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La representacion politica es un proceso politico que evidencia cierta institucionalizacion de la politica, alrededor de una
institucion como es el parlamento y que pudiera sugerir una aparicion contempordnea, es decir con el nacimiento del estado
constitucional de nuestros dias; pero la evidencia historica nos demmestra que la representacion politica es un fendmeno politico

antigno, que tiene sus raices en la Eurgpa medieval.

Desde entonces los contenidos de la representacion politica se han ido modificando progresivamente a la par con los procesos
politicos mundiales hasta desarrollar su  dimension democrdtica, que le dota de caracteristicas peculiares y que son

fundamentales para su ejercicio en los sistemas politicos actuales en el marco del derecho y la legitimidad popular.

En esta seccion se pretende explicar los origenes de la representacion politica desde el Medioevo hasta nuestros dias, asi mismo

se detiene a desarrollar el debate conceptual y su tratamiento tedrico por parte de sus principales estudiosos.

Asi mismo se desarrolla los fundamentos tedricos de la relacion entre los representantes y los representados y la propuesta de

contenidos para dotarle de funcionalidad y legitimidad en los sistemas democrdticos.

Finalmente se da cuenta de los actores especificos en torno a la representacion y el rol que desemperian en los parlamentos a

través de sus diversos drganos.
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I. EL ORIGEN DE LA REPRESENTACION
POLITICA

Siempre nos hemos preguntado: ¢como es que en las diversas formas de organizacién social, encontramos un
grupo reducido de personas que toman decisiones por todos los miembros de la comunidad? No se trata de una
relacion de caracter familiar, profesional o laboral, sino de una relacién compleja que de alguna manera afecta a la
colectividad en su conjunto. Recordemos lo dicho por Platoén «a decision politica se diferencia de las otras formas de

decisidn porque afecta a la totalidady.

Asi es como las sociedades vamos aceptando y aproximandonos a un concepto de representacioén y correctamente
posicionado en el presente siglo como es la representacién politica, que originariamente es la actuacién en nombre
de otro en defensa de sus intereses. El representado cede al representante el papel de argumentar, desarrollar,
defender y difundir sus intereses y objetivos; el representante no solo encarna esos intereses, sino que debe darles
racionalidad e inscribirlos en el orden legal y estatal de que se trate; asi el representante debe demostrar que es mas
capacitado y competente para defender a sus representados que otros que buscan también ser representantes.

Pero en el desatrollo de la representacién politica el pensamiento socio politico constitucional y filoséfico ha ido
evolucionando hasta llegar a las aproximaciones conceptuales que manejamos en nuestros dias tratando de

entender sus variantes y perspectivas, como lo seflala Giovanni Sartori.

Este capitulo pretende ser el eje para comprender las aproximaciones conceptuales de la representacion politica,

en los regimenes democraticos contemporaneos.
1.1. EVOLUCION HISTORICA DE LA REPRESENTACION POLITICA

Pretendemos, de la manera mas didactica posible, realizar un analisis de la evolucién de la representacion
tradicional a la moderna, veremos como el pensamiento politico, filoséfico y constitucional se desarrolla frente al

dilema esencial jrepresentante de qué, de quienes? y jcomo cumplir el encargo?

Si queremos buscar los origenes de la representacion esta la podemos encontrar en los antiguos teatros griegos
donde los actores y actrices utilizaban mascaras aparentando ser un personaje diferente con cada una de ellos al

escenificar las obras.

La idea de representaciéon o personificacién surge en el momento mismo de que alguien o algunos necesitan
realizar o estar presentes y ante la imposibilidad de hacerlo por si mismos nombran a otro para que tomen

decisiones a nombre de ellos.

Los ciudadanos de las polis griegas (ciudades — HEstado), convirtieron en ley la costumbre de reunirse a deliberar
sobre los asuntos de interés publico o de las ciudades. Las leyes se discutfan y se votaban de acuerdo a lo que les
convenfa. El reducido nimero de habitantes permitia entonces la discusion directa de dichos asuntos, pero con el
paso del tiempo y el crecimiento de la poblacién, se establecieron o6rganos deliberativos con un numero
determinado de personas elegidas por sus provincias para estar presentes y asi fue como naci6 la representacion

popular.

Debemos también decir que en el Imperio Romano se utiliz6 la palabra «epresentares de la cual deriva
«representacion», sin embargo, no la aplicaban ain a seres humanos que actdan por otros, o a sus instituciones

politicas.



Pagina |16

1.1.1. LA REPRESENTACION EN EL MEDIOEVO

En el Medioevo la concepcién de representacion politica, comenz6é como una institucion de los gobiernos
monarquicos y aristocraticos. Inglaterra y Suecia fueron escenario de las primeras asambleas convocadas por los
nobles para tratar las mas cruciales decisiones del Estado, como: la recaudacién de impuestos, las guerras y adn, en
casos criticos, las sucesiones en el trono, eran la materia de convocatoria de los representantes. Asi inicialmente,
las Corttes, los Consejos Reales, los Estados Generales, resultaban ser 6rganos representativos «organicos» es decir,
estamentales, reflejo de la sociedad feudal: una parte representaba a la nobleza, a la iglesia, a los poseedores de
tierra, y otra a los artesanos y mercaderes. Era un tipo de representacion tipicamente corporativa, y que asumia en
el fondo, que no todos los hombres eran iguales y que su peso relativo en el 6rgano representativo tendria que ser
claramente diferenciado, dada su pertenencia a una clase o estamento.

La técnica de la representacién de los Parlamentos medievales estaba montada, sobre las bases del derecho
privado, en un acto juridico en el que quedaban perfectamente definidos los sujetos de la representacién y la
extensién y contenido de la misma. Respecto a los sujetos era claro que el representante operaba sélo en nombre

de las personas, municipios o corporaciones que lo designaban, y no como mandatario del pueblo.

Con relacién al contenido y extensién de la representacion, se trataba de una representacién de restringidos
contornos, pues el representante unicamente podia operar dentro de los limites que el mandato le conferfa.

1.1.2. LA REPRESENTACION EN LOS SIGLOS XVII Y XVIII HASTA LA ACTUALIDAD

La transformacién social y econémica de las sociedades europeas cambié también la idea de la representacion,
para hacerla mas abarcadora. Como planteaba el manifiesto de los Whigs ingleses, una representacion «uds completa
de los intereses del pueblo [...] de los terratenientes, de las clases mercantiles y profesionales del pais [...] de la Corona, de los
privilegios de la nobleza, de los intereses de las clases inferiores, de las colonias, de las Indias orientales, occidentales, de las grandes

corporacionesy.

Los politicos ingleses de los siglos XVII y XVIII fueron los primeros en hacerse cargo, tedrica, pero sobre todo
practicamente, de las cuestiones fundamentales de la operacion de la democracia y de la repriblica. Los llamados
«niveladoresy, al elaborar sus exigencias de la ampliacién del s#fragio a todo el pueblo y de la necesaria sensibilidad
del gobierno ante las necesidades de un electorado mas amplio, fueron los primeros en prefigurar el desarrollo de
la idea democratica de la representacion politica. En palabras de Robert Dahl, la representacion politica es un «invento»

que vino al rescate de la democracia: le dio los instrumentos para ampliarse, arraigarse y poder sobrevivir. ?

El transito a esta nueva forma de representacién no se produce ni al mismo tiempo, ni por idénticas razones, en
Inglaterra y en el continente europeo. Al mandato representativo llegan los ingleses por tanteos empiricos y sin
construcciones tedricas, mientras los constitucionales lo hacen por la via revolucionatia de la teorizacién doctrinal
de Sieyes y sus seguidores. Su distinto planteamiento histérico permite distinguir los supuestos técnicos y las
razones practicas que determinaron su acogida en el ordenamiento inglés, de los motivos y objetivos politicos que
fueron quienes condicionaron basicamente su defensa en el proceso revolucionario francés.

En la historia politica y parlamentaria inglesa, el hecho de que los parlamentarios sélo pudieran expresarse en los
asuntos para los que previamente estaban autorizados no favorecia los intereses del Parlamento, que vefa
cercenadas sus posibilidades expansivas. No es raro que fuera la propia Camara de los Comunes quien alentara la
idea de que sus diputados no tenfan por qué rendir cuentas a sus electores. En definitiva, en la tensioén historica
entre la Camara de los Lores y la de los Comunes, dificilmente hubiera podido esta ultima extender sus

competencias y atribuciones sin eliminar el mandato imperativo.

2 Dahl, Robert: La democracia y sus criticos. Paidés. Barcelona, Espafa, 1992.
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Para evitar el obstruccionismo del mandato imperativo, en el momento en que las dos Camaras adquirieron
plenamente en Inglaterra el poder legislativo, razones de efectividad patlamentaria, obligaron a que el mandato
representativo se convirtiera en una realidad indiscutible.

Serfa con Burke cuando en el plano tedrico se estableciera en la tradicion inglesa la consagracion definitiva del
mandato representativo («El gobierno y la legislacién son cuestiones de juicio y de razén, no de inclinacién [...]
unas instrucciones autoritarias, los mandatos imperativos que el diputado ha de obedecer, aun juzgandolos

contrarios a su mas clara conviccidn, ésas son cosas totalmente desconocidas para las leyes de nuestra tierray).

Edmund Burke, en Inglaterra (1774), en el famoso alegato en contra del «mandato imperativo», que era
defendido fuertemente por los intereses de los terratenientes en el Parlamento; combate la idea de representantes
que recogian y planteaban los intereses directos de clases, gremios, corporaciones o estamentos (la llamada
representacion organica), combate la concepcion segun la cual el representante elegido es un mero agente sujeto a
las instrucciones precisas e inamovibles de sus representados, e impele a entender a los representantes como

portadores también de los intereses generales de la nacion.

Las razones y motivaciones practicas que determinaron en Inglaterra la sustitucién del mandato imperativo por el
mandato representativo se hicieron también notar en el proceso revolucionario francés. Sin embargo, mientras el
mandato representativo aparece en Inglaterra como una consecuencia logica del desarrollo de la democracia
representativa y como resultado de las disfuncionalidades que para la misma tenfa el mandato imperativo, el
mandato representativo se involucra en Francia en las luchas y tensiones por el establecimiento de la democracia
representativa frente a los esquemas politicos del Antiguo Régimen. Las apelaciones al mandato representativo que
realizan en la Asamblea Nacional los grandes revolucionarios aparecen condicionadas por la necesidad politica de
defender un principio que se conecta directamente con la doctrina de la soberanfa nacional. Esta, en contra de las
tesis de la soberanfa popular de Rousseau, la formulé Sieyes. Conforme a ella, al no recaer la soberania en los
sujetos que componen la colectividad aisladamente considerados, sino en la nacién en su conjunto, nadie tiene el

derecho a ejercitar individualmente ninguna funcién soberana.

Este «invento» tuvo que desplegarse luego de arduos debates y no obstante la oposicién de célebres detractores.
En el Contrato Social (1762), Rousseau ataca fuertemente la idea de la representacién por considerar que «expropia»
la voluntad del pueblo «hay un abismo entre el pueblo libre haciendo sus propias leyes y un pueblo eligiendo sus
representantes para que éstos les hagan sus leyes».> Montesquieu, sin embargo, aseguraba en el Espiritu de las leyes
(1748) que en un Estado de gran tamafio, como el inglés, resultaba imposible que los individuos se reunieran en
un cuerpo legislativo, que era indispensable «escoger representantes que hicieran lo que ellos no podian hacer por

s{ mismos».

La politica misma resolvié el debate a favor de Montesquieu: basté una generacién para que la idea de la
representacion politica fuera ampliamente aceptada por democratas y republicanos como una solucién que convertia a
la democracia, de una doctrina apropiada para ciudades-Estados relativamente pequefios, en una realidad politica

practicable en grandes naciones, propias de la edad moderna.

Por su parte, John Stuart Mill (en 18061) refiere: «[...]| ¢/ sistema es el gran descubrimiento de los tienpos modernos, donde
podemos encontrar las soluciones a las dificultades especulativas y pricticas de la democraciar.* Las generaciones de politicos
liberales y democratas del siglo XIX (desde Mill, Sieyes, hasta Madison y Jefferson) habian llegado a una
conclusion radical: resultaba obvio, que la democracia no podia cobrar otra forma que la de democracia
representativa.

3 Manin, Bernard: Los principios del gobietno representativo. Pp. 11, Alianza Editorial, Espafia, 1998.
4 Mill, John S. Del gobierno representativo. Tecnos, Madrid, 1985
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En esta revision historica no podemos dejar de mencionar que Edmund Burke es el personaje pionero del cambio
en la nocién de la representacion; en su discurso a los elctores de Bristol afirmé que: «IE/ Parlamento no es un Congreso
de embajadores de intereses diversos y hostiles que cada uno debe sostener como agente y abogado contra otros agentes y abogadoes. E/
Parlamento es la asamblea deliberativa de una sinica nacidn, con un solo interés, el de la comunidad |[...] en ella no deben prevalecer
los objetivos ni los prejuicios locales ni estamentales sino el bien general que deriva de la razon generak.> Asi entendida, la
representacion no se debe a un grupo en particular sino que se debe a la nacidn; para esta idea clasica, liberal, la
representacion emana de individuos «libres e iguales»: en el proceso electoral, en el proceso de seleccion del
representante, el mercader es igual que el artesano y el noble es igual al campesino. Las elecciones son un
instrumento unificador frente a una sociedad dividida, no refuerzan las divisiones sino que las atendan y las
compensan.

En américa Madison en «El Federalista», afirma que la representacion tiene como efecto «refinar y ampliar las
visiones priblicas pasdandolas por un medio, un drgano elegido de cindadanos, cuya sabiduria los capacita a discernir mejor los
verdaderos intereses de su pais [...] baciendo menos probable sacrificar las decisiones a los humores temporales o a consideraciones

parciales».t

La representacion politica dej6 de ser un mecanismo de transmisién y un vehiculo para que la diversidad social exprese
sus intereses y sus visiones particulares. La representacién se convirtié también en un instrumento de construccién
de la cudadania politica.” El Estado se convierte en un instrumento unificador frente a una sociedad dividida,
porque el Estado reconoce tnicamente a ciudadanos individuales, sin atencién a su condicion econdmica, racial,
social o religiosa.

Las leyes electorales y los sistemas de representacion ya no se propusieron de hecho reflejar, en un cuerpo
deliberante, a la realidad social, reproduciendo simplemente su divisién interna. La representacion politica se propuso
entonces negar esa divisioén, igualando politicamente a los representados y a los representantes, y dando vida a algo
completamente nuevo: la representacion politica que emana de la cndadania. Exgo, el individuo y la naciéon se
convierten en los valores fundamentales del proceso: los representados ya no son los estamentos o las
corporaciones, sino individuos, iguales entre si, con intereses particulares, pero ligados todos por un interés
compartido, el de la nacion.

E. Hobsbawm, nos dirfa «[...] histéricamente, la evoluciéon de las sociedades modernas, de sus instituciones y
habitos, tuvo como su vehiculo a los procesos electorales y a la construccion de la representacion politican. Su expansion y
«naturalizacién» ha sido uno de los factores principales de la modernizacién social europea —y luego mundial— al
menos desde la mitad del siglo XVII. «Basta con mirar uno de los presupuestos clave: el reconocimiento,
ampliacion y respeto al sufragio entre ciudadanos con iguales derechos, para constatar que en torno a ¢l se ha
jugado buena parte de la evolucién politica moderna en todo el mundow.®

Por eso, la representacion politica esta asociada también al desarrollo del Estado-naciéon ya que, la celebraciéon de
procesos electorales a escala nacional, esto es, mas alld de la ciudad o de la ciudad-Estado, fueron un instrumento
importante de unificacién politica. «la primera Constitucion escrita de la democracia moderna» —como la llama
Huntington— el Fundamento de Orders en 1638, tuvo como una de sus premisas esenciales la unidad politica de los
ciudadanos de la ciudad de Hartford con sus pueblos vecinos, mediante la celebraciéon de elcciones que
conformaban un cuerpo representativo comun.

Asf a la «primera ola democratizadora» (extensa, de 1828 a 1926 y en la cual descansa toda la tradicién moderna),
segun el propio Huntington, han seguido dos mas: la de 1943-1962 y la de 1974 hasta nuestros dias. En esos

> Burke, Edmund. Speech to the electors of Bristol, citado por Hanna Fenichel Pitkin en The concept of representation, California, 1972, pag.147.
6 Manin. Op.Cit. Pag. 12, 1998.

Ronanelli, Raffacle: «Sistemas electorales y estructuras sociales. El siglo XIX europeo», en Forner, Salvador (coordinador): Democracia, Elecciones y
Modernizacién en Europa. Catedra, Madrid, 1997.

8 Hobsbawm, Eric: Naciones y nacionalismo desde 1780. Editorial Critica, Barcelona, Espafa, 1998, pag.43
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procesos de transito y de construccién de instituciones aparecen siempre, como constante inexcusable, los procesos

electorales, las elecciones periddicas, la libertad de decidir y los mecanismos de representacion politica.

La conexién politica entre la esfera del gobierno y de la sociedad deberia originar un gobierno representativo, es
decir, un gobierno electo; al elegir, la sociedad delega también la capacidad de decidir sobre los asuntos publicos.
Por eso es que Giovanni Sartori sefiala que la importancia del gobierno representativo es «wonsecuencia de dos
presupuestos de la teoria liberal: la distincion entre sociedad y Estado y la afirmacion sobre el cardcter delegado de la antoridad
politicar.?

Finalmente en este devenir histérico diremos que el gobierno representativo ya no fue una opcién, una preferencia
tedrica, un deber ser, sino un arreglo obligado para todo sistema democratico. Desde entonces, el sistema
democratico no pudo prescindir de las instituciones de la representacion politica, todas las democracias tuvieron que

echar mano de esos arreglos para poder durar.

1.2. APROXIMACIONES CONCEPTUALES DE LA REPRESENTACION POLITICA

Hemos considerado establecer aproximaciones conceptuales de la representaciéon politica porque, sin lugar a
dudas, serfa muy ambicioso llegar a una definicién exacta como en las ciencias naturales; mas aun teniendo en
cuenta que esta es tal vez una de las actividades humanas que mayor enfoque multifuncional tiene y que los
diversos autores eruditos en el tema no han podido aun desentrafiar sus mds profundas variantes. Asi,

presentaremos la posicioén de los autores contemporaneos mas resaltantes.
1.2.1. GIOVANNI SARTORI"

Propone diferenciar tres diferentes perspectivas de la representacion: una juridica, otra sociolégica y otra
politica.

a. La representacion juridica

El representante es a quien obedece la comunidad bajo su jurisdiccion. Es el concepto de representacion asumido
por los autores que consideran que la idea central de la politica es el poder (Maquiavelo, Hobbes, Weber, Gramsci,
etc.).

La representacién juridica parte de la idea de que el representante es aquél cuyos actos son imputables a la
comunidad que vive bajo la jurisdiccion efectiva de ese representante, esto es, a la comunidad que, representada y
en virtud de esa representaciéon obedece las 6rdenes emanadas de quien le representa. Segun esta concepcion la
representacion cesa cuando se interrumpe la obediencia a los mandatos emanados de la autoridad, mientras que
para existir le basta que esa obediencia se efectie. La gran ventaja que presenta esta concepcion estd en que
permite dejar siempre a la vista la idea de que el poder no deja de setlo, incluso en democracia, pese a estar oculto
tras los velos de la representacion socioldgica o la politica.

° Sartori, Giovanni: Teorfa de la democracia. Tomo II. Los temas clasicos. Alianza Universidad, México, 1991, pag. 363

10 Sartori, Giovanni (Florencia, Italia, 1924), investigador de la Ciencia Politica, fue docente de Filosofia Moderna, Légica y Doctrina del Estado, entre otras
materias. Impulsé la creacién de la primera Facultad de Ciencia Politica en Italia. Fundé en 1971 la Rivista Italiana di Scienza Politica. Ha sido profesor de las
universidades de Florencia, Stanford y Columbia (donde actualmente disfruta de la condicién de emérito). Su obra fundamental: Partidos y Sistemas de
Partidos y Teotfa de la Democracia. En 2005 obtuvo el Premio Principe de Asturias de Ciencias Sociales. En el 2009 le fue dado el Premio Katl Deutsch, de
la IPSA. En 1996, la mexicana Universidad de Guadalajara le otorgé el Doctorado Honoris Causa a peticién de un grupo de estudiantes del Departamento de
Estudios Politicos y con motivo de sus valiosas aportaciones a la Ciencia Politica. En 2007 le fue otorgado otro Honoris Causa por la Universidad Nacional
Auténoma de México, Georgetown University, la Universidad Complutense de Madrid y la Universidad del Salvador (Argentina) le han conferido el mismo
Doctorado.
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b. La representacion sociolégica

Se refiere a la idea de identidad. El representante es aquel en el cual se ve reflejado el representado. El
representante pasa a ser un igual o alguien que va a defender los intereses del votante por pertenecer a la misma
clase social, al mismo territorio o practicar una ideologfa similar. Frente a la representacion juridica, en la

sociolbgica surge la idea del consentimiento.
c. Larepresentacion juridica

Se relaciona con la idea de control y de responsabilidad del representante, quien llega a esta posiciéon por haberse
sometido a la fiscalizacion de sus representados. Por ello, el elegido debe responder por sus actos de acuerdo a las
exigencias de la ciudadania que lo sostiene, de tal forma que esta le retirara la confianza de no satisfacer sus deseos.
En las democracias, el retito de la confianza se materializa en las siguientes elecciones, cuando los votantes
castigan a los politicos que no cumplieron con sus promesas clectorales, eligiendo a otro candidato o partido

politico para que ocupe su lugar.!!
1.2.2. HANNA FENICHEL PITKIN"

La profesora de la Universidad de Berkeley en su influyente libro «The theory of representation», (1967)realiza un
exhaustivo estudio de todas aquellas dimensiones a través de las cuales puede entenderse el concepto de
representacion politica. Las dimensiones establecidas por la autora son : i) la representacién como autorizacion;
ii) la representacién como responsabilidad; iii) la representacién descriptiva; iv) la representacién simbolica; y v) la

representacién como actuacioén sustantiva.
a. La representaciéon como autorizacion

Es ésta una conceptualizacion de la idea de representacién que tiene su origen en las elaboraciones de Hobbes,
realizadas en el siglo XVII. El poder del Estado y la autoridad del derecho no responden a una elaboracion
racional realizada por los hombres. La aceptacién de su autoridad por parte del individuo se deberd unicamente al
hecho de que contribuyen a la seguridad de los seres humanos. La sociedad se fundamenta, con ello, en la
confianza mutua y en el cumplimiento de los acuerdos. Esta idea de contrato (o de corporation en términos de
Hobbes) implica la existencia de un pacto entre individuos en virtud del cual todos se someten a un soberano. Es
la idea de representacién como autorizacién y se acompafia del principio de que si el soberano no es capaz de
mantener la seguridad de los individuos, éstos pueden resistirse al soberano y dar su obediencia a otro que si
asegure la proteccion. Con el transcurso del tiempo, la representacién pasara a implicar autorizacién en el seno de

la institucién parlamentaria.

La relacion entre el representado y el representante permite que las acciones del segundo «valgan» para el primero
y lo comprometan, aspecto este utilizado ampliamente en la teorfa politica e iuspublicista a partir del Medioevo,
para interpretar aquellas situaciones en las que al no poder una colectividad actuar en primera persona, debe
recurrir a sujetos que actden legitimamente para ella.

1 Sartori, Giovanni. Representacién». En G. Pasquino. Elementos de Ciencia Politica. Barcelona: Atiel, pag. 225, 226.

12 Hanna Fenichel Pitkin, recibi6 su doctorado en lafrom UC Berkeley in 1961. Universidad de California en Berkeley en 1961. She is a political theorist
whose diverse interests range from the history of European political thought from ancient to modern times, through ordinary language philosophy and
textual analysis, to issues of psychoanalysis and gender in political and social theoty. Teérica de la Politica, cuyos intereses van desde la diversa histotia del
pensamiento politico europeo desde la antigiedad hasta los tiempos modernos, a través de la filosofia del lenguaje ordinario y el analisis textual, a las
cuestiones de género en el psicoanilisis y la teotfa politica y social. Professor Pitkin's books include The Concept of Representation (1967), Wittgenstein and
Justice (1972, 1984, 1992), and Fortune is a Woman: Gender and Politics in the Thought of Niccolo Machiavelli (1984), in addition to numerous articles and
edited vol
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b. La representacion como responsabilidad

La representacién es concebida, desde la perspectiva de la rendicion de cuentas, como «accountability». La
definicion de la representacion como autorizacioén implica considerar que las elecciones conforman el mecanismo
para dotar de autoridad, los representantes son libres y los electores se encuentran vinculados a las decisiones
instrumentadas por los elegidos. En oposicion, la perspectiva de la representacién como responsabilidad concibe
las elecciones como el proceso a través del cual los electos adquieren responsabilidad y los representantes estaran
vinculados, por lo que deberan rendir cuentas de sus decisiones mediante las elecciones. Los electores seran libres
de volver a decantarse (0 no) por los mismos representantes. A pesar de sus diferencias al establecer el elemento
central sobre el que pivotar la definicién del concepto de representacioén, ambas perspectivas han sido calificadas
de formalistas. La definicion de representacion como responsabilidad ha sido caracterizada de tal forma debido a
que se considera que también se sitia al margen del proceso representativo. Y ello en la medida en que se
fundamenta en cémo termina la representacién, pero no considera cémo debe actuar el representante. De su
conceptualizacién no se desprende necesariamente que el representante actie de forma responsable y de acuerdo
con los deseos de los electores, al menos no de forma necesaria. Lo hara si desea conseguir la reeleccion, si bien
un comportamiento irresponsable no podrd ser cuestionado siempre y cuando, el representante no postule a la
reeleccion.® En cualquier caso, conceptualizar la representaciéon como responsabilidad implica hacer pivotar
también la idea de la representacion sobre las elecciones. Los procesos electorales equivalen a una tenencia de
responsabilidad y la rendicién de cuentas se remite a otro momento electoral temporal posterior que servird para
que el cuerpo electoral reelija (o no) al representante. Las elecciones, implican la rendicién de cuentas y, por tanto,
de volver a elegir (0 no) a un mismo candidato, son identificadas, desde esta perspectiva, como un mecanismo que
actuard como condicionante de las actuaciones de los representantes.

c. La representacion como descripcion

El énfasis se establece sobre el nivel de equivalencia entre las ideas, valores e intereses de los representantes y de la
poblacién. La representacién no se vincula a la asuncién de autoridad ni tampoco a la rendicién de cuentas. La
representacion «depende de las caracteristicas del representante, de lo que es y de lo que parece ser, en el ser algo antes que el hacer
algo. Bl representante no actila por otros; los «sustituye» en virtud de una correspondencia o conexion entre ellos, de una semejanza o
reflejo». Con la instauracién de los primeros gobiernos representativos se optd por el sistema de seleccionar a los
representantes a través del acto electoral con objeto de, primero, dotar de legitimidad al gobierno a través del
consentimiento expreso que implica una eleccién y, segundo, lograr que los representantes fuesen socialmente
superiores a los electores.

d. La representacion simbolica

La representacién simbolica implica la asuncion de que una cosa puede ser sustituida por otra de acuerdo con la
premisa de que «los simbolos representan alguna cosa, que la hacen presente mediante su misma presencia, aunque
de hecho esa cosa no esté presente de un modo factico». Para todos los efectos, el representante simbolizara al
pueblo, a la nacién. Y la cuestién clave, por tanto, sera el proceso a través del cual se construya y se mantenga la
creencia entre la ciudadanfa de que el representante lo simboliza. Lo que dota de sentido a la representacion, desde
esta perspectiva, no es, como hemos visto previamente, la actuacién en nombre de otros, ni la semejanza. La
representacion se construye, y mantiene, sobre la ficcion de que el representante es el simbolo del pueblo. Lo
relevante es el proceso mediante el cual la poblacién cree, acepte, se socialice y desarrolle determinado tipo de
actitudes que implican su aceptaciéon de ese simbolo no convencional.’> Esta idea de representaciéon remite en
consecuencia al principio de la legitimidad.

