarios, también
prevé mayores facultades en legislativas para el Poder Ejecutivo,
facultandoloapresentarproyectosdeley,dictardecretosdeurgencia
en materia econémica y financiera; e inclusive, para legislar previa
delegacion de facultades del Congreso normas con rango de ley.

Como consecuencia de ello, el protagonismo del Poder Ejecutivo
en la legislacion aprobada es alto, aun mayor es su tasa de éxito
legislativo?. En el gobierno de Fernando Belaunde (1980-1985)
70% de leyes aprobadas fueron propuestas por el Ejecutivo, vy
el 30% por el Congreso. Durante los primeros cuatro afnos del
mandato de Alan Garcia (1985-1990) el 75% de las leyes
impulsadas por el Ejecutivo fueron finalmente aprobadas. En
el caso de Alejandro Toledo (2001-2006), 78% de las normas
que presentdé fueron aprobadas y 64% de las leyes aprobadas
tuvieron su origen en una iniciativa del Ejecutivo. En el caso de
Garcia, 61% de sus proyectos se convirtieron en ley; mientras
que el 40% de las leyes aprobadas se originaron en iniciativas
del Ejecutivo. En la primera legislatura del periodo 2011-2012
la tasa de éxito legislativo del Poder Ejecutivo es de 42%.

El rol del Congreso en la elaboracion y seguimiento de politicas publicas
resulta esencial, no sélo porque al ser un érgano colegiado permite
el debate publico entre las distintas fuerzas politicas, sino porque
es el escenario para construir consensos en los que se reflejen las
sanas relaciones de colaboracion y control entre poderes del Estado.

1 El Peru tiene un sistema de gobierno presidencialista con mecanismos de control propios del sis-
tema parlamentario, incorporados desde las constituciones del siglo XIX. Por este motivo, algunas
clasificaciones lo han descrito como presidencialismo parlamentarizado. A diferencia del presiden-
cialismo clasico del modelo norteamericano, el sistema de gobierno peruano contempla el voto de
investidura, la interpelacion, censura ministerial, estacion de preguntas y la delegacion de faculta-
des legislativas al Poder Ejecutivo, instituciones propias del sistema parlamentario.

2Por éxito legislativo entendemos el porcentaje de proyectos de ley aprobados, debidamente
publicados.
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