13 Idem, pag. 60-63.
Manin, B. 1998. Los principios del gobierno representativo. Madrid: Alianza. Pag. 109-120.
15 Pitkin, H. 1985. El concepto de representacién politica. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales. pag. 111-112,
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La representacién como simbolo no es una caracteristica de las instituciones parlamentarias, sino que se usa con
mas frecuencia al referirse a 6rganos politicos monocriticos (monarquicos o republicanos) como el jefe del
Estado. En esta acepcion los representantes no se diferencian mucho de los objetos materiales o inmateriales que

desempefian funciones similares de representacién simbolica: las banderas, los himnos, etc.
e. La representacion como actuacion sustantiva

Es ésta la dimensién qué debe entenderse por representacion por la que opta Pitkin, para quien representacion
significa aqui actuar en interés de los representados, de una manera sensible ante ellos. El representante debe
actuar independientemente; su accién debe implicar discrecién y discernimiento; debe ser él quien actie. El
representado debe ser también (se le concibe como) capaz de accién y de juicio independientes, y no comportarse
meramente como necesitado de cuidado. Esta definicién de representacién agrupa y complementa, desde nuestra
perspectiva, algunas dimensiones que hemos analizado con anterioridad, y sobre las que haremos ahora otras
matizaciones. No se realizard una consideraciéon diferenciada de la representacién en cuanto legitimidad en la
medida en que optamos por considerar a ésta como una variable dependiente del funcionamiento de la dimensién
de la representatividad, de la receptividad y de la accountability.

Ciertamente para que esta idea de representacién politica utilizada pueda construirse, la primera condicién que
debe satisfacerse es que se esté en un régimen democratico, definido éste en términos procedimentales. Sélo
cuando se asegura el principio de la inclusién (todos los ciudadanos mayores de edad pueden participar en politica)
y el de «la competicién politica permite la alternativa en las instituciones» !¢ es posible encontrarnos en un

escenario donde pueda ser efectivo el concepto de representacién politica como ha sido definido.

Desde la perspectiva de la dimensién sustantiva, la representacion se construye a partir de la relacién que se
entabla entre ciudadanos y politicos, los dos actores claves del proceso. La correspondencia entre estos dos

actores fundamentales se establece mediante tres escenarios de relacion:

1. El primer escenario sc articula sobre las sefiales emitidas por los ciudadanos y las politicas
instrumentadas. Esta relaciéon ha sido denominada receptividad!” o implicaria que las politicas de los
representantes serfan sensibles a las opiniones y deseos de los ciudadanos.

Algunos autores han establecido que uno de los elementos basicos de un sistema representativo se
fundamenta en la respuesta de los representantes ante los representados.!s También Dahl ha insistido en
la idea de que una de las caracteristicas de la democracia es la permanente receptividad del gobierno a las
preferencias de los ciudadanos. Un gobierno demostrara su receptividad si pone en marcha las medidas

consideradas como éptimas por los ciudadanos.

2. El segundo escenario que vincula a ciudadanos y politicos, y a través del cual se construye la
representacion, pone en relaciéon los mandatos con las politicas. Desde esta perspectiva, los politicos
proponen una serie de opciones a los ciudadanos (contenidas en los programas electorales) que son
elegidas (o0 no) por los electores. En la medida en que los representantes se gufen por la consecucion de
los contenidos programaticos votados por los ciudadanos, estaran teniendo una actitud de receptividad
ante los electores. La idea del programa electoral como contrato condicionarfa la actuaciéon de los
representantes y los obligarfa ante los ciudadanos. De esta forma se ha sefialado que los programas
electorales predicen las politicas futuras y que, por tanto, si existe tal receptividad.!?

16 Maiz, R. 2001. «Teotia normativa y andlisis empirico de la Democracia» en Robert Dahl. En Teorifas politicas contemporaneas, compilado por R. Maiz.
Valencia: Tirant lo Blanch. Pag. 184.

17 Usando I terminologfa utilizada por Pitkin.
18 Sartori. obra citada, pag. 238.

1 Nottis, P. 1999. «Institutional Explanations for Political Support». En Critical Citizens. Global Support for Democratic Governance, compilado por P.
Nottis. Oxford: Oxford University Press.
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3. El tercer escenario que relaciona a representantes y representados es el que se establece entre resultados
y sanciones, denominado accountability. Es éste el mecanismo que crea los procedimientos y las
condiciones a través de los cuales los representados premian o castigan a los representantes. Cuando las
actuaciones de los partidos o de los politicos considerados individualmente son evaluadas de forma
positiva por los electores, éstos volveran a decantarse por la misma opcién politica. Si la valoracién, por el
contrario, es negativa, el votante no dara su apoyo a dicha formacién. Es ésta una cuestion capital de todo
el proceso representativo que ha centrado los andlisis de gran numero de tedricos y en especial de algunas
obras de Dahl. Esta idea de representacién pone el énfasis en tres cuestiones capitales: el representante
actua en nombre del representado; en su actuacion el representante debe ser sensible ante las opciones de
los ciudadanos; los representados deben comportarse de forma activa e independiente. Ello implica
responder, entre otras, a preguntas tales como: ¢Quién establece en cada momento cuil es el interés
general?, ¢Qué ha de prevalecer: el interés general o el interés particular?, ;Cuales son los limites para que
el representante actie en nombre del representado?, ¢Cuales son los mecanismos para que la
comunicacién se establezca entre el representante y el representado?, scudles son los instrumentos
establecidos para que el representado pueda actuar de forma activa?

1.2.3. JOSE PEDRO GALVAO DE SOUSA™

El profesor brasilefio distingue tres aspectos de la representaciéon politica: la representacién por el poder, la

representacion ante el poder y la representacion en el poder.?!
a. La representacion de la sociedad por el poder

Tiene lugar cuando los dirigentes actuan en nombre de la sociedad que gobiernan y no implica que existan érganos
representativos del pueblo junto al gobierno (aunque no los excluyan) sino que requiere siempre un minimo
consenso que haga posible el gobierno. Se trata de la representacién inherente al poder, que emana de la propia

articulacién de la sociedad, sin la cual esta resultaria acéfala.
b. La representacion de la sociedad ante el poder

Implica la existencia en aquella, de instituciones representativas. En este caso la representacién forma el ligamen
entre la sociedad y el poder; el poder representa la sociedad y esta se representa ante aquel, elevandole las
conveniencias y necesidades sociales. El poder representa a la sociedad politica, en cuanto esta constituye una
unidad; la sociedad se representa ante el poder en cuanto multiplicidad, es decir, en la pluralidad de grupos que la
componen y las diversas aspiraciones de sus miembros, con sus diferentes intereses y opiniones. Cuando el poder
es asumido por la asamblea representativa, se confunde la representacién por el poder y la representacion ante el
poder, lo que implica a su vez la confusién entre representacién y poder politico.

c. La representacion de la sociedad en el poder

Conduce al gobierno representativo, caracteristico de las sociedades organizadas. Los 6rganos representativos
colaboran con el poder en el gobierno, colaboraciéon que presenta diversos moédulos y se efectian de diferentes

maneras, que oscilan entre lo meramente consultivo y la participacion efectiva del poder.

20 José Pedro Galvio de Sousa (1912-1992) Licenciado en Derecho (1934) y en Filosofia (1936) figura de la Filosofia del Derecho y del Estado en el Brasil
del S.XX catedritico de teorfa del Estado, autor de una veintena de libros y varios cientos de articulos, en los afios cincuenta, dirigié junto con el
profesor Francisco Elias de Tejada la revista bilingtie castellano-portuguesa de estudios hispanicos «Reconquistay, desarrollé casi toda su labor docente
como Catedritico de Teotfa General del Estado de la Pontificia Universidad Catélica de Sao Paulo (PUCSP.), sede ésta desde donde pudo teorizar sobre
la problematica sociolégica, politica e histérica de su pais, procurando soluciones doctrinales que fueran factibles de aplicar en la practica.

Ayuso, Miguel. «la representacion politica en la Edad Contemporaneay. Pag.85-86.
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1.3. LA REPRESENTACION POLITICA EN EL PERU

En el Pert suele relacionarse a la representacion politica con la funcién del Congreso de la Republica, Asi, en

nuestro pafs la Constitucién Politica y el Reglamento del Congteso establecen lo siguiente:

Constitucion Politica, Articulo 93:
Los congresistas representan a la Nacion. No estdn sujetos a mandato imperativo ni a interpelacion |...]
Reglamento del Congreso

Definicion, funciones generales, estructura, composicion y denonzinacion
Articulo 2.

E/ Congreso de la Repriblica es el drgano representativo de la Nacidn, encargado de realizar las funciones legislativas, de
control politico y las demds que establece la Constitucion del Estado. |[...]

Mandato Representativo
Articnlo 14.
Los Congresistas representan a la Nacidn. No estdn sujetos a mandato imperativo.

Asi mismo el Reglamento del Congreso de la Republica del Peru establece una serie de actividades que realizan los
representantes y que se vinculan al ambito de los derechos y deberes funcionales de los Congresistas establecidos
en los articulos 22 y 23, respectivamente. Entre los derechos y deberes funcionales establecidos precisamos
algunos que podriamos sefialar como parte de su funcién de representacion, a saber:

e Mantenerse en comunicacion con los ciudadanos y las organizaciones sociales; conocer y procesar sus
preocupaciones y necesidades.

e Atender las denuncias debidamente sustentadas y documentadas de la poblacién.

e Presentar pedidos por escrito para atender las necesidades de los pueblos que representan.

e Atender el funcionamiento de las sedes descentralizadas del Congreso.

e Realizar audiencias publicas.

e Actividades vinculadas a la intermediacién: contribuir a mediar entre los ciudadanos, sus organizaciones y
los entes del Poder Ejecutivo.
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II. LAS RELACIONES: REPRESENTANTE Y
REPRESENTADO

El sistema democratico para instalar al pueblo como titular del poder politico tiene como herramienta institucional
a la representacién politica. Asi, el conjunto de normas que la regula establece el «cémo» llevar a la practica esta
fiecion que adquiere fundamento suficiente cuando es solido el vinculo entre el representante y el representado; ya

que el debilitamiento de esta relacion resiente la confianza en el sistema representativo y lesiona la democracia.

La democracia como sistema representativo obtiene, pues, su legitimidad de la creencia en que el pueblo esta
presente de alguna manera en los actos de gobierno, aunque sea a través de la eleccion de unos representantes que
son los destinados a realizar dichas actividades. Por ello, fortalecer el vinculo entre representante y representado es

el objetivo fundamental para proteger la confianza publica en la democracia representativa.
2.1. LA REPRESENTACION COMO RECEPTIVIDAD?

Como hemos visto la representacién se construfa a partir de la relacién que se establece entre ciudadanos y
politicos. Uno de los escenarios en los que se vertebra ese esquema relacional se articula sobre las sefiales emitidas

por los ciudadanos y las politicas instrumentadas, correspondencia denominada como receptividad.

Como se ha referido, unos representantes demostraran su receptividad si ponen en marcha las medidas percibidas
por los ciudadanos como O6ptimas. Se debe tomar en cuenta, aquellos mecanismos que permiten que los
ciudadanos hagan llegar sus demandas a los politicos; los instrumentos que posibilitan la participacién de los
ciudadanos en el proceso de conformacién de los 6rganos que toman las decisiones; la propia elaboracién de la
decisién, asi como el proceso mediante el cual se discute y se llega al acuerdo de qué disposicién se va a tomar (0
no). Es decir, veremos los limites y criticas a los mecanismos que tradicionalmente han sido utilizados por los
ciudadanos para hacer llegar sus peticiones a los representantes (las formulas de participacion politica como el
voto, la firma de pedidos, manifestaciones, mociones etc.) y las propuestas alternativas para mejorar la
participacién de la poblacién en la configuracién de quiénes seran los representantes y, sobre todo, el proceso de

toma de decisiones.

Los comicios electorales se configuran como el mecanismo por antonomasia a través del cual se vertebra la

participacion de la ciudadania en la gestion de los asuntos publicos.

Otro conjunto de criticas, y de propuestas, que se han realizado al modelo representativo se construyen sobre la
premisa de que hay que explorar nuevos mecanismos que posibiliten que los ciudadanos se involucren de forma
activa en el proceso de toma de decisiones. Son las que pueden ser agrupadas genéricamente como defensoras de
una democracia participativa.?3 Parten de la consideracion de que el voto no es un instrumento de participacién
suficiente, ni tampoco la modalidad mas eficaz para influir en el proceso politico. La constatacion de esta realidad
estarfa en la base de la extension de fendmenos de desafeccion politica y de incremento de la separacién entre
representantes y representados. Simultineamente, la consideracién del voto como herramienta insuficiente de
participacion e influencia habria fomentado las demandas de que es necesatia una nueva forma de participacion
politica mas directa, independiente e igualitaria. De esta forma, las limitaciones de los mecanismos representativos
existentes habrian fomentado las solicitudes para contar con nuevas herramientas de participacién politica.

22 Martinez, Marfa Antonia, La representacion politica y la calidad de la democracia, en Revista Mexicana de Sociologia, afio 66, N° 44 (2004), pp. 661- 710.
De este trabajo se ha realizado un resumen para el presente capitulo.

23 Held, D. 1996. Modelos de democracia. Madrid: Alianza. Pag. 306-318.
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Desde otra perspectiva, las demandas de formas de intervencién politica complementarias responderfan a la
activacion de la subpolitica en contraposicion con la inmovilidad evidenciada por las instituciones
gubernamentales, por la politica, de forma que «a constelacion politica de la sociedad industrial se estd haciendo

apolitica, mientras que aquello que en el industrialismo era apolitico estd deviniendo politicoy.?*

Los planteamientos de la democracia representativa se construyen sobre la idea de que los individuos son agentes
que actian por interés y el gobierno es el encargado de controlar y regular los diversos y distintos intereses. En
oposicién, la democracia participativa parte de la consideracién de que los individuos son ciudadanos que se
autogobiernan mediante el disefio de instituciones que posibilitan la participacién de la ciudadanfa en la

formulacién de la agenda, el proceso deliberativo, la legislacion y la instrumentacién de las politicas.

La participacién provoca que los individuos se conviertan en ciudadanos, incrementa su nivel de compromiso con
los demas, facilita la consolidacion democratica, favorece la resolucion de los conflictos al interior de la
democracia, crea y fomenta (o viceversa) el capital social. La legitimidad de los modelos democraticos actuales (en
los que tienen plena vigencia la libertad negativa y los derechos individuales) sélo puede asegurarse con la
participacién de los ciudadanos que se comprometen en un proyecto comun y se sienten vinculados con el resto

de las personas.

Estos planteamientos han recibido diferente tipo de criticas. Unas articuladas sobre lo que se considera es su
excesivo caricter idealista al construir su existencia en funcién de las denominadas virtudes civicas de los
individuos y que destacan como significativo inconveniente el hedonismo, el relativismo de valores y el esquema
individualista en el que se desarrolla la vida de los ciudadanos occidentales. Otras, argumentan que la participacion
no dota de valor afiadido al proceso de toma de decisiones y debilita, por el contrario, los fundamentos de las
instituciones representativas. También se ha destacado que cualquier proceso deliberativo precisa de la
participacién efectiva (y fisica, cara a cara) de un elevado nimero de individuos y asociaciones si lo que se
pretende es que la politica no se convierta en «mas estridente y menos equilibrada» o «si nuestra concepcion de la
politica y la democracia es mas amplia que una defensa de intereses estrechos». Sin embargo, la mayoria de
argumentos que defienden la democracia participativa no patrocinan una sustitucién radical y un abandono de los
mecanismos representativos. Mas bien propugnan el desarrollo de una serie de procedimientos que posibiliten la
participaciéon maés efectiva de los ciudadanos, que sean complementarios con las instituciones representativas y que
incorporen medidas que protejan a los ciudadanos, considerados individualmente, y a las minorias. En este
sentido, desde los planteamientos que defienden una mayor representatividad de las instituciones, también se
incide en que es preciso en los nuevos modelos participativos guiarse por los procesos de permeabilizacion social
y fortalecimiento de la presencia de los sectores mas desfavorecidos tradicionalmente. Con ello se lograrfa ademas
una mayor legitimidad del sistema, tanto por el recurso a practicas participativas —pues éstas logran involucrar a
los sectores sociales mas afectados por las decisiones— como por seguir principios mas acordes con la realidad

social.

Son muchas las proposiciones concretas que se realizan sobre como —y en que ambitos— ir introduciendo los
mecanismos de la democracia participativa, bien en el ambito local y la elaboracién de presupuestos, bien en el
disefio de una politica concreta, bien en la administracién publica. Otras propuestas se han orientado a utilizar las
posibilidades que ofrece el uso de la técnica y que han sido denominadas democracia electronica. Se argumenta
que con el recurso a la telematica es posible que los ciudadanos sean consultados de forma directa y expresen su
opinién sin necesidad de la intermediacién que realizan los representantes. Con ello se potenciaria el debate y el
intercambio de informacién sin que se produzca tampoco ninguna mediatizacion por parte de los medios de
comunicacién de masas o de cualquier otro actor. Los cuestionamientos mas sustantivos a estas propuestas se
refieren a la dificultad para que todos los ciudadanos accedan a los conocimientos que el proceso de toma de

decisiones de los complejos estados actuales precisan y a la calidad del proceso colectivo de reflexion y

24 Beck, U. 1997. «la reinvencién de la politica: hacia una teotfa de la modernizacion reflexivar. En U. Beck, A. Giddens y S. Lash, Modernizacién reflexiva.
Politica, tradicién y estética en el orden social moderno. Madrid: Alianza. Pig. 34
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comunicacién. Otros argumentos insisten en que estos instrumentos priorizan la busqueda de publicos mas
globales mediante la teatralizaciéon de la politica sin asegurar el acceso igualitario de individuos y paises ni a las
nuevas tecnologfas ni al poder.

Si bien los planteamientos que siguen son complementarios para los modelos denominados como democracia
participativa, un tercer bloque de argumentaciéon se construye no tanto sobre cuiles son y en qué ambitos los
mecanismos que posibilitan la participacion de los ciudadanos en la gestién de los asuntos puiblicos, como en el
proceso y la calidad de la discusion publica que acontece (o debe acontecer) cuando se instrumenta (0 no) una
decisiéon. Se constata que hay una crisis de legitimidad del sistema y se argumenta que la explicacién de la misma
hay que encontrarla en la tecnificaciéon de la politica que ha provocado la exclusién de la ciudadanfa del debate
publico. Cada vez mas un mayor nimero de cuestiones se ha sustraido de la discusiéon publica, lo que ha
provocado tanto la despolitizacién de la ciudadania como la crisis de legitimidad. Se constata, practicamente en la
mayoria de modelos representativos tradicionales, una disminucién de la participacién ciudadana en las elecciones,
pero también en los partidos, en los sindicatos, en las iglesias, esto es, en algunos de los espacios donde se
generaba, en esos contextos nacionales, capital social y se propugnaba la solidaridad con los demids. Se argumenta
que ese proceso (que se refuerza mutuamente) se ha acompafiado de un crecimiento de formas de vinculaciéon
social mas individual y menos sélida, hecho que puede dificultar la consecucién de objetivos de naturaleza
colectiva. Esta privatizacion del capital social podtia provocar un socavamiento de los mecanismos tradicionales
de participacién politica de forma que podriamos describir esta tendencia presentandola como la transformacion
de una politica que requiere capital social en otra profesionalizada que recurre a los medios de comunicacién. Una
de sus consecuencias serfa una reduccién de las posibilidades de deliberacion directa por parte de los ciudadanos y
de encuentros cara a cara entre personas discrepantes.

La propuesta genérica para evitar estos escenarios se articula sobre la necesidad de incidir en la comunicacion
entre los distintos niveles de la vida politica y llevando el debate desde el dmbito de las denominadas esferas del
poder al espacio puiblico. Sélo asi sera posible repolitizar a la ciudadania y reforzar la legitimidad del sistema. El
énfasis se construye sobre la necesidad del debate, de forma que este conjunto de ideas recibe el nombre genérico
de democracia deliberativa. Se ha establecido una diferenciacién entre poder comunicativo y poder administrativo,
de modo que la influencia de las opiniones que compiten en el espacio publico politico y el poder comunicativo
formado conforme a los procedimientos democriticos en el horizonte de ese espacio publico, s6lo pueden
tornarse efectivos si, sin intenciones de conquistarlo, operan sobre el poder administrativo para programatlo y
controlarlo, de forma tal que los ciudadanos puedan intervenir decisivamente en la conformacién de la decisién y
de la voluntad manteniendo simultineamente la legitimidad del sistema.

El objetivo es que todos los afectados por una decisién o sus representantes han de involucrarse en el proceso que
conducira a la misma, de forma que el debate abarque a gobierno y ciudadanos y se produzca, igualmente, en el
interior del propio gobierno. La deliberacién favorece la educacion y la tolerancia de los ciudadanos. Hace que sea
necesario que se justifiquen las demandas, provoca que las decisiones sean mejores en términos de justicia
distributiva y que se llegue a amplios consensos sobre las disposiciones. Con ello se legitiman las decisiones y se
incrementa la calidad de la democracia, si bien la legitimidad no esta tan relacionada con el producto final como
con el propio proceso de deliberaciéon. Con las practicas deliberativas el consenso es mas factible que el conflicto
ya que facilita el desarrollo de planteamientos cooperativos, la confrontacién dialéctica de diferentes
conceptualizaciones sobre el interés general y el bien comun. Se defiende que el proceso de discusion establecera
finalmente un orden en las preferencias y que la comunicacién intrinseca a la deliberacion se guiara en ausencia de
la manipulacién. Pero esta idea ha sido criticada en la medida en que se considera que no es posible garantizar que
la manipulaciéon no esté presente en el proceso deliberativo o que la deliberacion puede provocar que la ciudadania
defienda opiniones que no corresponden con sus intereses. Sobre todo sera necesario vertebrar mecanismos que
impidan que, al igual que ha acontecido histéricamente, la opinién y los intereses de los grupos mas

desfavorecidos o minoritarios queden sistematicamente marginadas.
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En el ambito de lo que se denomina como democracia deliberativa se han realizado diferentes propuestas
concretas sobre como generar ese espacio comuin donde se debaten cuestiones de interés y se llega a una decision.
Algunas de ellas defienden la realizacién de encuestas de opinion deliberativas que tendran como objetivo
proporcionar a los decisores politicos el sentir de la poblacién ante cuestiones concretas. Otras son modalidades
diferenciadas que propugnan la conformacién de grupos de ciudadanos —minipopulus— que realizan un proceso

deliberativo durante un periodo de tiempo y que llevan a cabo propuestas sobre politicas concretas.
2.2. EL REPRESENTADO ACTIVO E INDEPENDIENTE

Los comicios electorales son concebidos como procesos en los que se produce tanto la seleccién de los
representantes y de las opciones que representan como la rendicién de cuentas de los mismos. A través de las
elecciones, los representados seleccionan a sus representantes y las politicas que han de echar a andar si resultan
electos. Acontece en este proceso un andlisis prospectivo por parte de los electores sobre las actuaciones que los
representantes tendran (o deberan realizar) en el supuesto de que sean electos. Pero, igualmente, los votantes
llevaran a cabo un juicio retrospectivo sobre lo que los representantes han realizado (o deberfan haber llevado a

cabo). Desde esta ultima perspectiva, las elecciones son concebidas como el momento de la rendicién de cuentas.

Si nos centramos en la primera de las vertientes consideradas sobre las elecciones, seleccién de los representantes,
nos encontramos en un contexto casi totalmente dominado en la actualidad por los partidos politicos. Sin
embargo, los partidos se han ido situando en escenarios donde cada vez les es mas dificil lograr el apoyo de los
electores. La razén que se argumenta para explicar tal situacién es el debilitamiento de los lazos tradicionales y de
las lealtades entre los partidos y la poblacién. También han disminuido su eficacia los mecanismos tradicionales de
solidaridad y los incentivos materiales que los partidos podian ofrecet, esto es, se ha pasado de los fuertes partidos
de masas a los partidos catch alP5 o a los cartel parties2 Todo ello ha afectado negativamente a los partidos en su
relacién con la ciudadanfa. Las formaciones politicas se han visto obligadas a analizar de forma permanente las
preferencias de los electores y, sobre todo, a hacer depender el apoyo de los votantes de su propia capacidad de
receptividad. Y ello debido a que éstos van a ser valorados en funcién de sus propuestas y no tanto de su
capacidad de dar respuesta concreta y resolutiva a las demandas de la poblacién. Se destaca que los representantes
(los partidos) tienden, en los nuevos contextos de competencia, a realizar un andlisis racional de las implicaciones
futuras de sus propuestas y, sobre todo, a estar mds interesados que en el pasado en conocer las fluctuaciones y
cambios en las demandas de la poblacién. Se ha sefialado, pese a ello, que los representantes no han sido muy
eficaces en la incorporacién de las nuevas demandas sociales debido, en gran medida y de acuerdo con el modelo
de cartel party, a que los partidos tienen pocos incentivos para ser receptivos, ya que tienen asegurada la
financiacion y su pertenencia al sistema.

Hay otra variable que influye en gran medida en la capacidad de los representados de actuar de forma activa e
independiente, tal como es el sistema electoral. Se ha referido habitualmente que los sistemas electorales
proporcionales potencian una mayor representatividad, pero una menor gobernabilidad, mientras que los sistemas
mayoritarios establecerfan una relacién opuesta entre ambos puntos. También se ha sefialado que ambas
modalidades de sistema electoral se desarrollan a partir de dos visiones diferenciadas de las elecciones en cuanto
mecanismo democratico y de dos imagenes distintas de la influencia de los electores a través del sistema electoral.

Otra influencia de los sistemas electorales esta relacionada a la lista electoral y al tipo de voto. Asi podemos
encontrarnos en i) un sistema de lista cerrada y bloqueada, la capacidad del votante para seleccionar al
candidato —individual— es limitada. El lugar que el representante ocupe en la lista va a depender no tanto de su

calificaciéon por la ciudadania como de su posicién en el interior de la formaciéon partidaria. Son los partidos los

25 Originalmente planteada por Kircheimer del «catch all party» o «partido atrapa todow, postetiormente reconstruida como «partido electoraly, «profesional
electoral» o «partido escoba.
26 «cartel party» o partido cartel (Katz y Mair, 1995). Con este concepto los autores buscan resaltar que en las democracias actuales los partidos politicos

constituyen una especie de cartel que regula la competencia entre ellos y protege su acceso privilegiado a los recursos estatales.
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que se fortalecen en el proceso de elaboracion de listas de candidatos que han de competir en los comicios
electorales, de forma que el proceso de reclutamiento y de seleccion de elites dependera de ellos. Ciertamente ello
también influye en el proceso de rendicién de cuentas del representante ante la poblacion, si bien en este supuesto
se entiende que el que se somete a dicha rendicién no es tanto el candidato individual como el partido en su
conjunto. En oposicion, ii) los modelos de listas abiertas y el tipo de voto preferencial favorece la influencia
del electorado en la decisiéon de quiénes han de ser los representantes, considerados éstos en términos individuales,
y facilita la exigencia de responsabilidad por parte de su ciudadania. De esta forma, diferentes planteamientos
abogan por la introduccién de modelos de listas, asi como la adopcién de tipos de votos preferenciales, con el
objeto de mejorar la participacién de los electores en la seleccion de candidatos, disminuir el poder de los partidos
politicos en el reclutamiento de la elite politica y mejorar la rendicion de cuentas.
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III. LA REPRESENTACION Y LA NO SUJECION A
MANDATO IMPERATIVO

La representacion politica nace de la relacién vinculante que se dio entre los representantes y los estamentos que
decian representar, se daba la figura explicita del encargo, de la representacion en virtud de, sin embargo el cambio
de régimen monarquico y absolutista por la republica y el traslado de la soberanfa del rey al pueblo, requirié del
desarrollo de un cuerpo teérico que desvincule a la figura de la representacion y los estamento del viejo orden;
esto dio lugar entre otras cosas a la doctrina de la separacién de poderes y la residencia de la soberania en el

pueblo.

En este capitulo se desarrolla brevemente el tratamiento teérico del mandato representativo no vinculante, su

evolucién en los procesos historicos que se dio lugar y sus alcances
3.1. EVOLUCION DEL MANDATO IMPERATIVO AL MANDATO REPRESENTATIVO

Giovanni Sartori nos dice que al tener su origen el concepto de representacion en el derecho privado, las primeras
democracias se fundaron sobre la nocién de mandato imperativo. Esto puede resultar hoy una paradoja que se
explica por el hecho de que los parlamentos modernos, a diferencia de sus homologos medievales, no deben
unicamente representar al pueblo, sino también gobernarlo. Un representante no habla sélo en nombre de sus
electores, sino también en nombre del Estado. El mandato imperativo no puede sino desaparecer cuando un
cuerpo representativo se trasforma de organismo externo al Estado en organismo del Estado; paralelamente, la
representaciéon de los modernos nace cuando una delegacién de mandatarios, encargada de tratar con la corona, se
trasforma de contraparte del soberano en 6rgano soberano. Es asi que surge a nivel constitucional como logro de
los constituyentes revolucionarios la prohibiciéon del mandato imperativo, en ocasiones explicitamente vinculada a
la soberania de la nacién, se vuelve a encontrar en las Constituciones tanto del siglo XIX como del siglo XX de la
mayoria de los paises europeos:?” Bélgica, 1831; Italia, 1848 y 1948; Prusia 1850; Suecia 1866; Austria 1867, 1920 y
1945; Alemania 1871 y 1949; Holanda 1887; Dinamarca 1915. El caso de Estados Unidos parece distinto, en el
sentido de que ninguna Constitucién Estatal prohibe expresamente el mandato imperativo. Pero esta omision
significa tnicamente que los constituyentes americanos no sentfan la necesidad de disciplinar lo superfluo, desde el

momento en que en los Estados Unidos no se planteaba un problema de ruptura con un pasado medieval.

Hasta la revolucién inglesa, la declaracion de independencia de las Trece Colonias y la Revolucion Francesa, la
instituciéon de la representacién no estaba asociada con el gobierno. Los cuerpos representativos medievales
constituian canales intermedios entre los que eran mandados y soberano: éstos representaban a alguien frente a
algiin otro. Pero en la medida en que el poder del parlamento crecia, y cuanto mas se situaba el parlamento en el
centro del organismo estatal, en la misma manera los cuerpos representativos asumian una segunda funcion:
ademas de representar a los ciudadanos, éstos gobernaban sobre los ciudadanos. Y estd claro que un parlamento
no puede adquirir su funcién moderna, la de gobernar, dejando inalterada su funcién prexistente, la pura y simple
funcién de representar. A un cuerpo representativo que necesita para operar en favor del Estado. Por lo tanto, es
precisamente porque el Parlamento se convierte en un 6rgano del Estado por lo que se declara que éste representa
a la nacién, precisamente porque ha de poder pasar de la parte de los subditos a la del Estado.

Sartori refiere: queda el hecho de que los parlamentos contemporineos son llamados a operar sobre el filo de
delicados equilibrios. Si asume demasiado el punto de vista de los gobernantes, corren el riesgo de atrofiarse y
paralizar el gobierno: y si, por el contrario, trata de absorberlos demasiado en el Estado, —podremos decir si un

parlamento asume demasiado el punto de vista del gobernante— en tal caso corre el riesgo de no cumplir ya su

27 « . p ~ < S L
Se menciona el pais y el afio de su Constitucion Politica.
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funcién representativa. Por otro lado, la «fictio» de la representacion de la naciéon permite la insercion de los
cuerpos representativos en el Estado: pero al mismo tiempo se enfrenta a nuevos y espinosos problemas. En base
a la prohibicién constitucional del mandato imperativo y de la idea de la representacion de la nacion, el
representante no representa o no deberia representar a aquellos que lo eligen: representa a la nacién aunque
pareciese contradictotio.

En efecto, si los patlamentarios no actdan en representacion de sus distritos electorales (en el caso peruano), sino
en representacion de la nacién en su conjunto, no habria vinculo juridico alguno que sustente una sumision de los
representantes a eventuales instrucciones provenientes de los diversos distritos electorales, de sus representados.
Por otro lado, el ejercicio de la representacion de la nacidon no se materializa, en las decisiones de los
parlamentarios individuales, sino unicamente en las decisiones tomadas por el Patlamento en tanto 6rgano
corporativo. Esta idea reposa, a su vez, sobre el principio fundamental de la democracia representativa, segun el
cual la voluntad de la nacién no es susceptible de manifestarse de manera directa, sino solo a través de la voluntad
de un cuerpo de ciudadanos elegidos con la finalidad expresa de que concurran con sus voluntades individuales a
la formacion de la voluntad de la nacién.

Conviene recordar que la representacion hizo su aparicién en los primeros tiempos de la democracia
representativa, caracterizados entre otros por la inexistencia de los partidos politicos. Pero con el paso del tiempo,
dichas agrupaciones politicas paulatinamente se fueron formando y desarrollando hasta llegar a constituir los
partidos de masas (dicho sea de paso en actual crisis como ya lo hemos analizado). Este desarrollo tiene dos
consecuencias sobre el significado de la prohibicion del mandato imperativo. En primer lugar, al no existir todavia
en aquel entonces los partidos politicos, dicha prohibicién fue interpretada tnicamente en relacién con los
electores, quienes ya no podian hacer valer sus indicaciones ante los representantes que acababan de elegir. Y, en
segundo lugar, los partidos aparecen como organizaciones intermediarias entre los ciudadanos y representantes, en
la medida que su infraestructura partidaria suele ser un medio indispensable para materializar la eleccién de los
candidatos que dichos partidos propongan a la ciudadania. Dicho de otro modo, la prohibicién del mandato
imperativo debe ser enfocada en la actualidad no solo en funcién de los electores, sino también en funcién de los
partidos politicos de cuyas filas provienen los congtesistas o que han apoyado tal o cual candidatura. Asi, se
deberfa entender que los parlamentarios no estarfan obligados a recibir ni acatar instrucciones provenientes tanto
de sus distritos electorales como tampoco de los partidos politicos a los que estuvieren afiliados o simplemente
vinculados. Cabria por ello preguntarse hasta qué punto podtian los representantes considerarse legitimamente
libres de tener que acatar las indicaciones provenientes de los partidos politicos con cuyo apoyo pudieron ser
elegidos al Parlamento (votar diferente al partido de origen), o deciden pasar a integrar grupos parlamentarios
distintos en el transcurso del tiempo que dure su mandato. Por ende la representacién no sujeta a mandato
imperativo, tiene aqui un gran dilema, sin embargo, no deja de ser una realidad que serfa poco razonable intentar
pasar por alto. Este dilema en donde los partidos y su influencia en la representacién, ha alcanzado ribetes
constitucionales; recibe la siguiente argumentacion: «los parlamentarios representan a la nacién, pero ejercen tal
representacion en nombre de los partidos y organizaciones que facilitaron su eleccién» y que, mas aun, «el que no
estén sujetos a mandato imperativo no debe interpretarse como independencia absoluta y deslealtad partidaria. Al
contrario, son voceros y expresan el punto de vista de sus movimientos, coordinando con ellos a través de sus
respectivas estructuras y defendiendo sus propuestas programaticas».28

28 BERNALES BALLESTEROS, Enrique, con la colaboracién de Alberto OTAROLA PENARANDA. La Constitucién de 1993: Analisis Comparado.
Quinta edicién. Rao. Lima, 1999., pag. 445 y 446.



Pagina | 33

IV. ENFOQUE SOBRE LA REPRESENTACION Y
SUS RELACIONES CON LAS FUNCIONES DE
LEGISLACION Y CONTROL

La representacién politica contemporanea presupone la participacion de un actor intermediario, como son los
partidos politicos. La institucionalizacion de estos determinaran el papel protagoénico o secundario de la
representacion politica, es decir del margen de maniobra de los representantes frente a las posiciones e
instrucciones de los partidos politicos.

En este sentido, se desarrolla el estilo de la representacion en funcién de estas variables. Asimismo se repara en el
papel de agregacion que juegan en la conformaciéon de bloque politicos (mayoria y oposicién) fundamentales para
el proceso de toma de decisiones, tanto a niveles generales como el Pleno del Congreso y a niveles especificos
como las comisiones ordinarias.

También se desarrolla las funciones especificas del parlamento como institucién y como expresién colegiada de

los representantes.
4.1. LA REPRESENTACION POLITICA Y SUS RELACIONES?

La representacién politica democratica es una relacién, o mejor un sistema de relaciones entre gobernantes y
ciudadanos caracterizado por un elevado grado de articulaciéon institucional. El circuito de la representacion

constituye el ¢je institucional central de los regimenes democraticos.

A pesar de los cambios presentados por nuestra sociedad globalizada, las instituciones parlamentarias, aunque
marcadas por profundas transformaciones a lo largo de la evolucién de la democracia contemporanea, siguen
siendo en los paises bajo este régimen una sede obligada del proceso de toma de decisiones, un canal privilegiado
de reclutamiento de los politicos y, por lo tanto, una puesta en juego significativa de la competicién electoral. Las
asambleas parlamentarias no son necesariamente la Unica expresién institucionalizada del circuito de la
representacién democratica, dada la posibilidad de que incluso el vértice del ejecutivo (como en los regimenes
presidencialistas) esté ligado directamente y de forma auténoma al proceso electoral y, por lo tanto, asuma un

valor representativo independiente.
4.1.1. LA CUESTION DE LOS AGENTES MEDIADORES DEL PROCESO REPRESENTATIVO

Una relevancia crucial para la forma de las instituciones parlamentarias es la evolucion histérica y las variaciones
nacionales de las modalidades organizativas, del modus operandi y del propio rol politico de los parlamentos en el
ambito de los regimenes democraticos han estado fuertemente condicionadas por esta variable. De ésta dependen,
de hecho, no sélo una serie de caracteristicas individuales bastante relevantes de los componentes de las asambleas
parlamentarias, sino sobre todo las modalidades de agregacion colectiva en el interior de éstos. Los numerosos
estudios han revelado la incidencia que ha tenido la afirmacién de los partidos como principales actores de la
mediacién representativa.

En lineas generales los patlamentos contemporaneos se configuran como asambleas de sujetos colectivos, es decir,
de partidos, de una forma bastante mas clara de lo que habifa sucedido en el siglo XIX. Respecto a este modelo el

29 Maurizio: «Parlamentos y representacién» en Gianfranco Pasquino y Stefano Bartolini. (comps): Manual de Ciencia Politica, Alianza, Madrid, 1986.
Secciones 1, 2y 4 pp. 265-279 y 287-297. De este trabajo presentamos un resumen en este capitulo.
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Congreso Norteamericano, con su fuerte caracterizaciéon individualista, se presenta como un caso bastante
peculiar. En éste el escaso grado de estructuracion de los partidos permite a los parlamentarios individuales gozar
de margenes de autonomia bastante mas amplios de lo que existen normalmente en los demas parlamentos,
incluso si esto no anula completamente la linea de divisién partidista que sigue siendo siempre un elemento
significativo de articulacién de la institucién patrlamentarias.

La estructuracién mas claramente partidista de los demds parlamentos, por otro lado, no ha de ser interpretada de
un modo excesivamente simplista como a veces lo ha sido en la literatura acerca del «declinar de los parlamentos».
En primer lugar, como han podido sefialar algunos estudios empiricos, incluso en los parlamentos
tradicionalmente considerados mas partitocraticos como el inglés, no podemos reducir totalmente la estructura
parlamentaria a su articulacién partidista. La cohesiéon de los partidos en el patlamentos no es absoluta como
testimonia la presencia significativa de disidencias individuales y de grupo en cuestiones de voto. Ademads estos
fenémenos, lejos de poder ser considerados como un puro residuo histérico, mostrarfan en los dltimos tiempos
una tendencia al crecimiento. La presencia de disidencias puede asumir un peso importante en parlamentos sin
embargo caracterizados normalmente por la disciplina partidista cuando las reglas de procedimiento de la
asamblea fomentan las formas secretas de voto respecto a las publicas, debilitando de este modo el control de los
grupos parlamentarios sobre sus miembros.

Se debe de afiadir, que la estructura efectiva de las asambleas parlamentarias no puede reconstruirse Gnicamente
sobre la base de las manifestaciones mds visibles de las complejas actividades en las que estin comprometidas, es
decir, los votos. Incluso permaneciendo en el ambito de la actividad legislativa serfa necesario ademds del
comportamiento del voto sefialar todo aquello que sucede anteriormente, desde la presentacién de las propuestas
legislativas, a las enmiendas presentadas a lo largo de su examen, a la rapidez del iter legislativo, para poder
valorar de forma menos esquemdtica la relacion entre sujetos parlamentarios individuales y colectivos.
Indicadores como el nimero de proposiciones de ley de iniciativa patlamentaria (en lugar de las gubernativas) o
incluso mejor la tasa de éxito de aquellas aprobadas, pero también el nimero y el éxito de las enmiendas
introducidas por los partidos en los enfrentamientos de la legislatura oficial (es decir, esencialmente la de la
iniciativa gubernamental) y la facilidad y la prontitud con que éstas alcanzan la meta pueden proporcionar un
cuadro mas completo del peso respectivo de los dos tipos de sujetos.

a. El nivel individual y el nivel colectivo (partidista)

La cuestién de la relacién entre el nivel individual y el nivel colectivo (partidista) de articulacién del parlamento no
se resuelve en el grado de autonomia de los parlamentarios individuales con respecto a las agrupaciones partidistas
y a su liderazgo. Igualmente crucial es valorar cuales son las bases de la autoridad de los partidos y de su liderazgo
en el ambito del parlamento. Al respecto se pueden trazar dos modelos polarizados:

a. El del partido cuyo liderazgo tiene su fuente de legitimacién esencialmente en el grupo parlamentario, que
representa, por ello, el verdadero centro de gravedad del propio partido. Los parlamentarios constituyen
efectivamente la base de la autoridad del partido como estructura colectiva de la vida parlamentaria; su
importancia efectiva (aunque no necesariamente distribuida de forma paritaria) tendera a manifestarse
bastante mas en la capacidad de influir en la formacién de las decisiones del grupo que en la de sustraerse
a su disciplina partidista.

b. El del partido cuyo liderazgo extrae su investidura formal y sustancial del aparato organizativo
extraparlamentario y la direccién del grupo parlamentario, por cuanto que formalmente puede ser elegida
por los miembros de éste, esencialmente no es otra cosa, ni mas ni menos, que la proyecciéon del «partido
de los afiliados». Los patlamentatios se presentan, por el contrario, como el brazo ejecutivo de un partido
que define su posicién en ambitos extraparlamentarios. En la practica se ha revelado muy dificil mantener
su pureza. El hecho es que ello presupone un estrecho control sobre las carreras politicas del personal
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parlamentario por parte del partido externo para evitar la consolidacién de espacios de autonomia de los

elegidos.

Ambos modelos son, por lo tanto, compatibles con una estructuracién «partidocratica» del parlamento, pero
expresan dos variantes profundamente distintas desde el punto de vista del significado de la propia institucion
parlamentaria. Sin embargo, hay que decir que, si en principio la definicién de estos dos modelos puede ser
bastante clara, su traduccién practica sera probablemente menos nitida.

Se plantea un modelo mas hibrido en el cual la autoridad del partido externo es ciertamente preminente pero en
ningun caso absoluta y para afirmarse debe adquirir por medio de la negociacién el consenso de una clase
parlamentaria con recursos auténomos, pero incluso, y mas ain, en términos de dominio de las técnicas de accion
parlamentaria y de control de las posiciones de autoridad en el seno de la institucion. La manifestacion de las
disidencias parlamentarias, claras u ocultas, en relacion al liderazgo de los grupos partidistas, sera el signo de una
falsa solucion de este problema.

4.1.2. LA REPRESENTACION EN LA ESTRUCTURA DE LAS ASAMBLEAS PARLAMENTARIAS

La estructura concreta de una asamblea parlamentaria estd fuertemente condicionada por las modalidades de
agregacion de sus miembros y, entre éstas, en particular por aquellas de naturaleza partidista. En la medida en que
el potencial mas o menos manipulador y reduccionista de los diferentes sistemas electorales, asociandose a ciertas
caracteristicas de los partidos (nivel de estructuracion, difusion a escala nacional, etc.) es capaz de influir en el
grado de fraccionamiento del sistema de partidos, repercutird también automaticamente en el grado de
fragmentacion de la asamblea parlamentaria.

Pero las caracteristicas estructurales de los parlamentos no se definen dnicamente en relacién al proceso
representativo y a sus modalidades organizativas, sino también en relacién al proceso de toma de decisiones y de
gobierno en cuyo centro se sitia el parlamento. En concreto, en lo que se refiere a esta responsabilidad los
patlamentos han desarrollado tradicionalmente algunas importantes articulaciones estructurales: /las relaciones

mayoria-oposicion, y por otro al sistema de las comisiones.
a. Las relaciones mayoria-oposiciéon

Las relaciones entre mayoria y oposicioén, han representado y representan todavia hoy, la contribucién institucional
mas significativa del parlamentarismo a la solucién de la dificultad crucial de la democracia moderna: el logro de
un equilibrio entre el reconocimiento de la disension y la exigencia de consenso. Como sabemos los parlamentos
democraticos en su estructura son pluralistas; en cuanto es la Unica institucién que consiente la presencia
conjunta, no saludable pero continua, de todos los sujetos politicos (que superan el umbral de la representacion
establecida por los mecanismos electorales) los parlamentos son, de un modo muy evidente, la «vitrina» del
pluralismo. Para el funcionamiento de este pluralismo se ha construido un complejo y sofisticado instrumental de
reglas y procedimientos para permitir a esta pluralidad de sujetos modalidades ordenadas de expresion; un
lugar de toma de decisiones, sobre Ia base de Ia decision politica.

As{ hay que observar que si en el texto constitucional la regla mayoritaria simple es dominante (salvo en
aquellos campos en los que esta en juego la tutela de las minorias). Cuanto mas prevalece en la practica la regla
mayoritaria simple, tanto mds clara sera también la articulacién del parlamento en «mayoria» y «minoria». Por el
contrario, cuanto mds se aproxima a la regla de la unanimidad menos relevante sera la distincién entre estos dos
polos, uno de los cuales —la minoria— tendera a desaparecer. Ademds, en la hipétesis de la existencia de grandes

coaliciones la modalidad de gestién y de mantenimiento de éstas adquirira mayor relieve.

En las formas de gobierno parlamentarias esta dimensién de la articulaciéon estructural de los parlamentos
(independientemente de la forma concreta que asumird después) estd vinculada de un modo particularmente
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estrecho a la exigencia de «producim y legitimar al ejecutivo. El binomio mayoria/minoria tiende a adquirir incluso
el valor del otro par gobierno/oposiciéon. Por el contrario, en las formas puras de gobierno presidencial con el
distanciamiento del ejecutivo de la mayoria parlamentaria las dos articulaciones mayotia/minotia y
gobierno/oposicién no son necesatiamente supetpuestas: la posicién del gobierno puede también coincidir
sistematicamente con la posicién de la minoria parlamentaria y, por lo tanto, la mayorfa parlamentaria puede
asumir el rol de la oposiciéon. Ademas, dada la necesidad que tiene el ejecutivo de disponer de una mayorfa
parlamentaria para realizar su propio programa de gobierno, una situacién de disparidad entre presidencia y
mayorfa patlamentaria se traducird en un fuerte incentivo para atenuar la linea de estructuracién del parlamento en

mayorfa y minorfa mediante técnicas de negociaciéon que atraviesan esta linea de division.

En el caso de los gobiernos minoritarios que en algunos pafses tienen una relevancia no despreciable. En su base
esta generalmente la ausencia de una mayoria positiva en el parlamento, y por lo tanto se permite operar a una
minorfa como si gozase del estatus de ésta y en consecuencia expresar el gobierno. Se trata, por ello, de una
situacién distinta de la que se presenta en un régimen presidencialista cuando la mayoria presidencial y la
parlamentaria no coinciden. Pero incluso este caso determina la necesidad que tiene el gobierno (y su base

parlamentaria) de negociar con la oposicién o con parte de ésta.
b. La articulacién en comisiones

Basada en las exigencias operativas de las instituciones parlamentarias, la articulacién en comisiones es de suma
importancia. Las dimensiones numéricamente amplias de las asambleas, el volumen y la tecnificacién del trabajo
parlamentario han producido en todos los patlamentos, junto a la modalidad asamblearia de organizacién, la de la
organizaciéon en comisiones. Entre los factores que son relevantes para determinar la importancia del sistema de
las comisiones se debe citar su especializacién funcional y la duracién de las mismas, ademas de una serie de
caracteristicas de los miembros y del liderazgo entre los que la estabilidad tiene un peso similar. En lineas
generales, serd mas fuerte un sistema de comisiones con comisiones especializadas en lugar de no especializadas,
un sistema con comisiones permanentes en lugar de uno con comisiones constituidas ad hoc. En cuanto al
liderazgo, los aspectos a controlar conciernen a los criterios de seleccién y al grado de consolidacién institucional.
Cuanto mas estable sea la composicion de las comisiones en el tiempo tanto mds probable serd que la
especializacién funcional de estos organismos se asocie a una especializacion ya sea técnica o politica (es decir, en

el sentido de una representaciéon de intereses particulares) de los parlamentarios que las componen.
4.2. LA REPRESENTACION POLITICA Y LAS FUNCIONES PARLAMENTARIAS

Las clasificaciones de las funciones parlamentarias son naturalmente multiples. Entre tantas nos limitaremos aqui a
recordar la clasica de Bagehot. En ella, de hecho, se han inspirado muchos otros. En el libro The English

Constitution el autor inglés enumera las siguientes funciones:

La electiva (es decir, de designacion del ejecutivo)

La expresiva (es decir, de transmisién de las orientaciones populares)

La educativa (es decir, de elevacion de las opiniones populares)

La Informativa (es decir, de comunicacion de los intereses de las minorias)
La legislativa

AN

La financiera

De un modo sintético se podria hablar de funciones de representacion (funciones 2, 3 y 4); de control sobre el
gobierno (funcién 1) y de elaboracién politica (policy-making) (funciones 5 y 6).
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4.2.1. FUNCIONES DE LA REPRESENTACION PARLAMENTARIA

En primer lugar estd la cuestion del sujeto de la accidén representativa: ¢los parlamentarios individuales o el
parlamento en su conjunto? HEs necesario preguntarse hasta qué punto estas dos realidades pueden ser

consideradas equivalentes e intercambiables.

El caracter asambleatio del patlamento constituye un contexto propicio para la presencia de una pluralidad de
intereses, opiniones y puntos de vista como no son capaces de ofrecer los demas ambitos de la politica: gobierno,
vértices de los aparatos partidistas o de los grupos de interés organizados (incluso cuando en su interior existen
estructuras asamblearias estin bien lejos de poseer el nivel de institucionalizacién y de incidencia de los

parlamentos).

Los incentivos para un cierto grado de cooperacion entre las fuerzas politicas representadas en el parlamento
nacen de la propia forma organizativa de la institucion y de su responsabilidad en la toma de decisiones.

En cuanto 6rganos de toma de decisiones, los patlamentos son «maquinas» extremadamente pesadas en primer
lugar a causa de sus dimensiones, después por su cardcter poco jerarquico que permite a todos sus miembros
individuales amplias posibilidades de intervencién, y finalmente por el caricter publico y dialogante de sus

procedimientos.

El control parlamento-ejecutivo se realiza alli donde, como en el caso de los sistemas presidenciales, la forma de
gobierno determina la separacién entre las dos instituciones y en particular cuando la mayoria parlamentaria y la
presidencial no coinciden. El patlamento se siente legitimado para controlar al ejecutivo, la presidencia
(democraticamente elegida) se cree autorizada a controlar el parlamento. ¢Qué ocurre entonces con la nocién de
control? Ante todo es necesario extenderse sobre el tema del control en si mismo. Si éste se refiere al parlamento
en su conjunto se puede hablar de su control sobre el gobierno en una acepcién muy general y mas estructural que
funcional de la palabra: es decir, en el sentido de que determina el caracter «parlamentario» del propio gobierno en
el doble significado que se ha mencionado con anterioridad (un gobierno de parlamentarios y que se apoya sobre
la mayoria parlamentaria). Pero si se quiere ir mas alla de este significado para referirse a actividades especificas
(vigilancia, examen, investigacién) no se puede hablar ya de un modo genérico de parlamento, sino que es
necesatio especificar sus partes. Por lo menos serda necesario hablar de mayoria y de oposicién. En la medida en
que precisamente el cardcter «parlamentario» del gobierno exige un control de éste sobre la mayoria parlamentaria,
la funcién patlamentaria de control, entendida como examen publico de la actividad del gobierno, sera
basicamente una prerrogativa de las fuerzas de la oposicion. Mientras que, por otra parte, de la mayoria se debera
esperar mas bien un apoyo publico a la accién del gobierno. Asi mismo normalmente la accién de la mayorfa
asumira mas bien la forma de presiones y consultas en privado con el gobierno. Por lo tanto, en sentido técnico la
funcién de control del parlamento sobre el gobierno es esencialmente una funcién llevada a cabo por las
«minotias» parlamentarias. En consecuencia, se confia en los instrumentos de los cuales éstas pueden disponer:
por un lado, el instrumento de la publicidad; por el otro, el de la posibilidad de obstaculizar la actuacién de los
programas del gobierno; en ocasiones, realizando alianzas de hecho con los sectores descontentos de la mayoria.
Desde este punto de vista el instrumento del voto (por ejemplo, sobre las mociones de censura al gobierno o a un
ministro, pero también sobre los presupuestos o sobre otras leyes de iniciativa gubernamental) sera utilizado por la
oposiciéon mas que por su eficacia en dar lugar a una caida del gobierno (a excluir salvo en una situacién de

descomposicién de la mayoria), por la posibilidad que oftrece de sacar a la luz las tensiones internas de la mayorfa.

As{ mismo debemos tener en cuenta las propuestas para mejorar los mecanismos de rendiciéon de cuentas, que
pasan en su mayotia por involucrar mis a los ciudadanos en los procesos de toma de decisiones. Una medida
concreta serfa la configuraciéon de redes (policy networks) constituidas por todos los sectores que pueden estar
involucrados en el diseflo y puesta en marcha de una politica publica y que cubririan un amplio abanico de campo
de actuacién. La rendicion de cuentas exige la publicidad de los actos y de las (no) decisiones de los
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representantes. Es necesario que la politica sea publicitada. S6lo con el acceso a la informacién se podra contar
con una ciudadania bien informada y que podra participar. La calidad de la accountability esta relacionada con la

existencia de pluralismo informativo y de medios de comunicacién independientes.

La funcidén legislativa; es frecuente la observacién acerca de una tendencia de hecho a la desposesion del
parlamento por parte del ejecutivo en el campo de la funcién legislativa. En lineas generales el predominio de la
iniciativa gubernamental es bastante claro, se puede sefialar que el dominio gubernamental sobre la actividad
legislativa se debe ademas al mayor grado de éxito de sus propuestas de ley. Sin embargo no debemos olvidar que
en el proceso legislativo hay dos momentos, inicial y final, surgiendo en el inter del proceso legislativo la
posibilidad de que se aporten modificaciones a los proyectos de ley. El examen de las enmiendas aportadas a la
legislaciéon de iniciativa gubernamental es, por lo tanto, un elemento posterior necesario para evaluar la
distribucién de la influencia sobre la produccion legislativa entre los distintos componentes parlamentarios. Por
ende podemos decir que de alguna manera el representante parlamentario mantiene su funcién legislativa, pues se
resiste a convertirse en una mera mesa de partes del ejecutivo.
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CONCLUSIONES DE LA SECCION PRIMERA
SOBRE EL ORIGEN DE LA REPRESENTACION POLITICA

La representaciéon politica en el medioevo comenzé como una institucién de los gobiernos monarquicos y
aristocraticos. Fue en Inglaterra y en Suecia, en los cuales se dieron las primeras asambleas convocadas por los
nobles para tratar las mds cruciales decisiones del Estado, pero basicamente era un mandato con mandato

imperativo.

Edmund Burke es el personaje pionero del cambio en la nocién de la representacion; en su discurso a los electores
de Bristol. Asi comienza a verse que la representaciéon no se debe a un grupo en particular sino que se debe a la
nacién; para esta idea clasica, liberal, la representaciéon emana de individuos «libres e iguales»: en el proceso
electoral. En el proceso de seleccién del representante, el mercader es igual que el artesano y el noble es igual al
campesino. Las elecciones son un instrumento unificador frente a una sociedad dividida, no refuerzan las

divisiones sino que las atentan y las compensan.

Sin lugar a dudas las discusiones sobre la conceptualizacién de la representacion politica es muy vasta; nos hemos
permitido presentar las propuestas de:Giovanni Sartori, quien propone diferenciar tres diferentes perspectivas de
la representacion: una juridica, otra sociolégica y otra politica. Hannah Pitkin, realiza un exhaustivo estudio de
todas aquellas dimensiones a través de las cuales puede entenderse el concepto de representacién politica. Las
dimensiones establecidas por la autora son: i) la representacién como autorizacion; ii) la representacién como
responsabilidad; iii) la representacién descriptiva; iv) la representacién simbdlica; y v) la representacién como

actuacioén sustantiva.

José Pedro Galvao De Sousa, distingue tres aspectos de la representacion politica: la representacion por el poder,
la representacion ante el poder y la representacion en el poder.

SOBRE LAS RELACIONES ENTRE EL REPRESENTANTE Y EL REPRESENTADO

En este capitulo analizamos la representacién como receptividad. Asi unos representantes demostraran su
receptividad si ponen en marcha las medidas percibidas por los ciudadanos como éptimas; los mecanismos que
permiten que los ciudadanos hagan llegar sus demandas a los politicos; los instrumentos que posibilitan la
participacién de los ciudadanos en el proceso de conformacion de los érganos que toman las decisiones; la propia
elaboracién de la decision, asi como el proceso mediante el cual se discute y se llega al acuerdo de qué disposicién

se va a tomar (0 no).

Un segundo tépico de este capitulo, es ver como a través de los comicios electorales, los representados
seleccionan a sus representantes y las politicas que han de echar a andar si resultan electos. Acontece en este
proceso un andlisis prospectivo por parte de los electores sobre las actuaciones que los representantes tendran (o
deberan realizar) en el supuesto de que sean electos. Pero, igualmente, los votantes llevarin a cabo un juicio
retrospectivo sobre lo que los representantes han realizado (o deberfan haber llevado a cabo). Asi el representado

llega a tener un rol activo e independiente en la eleccion de su representante.
SOBRE LA REPRESENTACION Y LA NO SUJECION AL MANDATO IMPERATIVO

La representacién como mandato imperativo desaparece cuando un cuerpo representativo se trasforma en una
delegacién de mandatarios, encargada de tratar con la Corona, se trasforma de contraparte del soberano en 6rgano
soberano. Asi surge a nivel constitucional como logro de los constituyentes revolucionarios la prohibiciéon del

mandato imperativo, en ocasiones explicitamente vinculada a la soberanfa de la nacién.
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SOBRE LOS ENFOQUES SOBRE LA REPRESENTACION Y SUS RELACIONES CON LAS FUNCIONES DE
LEGISLACION Y CONTROL

En este capitulo hemos analizado las relaciones que existen en la Representacion Politica, como se han originado
los agentes mediadores del proceso representativo pasando por el nivel individual al colectivo (partidarista). Pero
en este analisis es de tener en cuenta que la representacién fundamentalmente (sin ser la Gnica) se da en la
estructura de las asambleas parlamentarias en la cual se observan las relaciones de mayoria —oposicion (minorfa) y
como estas obedecen al origen del tipo de apoyo obtenido en las urnas, la que finalmente le da el rol en el
parlamento. No menos importante es analizar como la representacion se realiza en el trabajo en comisiones y estas
se articulan con el trabajo en la asamblea plenatia parlamentaria.

Finalmente, en este capitulo vemos como la labor legislativa y de control se dan desde la funcionabilidad de la
representacion.
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A comienzos del siglo los manifestantes antigubernamentales en Argentina utilizaron como consigna «que se vayan todosh
para graficar su rechazo al conjunto de la representacion politica que, a su juicio, era solidariamente responsable de la grave
crisis econdmica por la que atravesaban. Doce ajios después, el descontento contra los politicos no ha disminnido, por el
contrario, ha encontrado nuevos escenarios en los cuales se expresa, mezclindose asi el reclamo por un nuevo modelo de
representacion politica, con el de soluciones a la crisis econdmica que sacude a los Estados Unidos y a Europa occidental.
Actualmente, las marchas de los «indignados» espaiioles, o las manifestaciones del movimiento «Occupy Wall Streets, o de los
huelguistas griegos, tienen en comiin el rechazo a los politicos, sin distincion, como los causantes, por accion u omision, de la

crisis econdmica.

Esta sitnacion solo revela la crisis del modelo de representacion politica, caracteristico de la democracia moderna. La idea,
nacida en los albores del industrialismo y de las revoluciones burguesas, de que la Nacidn escogia un conjunto de representantes
para gue la gobernara en su nombre, estd hoy en cuestion, y se estin planteando diversos mecanismos para obligar a que la
representacion parlamentaria adopte determinadas decisiones, incluso en contra de su opinion.

En esta seccion analizaremos las instituciones de la democracia representativa, en particular, a los partidos politicos, como
punto de partida para el estudio de este problema. La idea es entender a la democracia como fue diseniada y aplicada en los
HHltimos siglos a fin de poder entender la dimension real del problema al que hoy se enfrenta.



Pagina |46



Pagina | 47

I. LADEMOCRACIA®

La democracia que vivimos actualmente tiene sus raices en los gobiernos de la Antigua Grecia, pero ha
evolucionado de manera sustantiva frente a este modelo original. Como fruto de peculiares circunstancias
histéricas, en particular su disputa con el régimen monarquico absolutista, la democracia establecié mecanismos y
formulas para permitir la participacion de los ciudadanos, ampliando este tltimo concepto hasta llegar al concepto

moderno de «sufragio universal».

Pero al mismo tiempo que se desarrollaba como sistema politico, la democracia vinculaba su existencia al
desarrollo econémico impulsado por el capitalismo, en el cual las disputas sociales generaron el reconocimiento de
un largo conjunto de derechos y obligaciones atribuidos a todas las personas. Con su consolidacién la democracia
adquirié un nuevo referente, era el espacio dentro del cual se garantizaban, protegian y desarrollaban los derechos

y deberes de las personas.

Este capitulo estd dedicado a las teorfas formuladas a partir del estudio de la democracia, de los elementos que la
definen, asi como de los atributos que posee, asi como de los sistemas de gobierno que de ella se derivan.
También estudiaremos la evolucién de la democracia moderna, su consolidacion como democracia representativa,
asi como su desarrollo, para convertirse en el soporte politico de los derechos humanos y de la convivencia

ciudadana establecidos en diversos textos constitucionales.
1.1. DEFINICIONES

A pesar de que, como una consecuencia del fin de la Guerra Fria, se la ha aceptado como la forma de gobierno
mas deseable y difundida, la democracia afronta serios inconvenientes a la hora de sus definiciones, ya que,
paraddjicamente, es uno de los conceptos que mas divergencias y controversias sigue planteando entre quienes la

estudian.
Asi, Sartori®? distingue tres aspectos que deben considerarse cuando se define a la democracia:

b. La democracia como principio de legitimidad, que apela al concepto de la democracia
participativa. Postula que el poder deriva del pueblo y se basa en el consenso verificado de
manera objetiva (a través del voto), no presunto, de los ciudadanos. En ello coincide con
Huntington quien sefiala que si la definicién de la democracia apela a las fuentes de la autoridad,
la connotacién mas recurrida es la democracia como «gobierno del puebloy.

Sartori agrega que en la democracia el poder esta legitimado, ademas de condicionado y revocado,
por la presencia institucionalizada de elecciones libres y recurrentes. En los regimenes
democraticos no se aceptan autoinvestiduras, ni tampoco que el poder derive de la fuerza.

Puede apelarse a la figura de la democracia participativa, donde la toma de decisiones prevé la
mayor participacioén posible de los ciudadanos y donde uno de sus pilares es el respeto a derechos
considerados basicos: los derechos civiles (el respeto del imperio de la ley, a la libertad de
transito, a libertad de expresién, a la libertad de prensa, entre otros) y politicos (elecciones

limpias, sufragio universal, respeto al voto, a la division de poderes, etc.).

31 Los contenidos de las paginas 3 a la 9 del presente documento han sido recogidos del documento de trabajo «LLas Dimensiones de la Democracia» que
forma parte del Marco Conceptual del instrumento denominado Indice de Desarrollo Democrético elaboracion conjunta de la Fundacién Konrad Adenauer
y de Polilat que analiza y mide el comportamiento democratico de los paises latinoamericanos. Disponible en: www.idd-
lat.org/cm/uploaded_files/.../76_Marco%20Conceptual pdf

32 SARTORI, Giovanni, «Elementos de teorfa politica», Alianza Editorial. Madrid. 1987.

3 HUNTINGTON, Samuel, La Tercera Ola. La democratizacion a final del siglo XX.
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Estos principios de la democracia participativa se expresan en un régimen que define los
derechos y deberes de todos los participantes.

c. La democracia como sistema politico, en la cual la definicién tiene relacién con la titularidad

del poder y el ejercicio del mismo. En esta definiciéon se apela al concepto de la democracia
representativa por la que se entiende que el poder se transmite por medio de mecanismos
representativos.
Sefiala Sartori que el hecho de que en los regimenes democraticos se presentan algunas
instituciones de la democracia directa, como el referéndum o plebiscito, no obsta para que las
democracias sean indirectas, es decir, gobernadas por representantes elegidos por los ciudadanos
para que ejerzan el poder en su nombre.

d. La democracia como ideal. I.a democracia como es en la realidad, no es la democracia como
deberia ser. La democracia es ante todo y por encima de todo un ideal. El elemento ideal o
normativo es constitutivo de la democracia y provee una tension entre lo ideal y lo real que hace
que ésta sea perfectible. Los regimenes democriticos contemporineos se caracterizan por el
hecho de que la ciudadania y los partidos politicos que la representan estin buscando
permanentemente un modo de hacer que la sociedad y el régimen politico sea cada vez «mas
democraticon.

Los fines que persigue la democracia pueden ser el bienestar humano, la igualdad, la justicia, los derechos
humanos, la realizacién del individuo, la libertad, el bien comun, etc. La dificultad de este modo de plantear la
definicién es que cada autor presenta su propio listado de fines. Sin embargo, la coexistencia de estas diferentes
corrientes, y su implementacién practica, permite que la sociedad construya y cuestione, de manera continua, su
ideal democritico.

1.2. ATRIBUTOS DE LA DEMOCRACIA

Mas recientemente se ha planteado el tema de abordar la medicién del desarrollo democratico, buscando un
conjunto de indicadores objetivos que definan el comportamiento de los actores del régimen, de las instituciones y
procesos que integran el sistema y el nivel de cumplimiento de sus fines. Estas definiciones se detienen en el
analisis de los procedimientos democraticos de un régimen y no en las politicas sustantivas o los resultados
democraticamente deseables que el régimen genera y vinculan a la democracia con «caracteristicas o atributos
basicos» que deben manifestarse en el tiempo.

Quienes plantean esta aproximacién conceptual de la democracia sefialan que en el presente siglo, el desafio es
resolver la cuestién de la valoraciéon de la democracia como un modo de vida, como un fin o ideal que debe
buscarse, entendiéndola como un sistema politico, con caracteristicas procedimentales propias, que tiende
a fines socialmente consensuados en referencia a mejorar la calidad de vida de los ciudadanos.

Estas definiciones procedimentales de la democracia se formulan desde dos perspectivas:

e Las que se detienen en considerar un minimo de requisitos.

e Las que proponen ampliar los requisitos democraticos yendo mas alla de los requisitos «institucionales»
del régimen.

En esta orientaciéon podemos citar, en primer lugar, a Dahl? quien establece una serie de «criterios esenciales de
un orden politico democraticox:

a. El derecho de voto;
b. Elderecho a ser elegido;

34 DAHL, Robert, La Poliarquia, Ed. Tecnos. Madrid (Edic. original: 1971).
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El derecho de los lideres politicos a competir para conseguir apoyo y votos;
Elecciones libres y justas;

Libertad de asociacion;

Libertad de expresion;

Fuentes alternativas de informacién

Fw oMo a0

Instituciones para hacer que las politicas publicas dependan de los votos y otras expresiones de
preferencia.

Frente a lo antes dicho, Lijphart? sefiala que el funcionamiento continuo de procedimientos democraticos no
necesatiamente estd asegurado en el tiempo, por lo que debe considerarse el petiodo de tiempo o durabilidad de la
democracia, ya que ésta debe estar razonablemente consolidada o al menos no debe ser una experiencia efimera y
de corta duracién. Asimismo, plantea los siguientes indicadores para medir la calidad democratica:

a. Representacion de las mujeres (representacion parlamentaria, representacion en el gabinete), sefialando
que pueden servir como indicadores indirectos de cémo estan representadas las minorias en general.

b. Igualdad politica, medida a través de la ausencia de grandes desigualdades econémicas (relacién ricos-
pobres), las cuales tienen incidencia en la igualdad ciudadana.

c. Participacion electoral. Segin Lijphart «muestra hasta qué punto los ciudadanos estin interesados en
ser representadosy.

d. Satisfaccion con la democracia. Sélo puede medirse a través de encuestas que consulten a los
ciudadanos si estan satisfechos con la forma en que funciona la democracia en su pais, siendo un ejemplo
ilustrativo de estudios de este tipo el Latinobarémetro.

e. Proximidad (o distancia) gobierno-votante. Se mide la distancia entre la posicion del gobierno, en la
escala izquierda-derecha, y la posicién del votante mediano.

f. Responsabilidad y Transparencia. Se mide a través del indice de corrupcién.

g. Requisito del gobierno de la Mayoria. Subrayando que éste es un requisito fundamental de la
democracia. Aqui cuenta que el gobierno sea apoyado por la mayoria de los parlamentarios (en los
sistemas parlamentatios) o que esté ocupado por un gobernante elegido por la mayoria del voto popular
(en los sistemas presidenciales).

Francisco Weffort’ considera que «para que un pais sea considerado democratico debe contarse con algin nivel
de igualdad social».

Collier y Levitsky®’ establecen que se considera a la democracia no en abstracto sino desde una perspectiva
integradora, relacionandola con conceptos inherentes a gobierno, gobernanza, gobernabilidad, politica, orden
politico, sociedad, momento, sistema y régimen; agregando que «la mera existencia o persistencia de los
«procedimientos» democraticos basicos no es garantfa de la existencia de un amplio rango de resultados politicos,
econ6émicos y sociales que asociamos con la democracia. Muchas nuevas democracias en muchas partes del
mundo (América Latina, este de Europa) sobreviven, pero no creceny.

Como se ve hasta aqui, hay un fuerte pronunciamiento en considerar a los atributos del régimen como la
variable clave para la delimitacién de la democracia, pero para muchos esto s6lo no alcanza. Sin embargo, las
criticas a este tipo de definicién de la democracia se centran en que desde estas perspectivas sélo se define una
Democracia Formal. Para definir a una democracia deben considerarse tanto los atributos formales relativos al
régimen democratico como también deben distinguirse los atributos que dan cuenta de la Democracia Real, que

35 LIJPHART, Arend, Modelos de Democracia, Ed. Ariel, Barcelona (Edic. original: 1999).

36 WEFFORT, Francisco, New Democracies, Which Democracies? En: Working Paper No. 198, Latin American Program, Woodrow Wilson International

Center for Scholars, Washington, DC, 1992.

37 cowr ER, David & Steven LEVITSKY, «Democtacia «con adjetivos»: innovaciones conceptuales en estudios comparativos», Chicago Working Papers,
2000.
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es la que perciben y viven los ciudadanos bajo un régimen de ordenamiento democratico. Bajo este criterio

resultan fundamentales entonces: el «respeto a las libertades civiles»; el «efectivo poder para gobernar» y la «calidad

institucionaly.

1.3.

CLASES

La tradicional clasificacioén de la democracia, reconocia los siguientes tipos:

a.

1.4.

Democracia directa: cuando la soberania, que reside en el pueblo, es ejercida inmediatamente por
este, sin necesidad de elegir representantes que la ejerzan en su nombre. Bajo esta forma politica,
no existen representantes, ni grupos politicos, sélo se permiten delegados para agilizar la toma de
resoluciones a gran escala y son meros portavoces de la opiniéon comun. Ademis, los delegados y los
cargos publicos en la democracia directa estan sujetos a la revocabilidad en cualquier momento, o sea, no
poseen mandato imperativo para un plazo de tiempo. En la antigua Atenas la organizacién basica se
centraba en la asamblea. En la actualidad, con la revolucién de las nuevas tecnologias, éstas pueden
facilitar la democracia directa, complementando el sistema asambleario. Los ejemplos de éste sistema
politico a lo largo de la historia los podemos encontrar en: la comuna medieval, la asamblea popular de la
nueva Inglaterra, secciones parisinas, Comuna de Paris, Guerra Civil espafiola, etc.

Democracia representativa o Indirecta: en la que el pueblo es gobernado por medio de
representantes elegidos por éste. La eleccién de los representantes que han de tener a su cargo la tarea
gubernativa se realiza por medio de elecciones y cualquier ciudadano tiene derecho a participar o ser
clegido. Este es el sistema actual en practicamente todo el mundo. El protagonismo principal en este
modelo recae en los partidos politicos, quienes son los que proponen los representantes a ser elegidos por
la ciudadania. La forma representativa suele adoptar diversos sistemas:

1. Sistema presidencialista: se caracteriza por un poder ejecutivo fuerte, elegido directamente por el
pueblo. El presidente gobierna realmente a la Nacion, lo secundan los ministros o secretarios que
¢l designa.

. Sistema parlamentario: el Parlamento es el e¢je alrededor del cual gira toda la accién
gubernamental. Las facultades del Presidente son restringidas por el hecho de que ha sido elegido
port el Parlamento o necesita su respaldo explicito para gobernar.

iii.  Sistema colegiado: es una combinacién de los dos anteriores. El poder ejecutivo estd integrado
por varias personas elegidas por el Parlamento y que se turnan en el ejercicio de la presidencia.

Democracia semidirecta o mixta: es una combinacion de los sistemas antes mencionados, en la cual el
gobierno es constituido por los representantes del pueblo, pero éste tiene cierta capacidad de participar

directamente en el gobierno a través de ciertos mecanismos, como el referéndum, el plebiscito, etc.

LA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA®®

La democracia contemporanea es representativa. Desde que se comprendié que el fundamento y la legitimidad de

las competencias y los poderes del Estado residen en la voluntad general del pueblo, se suscitaron inconvenientes

de significativa importancia al momento de sustentar y configurar el modo en el que debia manifestarse y

articularse el principio democratico al interior del Estado.

Es curioso que haya sido Rousseau quien, en su Contrato Social, sostuvo —bajo la premisa de que la soberania del

pueblo no podia ser representada (convencido de que ello devendria en su pérdida y la consecuente sumision

popular a la voluntad de los representantes)— que, dada la diversidad de condiciones necesarias para conseguirla,

jamas existitfa una verdadera democracia. La realidad contemporinea muestra que, en cierta medida, esta

38 Los contenidos de las paginas 9 a la 13 del presente documento han sido recogidos de la Sentencia del Tribunal Constitucional peruano, recaida en el
Expediente No. 030-2005-PI/TC. Disponible en http:/ /www.tc.gob.pe/jurisprudencia/2006/00030-2005-ALhtml
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afirmacion era correcta, ya que dada la complejidad del Estado moderno, es imposible que éste pueda
desenvolverse, exclusivamente, a través de mecanismos de democracia directa. Considerar que en las sociedades
modernas los ciudadanos tienen la capacidad de deliberar y decidir sobre la cosa publica, sin la participacién de

intermediarios elegidos para tal efecto, es simple ficcion.

Por ello, la democracia contemporanea ha crecido y se ha consolidado bajo la forma del mandato representativo.
Sieyés, uno de los principales teéricos de la Revolucién Francesa, en su obra sQué es e/ Tercer Estado? defendié la
posibilidad de materializacién practica del principio democratico, bajo la figura de un concepto ideal de Nacion,
del sufragio (restringido) y de unos representantes que no son la traduccién especifica de la voluntad de los

representados, sino que expresan la voluntad politica ideal de la Nacién.

Descartada la posibilidad de que una sociedad se rija de una vez y para siempre en base a la manifestacién directa
de su voluntad para la adopcién de todas las decisiones que le atafien, es la democracia representativa el principio
que articula la relacién entre gobernantes y gobernados, entre representantes y representados.

De esta manera, son notas distintivas de la democracia representativa, de un lado, que los representantes no son
meros portavoces de sus representados, sino conformantes de un érgano con capacidad auténoma e
independiente de decisién, previa deliberacién; y de otro, que lo son no de simples intereses particulares, sino
generales. Cabe agregar que, sin perjuicio de lo antes dicho, muchas Constituciones han consagrado determinados
mecanismos de democracia directa o semidirecta como el referéndum, la iniciativa legislativa, la remocién y
revocacién de autoridades y la demanda de rendicién de cuentas, no con el afan de contraponer estas instituciones

a la democracia representativa, sino de desarrollarlas como complementos idéneos para dotarla de estabilidad.

A medida que las sociedades y la democracia han ido evolucionado, se ha entendido que no es correcta la idea de
que en la sociedad reside una tnica verdad homogénea susceptible de ser descubierta por la razén, sino que, por el
contrario, a la sociedad es inherente una fragmentacién de distintas dimensiones, desencadenante, a su vez, de un
pluralismo materializado en distintos ambitos. De esta forma, a diferencia de lo que pudo haber concebido el
primer liberalismo, puede afirmarse que a las sociedades contemporaneas no es inherente la uniformidad, sino, por
el contrario, el pluralismo. Este reconocimiento del pluralismo social ha sido el sustento para la aparicién de los
partidos politicos, sobre lo cual detallaremos mas adelante.

Siendo el pluralismo ideolégico y social una constatacién factica de las libertades politicas y de expresion, es
sencillo advertir que no se trata de un pluralismo institucional, sino atomizado o fragmentario. En su estado puro,
dicho pluralismo no es mas que la suma de intereses particulares urgidos por traducir el margen de control social
alcanzado en control politico. De ahi que los partidos politicos tengan la obligacién de ser organizaciones que,
como sefialan algunas Constituciones modernas, «concurran en la formacién y manifestaciéon de la voluntad
populam, es decir, tienen la obligacién de ser un primer estadio de institucionalizacién, en el que la fragmentacion
resulte sustancialmente aminorada y encausada, a afectos de generar centros de decisiéon que puedan proyectar una
voluntad institucionalizada de la sociedad al interior del Parlamento, que, aunada a otras, permita concurrir en el
consenso, asegurando la gobernabilidad y racionalidad en la composicién, organizacion y decisiones
parlamentarias.

De ahi que la democracia representativa es una democracia pluralista, pues la representacién encuentra en la
soberania popular su fuente de poder y debe ser seno de contrapesos y controles mutuos entre las distintas fuerzas
politicas. Pero no puede ser una democracia fragmentaria en la que no exista posibilidad de generar consensos
entre las mayorfas y minorias parlamentarias, para lo cual la presencia de los partidos politicos ha devenido en una
de singular importancia para la configuracion de la «voluntad general de la naciény.
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1.5. LA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL

La democracia episédica, factica, no reglada y desenvuelta en las afueras del Derecho, ha dado paso, con el devenir
histérico, a una democracia estable, juridica y, consecuentemente, reglada y desarrollada conforme a los limites
establecidos en la Constitucion; en otros términos, a la democracia constitucional.

El principio democratico, inherente al Estado social y democratico de derecho, alude no sélo al reconocimiento de
que toda competencia, atribuciéon o facultad de los poderes constituidos emana del pueblo (principio politico de
soberania popular) y de su voluntad plasmada en la Norma Fundamental del Estado (principio juridico de
supremacia constitucional), sino también a la necesidad de que dicho reconocimiento originario se proyecte como
una realidad constante y permanente en la vida social del Estado, de manera tal que, a partit de la
institucionalizacién de los cauces respectivos, cada persona, individual o colectivamente considerada, goce
plenamente de la capacidad de participar, a su libre albedrio, de manera activa en la vida politica, econémica, social
y cultural de la Nacién.

La democracia se fundamenta pues, en la aceptacién de que la persona humana y su dignidad son el inicio y el fin
del Estado, por lo que su participacion en la formacién de la voluntad politico-estatal es presupuesto indispensable
para garantizar el maximo respeto a la totalidad de sus derechos constitucionales.

Consustancial a tal cometido es el reconocimiento de un gobierno representativo y del principio de separaciéon de
poderes, de mecanismos de democracia directa, de organizaciones politicas, del principio de alternancia en el
poder y de tolerancia; asi como de una serie de derechos fundamentales cuya vinculacién directa con la

consolidacién y estabilidad de una sociedad democratica hace de ellos, a su vez, garantias institucionales de ésta.

As{ pues, el principio democratico, que se planteé desde las revoluciones liberales, se ha materializado en la
sociedad contemporanea, a través de la participacion directa, individual o colectiva, de la persona como titular de
una suma de derechos de dimensién tanto subjetiva como institucional (derecho de voto, referéndum, iniciativa
legislativa, remocion, o revocacién de autoridades, demanda de rendicién de cuentas, expresion, reunion, etc.), asi
como en su participacién asociada, a través de organizaciones orientadas a canalizar el pluralismo politico, los
partidos politicos.

Por ello se admite modernamente que una sociedad en la que no se encuentren plenamente garantizados estos
derechos, sencillamente, o no es una comunidad democritica, o su democracia se encuentra, por incipiente y
debilitada, en serio riesgo de desaparecer, como muestran diversas experiencias historicas en América Latina o,

mas recientemente, en Europa del Este.
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II. PARTIDOS POLITICOS

En el presente capitulo estudiaremos a los partidos politicos, desde su apaticion en los inicios de las revoluciones
burguesas, hasta su actuaciéon contemporinea, convertidos en uno de los soportes principales del Estado
moderno. Los partidos politicos son instituciones que han tenido un importante desarrollo, habiendo pasado por
diversas fases en su relacion con el Estado y la sociedad, aunque actualmente gozan de una relacién privilegiada,
mereciendo regulacién legal, incluso constitucional, asi como una serie de prerrogativas derivadas de esta

situaciéon.

Pero, como veremos a continuacién, no siempre ha sido asi. Los partidos han debido superar una serie de
obstaculos para alcanzar su pleno desarrollo, entre otros, su nitida diferenciacién con otras instituciones de la

sociedad civil.

La democracia contemporanea es una democracia de partidos, sin ellos no es posible entendetla actualmente. Por
ello es importante entender el funcionamiento de éstos, cdmo se engarzan en un sistema, las relaciones que
establecen entre ellos y con la sociedad, asi como los problemas que enfrentan actualmente, entre los que destacan
la ausencia de transparencia en su financiamiento (con todas las consecuencias morales y en materia de imagen que

esta situacion acarrea) y el transfuguismo, fenémeno que se viene acentuando con el paso de los afios.

En esa perspectiva, tenemos que avanzar en estudios y enfoques destinados a analizar la realidad de los partidos en
América Latina, cuya actuacién nos afecta mas directamente. En las siguientes paginas hemos recogidos algunos
de esos estudios con el afan de compartitlos y de esa manera tratar de abordar este tema que adquiere importancia

relevante en estos tiempos.

En este capitulo se desarrolla el origen histérico de los partidos politicos, las distinciones entre Partidos y
facciones, grupos de interés y movimientos sociales, los partidos en el estado liberal y en el Estado Moderno,
tipologias de partidos, las tareas de los partidos en la democracia y la regulacion juridica de los partidos politicos

en Latinoamérica, principales caracteristicas y aéreas tematicas de regulacion.
2.1. ORIGEN HISTORICO DE LOS PARTIDOS POLITICOS

Para precisar el origen de los partidos politicos se pueden distinguir dos acepciones. Una concepcién amplia de
partido nos dice que éste es «cualquier grupo de personas unidas por un mismo interésy, en tal sentido el origen de
los partidos se remonta a los comienzos de la sociedad politicamente organizada. En ese sentido, en Grecia
encontramos grupos integrados para obtener fines politicos, mientras en Roma la historia de los hermanos Graco
y la guerra civil entre Matio y Sila son ejemplos de este tipo de "partidos".

Si, en cambio, admitimos la expresién partido politico en su concepcién restringida, que lo define como una
«agrupacién con animo de permanencia temporal, que media entre los grupos de la sociedad y el Estado y
participa en la lucha por el poder politico y en la formacién de la voluntad politica del pueblo, principalmente a
través de los procesos electorales», entonces encontraremos su origen en un pasado mas reciente. Se discute, asi, si
los partidos surgieron en el ultimo tercio del siglo XVIII o en la primera mitad del XIX en Inglaterra y los Estados
Unidos de Norteamérica. En esta acepcion, por tanto, el origen de los partidos politicos tiene que ver con el
perfeccionamiento de los mecanismos de la democracia representativa, principalmente con la legislacion

parlamentaria o electoral.

Una de las opiniones con mayor aceptacion en la teorfa afirma que los partidos modernos tuvieron su origen

remoto en el siglo XVII, evolucionaron durante el XVIII y se organizan, en el pleno sentido del término, a partir
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del XIX vy, concretamente, después de las sucesivas reformas electorales y patlamentarias iniciadas en Gran
Bretafia en 1832. Los partidos modernos, aunque son producto de la peculiar relacion de los grupos politicos con
el Parlamento, fueron condicionados por los procesos de formacion de los Estados nacionales y por los de

modernizacion, que ocurrieron en el mundo occidental durante los siglos XVIII y XIX.

Los partidos politicos son el resultado de la quiebra de la sociedad tradicional o feudal y su paso a la sociedad
industrial. El mundo burgués, posterior a las revoluciones en Inglaterra y Francia, requerfa de formas de
organizaciéon politica que sustituyeran a las estamentarias o corporativas por nuevos modos de organizacion,
dependientes de grupos politicos organizados en el Parlamento, con reglas claras para la circulacion de la clase
politica. Estas reglas serfan de caracter electoral (elecciones libres y periddicas) y tendrian un sentido distinto al
llamado mandato directo (y en ocasiones vitalicio) de los representantes respecto de sus representados; tal
mandato quedd sustituido por el representativo, con el cual el diputado ya no es considerado representante
exclusivo de su distrito, sino de toda la nacién, y deja de estar obligado a seguir ciegamente el mandato imperativo

de sus electores.

La sociedad libre que surgié después de la quiebra de los estamentos y las corporaciones, utiles en el mundo feudal
(Antiguo Régimen), precisaba de organizaciones que fueran funcionales en el nuevo estado de cosas. La division
entre la sociedad civil como ambito de la libertad de la persona —dotada de derechos inherentes— y la sociedad
politica o Estado —que tiene atribuciones delegadas por la nacién—, exigia canales de comunicacién que
articularan intereses entre una y otra. En respuesta a esta necesidad, los cauces de intercambio fueron el
Parlamento, los partidos politicos y la opiniéon publica.

Los partidos fueron y son los articuladores de la relacion entre la sociedad civil y el Estado, aunque su estatus
siempre ha estado en discusién por las criticas que desde la antigiedad lanzan contra ellos sus detractores, ya que
no pertenecen por entero a uno u otro ambito. Los partidos permiten que se expresen tanto intereses nacionales
como particulares pero, al existir en pluralidad, impiden que los intereses particulares dominen por entero los
nacionales. Su funcién es por tanto ambigua, pero indispensable en una sociedad plural en la que los distintos
grupos ¢ intereses requieren de participaciéon y representacién. Lo condenable siempre es el partido dnico o
predominante, que convierte artificialmente en nacionales lo que son meros intereses particulares. Por el contrario,
los partidos politicos en plural y en condiciones de una lucha politica en igualdad de oportunidades son los

mejores catalizadores, propiciadores y garantes de la democracia.

2.2. PARTIDOS Y FACCIONES, GRUPOS DE INTERES Y MOVIMIENTOS SOCIALES

2.2.1. PARTIDOS Y FACCIONES

Esta definicién, que equipara a los partidos con facciones, muestra como se vefa originalmente a los partidos. En
el término faccién predomina el sentido peyorativo. La palabra deriva del verbo latino facere (hacer, actuar). La
palabra factio indicé un grupo politico dedicado a un facere perturbador y nocivo, a «actos siniestros». El término
partido deriva también del latin, del verbo partire, que significa dividir; sin embargo, no entré en el vocabulario de
la politica sino hasta el siglo XVII. La palabra partido tuvo, casi desde su ingreso al lenguaje politico, una
connotaciéon mas suave y menos peyorativa que faccion. En 1730, cuando Voltaire, en su Enciclopedia, expresd que
aunque «el término partido no es en si mismo odioso, el término faccién siempre lo es».

La distincion entre partido y faccion se establece con Bolingbroke (1678-1751), y con mayor claridad con Edmund
Burke (1729-1797). Para el primero, los partidos reflejan una diferencia de principios y proyectos mds alla de una
faccion, es decir, de los intereses personales de sus miembros. Segin Burke los partidos superan a las facciones
porque no sélo se basan en intereses sino también, y sobre todo, en principios comunes. Y en esta linea de

pensamiento definié los partidos como: «Un cuerpo de hombres unidos para promover, mediante su labor
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conjunta, el interés nacional sobre la base de algin principio particular acerca del cual todos estan de acuerdo».®
Distingue el partido de la faccion al considerarlo como una organizacién con fines superiores a los puros intereses
mezquinos por obtener puestos y emolumentos, pero concibe al partido como una particién que ya no se produce

entre sibditos y soberano, sino entre soberanos.

Pese a ello, durante el resto del siglo XVIII se sigui6 viendo a los partidos con sospecha. En efecto, ni la
Revolucién Francesa ni la americana fueron favorables a los partidos politicos. Rousseau, Montesquieu,
Condorcet, Danton, Robespierre, asi como Jefferson, Madison e incluso el propio Washington, los denostaron.
Saint-Just lleg incluso a decir que «todo partido es criminal» y el mismisimo Washington cargd en contra de las
facciones y de los partidos en su «Discurso de Adids» en 1796, cuando dijo: «Existe una opiniéon de que los
partidos en los paises libres constituyen controles utiles y sirven para mantener vivo el espiritu de la libertad. Es
probable que asi sea dentro de ciertos limites [...] Pero en los gobiernos puramente electivos es un espiritu que no

se debe fomentam.

Hubo que esperar la llegada del siglo XIX para que los partidos politicos fueran distinguidos con claridad de las
facciones y, en consecuencia, aceptados como instrumentos legitimos y necesarios del gobierno libre. Para ello
tuvieron que transcurrir casi cincuenta aflos después de que Burke expusiera sus argumentos, para que los
partidos, tal como él los habfa definido, eliminaran a las facciones y llegaran a existir en el mundo de habla inglesa.
Pero como bien apunta Sartori lo cierto es que los partidos lograron ser aceptados no porque Burke asf lo dijese,
sino al comprenderse que la diversidad y el disentimiento no son necesariamente incompatibles con el orden
politico ni perturbadores del mismo. Por ello, los partidos y el pluralismo son concomitantes. De un mundo

monocromatico se fue pasando poco a poco a un mundo plural, diverso y multiple.
2.2.2. PARTIDOS Y GRUPOS DE INTERES

La polémica desarrollada entre los siglos XVII al XIX fue sobre si los partidos debian ser considerados como
facciones. En el siglo XX, en cambio, gird sobre su equiparacién con los grupos de interés. El cambio no era
inocente, ya que pretendia minimizar los elementos ideolégicos de los partidos.

Desde Max Weber existe la intencién de distinguir entre ambas categorfas. La distincién weberiana, y las
posteriores de corte sociolégico, se centraba en la funcién que cumplian: se dice que los grupos de interés tienen la
funcién de articular intereses, mientras que los partidos politicos se encargan de agregarlos. Como se puede
apreciar esta distincién no es muy util e ilustrativa, por lo que resulta mas conveniente una diferenciacién de tipo
politico, por la cual los partidos se distinguen de los grupos de interés, y de otros grupos de presion, en que
participan en las elecciones y pretenden conquistar cargos publicos. Esta distincién se centra en la orientacién
competitiva, en el plano de la lucha por el poder politico, de los partidos, que los grupos de interés o de presion

por si solos no tienen.

Adicionalmente a lo antes dicho, se debe precisar que los partidos tienen importantes tareas en los Estados
modernos: proponer programas e ideologias a los ciudadanos, articular y aglutinar intereses sociales con
finalidades estrictamente politicas, movilizar y socializar a los ciudadanos y, principalmente, reclutar élites y formar

gobiernos, funciéon que sélo ellos pueden realizar, y que no desarrollan ordinariamente los grupos de interés.
2.2.3. PARTIDOS Y MOVIMIENTOS SOCIALES

Hemos sefialado las diferencias existentes entre los partidos, las facciones y los grupos de interés o de presion,
pero mas recientemente se ha hecho necesario distinguirlos de los movimientos sociales.

39 BURKE, Edmund, Seleccién de Escritos Politicos, Pensamientos sobre la Causa de los Actuales Descontentos (1770), I (134)
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Estos dltimos son corrientes fundadas en un conjunto de valores compartidos para redefinir las formas de la
accion social e influir en sus consecuencias. Los movimientos sociales permanecen en la esfera de la sociedad civil,
reivindicando u oponiéndose a decisiones politicas; son organizaciones informales reivindicativas, en ocasiones
radicales. Los partidos, en cambio, aun originandose en la sociedad civil, actian fundamentalmente en la esfera
politica a través de una organizacion formal y con la intencién de llegar al poder a través de la competencia politica
y las elecciones. Aunque debe agregarse que los movimientos sociales, al institucionalizarse, pueden llegar a ser
partidos politicos si se organizan formalmente, adoptan una estructura y participan en las contiendas electorales,

pero al hacerlo cambian su naturaleza.

Entre los contenidos de los nuevos movimientos sociales cabe destacar los siguientes: el interés por un territotio,
un espacio de actividades o «mundo de vida», como el cuerpo, la salud y la identidad sexual; la vecindad, la ciudad
y el entorno fisico; la herencia y la identidad cultural, étnica, nacional y linglistica; las condiciones fisicas de vida y
la supervivencia de la humanidad en general. Los valores predominantes de los movimientos sociales son la
autonomia y la identidad, y sus correlatos organizativos, tales como la descentralizacién, el autogobierno y la
independencia, en oposiciéon a lo que algunos consideran que existe en los partidos: manipulacién, control,

dependencia, burocratizacién, regulacion.

El modo de actuar de los movimientos sociales puede clasificarse en interno y externo. El interno se caracteriza
por su informalidad, su discontinuidad y su propension a los contextos igualitarios. Por lo que se refiere al modo
de actuar externo, la tactica de los movimientos son las manifestaciones y otras formas de presencia fisica.
Recurren a estrategias de protesta para movilizar a la opinién publica y atraer su atencién con métodos no
convencionales aunque legales. Las tacticas y las reivindicaciones de la protesta indican que el grupo de actores
movilizado se concibe a si mismo como una alianza de veto, ad hoc, a menudo monotematica, que deja un amplio
espacio para una gran diversidad de creencias entre los que protestan. El modo de actuar de los movimientos hace
hincapié en plantear sus exigencias como de principio y no renunciables, lo que puede considerarse como una

necesidad, dada la debilidad de las primitivas estructuras de organizacién involucradas.

Los movimientos sociales, por tanto, carecen de las propiedades de las entidades formales, sobre todo de la
vigencia interna de las decisiones de sus representantes, gracias a la cual dichas entidades pueden asegurar en cierta
medida el cumplimiento de los acuerdos de una negociacion politica. Ademas, los movimientos sociales rechazan
en general su identificacién con un cédigo politico establecido (izquierda, derecha, liberalismo, conservadurismo),
postura que es caracteristica de los partidos; asi como los cédigos socioeconémicos (clase obrera, clase media,
pobres, ricos, etc.), y prefieren utilizar codigos politicos provenientes de los planteamientos del movimiento, con
categorias tales como sexo, edad, lugar y género, aunque ello no significa, ni por asomo, que los movimientos

sociales sean entidades amorfas y heterogéneas en términos de clase e ideologfa.
2.3. LOS PARTIDOS EN EL ESTADO LIBERAL Y EN EL ESTADO MODERNO

En el Estado liberal la relaciéon entre los ciudadanos con derecho al voto y los gobernantes era directa, no
existiendo ni aceptindose ningin tipo de intermediaciéon entre uno y otro. Por lo tanto, el control que los
ciudadanos ejercfan sobre sus mandatarios se agotaba en el momento electoral, sin caber otra posibilidad de
participacion del ciudadano en la vida politica. En este Estado los partidos tenfan escasa importancia, no existfa
ain el sufragio universal, sino el censitario, donde sélo unos cuantos podfan disfrutar del derecho a voto (visto
casi como un privilegio), por lo que no habia necesidad de grandes organizaciones que articularan y aglutinaran
intereses con fines politico-electorales. El Estado liberal se caracterizaba por la contraposicion tajante entre
Estado y sociedad, por el individualismo y la atomizacién del poder, y sobre todo por la idea, hoy puesta de nuevo
en circulacién, del Estado minimo o gendarme, encargado de vigilar el respeto de las reglas del intercambio de la

propiedad y de dotar de seguridad juridica a tales intercambios.
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Los partidos fueron en este Estado entidades embrionarias o a lo sumo partidos de notables. Se trataba de
asociaciones locales, sin reconocimiento o regulacion legal, promovidas por candidatos al Parlamento o por
grupos de la burguesfa que en ocasiones representaban grupos de interés. Tales circulos agrupaban un nimero
restringido de personas y funcionaban casi exclusivamente durante los periodos electorales. El partido era una
simple maquinaria provisional, sin programa politico alguno y sin disciplina u organizacién de caricter
permanente. La ampliacién del sufragio y los procesos democratizadores de finales del siglo XIX y principios del
XX trajeron consigo los partidos de masas y con ellos los procesos de su reconocimiento legal y constitucional, asi
como la liquidacién del Estado liberal y de los partidos que le fueron funcionales.

Estos procesos politicos y sociales abrieron paso al Estado de partidos, como consecuencia directa de la actuacion
de los partidos de masas y de las luchas politicas por la extension del sufragio, asi como de los cambios en la
estructura parlamentaria y electoral de muchos paises europeos. La nociéon de Estado de partidos es de origen
aleman, y obedece a la preocupacién de algunos autores germanos por la crisis parlamentaria y por la dependencia
del diputado respecto de su partido mediante el llamado mandato imperativo, que exigia del representante popular
—como aun sucede en muchos paises— una fuerte disciplina a las decisiones tomadas en la cupula del partido.
Visto asi, el Estado de partidos tenfa originalmente una carga negativa, destinada a sefialar las medidas necesarias
para la vuelta al «orden politico naturaly, al Estado liberal.

El Estado de partidos tiene seguidores y detractores. Entre quienes defienden el concepto se sefiala que sélo el
potencial de organizaciéon de los partidos politicos puede evitar que las modernas democracias dejen de estar
movidas por vaivenes emocionales y sin sentido que las hagan caer en el desamparo, la desintegracion y la
demagogia. Actualmente se reconoce que puede existir un Estado de partidos no democratico, pero aquel que si lo
es se opone al Estado de privilegios o de clases. Es un Estado abierto a toda la comunidad popular y tiene la
posibilidad de defender la democracia contra la demagogia u otras formas de organizacién politica o social,

inaceptables para el respeto a los derechos de los individuos.

Kelsen* entendié que en el Estado de partidos la voluntad general o del Estado se mueve en la linea de
conciliacién entre los intereses de los distintos partidos; los partidos son 6rganos del Estado que exigen su
constitucionalizaciéon para promover su democracia interna y rechazar toda tendencia oligarquica que se produzca
en el interior de la organizacién partidaria. Para Radbruch, la democracia real no se compone de individuos, sino
de partidos, y de ellos emanan los demas érganos del Estado. Segun él, el rechazo al Estado de partidos viene
dado mas por la defensa del autoritarismo que por el individualismo a ultranza del Estado liberal. El Estado de
partidos es la forma de Estado democratico de nuestro tiempo, y sin la mediacién de los partidos seria imposible

la formacién de la opinién y la voluntad colectivas.

Sobre los detractores debemos mencionar que, para autores como Schmitt, el Estado de partidos implica que las
principales decisiones politicas no son tomadas en el Parlamento mediante el ejercicio de la razén y el debate de
las ideas, sino por los dirigentes del partido, que obligan a sus diputados y demds funcionarios de eleccién popular
a seguir los mandatos de éste. Desde otra postura ideolégica, Robert Michels*! al analizar las condiciones del actual
Estado de partidos, llegd a elaborar su famosa ley de hierro de la oligarquia, que alude a la inexorable
burocratizaciéon del partido y a la ausencia de democracia interna en su seno, situaciones sobre las cuales no
encuentra modo de superarlas, lo que constituye, entre otras cosas, una de las razones del descrédito actual de los
partidos y de la llamada crisis de éstos.

40 KEr SEN, H., De la esencia y valor de la democracia; traduccién y nota preliminar de J. L. Requejo Pagés, KRK ediciones, Oviedo, 2006.
41 MICHELS, Robert, Los partidos politicos
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2.4. TIPOLOGIAS DE PARTIDOS

La ciencia politica ha recogido distintas tipologias de los partidos. Una primera clasificacién es la formulada por
Maurice Duverger,*? en la que se distingue entre sistemas de partido dnico, bipartidistas y multipartidistas,
agregandose que los tipos de sistemas de partidos determinan el sistema politico; asi, el sistema de pattido unico
corresponderfa al Estado totalitario o autoritario, el bipartidismo con el sistema de pluralidad (inglesa), mientras
que el pluripartidismo fue visto como efecto de la representacion proporcional. Sin embargo, la clasificacion de

Duverger no corresponde, en ocasiones, con la realidad del sistema politico.

Otra clasificacién es la formulada por La Palombara y Weiner,* quienes propusieron una clasificacién segun el
criterio de competitividad (competitivo vs. no-competitivo), tomando en cuenta también la diferenciacién entre
ideolobgica y pragmatica. Ambos autores distinguieron los sistemas competitivos en cuatro subtipos: 1. alternante-
ideolégico; 2. alternante-pragmatico; 3. hegemonico-ideolégico; y 4. Hegemodnico-pragmatico. La distincion trata
de dar cuenta del hecho de que los fenémenos politicos, a veces, son provocados por razones doctrinales y, en
otras, por cuestiones derivadas de la praxis politica. Los sistemas no competitivos son divididos en: unipartidista
autoritario, unipartidista pluralista y unipartidista totalitario. La deficiencia de esta tipologia radica en su caracter
estatico: los sistemas de partidos aparecen definidos de una vez por todas, sin que se haya pensado en los

mecanismos de transformacién que modifican tales sistemas y hacen que evolucionen de una forma u otra.

La siguiente clasificacion es la de Sartori.# Este autor tiene en cuenta la posibilidad de que un régimen politico se
transforme en otro. Sartori elabora la siguiente lista de sistemas: de partido unico (ejemplos: Albania y la Unién
Soviética hasta 1989); partido hegemonico (ej: México, hasta 1988); partido predominante (ej: Japén y Suecia,
hasta antes de la crisis del Partido Liberal Democritico Japonés y del Partido Socialdemécrata Sueco);
bipartidismo (ej: los Estados Unidos y el Reino Unido); pluralismo moderado (ej: Alemania y los Pafses Bajos);
pluralismo polarizado (ej: Italia, hasta antes de su mas reciente reforma electoral), y atomizacién (ej: Malasia).

En la actualidad, la tipologfa de Sartori es la mas utilizada. Se ha recogido, sobre todo por su distincién entre un
Ppluralismo moderado (con competencia centripeta) y un multipartidismo extremo y polarizado (con competencia
centrifuga). En sentido estricto, el pluralismo moderado representa a una propiedad de un sistema politico de la cual
depende decisivamente el buen funcionamiento de las instituciones, independientemente del tipo de sistera politico
(patlamentatio o presidencial). Por otra parte, las propias investigaciones de Sartori han demostrado que
fragmentacién y polarizacién son fenémenos distintos que no aparecen necesariamente en forma simultanea. La
distancia ideolégica entre los partidos politicos puede ser mayor en un bipartidismo que en un multipartidismo, de
modo que el grado de fragmentacién no es predictivo para la viabilidad o capacidad funcional de un sistema de
partidos. De otro lado, reducir el grado de fragmentacién de un sistema de partidos puede aumentar la

polarizacién politica, como demuestra el caso de Chile en la época del presidente Allende.

Las anteriores tipologias, como cualquier clasificacion, no son perfectas y dan paso a otras distintas. Lo importante
es saber que el sistema de partidos estd en intima relacién con la naturaleza y las caracteristicas del sistema politico.
Los partidos forman un subsistema de ese gran conjunto de instituciones y elementos que conforman un régimen
politico, en el que las distintas partes se influyen reciprocamente. Las leyes electorales tienen relacién directa con el
sistema de partidos, y el tipo de régimen politico, si es presidencial o parlamentario, también influye en el nimero
y la composicién de éstos.

42 DUVERGER, M., Los partidos politicos, Fondo de Cultura Econémica, México, 1957.
LA PALOMBARA, J./WEINER, M. (Comps.), Political Parties and Political Development, Princeton University Press, Princeton, 1966
4 SARTORI, G., Partidos y sistemas de partidos, Alianza Editorial, Madrid, 1980
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2.5. LAS TAREAS DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LA DEMOCRACIA

En los regimenes democraticos los partidos politicos desempefian funciones especificas de las que carecen en los
regimenes no democraticos. Las funciones de los partidos en las democracias han sido clasificadas atendiendo a
dos vertientes: la social y la institucional.

2.5.1. LAS FUNCIONES SOCIALES

Las funciones sociales son aquellas que tienen los partidos como organizaciones que nacen del cuerpo social, ante
el cual tienen ciertas responsabilidades. Entre éstas podemos destacar:

a. La socializacion politica, que implica el deber de los partidos de educar a los ciudadanos en la
democracia.
Los primeros partidos de masas, que fueron de caricter obrero, estaban encargados de afirmar una
identidad de clase y de preservar y transmitir pautas de comportamiento y valores que configuraban la
cultura de la clase obrera. Los partidos modernos, de acuerdo con algunas leyes de partidos o electorales,
siguen teniendo la obligacién de promover los valores democraticos, el respeto de los derechos humanos,
la practica de la tolerancia y el derecho al disenso, asi como también la de capacitar a sus miembros en los
principios ideolégicos del partido y difundir éstos entre los ciudadanos. Los partidos modernos, para
realizar tales tareas, suelen contar con medios de difusién, publicaciones, escuelas de cuadros y, en
general, centros de transmisién de sus ideas, no sélo a sus militantes, sino a todos los ciudadanos.
En la actualidad, la funcién socializadora de los partidos ha descendido en importancia por el papel
creciente de los medios de comunicacién ajenos a los partidos. Los medios partidistas tienen una precatia
existencia, pues los ciudadanos y en ocasiones los mismos afiliados prefieren una informacién menos
doctrinaria. Las que si tienen cada vez mas aceptacién son las fundaciones de estudio, investigacién y
documentacién de los partidos. No obstante, gran parte de la llamada crisis de los partidos tiene que ver
con la actual debilidad de su funcién socializadora, pues ello se interpreta como una incapacidad para
vincularse con las aspiraciones y los intereses de la sociedad.

b. La movilizaciéon de la opinién publica. Con la crisis del Parlamento, que en la tesis clasica de la
democracia liberal era el lugar idéneo para que un puiblico razonador e informado (los patlamentarios)
discutiera los asuntos publicos, los partidos, por lo menos en el inicio del siglo pasado, fueron los espacios
para canalizar la opinién publica. En efecto, corresponde a ellos permitir que se expresen las opiniones,
pareceres y criterios de la sociedad civil y posteriormente dirigirlos a una concrecién eficaz. Los partidos,
al disponer de los medios materiales y las garantias de permanencia y continuidad, pueden asegurar la
generacion de movimientos de opinion.

No obstante, algunos criticos de los partidos han sefialado que éstos han sido rebasados por los
movimientos sociales en cuanto a su aptitud para movilizar la opinién publica. Tal censura debe ser vista
con objetividad. Seguramente, algunos partidos han perdido capacidades para articular las demandas de la
comunidad, y ante ciertas reivindicaciones de los movimientos sociales no actian con la celeridad que se
requiere. Otros, en cambio, actualizan y reformulan sus estrategias y logran conformar mejores ofertas
politicas frente a sus miembros y al resto de la sociedad en los 6rdenes privado y puiblico, frecuentados

por las nuevas organizaciones sociales.

c. La tercera funcién social de los partidos es la representacion de intereses. Hoy en dia los partidos
suelen intentar representar intereses muy variados y a veces francamente contradictorios. Es mas, existe
una tendencia que los impulsa a configurarse basicamente como partidos centristas y a matizar sus
posiciones ideoldgicas, sean éstas de izquierda o derecha. Lo anterior, sin embargo, no quiere decir que

los partidos no sostengan preferentemente determinados intereses sobre otros; significa que los partidos
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son medios de canalizacién de multiples intereses, pero tienden a preferir unos sobre otros, atendiendo a
su origen histérico o ideolégico o a una coyuntura politica que haga mas redituable defender
determinados intereses. El por qué se defienden ciertos intereses en vez de otros tiene que ver

principalmente con la prevalencia, en el interior del partido, de los intereses a representar y proteget.

La tltima de las funciones sociales de los partidos es su papel como legitimadores del sistema politico.
Los criterios para medir la legitimidad de un sistema son multiples, y van desde su capacidad para
mantenerse estable, ser eficaz y gozar de la aceptacion de los ciudadanos, hasta la de respetar los derechos
humanos en todas las esferas del poder. Uno de los criterios mas aceptados en una democracia para medir
la legitimidad del sistema alude a su capacidad para promover en su conjunto los procedimientos y las
instituciones democraticos y para garantizar y respetar los derechos fundamentales de los ciudadanos.

Los partidos desempefian una importante labor en esta funcion legitimadora, pues, por una parte, tienen
un papel fundamental en la conformacién de los 6rganos del Estado mediante las elecciones y, por otra,
son focos de discusién y debate, ademas de que cuando llegan al poder por la via electoral tienen frente a
los ciudadanos la seflalada obligacién de no cancelar los procedimientos y las instituciones democraticos,
asi como la de velar por el respeto de los derechos fundamentales.

Los partidos hacen posible la democracia, es decir, hacen viables las decisiones mayoritarias e impiden
excluir a las minorias, permiten el consenso pero también el disenso y, por tanto, la tolerancia y el libre
debate de las ideas, programas politicos y leyes. Esta funcién es la mas importante de los partidos y
refuerza la necesidad que tienen las democracias de conservatlos y perfeccionarlos.

LLAS FUNCIONES INSTITUCIONALES

Son funciones institucionales de los partidos que atienden mas a la organizacion politica que a la social, y que son

indispensables para la integracién de los érganos del Estado y, por tanto, para la existencia de la organizacion
estatal y del Estado de derecho.

La primera de las funciones institucionales, el reclutamiento y la selecciéon de gobernantes, obedece a
la necesidad que tiene cualquier sociedad de contar con un grupo dirigente que se encargue de la cosa
publica, es decir, de la administracién de los asuntos comunes. Antiguamente, las corporaciones, los
sindicatos y las asociaciones de profesionales eran las principales vias para reclutar al personal gobernante.
En la actualidad, son los partidos los que escogen a los miembros de ese personal e impulsan sus carreras
politicas.

Una de las consecuencias mas nefastas que trae consigo esta funcién, cuando no se realiza
utilizando métodos y procedimientos democraticos internos, es la tendencia al funcionamiento
oligarquico de los partidos. Tal riesgo, advertido, como ya se menciond, en la obra de Robert Michels,
sigue siendo el desafio mas grande que enfrentan los partidos. La organizaciéon formal que requiere el
partido para desarrollarse lleva en ocasiones a que los dirigentes adopten decisiones por encima de los
intereses y deseos de la base. No obstante este lado oscuro, el reclutamiento de gobernantes, tiene efectos
positivos en el sistema en su conjunto: contribuye a darle estabilidad, a profesionalizar la politica y a
alentar liderazgos que suelen ser determinantes en la vida de los Estados.

La segunda funcién institucional es la de organizar elecciones. Implica la influencia de los partidos en la
elaboracién de la legislacion electoral, su papel en todas las etapas o procesos electorales y el hecho de ser
los principales beneficiarios del resultado electoral.

La preponderancia de los partidos sobre las candidaturas independientes, cuando éstas existen, es
mas que notable. El predominio de los partidos en las sociedades industriales avanzadas resulta
imprescindible para vertebrar la organizacién social. Los partidos, asi, presentan candidaturas, llevan a

cabo la totalidad de la campafa electoral, determinan qué candidatos o afiliados participan en dicha
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campafla, designan representantes en las mesas electorales, participan en la totalidad del escrutinio y estan
legitimados para plantear los recursos que consideren oportunos y sean procedentes en materia de
derecho electoral. Es casi imposible que funcione un sistema electoral sin el concurso de los partidos
politicos. Su influencia en el proceso electoral legal es grande, pero aun lo es mayor en los aspectos
prelegales. Por ejemplo, la organizacién del partido influye en las carreras politicas de los afiliados, la

determinacién de los propios sistemas electorales, la conformacion de los distritos electorales, etc.

La tercera de las funciones institucionales de los partidos es su papel en la organizacion y composicion
de los poderes publicos, principalmente del poder legislativo. Los candidatos triunfadores de los
partidos integran las camaras y conforman grupos parlamentarios; igualmente, ocupan las distintas
comisiones y estructuras del Congreso. En el caso del Poder Ejecutivo, y mas atn en aquellos paises
donde no existe un servicio civil de carrera, los partidos triunfantes llenan casi en su totalidad los cargos
publicos. Respecto al Poder Judicial, los partidos suelen tener en varios pafses una importante funciéon en
la designacién de los miembros mas importantes de la judicatura, pues mediante sus representantes en las
camaras y en el poder ejecutivo determinan quiénes seran los proximos ministros o magistrados.

Sobre el resto de los 6rganos del Estado, los partidos tienen también la funcién de organizarlos e
integrarlos, influyendo en la designacion o el veto de sus miembros y aprobando, por la via legislativa, la
estructura de los distintos cuerpos de autoridad. Esa es la razén por la que se ha sostenido que el Estado
moderno es un Estado de partidos, y cuando degenera en corrupciéon y clientelismo deriva en
partidocracia.

En los regimenes no democriticos (autoritarios, totalitarios, postotalitarios, sultanistas), los
partidos también desempefian funciones, aunque éstas persiguen propositos diferentes. Para empezar, en
este tipo de regimenes el sistema es casi siempre de un solo partido, el cual tiene como funcién
representar los intereses y la ideologia del Estado. En los regimenes totalitarios, caso extremo de los
regimenes no democraticos, el partido se encarga de acomodar los valores y las pautas de la ideologia del
Estado al resto de la poblacion; los partidos se consideran guardianes y celosos defensores de la ideologia
hegemonica; son los encargados de vigilar cualquier desviacion de la ortodoxia, y en algunos casos ocupan
todos los espacios de la vida social y privada. En estos regimenes los partidos promueven su ideologia
entre la poblacién, pero lo hacen para determinar quiénes son los amigos y quiénes los enemigos.
Evidentemente, los enemigos seran los disidentes o ctiticos de la ideologia estatal-partidaria.

En los regimenes no democraticos los partidos no articulan intereses, como lo hacen en los
democriticos, pues pretenden uniformar las conciencias o las ideologias, de ser posible en una sola clase,
categoria o interés: el partido reproduce el interés de la clase dominante, y éste puede ir desde el interés de
la dictadura del proletariado hasta el de una oligarquia o grupo en el poder, verbigracia, la «clase
trabajadora» o la falange.

En cuanto a las funciones institucionales de los partidos en este tipo de regimenes, es claro que
los aparatos del Estado se integran, estructuran y componen no a través de una pluralidad de partidos,
pues no la hay, sino por medio del partido unico, es decir, el partido monopoliza la organizacién del
Estado y se confunde con él. Aqui el partido no esta situado en el plano de la sociedad civil ni en un plano
intermedio entre lo publico y lo privado, sino totalmente incrustado en la esfera de lo estatal, es decir, no
goza de autonomia frente a los 6rganos del Estado, pues las instituciones estatales y el partido son una
sola cosa.
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2.6. REGULACION JURIDICA DE LOS PARTIDOS POLITICOS*

No siempre los partidos han estado regulados por leyes. Estos son realidades sociales a las que lentamente la teorfa
fue prestando atencion, y mas lentamente atin el derecho. El ordenamiento juridico ha tenido, a grandes rasgos, las

siguientes actitudes frente a los partidos.

e Primero, una fase de oposicion, propia del Estado liberal surgido de la Revolucion Francesa, en la que se
condena totalmente a los partidos, tal como en la famosa Ley Chapelier de 1791, que rechazaba todo tipo
de asociacionismo.

e DPosteriormente, y casi durante todo el siglo XIX predomina una actitud de desconocimiento e
indiferencia juridica hacia los partidos, pues a pesar de que se admite su existencia, se niega cualquier
regulacién, seguramente por el influjo de la separaciéon entre el Estado y la sociedad civil.

e la tercera etapa corresponde a fines del siglo XIX y principios del XX; aqui, los partidos son reconocidos
juridicamente en las leyes electorales y en los reglamentos parlamentarios.

e la ultima etapa es posterior a la Segunda Guerra Mundial y refleja el movimiento a favor de su

constitucionalizacién y, en algunos casos, su regulacién juridica exhaustiva.

Este proceso se ha dado en casi todos los paises del mundo y tiene vatios significados: El primero de ellas es el
rechazo a los HEstados autoritatios y totalitatios, y la afirmacioén de que la democracia pluralista s6lo es realizable a
través de la pluralidad de partidos. Pero al mismo tiempo, como los partidos se encuentran en la base misma de
todo el sistema democratico, algunos sostienen la necesidad de férmulas de constitucionalidad en el sentido de
sistemas de control, para que los partidos ajusten su actividad a los principios democraticos.

En este proceso destacan varios textos fundamentales: la Constitucién de Weimar (1919), que reconocié a los
partidos politicos por la via del sistema electoral. Posteriormente, la Constitucién de Baden, de 1947, que en sus
articulos 118 a 121 consagro el sistema de partidos en el nivel constitucional. Un afio después, la Constitucion
italiana de 1948 estableci6 en su articulo 49 el derecho inherente a todos los ciudadanos a asociarse libremente en
partidos para concurrir de manera democratica a determinar la politica nacional. Por su parte, la Constitucion
alemana de 1949 consigné principios muy parecidos y llegd incluso a proscribir los partidos antidemocraticos. Por
ultimo, en Francia, la Constitucién de 1958 incluyé en su articulo 40 el reconocimiento de los partidos y su
concurrencia a la expresiéon del sufragio. Se consigné asi la libertad de formacién y accién de los partidos, pero

sujetandolos al respeto de los principios democraticos.

Sin embargo, y pese a su importancia, estas primeras incorporaciones constitucionales de los partidos fueron
limitadas y se restringieron a establecer su existencia como actores electorales, a reconocer el derecho de
asociacion y, en algunos casos, a prohibir cierto tipo de partidos. No fue sino hasta la década de 1970, en el marco
de la tercera ola democratica, que arranco en los pafses europeos del mediterraineo (Grecia, Portugal y Espafia)
cuando se amplio el concepto de constitucionalizacion de los partidos.

Este proceso se inicié con la Constitucion griega de 1975, que dispone que su organizacioén y actividad debe estar
al servicio del libre funcionamiento del régimen democratico. Continué con la Constitucion portuguesa de 1976,
cuyo texto dedico 22 articulos de un total de 332 al tema de los partidos, y culminé con la Constitucién espafiola
de 1978, que en su articulo 6 defini6 los partidos como expresion del pluralismo democratico e instrumentos

fundamentales de la participacién politica.

Después de estas leyes fundamentales, la fase de constitucionalizacién de los partidos se fue acelerando en otras
regiones del mundo, de tal forma que es posible afirmar que en la actualidad un importante nimero de paises

reconoce a los partidos politicos en sus ordenamientos constitucionales.

4 Los contenidos de las paginas 29 a la 48 han sido extraidos del documento denominado «Regulacién de los partidos politicos en América Latinar, de
Daniel Zovatto. Disponible en: www.kas.de/wf/doc/kas_9929-1522-1-30.pdf?080507171015
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2.6.1. REGULACION JURIDICA DE LOS PARTIDOS POLITICOS EN LATINOAMERICA

Los partidos politicos en América Latina, presentes en varios paises de la regiéon desde los albores de la
Independencia, han venido evolucionando a lo largo de ya casi dos siglos de activa vida publica, siguiendo

diferentes patrones y ajustandose al contexto politico en que se han visto insertos.

En su proceso de constitucionalizacién, América Latina ha transitado por las mismas etapas que los estados

europeos. Garcia Laguardia* habla de la existencia de tres fases:

e En la primera —similar a la de los clasicos liberales europeos y estadounidenses— se observé una trigida
oposicién al reconocimiento de la existencia de los partidos, basada en la desconfianza hacia los grupos
intermedios entre el Estado y la ciudadania.

e Luego, con motivo de la ampliaciéon de los derechos que recogieron las constituciones liberales de la
segunda mitad del siglo XX, se inauguré la segunda fase, en la que se incorporé el derecho de asociacién
con fines politicos.

e Finalmente, durante la tercera etapa, se produjo la regulacién legal y constitucional de los partidos.
Sin perjuicio de ello, un andlisis comparado permite desagregar de manera mas detallada estas tres etapas:

e Durante la primera, que podrfamos denominar de regulaciéon temprana y que se extiende desde la segunda
mitad del siglo XIX hasta mediados del siglo XX, la regulacién juridica se da mas bien en el ambito de las
leyes electorales, con dos excepciones: Uruguay en 1934 y Repuiblica Dominicana en 1942, los primeros
paises en «constitucionalizar» los partidos.

e Ia segunda etapa se caracteriza por el proceso de incorporacién o ingreso constitucional de los partidos
politicos en América Latina. Abarca desde la Segunda Guerra Mundial hasta 1978, con la llegada de la
tercera ola democratica a nuestra regién. En esta fase se produce la incorporacién constitucional en doce
paises.

e Ia tercera se inicia a partir de 1978. En ella se da un proceso muy rico de reformas constitucionales,
promulgacion de leyes electorales y, en algunos paises, la adopcion de leyes de partidos, que tienen como
consecuencia una regulacién mas detallada de estas instituciones. En este perfodo, se produce la
incorporacién constitucional de los partidos en cuatro paises y la adopcién de leyes especificas sobre
partidos politicos en otros seis.

Este proceso evoluciond, obviamente, con diversa magnitud y ritmos en los diferentes paises de la regién. En
algunos se empez6 con alusiones breves, mientras que en otros fue motivo de un tratamiento mas detallado, pero
en ambos casos estas agrupaciones adquirieron rango constitucional. Se trata, pues, de una evolucién progresiva
que reconoce la importancia de la presencia de los partidos en la vida de los estados y, como onda expansiva, éstos

se van haciendo presentes cada vez en mayor numero y con mayor detalle en las constituciones.

Cabe destacar que la mayoria de los paises latinoamericanos ya habia constitucionalizado los partidos antes de la
tercera ola, con excepcion de cuatro casos: Pert y Nicaragua (1979), Colombia (1991) y Argentina (1994). Como
ya se indico, el primer pafs en regular los partidos politicos en el ambito constitucional fue Uruguay en 1934; seis
lo hicieron en la década de 1940 (Republica Dominicana, Brasil, Ecuador, Costa Rica, Guatemala y Panama); dos
en la década de 1950 (El Salvador y Honduras); tres en la década de 1960 (Bolivia, Paraguay y Venezuela); y dos en
la de 1970, antes de 1978 (Chile y México).

Sin embargo, con la llegada de la tercera ola, la regulacion juridica de los partidos cobré nuevo impulso y se volvid
mas detallada. En efecto, el reconocimiento juridico de los partidos se aceler6 a partir de 1978, cuando se inicié el

4 GARCIA LAGUARDIA, J-M., Constitucionalizacién de los partidos politicos, en Diccionario Electoral (3a. ed.), t. I, San José, Costa Rica, Instituto
Interamericano de Derechos Humanos/CAPEL.
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proceso de abandono de regimenes autoritarios y la transiciéon hacia la democracia. La mayor parte de estas
transiciones tuvo como punto de partida la celebraciéon de las llamadas «elecciones de apertura», que en general
fueron catalogadas como libres y limpias, pero que también pusieron en evidencia la necesidad de realizar
profundos cambios institucionales y politicos dirigidos a superar la exclusion politica que imperaba hasta ese
momento.

Estas necesidades generadas por la transicion dieron origen a una serie de reformas constitucionales que
pretendieron abrir la competencia partidista, ampliar la participacion y asegurar el pluralismo y la representacion.
Asi, la constitucionalizacién de los partidos en la regiéon cobré nuevo aliento hasta consolidarse en los paises
donde ya se habia iniciado y regularizarse en aquellos otros donde aun no se habia avanzado hacia ese estadio de la
regulacién, y ello tanto en el nivel constitucional como en el de leyes electorales y, en ciertos paises, en leyes de
partidos.

Como resultado de este proceso, la totalidad de las constituciones politicas latinoamericanas regulan actualmente
la actividad de los partidos. Si bien algunas constituciones no los mencionan especificamente, si hacen referencia a
su formacién y funcionamiento, como la Constituciéon de Guatemala. De manera similar, en Venezuela existe un
reconocimiento constitucional implicito de los partidos al establecer el derecho de asociacion con fines politicos.
Es importante indicar, asimismo, que las constituciones politicas aplican procedimientos disimiles para tratar el
tema de los partidos. Con frecuencia, las disposiciones sobre los partidos se hallan a lo largo de varios capitulos,
por ejemplo: cuando se habla de los derechos fundamentales, de los derechos politicos, del sufragio, del proceso
electoral, del 6rgano encargado del control, de la organizacién y vigilancia de los partidos y de las elecciones, de
los 6rganos de gobierno, entre otros. Por el contrario, es poco frecuente que los textos concentren en un capitulo
especial lo relativo a los partidos, como si lo hacen las constituciones de Bolivia, Brasil, Colombia, Ecuador y
Honduras.

2.6.2. PRINCIPALES CARACTERISTICAS Y AREAS TEMATICAS DE LA REGULACION Y
CONSTITUCIONALIZACION DE LOS PARTIDOS POLITICOS

a. Diferencia entre leyes electorales y leyes de partidos politicos

En materia electoral, durante las dltimas dos décadas y media se ha venido haciendo una distincién en cuanto al
contenido de las leyes electorales y/o cddigos electorales por una parte y, por la otra, de las leyes de pattidos
politicos.

Originalmente, las legislaciones denominaban indistintamente «ley electoral» o «cédigo electoral» al conjunto de
normas destinadas a regular tanto la constitucién, organizacion, funcionamiento y disolucién o cancelacién de un
partido como las reglas relativas al proceso electoral: el caricter de elector, el proceso de empadronamiento, las
circunscripciones electorales, el proceso de votacién y de escrutinio, entre otros. Sin embargo, el proceso
regulador ha evolucionado hacia una especializacién de las normas, lo que generd, por un lado, legislacion
especifica sobre el tema electoral y, por otro, la que abarca la tematica concreta de los partidos. Esto ha significado
que en muchos pafses existan dos cuerpos normativos especializados: uno para regular el sistema y el proceso
electoral (cédigo o ley electoral) y otro para regular la vida y el funcionamiento de los partidos politicos (ley de
partidos).

A ambos cuerpos normativos se suman, en algunos paises, normas complementarias que buscan regular con mas
detalle aspectos especificos del proceso electoral o bien, del funcionamiento de los partidos, tales como leyes de
control de gasto en campafias, sobre el uso de los medios de comunicacién, sobre el tratamiento de la perspectiva
de género o sobre el control de los aportes del Estado, entre otras.
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En América Latina, si bien todos los pafses cuentan actualmente con un cédigo o ley electoral, no todos tienen
una ley de partidos politicos. Sélo en ocho paises la legislaciéon contempla la existencia de ambos cuerpos
normativos: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Pert y Venezuela.

Por su parte, en Guatemala existe un solo texto legal, denominado Ley Electoral y de Partidos Politicos.
Asimismo, cabe indicar que, con excepcion de Venezuela, cuya ley data de 1965, y del caso de Ecuador, cuya
norma se establecié en 1978, la totalidad de la legislacion destinada a regular especificamente los partidos fue
sancionada, en el resto de los paises, después de 1985. Importa destacar, asimismo, que en los paises donde no se
han promulgado leyes especificas sobre partidos, las regulaciones sobre estas instituciones se encuentran
contenidas en la legislacion electoral. En suma, la evolucién de la legislacién demuestra que la importancia de la
regulacién juridica de los partidos politicos ha ido en aumento y que esa relevancia ha demandado un tratamiento
mas detallado y exhaustivo de los temas que les afectan, todo lo cual ha generado la promulgacion de leyes mas

especializadas.

b. Principales areas tematicas

Un rapido repaso de algunos de los principales temas regulados en América Latina demuestra lo siguiente:
1. Concepto y naturaleza juridica

En cuanto al concepto o definicién de los partidos, asi como en lo que se refiere a su naturaleza juridica, no hay
una corriente dominante en el constitucionalismo latinoamericano. Nueve paises los conciben como instituciones
de derecho publico: Argentina (por jurisprudencia), Bolivia, Costa Rica (por jurisprudencia), Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Paraguay y Uruguay (por doctrina); cinco, como asociaciones voluntarias con
personalidad juridica (Chile, Colombia, El Salvador, Panama y Republica Dominicana); y cuatro, como personas

juridicas de derecho privado (Brasil, Ecuador, Pert y Venezuela).
2. Funciones de los partidos

Al definir los partidos politicos, muchos textos constitucionales seflalan algunas de las funciones que se les
atribuyen, funciones que por lo general se amplian en la respectiva Ley Electoral o de partidos. Sin perjuicio de las
diferentes clasificaciones realizadas, en general la regulacién latinoamericana otorga a los partidos las siguientes
funciones: a) representacion; b) participacién; ¢) competencia por cargos publicos; d) formulacién de politicas; e)

formacién y socializacién; y f) vigilancia del proceso electoral.
3. Formacion de partidos

En la actualidad, en América Latina existe amplia libertad para la constitucion y el funcionamiento de los partidos.
Todos los textos legales, de una u otra forma, sefialan el derecho que tienen los ciudadanos para reunirse y
constituir partidos politicos. Solamente Brasil no indica en forma expresa esa libertad de asociacién que,
indudablemente, se da en la practica. Asimismo, la mayoria de las legislaciones establece una serie de controles y
condiciones, tanto de tipo cuantitativo como cualitativo, para la formacién de los partidos, pero no con la
intencionalidad de obtener su control ideolégico como sucedi6 en el pasado, sino con el fin de que estos institutos
sean compatibles con la dinamica politica de los estados democraticos.

4. Democracia interna

En los dltimos afios, el tema de la democracia interna de los partidos ha cobrado mayor relevancia en América
Latina. Con la premisa de que los partidos y los Estados deben buscar mecanismos que contribuyan a mejorar el
funcionamiento del Estado democritico y representativo, la legislacién y la practica politica en la regién han
venido incorporando mecanismos de democracia en la vida interna de los partidos. En general, este tema se asocia
a aspectos tales como los mecanismos de seleccion de candidatos, la proteccién de los derechos de los afiliados, la
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participaciéon de los militantes en la formulaciéon de la voluntad partidista, la elecciéon de autoridades y la
distribucién del poder dentro de la organizacion, entre otros.

En ese sentido, como bien indica Navarro Méndez,*” el concepto de democracia interna en los partidos no puede
ser absoluto ni puede lograrse una definicién universal valida para todo momento y todo lugar. Sin embargo, esta
claro que cuando se habla de democracia interna se hace referencia a quién ejerce el poder dentro del partido, a
cémo se tuvo acceso a ese poder y a la forma en que éste se ejerce ante sus afiliados. En pocas palabras, se refiere

fundamentalmente a cudles son las reglas de juego dentro del partido politico.

Esto genera un reto para todo ordenamiento, sea constitucional o legal: lograr un equilibrio o armonizacién entre
dos principios o valores fundamentales aparentemente contrapuestos como: 1) el derecho de los afiliados a
participar democraticamente en la formacién de la voluntad partidaria y 2) el derecho de los partidos a la libre
autoorganizacion, en cuyo respeto se debe preservar la existencia de un ambito libre de interferencias de los
6rganos del poder publico en su organizacién y funcionamiento interno. Ahora bien, habra de entenderse que, a
diferencia de lo que ocurre con otros tipos de asociacién, en el caso de los partidos ese derecho de auto-
organizacién tiene un limite, determinado por el derecho de los propios afiliados a participar democraticamente en

su organizacién y funcionamiento.

En América Latina, durante la década de 1990 (sobre todo en su segunda mitad), numerosos partidos
latinoamericanos empezaron a reformar sus practicas internas con el propésito de generar mayores niveles de
transparencia y participacién. De igual forma, muchos estados buscaron someter a los partidos a exigencias legales
en esta materia, previendo una serie de mecanismos dirigidos a garantizar que el funcionamiento de los partidos
responda a la imagen que de ellos tuvieron las constituciones al incorporarlos en sus textos.

En efecto, una mirada al perfodo 1978-2005 permite identificar una clara tendencia, en un nimero considerable de
paises de la regién, en favor de mayores niveles de transparencia, apertura y democratizacién interna, tanto en
materia de la eleccién de los candidatos a cargos de eleccidén popular como de las autoridades partidarias, si bien
esto dltimo en menor grado. Actualmente, en trece paises de la regién se han incorporado regulaciones en materia
de democracia interna para la seleccién de candidatos, y ocho lo han hecho en materia de seleccién de autoridades
internas.

Un balance de la incorporacién de practicas de democracia interna en los partidos de la regién arroja resultados
mixtos. Entre los efectos positivos debe destacarse que la introduccién de elecciones internas competitivas en los
partidos ha refrescado sus tradicionales estructuras oligarquicas, ha disminuido el grado de centralizacién del
proceso de eleccién de candidatos y ha facilitado la inclusién de otros actores en la toma de decisiones internas. Al
respecto, Freidenberg sefiala que, si bien es cierto que sigue habiendo mecanismos, procedimientos y reglas no
escritas que condicionan la seleccién de los candidatos y la definiciéon de las autoridades, no puede negarse que la
realizacion de elecciones internas ha sido una medida positiva que ha enfrentado directamente a la seleccion
informal y discrecional de los candidatos. Los efectos negativos de esta apertura en la vida de los partidos se
manifiestan sobre todo en términos de cohesién y armonia internas.

Ciertamente, la adopcién de practicas democraticas en su interior ha significado, en muchos casos, el surgimiento
de confrontaciones entre las diferentes facciones partidarias, la fragmentacion del partido e incluso su division.
Ademas, y en relacién con los resultados electorales, Colomer* ha indicado que la inclusiéon de las elecciones
internas no necesariamente ha aportado un éxito electoral a los partidos latinoamericanos, ya que en algunos casos
los candidatos seleccionados sobre la base de elecciones primarias tienden a ser relativamente poco populares o
perdedores en las elecciones presidenciales correspondientes.

4T NAVARRO MENDEZ, J. L., Partidos politicos y «democracia interna», Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales.
48 COLOMER, J., Las elecciones primatias presidenciales en América Latina y sus consecuencias, en Abal Medina, J. - Cavarozzi, M. (comps.), El asedio a la
politica, Buenos Aires, Fundacién Konrad Adenauer.
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Sin querer desconocer el importante progreso registrado hasta la fecha en cuanto a las practicas de democracia
interna en los partidos, lo cierto es que la rica casuistica de las diversas experiencias nacionales y el corto tiempo
transcurrido no permiten extraer conclusiones definitivas acerca de los efectos positivos y negativos que este
proceso ha tenido en pro del fortalecimiento de los partidos ni en relacién con la representacién politica y la
gobernabilidad democriatica.

5. Financiamiento de los partidos politicos

Por su creciente importancia, este tema ha venido ubicandose progresivamente en el centro de la agenda politica
latinoamericana, como parte de las reformas electorales de segunda generacién. Después de estar practicamente
ausente de la agenda politica regional, recibe cada vez mayor atencién, no sélo en el nivel nacional, donde se
registra un intenso proceso de reformas aunque con diferencias significativas entre los diversos paises, sino

también en el nivel internacional.

Asimismo, este tema esta estrechamente relacionado con el desencanto democritico de nuestros dias. Los
escandalos continuos de corrupcion, por una parte, y de narco-financiamiento, por la otra, no hacen otra cosa que
profundizar el sentimiento de repudio que grandes sectores de la ciudadanfa sienten actualmente respecto de la
politica y de los politicos, que genera incluso en algunos paises condiciones que afectan la estabilidad y
gobernabilidad. El desconocimiento puiblico que caracteriza actualmente el funcionamiento de los partidos en
general, y especificamente su comportamiento financiero, rodea de sospecha la actividad partidaria y el proceso
democriatico. Dicha sospecha proviene no sélo de los escandalos de corrupcion revelados y comprobados, sino
también de la «apariencia de corrupciény» originada por la falta de transparencia respecto de la totalidad de los
fondos adquiridos y utilizados, as{ como por las acusaciones entre los mismos partidos y candidatos, mediante las
cuales se atribuyen unos y otros el manejo u origen dudoso de sus fondos. Paifs tras pafs, encuesta tras encuesta,
constatamos la pobre imagen que la ciudadania tiene de los partidos y de sus dirigentes, a quienes perciben como
corruptos, faltos de transparencia, persiguiendo Gnicamente sus propios intereses e incumpliendo, en la mayoria de

los casos, las promesas hechas durante la campafia electoral.
Lo anterior trae aparejadas varias consecuencias negativas para la legitimidad del sistema democratico:

En primer lugar, la pérdida progresiva del prestigio de la politica, que pasa a estar «bajo sospecha»,* aunada a un
incremento marcado de la antipolitica y la consecuente aparicion de outsiders.

En segundo término, un pronunciado desinterés por la politica, en especial de los jovenes, lo cual se traduce, entre
otras consecuencias, en un aumento de los votos en blanco y votos nulos y una disminucién en la identificacién y
afiliacion partidaria, asi como en un incremento del abstencionismo (Colombia, El Salvador, Guatemala, Haitd,
Venezuela, Argentina y Costa Rica, para citar algunos de los casos mas recientes).

Finalmente, un ensanchamiento de la brecha entre los ciudadanos y la politica, asi como el incremento del cinismo
de cara a ésta, todo lo cual repercute en una pérdida progresiva de la confianza respecto de las principales
instituciones de la democracia representativa, fenémeno que de no ser corregido a tiempo, tarde o temprano
puede llegar a afectar la legitimidad misma de la democracia como sistema.

Un analisis comparativo sobre la legislacion electoral en América Latina permite llegar a las siguientes

conclusiones:

i En relacion con el tipo de sistema de financiamiento, predomina en toda la regién (94% de los paises), con
excepcion de Venezuela, el financiamiento mixto, en el que los partidos reciben tanto fondos
publicos como privados para financiar sus campafias electorales y/o para sufragar sus gastos de
funcionamiento ordinario. De igual forma, en lo que se refiere especificamente al financiamiento

4 ZOVATTO, Daniel, La politica bajo sospecha, San José, Costa Rica, La Nacién, 3 de abril, pag. 15



1.

iv.

vi.

vii.

viii.

Pagina | 68

publico, el 94 % de los paises cuenta con subvenciones directas (en dinero o bonos) o indirectas

(servicios, beneficios tributarios, acceso a los medios de comunicacion, capacitacion, etcétera).

Alctividades objeto de financiamiento priblico. En esta categoria se encuentran los gastos operativos de los
partidos, los gastos de campafia y una combinacién de ambos. Diez paises latinoamericanos
proporcionan financiacién publica directa para el funcionamiento de los partidos y para las campafias
electorales, en tanto otros seis financian Gnicamente las campafias. Durante los ultimos dos afios, en
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México, Panama y Pert, se ha asignado un porcentaje del
financiamiento publico para cubrir actividades de capacitacién e investigacion en los partidos
politicos, por lo menos como previsién legal.

Barreras legales. En el 71% de los paises de la regiéon donde las leyes regulan el financiamiento publico
directo existe algin tipo de requisito para determinar la elegibilidad para recibir financiamiento. Estas
refieren, especificamente, a que los elegibles para el subsidio mencionado obtengan un porcentaje
minimo de votos o que cuenten con representacién parlamentaria.

Criterios para la asignacion de fondos. Los métodos de distribucién del financiamiento publico directo en
la regién son fundamentalmente de tres tipos: proporcional a la fuerza electoral (53%); un método
combinado en el que una parte se distribuye equitativamente entre todos los partidos y la otra, de
acuerdo con la fuerza electoral (41%); y un tercer método, en el que una parte se distribuye

proporcional a la fuerza electoral y otra, de acuerdo con la representacién parlamentaria (6%).

Probibicion de contribuciones provenientes de ciertas fuentes. La mayor parte de los paises establece
restricciones en cuanto al origen de las contribuciones privadas, en las que predominan las
prohibiciones de donaciones de gobiernos, instituciones o individuos extranjeros (72%), de
contratistas del Estado (50%) y de fuentes anénimas (50%). La prohibicién de donaciones por parte
de determinadas organizaciones sociales como sindicatos, asociaciones, grupos de intereses especiales,
grupos religiosos, etc. son menos comunes.

Limites o «techos» a las contribuciones privadas. En Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Chile,
Ecuador, Guatemala, México, Paraguay y Perd se establecieron techos o limites en los montos
maximos que los partidos pueden recibir en concepto de contribuciones privadas, en especial de
particulares y, en menor medida, las contribuciones provenientes de organismos publicos o privados.

Calendario de desembolsos. En cuanto al desembolso del financiamiento publico, si bien no existe un
patrén homogéneo, prevalece el sistema que divide el desembolso en un monto anterior y otro
posterior a los comicios (59% de los paises), seguido por el mecanismo de reembolso que se realiza
después de las elecciones (24% de los paises) y, en tercer lugar, el que se entrega antes de las
elecciones, que se da en un solo pafs, Argentina. En la actualidad son muy pocos los pafses que
proporcionan facilidades de financiamiento publico, y en condiciones diferentes, a agrupaciones que
participan en el proceso electoral por primera vez (Argentina, Colombia, Chile, Honduras, México y
Panama).

Acceso de los partidos politicos a los medios de comunicacion. En América Latina, la mayoria de los paises
(76%) confiere a los partidos espacios gratuitos en los medios de comunicacion electrénicos, sobre
todo en la televisién publica. Por otro lado, se observa en la regién la intenciéon de otorgar este tipo
de financiamiento indirecto exclusivamente para fines de propaganda electoral, donde son Brasil,
Colombia, México, Panama y Perd los unicos pafses donde la legislacion electoral especifica que el
acceso de los partidos a los medios de comunicacién es de caricter permanente. No obstante la
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existencia de beneficios estatales en este sentido, en la mayoria de los paises queda ain mucho por
avanzar en relaciéon con la regulacion referida al acceso a los medios, particularmente en razén de que
los efectos alcanzados sobre la equidad en la contienda y sobre el control de los gastos electorales no
parecen haber sido significativos. En cuanto al acceso de los partidos a la prensa escrita, en la mayotia
de los paises éste es amplio, si bien en algunos casos existen limites, como en Costa Rica, Bolivia,

Ecuador y Nicaragua.

ix.  Aplicacion de la ley y drganos de control. En casi todos los paises, con excepcién de Uruguay, la legislacion
electoral especifica la existencia de un organismo responsable de vigilar o supervisar el financiamiento
de los partidos y las campanas electorales, y en la mayor parte de ellos esas funciones recaen sobre el
organismo electoral, en algunos casos acompafiado del 6rgano contralor del Estado.

X.  Mecanismos de sancion. Finalmente, la mayoria de los paifses prevé un régimen de sanciones dirigido a
castigar la inobservancia de la legislacién sobre el financiamiento de los partidos y las campafias
clectorales. Entre éstas prevalecen, por un lado, las penas pecuniarias (83%) y, por el otro (aunque en
menor medida), las sanciones administrativas o de otra indole (50%), que conllevan la eliminacién del
registro partidario o bien la reduccién o suspension de los fondos estatales para los partidos que han
violado la ley. Por su parte, un 39% de los paises contempla sanciones penales para candidatos y un
33% para donantes. Sin embargo, pese a los avances registrados en materia de regulaciéon del
financiamiento politico, en América Latina ain existe una gran distancia entre la retdrica y la practica.
Estos adelantos en materia normativa han ido acompafiados de un bajo cumplimiento de las leyes, un
reducido nivel de transparencia, 6rganos de control débiles y un régimen de sanciones poco eficaz,

todo ello con serios efectos en la credibilidad y legitimidad de los partidos ante la ciudadania.

6. Normas sobre enfoque de género y otros grupos

Otra de las cuestiones de gran importancia que afectan actualmente la regulacién juridica de los partidos en la
regién es la de la participacion de las mujeres en la organizacién y la estructura interna de dichas agrupaciones, asi
como en la selecciéon de los candidatos a puestos de eleccion popular. En efecto, ante la proliferacién de
instrumentos internacionales que no sélo tienden a favorecer la incorporacién de la mujer en todas las esferas de la
vida de un pafs sino también a subrayar la importancia de su inclusiéon en la dinamica politica de los pafses, los
estados latinoamericanos han empezado a legislar en ese sentido.

Aunque la evolucion se ha dado con lentitud, ha habido avances, principalmente a partir de la década de 1990, en
q p %

que el principal logro en las diversas legislaciones fue el establecimiento de cuotas de participacién de las mujeres,
ya sea en las asambleas de los partidos, en los cargos de autoridad o en el nombramiento de candidatos a cargos de

eleccion popular.

Un recuento de la situacién actual muestra un panorama con avances significativos, pero también con importantes
tareas aun pendientes. En relaciéon con las candidaturas a cargos de elecciéon popular, un total de 11 paises ha
regulado la inclusién de cuotas de participacion femenina en sus listas de candidatos, a saber: Argentina, Bolivia,
Brasil, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Panama, Paraguay, Perd y Republica Dominicana. Por el
contrario, en lo que refiere a las cuotas de participacion en las asambleas partidarias, de los 18 paises de la region,
s6lo seis tienen disposiciones dirigidas a la inclusién de la mujer. Pero si en relacién con la perspectiva de género la
incorporacién de normas incluyentes en la legislacion latinoamericana ha sido lenta y presenta atin importantes
carencias, el vaclo es practicamente total con respecto a otros sectores de la poblacién tradicionalmente
subrepresentados. Asi, por ejemplo, resulta sorprendente que en una regién como la latinoamericana, con un alto
grado de presencia de etnias aborigenes, haya una ausencia casi total de normas referidas a la inclusién politica de
grupos étnicos. Sélo seis paises latinoamericanos han regulado sobre la participacion politica de las etnias: Bolivia,

Colombia, Nicaragua, Panamad, Pert y Venezuela.
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Y en cuanto a las regulaciones especiales dirigidas a la juventud, el andlisis comparado de la legislacién nacional
muestra que en la gran mayorfa de los paises latinoamericanos se pasa por alto el tratamiento de esta tematica, lo
que causa que las politicas con respecto a ese sector queden generalmente dispuestas en los estatutos de los
partidos.

7. Candidaturas independientes

La historia reciente de América Latina muestra que la legislacién ha avanzado hacia la incorporacién de otras
formas de participacion politica fuera de los partidos. Entre ellas se cuentan movimientos politicos, agrupaciones y
candidatos independientes.

Claramente, la aparicién de estas nuevas instancias de representacion ha tenido sus efectos en la vida juridica de
los estados y de los partidos, y las legislaciones también han debido adaptarse para regular su participacion en la
vida politica. En América Latina, en el nivel presidencial, ocho paises (Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador,
Honduras, Paraguay, Repiblica Dominicana y Venezuela) regulan las candidaturas independientes. Asimismo, diez
paises de la regién mantienen el monopolio de la representacion politica en los partidos, si bien en algunos casos
éste se da solamente en el nivel de candidaturas presidenciales y de diputados. Estos paises son: Argentina, Brasil,
Costa Rica, El Salvador, Guatemala, México, Nicaragua, Panamad, Perd y Uruguay.

Cabe sefialar, empero, que este tema es objeto de un amplio debate. Ello es asi porque la hegemonia de los
partidos politicos esta siendo socavada por la presencia cada vez mayor de las candidaturas independientes, que la
mayoria de las veces carecen de la estructura necesaria para articular y poner en practica un buen programa de
gobierno. Los defensores de las candidaturas independientes seflalan que cercenar a los individuos su derecho a
participar en la gestacion y direccion de la politica estatal puede estar reflido con la igualdad de oportunidades
garantizada en las constituciones. Por su parte, los opositores a las candidaturas independientes piensan que éstas
debilitan el sistema de partidos y que, cuando llegan al poder, no tienen el amarre necesario para asegurar la
gobernabilidad.

Sean cuales fueren los argumentos de aceptacion o rechazo hacia formas de participacién diferentes a los partidos,
la realidad latinoamericana muestra, como hemos visto, que en muchos paises de la regién se despojo a los
partidos del monopolio de la representacién politica que habfan mantenido durante varias décadas. De igual
manera, la experiencia demuestra que estas nuevas formas de representacion politica cuentan en ciertos paises con
la aceptacion de grandes sectores de la ciudadania, por lo que, necesariamente, se han promulgado normas con el
fin de regular los términos de la competencia politica para sean incorporadas a la vida juridica del Estado.

8. Transfuguismo politico

Uno de los problemas que afectan a los partidos y los principios de representacion y gobernabilidad del sistema
democratico es el «transfuguismo», entendido éste como «aquella forma de comportamiento en la que un
individuo, caracterizado como representante popular democraticamente elegido, abandona la formacién politica
en la que se encontraba para pasar a engrosar las filas de otra».? Se trata de una conducta que, para algunos, atenta
contra la voluntad popular y constituye incluso un ejemplo de corrupcién personal. Sin embargo, hay quienes
opinan que no es un problema tan grave, ya que en todos los paises la naturaleza del juego democratico implica

cambios de orientacién en coyunturas especificas.

El transfuguismo, fenémeno que viene cobrando una importancia creciente en América Latina en los ultimos
afios, ha sido objeto de amplios debates por sus efectos en la representacioén politica. En el centro de la discusion
se encuentra el tema de la titularidad personal del escafio. Para algunos juristas, la titularidad de un cargo publico
representativo constituye una habilitacién normativa para la expresion de la representatividad conferida por los

50 RENIU VILAMALA, ]JM., Diccionatio ctitico de Ciencias Sociales, Universidad Complutense de Madrid. Disponible —en:
www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario /T/ transfuguismo.htm
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electores, con lo que los representantes no son los duefios de esa representatividad sino, mas bien, un instrumento
al servicio de su realizacién. En virtud de ello, la pretensién de asegurar al maximo la fidelidad partidaria es una
exigencia consustancial al sistema representativo democratico.

En suma, quienes se oponen al transfuguismo seflalan que este comportamiento ocasiona una modificacién en la
legitimidad otorgada por los electores. En sentido contrario, otra interpretacion juridica ha sefialado que un
individuo, una vez electo, es duefio de su escafio y, por consiguiente, puede marcharse libremente a otro partido
diferente del que lo presento a las elecciones, sin que ello signifique un falseamiento del proceso de expresion real
de la voluntad popular. Este ha sido el caso de la interpretacién dada por el Tribunal Constitucional de Espafia.

Asi, esta interpretacion provee de cobertura juridica al transfuguismo, por lo que este comportamiento aparece
como juridicamente inatacable. Sin embargo, comporta una connotacién moral negativa. Desde el punto de vista
politico, independientemente de su justificacion juridica, se ha sefialado que en la practica, el comportamiento del
transfuga debilita el sistema de partidos, favorece la inestabilidad politica partidaria, afecta la credibilidad no sélo
del transfuga en cuestiéon sino del conjunto de la clase politica, deteriora la cultura democritica y distorsiona
efectivamente la representatividad surgida de las elecciones. En ese sentido, Reniu i Vilamala5' ha sefialado que del

transfuguismo se desprenden algunas consecuencias:

e Conlleva un falseamiento de la representacién, constituye una especie de estafa politica al ciudadano que
ve modificada la expresion de su voluntad politica;

e  Supone el debilitamiento del sistema de partidos, puesto que la correlacién de fuerzas resultantes de las
elecciones sufre modificaciones que afectan a los demas elementos del sistema, y

e DPosibilita la generalizacién de la corrupcion y favorece a su vez el proceso de debilitamiento de la elite
politica ante la ciudadanfa.

Los efectos del transfuguismo han generado acciones de los partidos para tratar de evitar este tipo de practicas
politicas. En América Latina, paises como Argentina, Brasil, México y Pert, entre otros, han experimentado en los
ultimos afios casos de transfuguismo, si bien en grados diversos en los diferentes paises, lo que ha generado

preocupacion y la propuesta de iniciativas para atacar este fenémeno.

Un analisis de la legislacion latinoamericana muestra que ésta en general es omisa en el tratamiento de este tema y,
en algunos casos, mas bien separa de los partidos politicos (por una ficciéon juridica) a los electos o diputados al
datles cardcter nacional, como sucede en Chile y Costa Rica. Los tnicos paises que regulan expresamente el tema

de los transfugas en su legislacién nacional son Bolivia y Ecuador, en donde se han previsto sanciones.

51 RENIU VILAMALA, J.M. Diccionatio critico de Ciencias Sociales, Universidad Complutense de Madrid. Disponible en:
www.ucm.es/info/eurotheo/diccionario /T/ transfuguismo.htm



Pagina | 72



Pagina |73

ITII. CRISIS DE LA REPRESENTACION POLITICA
EN EL ESTADO DE PARTIDOS*

Actualmente no es posible hablar de democracia en la que no existan partidos politicos, pues éstos desempefian un
papel fundamental en la funcién de representacion, agregacion y canalizacion de los intereses de la ciudadania y
tienen una importancia cada vez mayor para las funciones de gobierno. Sin negar lo antes dicho, también se debe
apreciar la crisis de legitimidad y credibilidad que atraviesan.

La democracia liberal, surgida luego de la segunda postguerra, hoy se encuentra cuestionada en su
representatividad por el malestar civil. La oligarquizacién, burocratizacion y opacidad de los partidos que operan a
su interior, unidos a episodios de corrupcién y a la ineficacia en la conduccién del Estado, han alejado a los
ciudadanos de los partidos histéricos. Este fenémeno que se presenté en América Latina desde fines del siglo
pasado, se ha extendido a Europa, los ciudadanos responsabilizan a los partidos histéricos por las causas y los
efectos de la crisis econémica que los agobia.

La apatia electoral y la caida de la preferencia por los partidos histéricos, en beneficio de personajes y
movimientos que se presentan como sus sustitutos, son sintomas de una conciencia social contraria a los partidos.
Hoy, hasta el vocablo partido luce vergonzoso, dando paso a los movimientos, foros, mesas, redes y a cuanta
palabra se le asemeja, tan solo para disfrazar con nuevos nombras a estas instituciones que son necesatias e
imprescindibles a toda democracia.

Hoy, las sociedades democraticas con partidos debilitados no hallan como articularse frente a las insuficiencias o
atropellos del Estado. Los sectores sociales que hoy reclaman por la ausencia de oposicién, fueron los mismos que
la desbarataron y deslegitimaron al desbaratar a los partidos, por cierto con una buena dosis de ayuda por parte de
los partidos mismos. Se reniega del politico profesional, muchas veces por causas justificadas, en favor del
«independiente», cuando en verdad sélo el primero es capaz de ser representante a tiempo completo y de rendir
cuentas de su actuacion. Asi, la politica sin partidos y sin politicos deja a una parte sustancial de la sociedad
huérfana de una representacion articulada, coherente y poderosa.

La crisis de la politica democratica ha producido no sélo resultados paraddjicos sino también, soluciones ilusorias
que lejos de recolocar en espacios novedosos a la representaciéon mas bien la han disuelto peligrosamente. Baste
para ilustrar esta situacion lo ocurrido en Italia, donde sus ciudadanos votaron masivamente a favor de la
eliminacién del financiamiento publico de los partidos. El resultado fue la confiscacién de la politica por los
grandes grupos de interés econémicos. El régimen de Berlusconi se asentd en esta premisa, y aunque el régimen
ha concluido, las bases del mismo estan atn pendientes de demolicion.

En este capitulo se desarrolla las aportaciones tedricas de la teorfa inglesa del “trust”, la teoria francesa del
mandato representativo y la teorfa alemana del 6rgano; las razones y sinrazones de la construccion del modelo,; el
funcionamiento del modelo en la actualidad y la precaria existencia histérica del mandato representativo.

3.1. APORTACIONES TEORICAS

Sanchez Agesta® trataba el problema de la participacién en la vida publica a través del proceso representativo

distinguiendo con nitidez los conceptos de representacién y democracia. La representacion, venfa a decir, es una

52 Los contenidos de las paginas 48 a la 62 han sido extraidos del documento denominado «Crisis del Mandato Representativo en el Estado de Partidos» de
Antonio Totres Del Moral. Disponible en http://e-spacio.uned.es:8080/fedora/get/bibliuned:Derechopolitico-1982-14-736B16E2/PDF
53 SANCHEZ AGESTA, L., La participacion en la vida publica a través del proceso representativo, en «Democracia y tesponsabilidad», Madrid, 1968.
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importante rectificacion de la democracia. Porque, en efecto, entre el representante y el representado no hay una
identidad de voluntades ni de intereses, aunque pueda haber una coherencia y semejanza. Representante y
representado son una dualidad y, por consiguiente, puede haber entre ellos una tensiéon en cuanto el primero no

haga valer satisfactoriamente la voluntad o el interés del segundo.

La concepcién medieval de la representacion traté de superar esta dualidad mediante el cuaderno de instrucciones
y la revocabilidad del representante. Modelo este conocido con el nombre de mandato imperativo. Pero la
Revolucién francesa, como antes habia acontecido algo mas calladamente en Inglaterra, barrené este concepto
prohibiendo tanto las instrucciones como la revocacion y sustituyendo a los representados concretos del modelo
antetior por la nacién, concepto sublimado en la idealidad de un todo que no se identifica con sus pattes y que

incluye generaciones pasadas; presentes y futuras.

Como dice Carré de Malberg, estamos ante la nacion entendida como cuerpo unificado, como universalidad global
unitaria e indivisible que no se identifica con los individuos ni con los grupos que existen en ella. Esta idea de la
representacién politica, este modelo que nos ha llegado con la denominacién de mandato representativo, al operar
sobre dicho concepto mitico, emocional, de la nacién y de su soberania (que venia a llenar el hueco que dejaba la
soberania monarquica), acentué —dice Sanchez Agesta— la dualidad entre representante y representado. Que este
modelo de representacién, en el que el pueblo no tiene posibilidad de gobernar, se aparta de la idea —al menos de
la idea originaria— de democracia es evidente.

Al modo de ver de algunos autores como Torres del Moral,3* estamos ante uno de esos movimientos histéricos de
avance-retroceso: lo que se gana hacia la democracia con el paso de la soberanfa monarquica a la nacional, se
evapora en parte con la radical separacion entre gobernante y gobernado. Rousseau lo detecté con agudeza al

criticar el sistema representativo inglés, que esclaviza al ciudadano —dice— creandole la ilusién de que es libre.

Pero ha sido este sistema politico, curiosamente, el que ha evolucionado hasta permitir una mayor, aunque
limitada, influencia popular en el poder. Es decir, que el sistema representativo ha ido transformandose en

democracia representativa.

Este sistema de representacion ha recibido tres aportaciones tedricas principalmente: la teotia inglesa del #rusz, la

francesa del mandato representativo y la alemana del érgano.
3.1.1. TEORIA INGLESA DEL «TRUST»

En Inglaterra, como se sabe, la teotfa constitucional se ha ido decantando sobre los hechos. Sucedia que ni los
mandantes podian prever todos los giros de las negociaciones de sus representantes ni podian estar reunidos
continuamente para hacerles llegar sus instrucciones. Estas instrucciones, por consiguiente, comenzaron a hacerse
en términos muy generales. De otro lado, el rey exigfa en sus cartas de convocatoria que los representantes
llevaran amplios poderes, con la intenciéon de poder ultimar todos los asuntos y que las reuniones del Parlamento
no quedaran paralizadas por falta de poderes de los representantes.

El Agreement of the People, de 1653, daba ya por entendido que los representantes tenian la suprema confianza (#rusz)
en orden al cuidado del conjunto. La misma idea reproduce Locke al argumentar que los pactantes originarios de
la sociedad instituyen un poder legislativo al que confian la defensa de los derechos. En este esquema, las
elecciones no son tanto un modo de imponer el pueblo su voluntad cuanto un modo de frenar a los #rustees, alos
[fideicomisarios, a los depositarios del poder. Y Burke, en 1774, escribe a los electores de Bristol argumentandoles que
el representante tiene libertad absoluta y no puede quedar ligado por promesas obligatorias. Los diputados

representan intereses generales y no estan sometidos a mandato. Su relacion con los representados es la confianza.

5 TORRES DEL MORAL, Antonio, Democracia y representacion en los otigenes del Estado constitucional, en «Revista de Estudios Politicos», nim. 203,
septiembre-octubre, 1975.
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3.1.2. TEORIA FRANCESA DEL MANDATO REPRESENTATIVO

La doctrina francesa del mandato representativo, que es la qué ha terminado dandole nombre al modelo, se fragua
en visperas de la Revolucién. Ya Montesquieu, en su Espiritu de las leyes, habla de la libertad de los representantes y

de la pura generalidad de las instrucciones que el pueblo puede darles.

Condorcet, que distingue entre el representante y el mero comisionado, recomienda también, en 1789, que se den
unas instrucciones muy generales a los representantes. En la Asamblea Constituyente de 1791 aborda de nuevo el
problema expresindose asf: «Es conservando la independencia de mis opiniones [...] como yo me esforzaré en
responder a esta distincién tan honorable de la confianza de mis conciudadanos.» Obsérvese que también
Condorcet entiende la relaciéon como de confianza. Y en 1792 le escribe asi a sus electores de I'Aisne: «Mandatario
del pueblo como soy, yo haré lo que crea conforme a sus verdaderos intereses; el pueblo me ha enviado no para
sostener sus opiniones, sino para exponer las mias [...] y uno de mis deberes hacia ¢l es la independencia de mis
opiniones.» Pero esta independencia, piensa, debe aplicarse no en constituir la voluntad nacional de un modo
descomprometido, sino en declararla después de habetla conocido y comprobado.

Sieyés entiende ya la soberania nacional no como un poder fraccionado individualmente o por distritos, sino como
un poder indiviso de la nacién como un todo. De ahi deriva la necesaria independencia de los representantes y su
facultad de expresar la voluntad nacional, sin tantos escripulos como vefamos en Condorcet: «De cualquier
manera que sean diputados, que se reunan y que deliberen [...] su voluntad comun valdra por la de la nacién
misma.»

Y los textos legales revolucionarios fueron ain mas expresivos, siendo de recordar a este respecto la Declaracion
de Derechos del Hombre y del Ciudadano, de 1789, la Ley de 22-X11-1789 y la Constitucién de 1791, conforme a

los cuales textos nuestro problema queda planteado y resuelto en los siguientes términos:

e Laley esla expresiéon de la voluntad general.
e La nacién solo puede querer y actuar por medio de sus representantes, que la representan a ella en su
conjunto y no a sus electores concretos.

¢  Quedan excluidas las instrucciones y la revocacion de los diputados.

«La Constitucién francesa —dice de si misma la de 1791— es representativa». En la raiz de esta concepcion estd
Hobbes, contra lo que pudiera parecet, pues, en efecto, en Hobbes el pactum subiectionis confiere todo el poder al
soberano, que no esta sometido a ningin vinculo; en realidad se daba una zdentificacion del monarca con el pueblo y
con el Estado, los cuales no tenfan, segin Hobbes, una voluntad distinta de la de aquél. Pues, bien: los

revolucionarios franceses terminaron haciendo lo mismo, sélo que sustituyendo parcialmente el Rey por el

Parlamento, cuya voluntad —la ley— se identifica con la voluntad general, es la voluntad general; ésta no puede

ser otra cosa que la voluntad manifestada por los representantes.

Afladamos tan sélo que lo que en Hobbes se resolvia con bastante légica, con la légica monolitica de la
coincidencia en un mismo sujeto de la titularidad de la soberania y el ejercicio del poder, quiebra ahora esa logica
con el principio de la soberanfa nacional, que introduce una dualidad de incémoda explicacion.

3.1.3. TEORIA ALEMANA DEL ORGANO

Posteriormente, los cultivadores de la Teorfa General del Estado (Jellinek, Gierke, Laband, etc.) elaboraron la
doctrina del érgano, que, con variantes, hacen suya Carré de Malberg, Orlando y otros.

Jellinek niega que haya dualidad entre el representante y el representado arguyendo que hay una sola voluntad,
pues la de uno vale por la del otro. El representante es el 6rgano del representado, del pueblo, que, a su vez, es
o6rgano del Estado en su funcién de elegir (esto es: el pueblo, en las elecciones, no expresa su voluntad, sino la del



Pagina |76

Estado). Y as{ como una persona juridica de derecho privado no quiere ni se expresa por si misma, sino sélo a
través de su oOrgano correspondiente, igualmente el pueblo sélo puede querer y expresarse a través de sus

representantes.

Hauriou se halla cercano de este planteamiento. Para €l, los electores son érgano representativo de primer grado
de la nacién, siéndolo el Parlamento de segundo grado. El 6rgano de primer grado nombra al de segundo grado,

pero nada mis; su relacion es funcional, pero no le transmite poder ninguno.

Por este camino Carré de Malberg llega incluso a negar el caracter representativo del sistema parlamentario. En la
elecciéon hay una designacion, y sélo esto. Decir que los diputados representan a la nacidon significa que no
representan a los electores individuales, ni a los colegios electorales, ni a los grupos particulares, sino a la totalidad
global que los incluye. Pero la nacion, asi entendida, es el Estado. Propiamente hablando, por tanto, el diputado es
representante del Estado, 6rgano suyo. Asi, pues, el Estado representativo no es tanto un sistema de

representaciéon cuanto un sistema de organizacion de la voluntad nacional.

Y Orlando entiende que el pueblo no transmite el poder al representante, sino que solo lo selecciona, y éste recibe

su poder de la Constitucién. Y si el pueblo no transfiere el poder, mal podra dar instrucciones para su ejercicio.

3.2. RAZONES Y SINRAZONES DE LA CONSTRUCCION DEL MODELO

Cada vez va siendo mas generalmente aceptado por la doctrina que el mandato representativo advino

histéricamente en unos supuestos sociolégicos bastante precisos, muy distintos de los actuales.

En efecto, la prohibicién de instrucciones y de revocacién tenia su razén de ser en un sistema de sufragio
restringido y de colegio uninominal, donde era inevitable el contacto personal entre un pequefio grupo de
electores y el diputado. En estas condiciones, el peligro de presiones localistas era muy grande. Y en los dfas de la
Revolucién inglesa, la prohibicién de mandato estaba pensada principalmente para independizar al diputado de las
exigencias de los notables locales (que eran, presumiblemente, de la nobleza y del alto clero, esto es, de los
estamentos privilegiados) y para lograr asf un Parlamento fuerte frente a dichos estamentos y frente al Rey. Y la
carta de Burké a sus electores de Bristol adquiere todo su innovador significado en su contexto histérico, como
réplica a la proliferacion en Gran Bretafia de asociaciones politicas cuyo objeto era precisamente conectar con los

parlamentarios y, por; lo menos, hacerles llegar sus criterios.

Y una vez asentado el Estado constitucional y representativo, seguia teniendo sentido la prohibicién de
instrucciones durante la vigencia del sufragio censitario por casi las mismas razones: la existencia de un electorado
muy reducido y muy poderoso en cada circunscripcion. Pero que tenga sentido histérico no significa que su
construccion juridica fuera correcta. Veamoslo:

a. La teorfa de la prohibiciéon del mandato imperativo asentada en el principio de soberania nacional una e
indivisible no es convincente, como se desprende de un doble orden de consideraciones.
De una parte resulta claro que la unidad de poder no reclama necesariamente ni el monismo de su ejercicio ni
la unidad del acto de seleccion de sus titulares. Si fuera necesario el monismo de su ejercicio, no habria sido
licita la divisién de poderes, precisamente la tesis mas querida de los introductores del Nuevo Régimen. Y si
fuera precisa la unidad en el acto de seleccion de los representantes (que al fin y al cabo es un acto de poder),
no cabria mas forma electoral legitima que con un colegio nacional tnico. Y si; como ha sucedido y sucede, el
gjercicio de la soberanfa admite diversidad de actos y de actores, no se ve por qué va a rechazar las particulares
visiones que éstos pudieran aportar al ejercicio del podet.
Pero, por otra patte, es claro que histéricamente habian convivido la unidad de la soberania y las instrucciones
y revocacion. Y ello acontecié no sélo cuando el Parlamento unicamente presentaba peticiones al Rey, sino

incluso cuando aprobaba impuestos, cuando ejercia poder. Nunca se consideré que ello menoscabara la



Pagina |77

unidad de la soberanfa. No se ve la escondida razén de que antes una corporacién o una ciudad pudiera
instruir y revocar sin menoscabo de la soberanfa, y ahora esa misma ciudad no pueda hacetlo porque afecta a
la soberania de ese ente etéreo e impalpable, indeterminado e indeterminable que es la nacién tal como se la
concibi6 entonces. Como tampoco la descentralizacion politica o el federalismo suponen una fragmentacion
de la soberania nacional, a pesar de que tanto una regién autbnoma como un Estado federado hacen algo mas
que instruir a un diputado: deciden, legislan, y como a nadie se le ocurre sostener que las instrucciones
vinculantes que, en nuestros dias, dan los gobiernos de los paises alemanes a sus representantes en el
Bundesrat comporten una ruptura de la unidad de la soberania. Los ejemplos podrian multiplicarse con un
mismo resultado: la doctrina que comentamos es historica y actualmente insostenible, desde un punto de vista
rigurosamente teérico. De manera que no puede sorprendernos en absoluto que en la practica politica se haya
mantenido vigente.

b. La teorfa del 6rgano si que aporta una razén juridica precisa para la prohibicién de las instrucciones; a saber:
que el electorado no transfiere el poder, sino que sélo selecciona a su titular; el poder lo confiere la
Constitucién. Pero, en ese caso, deberd admitirse, exactamente por la misma razén juridica, que el electorado
puede retirar a un diputado de aquella seleccion, que puede revocarlo, y sera la Constitucion la que lo prive del
poder. Lo mismo que en el proceso de eleccién, pero a la inversa. Es decir: que, si no las instrucciones, al
menos la revocacién si encaja juridicamente en el modelo de representacién que estudiamos. Suponer que la
eleccion es irreversible, irrevocable, es introducir un nuevo elemento en el esquema institucional que no viene
exigido ni por su logica ni por las previsibles necesidades funcionales, ni venia reclamado por los instauradores
del Nuevo Régimen en un principio. Asi, por ejemplo, Condorcet adujo en diversas ocasiones que la
Asamblea sélo cumple una funcién legislativa que el pueblo le delega sin abdicarla y que puede revocatle
mediante expresa declaracién. Pero asi se hizo, finalmente, prohibiéndose tanto las instrucciones como la
revocacién, con lo que se consumé una total inversién de los principios politicos con los que emergié el
Nuevo Régimen. Pues, efectivamente, en el Estado constitucional y representativo:

e No es que exista una voluntad general y la ley intente expresarla, sino que la ley la expresa diga lo que

diga, porque la voluntad general no preexiste a la actuacion de los representantes.

e No es que el cuerpo electoral cree una representacion para el ejercicio del poder, sino que, en realidad, el
cuerpo electoral, en cuanto que es un 6rgano estatal que cumple una funcién, es creacion de la ley, es
decir, de los representantes.

3.3. EL FUNCIONAMIENTO DEL MODELO EN LA ACTUALIDAD

Viniendo ya al funcionamiento del modelo en nuestros dias, es légico que tuviera que adaptarse, andando el
tiempo, a la sociedad urbana e industrial, a la extensién del sufragio y a la creacién de las grandes organizaciones
politicas que encauzan la democracia de masas, entre las que son los partidos politicos los que reclaman nuestra
atenciéon en este momento porque han terminado por imprimir una honda transformaciéon en el modelo de
representacion que estamos analizando.

En realidad es discutible si en esa evolucion han sido los partidos los que han modificado el sistema parlamentatio
o ha sido el sistema patlamentario el que ha transformado a los partidos; o si, en tercer lugar, y esto patece lo mas
probable, la transformacién ha sido reciproca. Hoy, dice Manzella,> los partidos y el Parlamento forman la dual
estructura politica del pueblo en continua y mutua referencia, de manera que no es posible entender la una sin la
otra.

53 MANZELLA, Andrea, Tl Patlamento, Bolonia, 1977.
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Con el sufragio universal, al haber miles o millones de electores por circunscripcién, parece inevitable que la
representacion se haga a través de organizaciones. Los partidos, dice Sartori, reducen a dimensiones manejables
cifras que no lo son. Pero el hecho de casi monopolizar el proceso representativo lleva a los partidos a una
posicion de preeminencia funcional incluso sobre los Organos constitucionales del poder. Puede decirse,

parafraseando a Hermann Finer, que el partido es verdaderamente rey de la situacién y de la dindmica politica.

Estamos, insiste Sartori, ante un proceso cortado en dos: de una parte, la relacién entre los electores y el partido;
de otra, la existente entre el partido y los representantes. El problema estd en que la cooptacion que el partido hace
de los candidatos tiende a ser una eleccion real que mediatiza la que después hace el cuerpo electoral, maxime si

tenemos en cuenta que los programas politicos se confeccionan de forma acusadamente centralizada.

Ante la presencia de unos partidos rigida y poderosamente organizados, el representante tiende a ser mas el
portavoz del partido que de cualquier otra instancia (incluyendo a sus propios electores); y sus vinculaciones
partidistas tienden a ser mas fuertes que cualesquiera otras (incluyendo las de su clase social). De manera que,
segun ha seflalado Duverger, de los dos mandatos que recibe el representante moderno, el del partido y el del
electorado, el segundo prevalece sobre el primero. Es por eso que en las relaciones entre el partido y los
representantes parlamentarios pueden distinguirse dos vertientes: las relaciones individuales entre los dirigentes del

partido y los parlamentarios, y el problema especifico de la disciplina de voto:

e En cuanto a las primeras, hoy se observa un cierto predominio del dirigente partidista, aunque no es
infrecuente la interpenetraciéon de ambos cuadros y una acumulacién de los dos cargos en las mismas
personas. En general, puede decirse que los sistemas electorales proporcionales, con listas cerradas y
bloqueadas, potencian la posicién de los dirigentes del partido, que confeccionan las listas. El sistema
mayoritario atenda algo esa preponderancia, y mas si es con escrutinio uninominal; pero no sucede asi en

los paises bipartidistas, en los que el parlamentario no tiene otra opcién que someterse al partido.

e Y en cuanto a la disciplina de voto, se puede sostener que, como dice Duverger, se da dicha disciplina
cuando se ha pasado de una concepcién individualista a otra comunitaria de la representacion, en la que
los electores se identifican no con un candidato, sino con un partido.

A este respecto, los partidos pueden ser elisticos, como los norteamericanos, o rigides, como los de la
izquierda europea (aunque también son ejemplos de partidos rigidos el Partido Conservador britanico, la

Democracia Cristiana italiana y la UCD espafiola, al menos hasta su crisis de 1981).

Hoy apenas quedan partidos elasticos. La evolucion hacia la rigidez data de hace ya varias décadas. Pérez Serrano
hablaba de la tiranfa ejercida sobre los parlamentarios, que se han convertido en un simple numero que incluso
vota contra su conciencia. Y sobre este tema Crick llegaba a decir: «Se reconoce, ciertamente, que un miembro
parlamentario posee una cosa muy vaga llamada conciencia que puede ejercitar no votando en todas las cuestiones
relacionadas con el juego, el reclutamiento, el sebo [...] pero también se reconoce [...] que un miembro

parlamentario no puede tener su conciencia revoloteando en derredor de cualquier problema que surja.»

Estos son los hechos, no tan negativos como se pintan, pero que se imponen a pesar de las declaraciones
constitucionales en contra. Como dice el mismo Pérez Serrano, «por via indirecta, aunque con vigor mas enérgico,
resucita en nuestro tiempo el mandato imperativo, haciendo que los parlamentarios representen no al distrito que
los eligi6 ni a la nacién de que son 6rgano, sino al partido en que wzlitan, que ejerce sobre ellos autoridad castrense
severfsimay.

Kelsen postulaba ya en su Esencia y valor de la democracia un sistema democratico que supiera hacer frente a la
dictadura de los partidos. Y en nuestros dias la tinta vertida contra la partidocracia es abundante. Crisafulli la
critica por su carrera hacia el voto, que la lleva, segin dice, a la demagogia y a la corrupcién. Zampetti hace lo

propio con la correntocracia o, como ¢él la llama, la grupocracia.
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Pero, por otra parte, no faltan quienes ven en el cada vez mas importante papel de los partidos un fenémeno mas
bien positivo. En 1910 decia Jaurés: «Es preciso librar a los diputados de la servidumbre que les obliga a satisfacer
apetitos para conservar mandatos. Es preciso poner mas disciplina y moral en el ejercicio del derecho de sufragio;
sustituir la competencia entre personas por la lucha entre las ideas; impeler a los partidos a organizarse, a
disciplinarse, a presentar a los electores ideas claras en programas precisos.»

Francesco Leoni® cree que la disciplina partidocratica ha introducido algo de orden en la dificil politica italiana y
que la ausencia de disciplina lleva a los diputados a todas las combinaciones pensables de la alquimia
parlamentaria, afladiendo que, por lo comun, las criticas a la partidocracia adolecen de una superada concepcion
individualista de la libertad. Manzella abunda en que las criticas a la partidocracia pecan de un error de enfoque: no

ven que el Parlamento actual es distinto del decimonénico.

En Espafia, para Carreras y Valles®” la dependencia del parlamentario no sélo no es un mal, sino que deberia llegar
a ser, a largo plazo, la situacién normal del diputado, siempre, claro, que los partidos funcionen de modo
verdaderamente democratico; condicién esta, sin embargo, que ni se da con la suficiente generalidad ni ofrece
flancos abiertos y precisos para la seguridad de su cumplimiento futuro, aparte de que su control estatal no deja de

ofrecer riesgos notables.

En fin, el problema politico por excelencia es hoy es el de la democracia interna de los partidos, resuelto el cual —
lo que es harto improbable— los demas se daran por afiadidura. Pues, desde luego, nada mas deseable que el
panorama que pinta Lucio Libertini,’ al defender, el actual Estado democratico de partidos. Cuando un diputado
acepta la disciplina de voto, dice Libertini haciendo referencia a algunas experiencias politicas italianas, «no se
transforma en modo alguno en un pasivo y supino ejecutot, sino que expresa una decisién, en cuya formacion ha
participado y que se ha madurado en decenas de asambleas, en las discusiones de los 6rganos colegiales de partido,
en el grupo parlamentario y en el grupo de trabajo. Por tanto, tiene la posibilidad de expresar la voz de todos
aquellos que lo han elegido y de confrontar con la propia las opiniones ajenas». Desafortunadamente, la realidad

no siempre empata con este ideal.
3.4. LA PRECARIA EXISTENCIA HISTORICA DEL MANDATO REPRESENTATIVO

Llegados a este punto, luego de analizar las razones histérico-socioldgicas y las sinrazones teérico-juridicas de la
construccién del mandato representativo, asi como su funcionamiento real mediatizado por los partidos, cabe
preguntarse chubo alguna vez mandato representativor ¢Lo hubo en el funcionamiento efectivo del Estado

constitucional contemporaneo? ¢En qué proporcion y medida?

En una primera aproximacion, se puede inferir que, conforme el sistema fue evolucionando hacia lo que hoy
vivimos como democracia representativa, la pureza del principio se iba desvaneciendo y la exquisita independencia
del representante iba dejando asomar diversos vinculos. Pero es que, en rigor, se concluye irremediablemente que
la independencia absoluta del parlamentario apenas ha existido nunca. Siempre hubo grupos o personalidades de
particular prestigio que lograban imponer sus criterios. Antes de que hubiera partidos y grupos parlamentarios,
habfa otros grupos, aunque de menor consistencia; habfa lideres, notables locales, etc. De manera que el caso de
los representantes independientes queda reducido, hoy como ayer, a una hipétesis marginal, casi limite, y mas bien
ha desempefiado en la Teorfa Politica el papel de modelo ideal, en el sentido weberiano de la expresion, que, como
tal, no se ha realizado nunca en la vida politica.

Y si de la historia nos trasladamos a la actualidad, podemos traer a colacién un buen manojo de practicas politicas

perfectamente conocidas, que sumariamente vamos a recordar:

5 LEONI, F., Partidos politicos y grupos patlamentarios en Italia, en «Revista de Estudios Politicos», nim. 186, noviembre-diciembre, 1972.
57 DE CARRERAS, F. y J. M. VALLES, Las elecciones, Batrcelona, 1977
58 LIBERTINI, L., ;:Qué Parlamento?, ed. castellana, Barcelona, 1980.
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2. De un lado, los programas han venido a ocupar el lugar de las instrucciones. Naturalmente, la relacién juridica
es distinta porque la iniciativa de su redaccion y proposicion es ahora del representante (de su partido) y el
elector no puede modificarlos, como tampoco puede revocar al representante por incumplimiento de ese
programa. Pero el hecho ya es buena prueba de que nunca se ha dado una representacioén pura, una relacion
del diputado con los electores sin nada de por medio y a solas con su conciencia.

b. En segundo lugar, en la relacién representante-partido, ya hemos hablado de la férrea disciplina castrense que
la preside.

c. En tercer lugar, no hace falta que nos detengamos en exponer las muy variadas relaciones, presiones y

vinculaciones entre los grupos de interés y los parlamentarios (aunque no sélo con ellos).

d. En cuarto término, la dependencia en que se encuentra el parlamentario respecto del partido a la hora de
confeccionar las siguientes candidaturas ha venido a sustituir a la revocacién de los electores, aunque tampoco
aqui deban ocultarsenos sus diferencias juridicas. Es distinto, en efecto, el sujeto que la realiza (el partido) y es
diferente el momento de su consumacion o perfeccion (el término de la legislatura); pero, a fin de cuentas, el
resultado es muy parecido: la muy probable pérdida del escafio.

e. En quinto lugar se dan algunas practicas plenamente antijuridicas conforme al sistema representativo
formalmente vigente, como son las sanciones al parlamentario indisciplinado, las dimisiones sin fecha, etc.
Asi, pues, como dice Bobbio,® bien puede entenderse la dependencia respecto del partido como el actual
«sucedaneo funcional del mandato imperativoy.

f. Y, por ultimo, no deja de ser 16gico que en estas condiciones los patlamentarios estén volviendo a sus
distritos, a cuidar su electorado, a fabricarse una imagen local, a buscar un poco de poder local que le
compense su carencia de poder estatal. Para Antonio Torres del Morral este fenémeno no es del todo
negativo, pues, por uno u otro motivo, el parlamentatio estd acercaindose de nuevo a su electorado. Sélo que

ello sucede afiadiéndole una grieta més al nunca demasiado sélido edificio del mandato representativo.

59 BOBBIO, N., ;Qué socialismo?, ed. castellana, Barcelona, 1977.
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CONCLUSIONES DE LA SECCION SEGUNDA
SOBRE LA DEMOCRACIA

1. Las teorfas modernas de la democracia sefialan tres aspectos para su definicion:
e La democracia como principio de legitimidad, que postula que el poder detiva del pueblo.
e La democracia como sistema politico, en la que se apela al concepto de la democracia representativa.

e la democracia como ideal, en la que la pluralidad de propuestas permite que la sociedad construya y

cuestione, de manera continua, su ideal democratico.

2. Ante el desafio de la valoracién de la democracia como un modo de vida, como un fin o ideal que debe
buscarse, se ha planteado el tema de abordar la medicién del desarrollo democratico, abordando el tema desde
dos perspectivas:

e Las que se detienen en considerar un minimo de requisitos.
e Las que proponen ampliar los requisitos democraticos yendo mas alld de los requisitos «institucionalesy
del régimen.

3. Estas propuestas han sido criticadas porque sélo se definirfa una Democracia Formal, debiendo considerarse
también los atributos de la Democracia Real, que es la que perciben y viven los ciudadanos bajo un régimen de

ordenamiento democriatico.

4. Histéricamente se han presentado las siguientes clases de democracia
e Democracia directa
e Democracia representativa o indirecta: que puede adoptar diversos sistemas (presidencialista,
partlamentario, colegiado)

e Democracia semiditrecta o mixta.

La democracia episddica, fictica, no reglada y desenvuelta en las afueras del Derecho, ha dado paso, con el devenir
histérico, a una democracia estable, juridicamente reglada y desarrollada conforme a los limites establecidos en la

Constitucion; en otros términos, a la democracia constitucional.
SOBRE LOS PARTIDOS POLITICOS

1. En los regimenes democraticos los partidos politicos desempefian funciones sociales, como la socializacion
politica, que implica el deber de los partidos de educar a los ciudadanos en la democracia, la movilizacién de la
opinién publica, la representacion de intereses, y el ser legitimadores del sistema politico; y funciones
institucionales, como el reclutamiento y la selecciéon de gobernantes, organizar elecciones, la organizacién y

composicién de los poderes publicos.

2. El ordenamiento juridico ha tenido, a grandes rasgos, las siguientes actitudes frente a los partidos.
e Primero, una fase de oposicion, en la que se les condena totalmente
e Posteriormente (casi durante todo el siglo XIX) predomina una actitud de desconocimiento e indiferencia
juridica.
e La tercera etapa (fines del siglo XIX y principios del XX) en la que son reconocidos en las leyes
electorales y en los reglamentos parlamentarios.

e La dltima etapa es posterior a la Segunda Guerra Mundial, en la que se les reconoce a nivel constitucional

y se adoptan una regulacion juridica exhaustiva.

3. En este proceso América Latina ha transitado por las mismas etapas que los estados europeos:
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e Una primera etapa (desde la segunda mitad del siglo XIX hasta mediados del siglo XX) de regulacion
temprana que se da en el ambito de las leyes electorales, con dos excepciones: Uruguay en 1934 y
Republica Dominicana en 1942, que constitucionalizaron los partidos.

e Lasegunda etapa (desde la Segunda Guerra Mundial hasta 1978) caracterizada por la constitucionalizacién
de los partidos politicos.

e la tercera se inicia a partir de 1978, se caracteriza por una regulacion mas detallada de los partidos.

Como resultado de este proceso, la totalidad de las constituciones politicas latinoamericanas regulan

actualmente la actividad de los partidos.

4. En América Latina esta regulacion se caracteriza por establecer una clara diferencia entre las leyes electorales y

las de partidos politicos y por abordar las siguientes areas tematicas:

e Concepto y naturaleza juridica.

e Funciones de los partidos, otorgandoles las siguientes funciones: representacion, participacion,
competencia por cargos publicos, formulacién de politicas, formacién y socializacién, y vigilancia del
proceso electoral.

e TFormacién de partidos, se ha reconocido el derecho que tienen los ciudadanos para reunirse y constituir
partidos politicos.

e Democracia interna.

e Normas sobre enfoque de género y otros grupos.

e Candidaturas independientes.

5. Respecto del Financiamiento de los partidos politicos se ha sefialado que su desconocimiento ha generado una actitud
de sospecha, la que genera varias consecuencias negativas para la legitimidad del sistema democratico: primero,
pérdida progresiva del prestigio de la politica; segundo, un pronunciado desinterés por la politica, en especial
de los jovenes; tercero, un ensanchamiento de la brecha entre los ciudadanos y la politica, lo que puede llegar a

afectar la legitimidad misma de la democracia como sistema.

Comparando las regulaciones existentes en América Latina se puede llegar a las siguientes conclusiones:

o En relacion con el tipo de sistema de financiamiento, predomina en toda la region, con excepcién de Venezuela, el
financiamiento mixto, en el que los partidos reciben tanto fondos puiblicos como privados.

o Actividades objeto de financiamiento priblico. En esta categoria se encuentran los gastos operativos de los
partidos, los gastos de campafia y una combinacién de ambos.

o Barreras legales. En donde las leyes regulan el financiamiento publico directo existe algun tipo de requisito
para recibitlo.

o Criterios para la asignacion de fondos. Los métodos de distribucién del financiamiento publico directo en la
regién son fundamentalmente de tres tipos: proporcional a la fuerza electoral; un método combinado, en
el que una parte se distribuye equitativamente entre todos los partidos y la otra, de acuerdo con la fuerza
electoral; y un tercer método, en el que una parte se distribuye proporcional a la fuerza electoral y otra, de
acuerdo con la representacion parlamentaria.

o Probibicion de contribuciones provenientes de ciertas fuentes.

o [ imites o «techosy a las contribuciones privadas.

o Calendario de desembolsos (solo respecto del financiamiento piiblico directo)

o Aweso de los partidos politicos a los medios de comunicacion. La mayoria de los paises les confiere espacios

gratuitos en los medios de comunicacién electrénicos, sobre todo en la television publica.
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o Aplicacion de la ley y drganos de control. En casi todos los paises, con excepcion de Uruguay, la legislacion
electoral especifica la existencia de un organismo responsable de vigilar o supervisar el financiamiento de
los partidos y las campafias electorales, y en la mayor parte de ellos esas funciones recaen sobre el
organismo electoral, en algunos casos acompafiado del 6rgano contralor del Estado.

o Mecanismos de sancion. Finalmente, la mayorfa de los paises prevé un régimen de sanciones dirigido a
castigar la inobservancia de la legislacion sobre el financiamiento de los partidos y las campafias
clectorales.

6. Con relacion al Transfuguismo politico entendido como «aquella forma de comportamiento en la que un individuo,
caracterizado como representante popular democraticamente elegido, abandona la formacién politica en la que
se encontraba para pasar a engrosar las filas de otra»; se desprenden algunas consecuencias:

e Conlleva una especie de estafa politica al ciudadano que ve modificada la expresién de su voluntad
politica;

e la correlacién de fuerzas resultantes de las elecciones sufre modificaciones que afectan a los demis
elementos del sistema, y

e DPosibilita la generalizacién de la corrupcidn y favorece a su vez el proceso de debilitamiento de la elite
politica ante la ciudadania.

SOBRE LA CRISIS DE LA REPRESENTACION POLITICA EN EL ESTADO DE PARTIDOS

1. La oligarquizacién, burocratizaciéon y opacidad de los partidos que operan al interior de la democracia
representativa, unidos a episodios de corrupcion y a la ineficacia en la conduccién del Estado, han generado
un malestar civil que la afecta. Estd en cuestion la prohibicion del mandato imperativo, sobre todo por el
accionar de los partidos.

2. El sistema de representacién que sustenta nuestra democracia tuvo un origen histérico concreto, que no es el
mismo que existe actualmente. Para alcanzar su desarrollo actual, este sistema recibié principalmente tres
aportaciones tedricas: la teorfa inglesa del #ust, por la que los diputados representan infereses generales y no estan
sometidos a ningun tipo de mandato, estando su relacién con los representados basada la confianza; 1a teoria
francesa del mandato representativo, por la cual la voluntad general de la Nacién no puede ser otra cosa que la
voluntad manifestada por los representantes; y la teoria alemana del 6rgano, por la que el pueblo sélo puede
querer y expresarse a través de sus representantes.

3. Sin embargo existen criticas a este desarrollo del sistema de representacion, en particular la prohibicién del
mandato imperativo:

a. Esta teorfa, sustentada en el principio de soberanfa nacional una e indivisible, no es convincente, porque
la division de poderes demuestra que no es indispensable que solo la representacion detente el poder y
porque histéricamente convivieron la unidad de la soberania y las instrucciones y la revocacion.

b. Si el electorado no transfiere el poder, sino que sélo selecciona a su titular, ya que el poder lo confiere la
Constitucién, entonces no existe fundamento para que se prohiba la revocatoria del mandato al
representante.

4. En el Estado constitucional y representativo:

2. No existe una voluntad general previa a la actuacién de los representantes, por lo que la ley, creada por
éstos, siempre sera la expresion de la voluntad general.
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b. No es que el cuerpo electoral cree una representacion para el ejercicio del poder, sino que, en realidad, el
cuerpo electoral, en cuanto que es un 6rgano estatal que cumple una funcion, es creacion de la ley, es

decir, de los representantes.

En la actualidad la crisis del mandato representativo pone en cuestién el hecho de que el representante no
responde al mandato imperativo de los representados, pero si ante el que le obliga el partido al que pertenece.
Lo que unido a la crisis de los partidos, caracterizada por una ausencia de democracia interna de éstos, asi
como a episodios de corrupcion e incapacidad en la conduccién del Estado, pone en setio riesgo a la

democracia representativa.
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La seccion tercera, Representacion Politica y Comunicacion, analiza las relaciones de comunicacion entre la institncion
parlamentaria y la ciudadania, asi como entre el representante y el representado. Para el estudio de estas relaciones de
comunicacion es necesario tomar en cuenta el importante desarrollo que ha tenido la Comunicacion Politica, en estas dos
dltimas décadas, como una especialidad de la Comunicacion Social, asi como también, las contribuciones del Marketing
Politico. Por ofro lado, de manera mids integral, estin los aportes brindados por la Comunicacion Organizacional o
Communicacion Corporativa, como también se le designa.

La Comunnicacion Organigacional se alimentd bdsicamente de la comunicacion empresarial, sin embargo, se ba desarrollado en
el campo general de las organizaciones, tanto empresariales o privadas como las piiblicas. En caso de las entidades priblicas,
hoy tenemos un drea de especializacion como es la comunicacion institucional, gue ha tenido, también, un avance en la siltima

década. Es importante hacer el ¢jercicio de incorporar estos aportes a la comunicacion parlamentaria.

Hay que mencionar que a la fecha la literatura sobre comunicacion parlamentaria es asin incipiente, por su lado, la
comunicacion politica y el marketing politico han estado mas orientados al aspecto electoral, es decir, acceder al poder y muy
poco a gestionar el poder. Bl salto tedrico, metodoldgico y técnico de la comunicacion organigacional, que integra los avances de
la comunicacion politica y el marketing politico, ha producido un instrumental categorial 4itil para bacer comunicacion
parlamentaria. Abora es posible hablar de identidad parlamentaria, imagen parlamentaria, reputacion parlamentaria, cultnra
corporativa del parlamento o de gestion estratégica de la comunicacion parlamentaria, entre otros conceptos que supera la
concepeion tradicional de la comunicacion centrada en los medios de comunicacion de masas y de los gabinetes de prensa de las

instituciones orientados solo a lo informativo y las relaciones con los medios.
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I. REPRESENTACION POLITICA
Y COMUNICACION

En este capitulo presentamos la relacion entre representacion politica y comunicacion, tema poco desarrollado.
Para tal efecto, tomamos en cuenta el modelo de las dimensiones de representacion politica que propone Hannah
Pitkin para descubrir que hay una dimensién comunicativa en la dimensién politica. También veremos los
escenarios que construyen la relacién entre representantes y representados en los cuales se produce una relacion
de comunicacion.

La relacién entre politica y comunicacion, asi como los conceptos de espacio publico y espacio politico, es otro
tema que nos ayuda a comprender al Parlamento como espacio de deliberacién y de decisién politica. Para tal
efecto, se analiza las importantes contribuciones de la comunicacién politica como campo de especializacion de la
comunicacién social.

Finalmente, se estudia el lugar de las demandas ciudadanas hacia sus representantes y la necesidad de contar con
efectivos canales de comunicacién que permita conocer la naturaleza de las demandas y la soluciones que
requieren.

1.1. LAS RELACIONES DE COMUNICACION REPRESENTANTE Y REPRESENTADO

Para analizar las relaciones de comunicacién entre representante y representado vamos a tomar como modelo las
dimensiones de la representacién politica que nos propone Hannah Pitkin (1985) en su influyente libro de 1967.61
La autora ha sefialado que la representacion politica es un concepto multidimensional y cinco son las dimensiones
que pueden encontrarse en el mismo: a) la representacién como autorizacidén; b) la representacién como
responsabilidad; ¢) la representaciéon descriptiva; d) la representacion simbdlica; y €) la representacién como

actuacion sustantiva.
1.1.1. LLA COMUNICACION EN LA REPRESENTACION COMO AUTORIZACION

La idea de la representacién como autorizacion supone considerar que las elecciones constituyen el procedimiento
para dotar de autoridad, al mismo tiempo que se identifica que los electos son libres, mientras que los electores
estan vinculados a las decisiones de sus representantes. La democracia es desde esta ldgica el método de eleccion de los
representantes, el proceso a través del cual los individuos acceden al poder de decidir después de competir por el voto de los ciudadanos
(Schumpeter, 1983: 343). En este modelo, los electores cuentan con los instrumentos —entendidos como preparacion, tiempo, ete. —
precisos para elegir a los decisores, pero no para participar en el proceso de toma de decisiones, de forma que en este esquema «la
democracia no es el gobierno del pueblo sino de los politicosy En esta orientacion la representacion como antorizacion nos plantea un
primer nivel de comunicacion entre el representante y representado para solicitarle la antorizacion para representarlo, si la comunicacion
es efectiva la antorizacion serd lograda por el representante.%

1.1.2. LA COMUNICACION EN LA REPRESENTACION COMO RESPONSABILIDAD

61 La referencia bibliografica de esta parte corresponde a Martinez, Maria Antonia. 2004. La representacién
politica y la calidad de la democracia. Universidad Nacional Auténoma de México-Instituto de
Investigaciones Sociales. Revista Mexicana de Sociologia, afio 66, num. 4, octubre-diciembre, 2004.
México, D. F., pp. 661-662

62 Op. Cit. p. 667
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La representaciéon como tresponsabilidad concibe las elecciones como el proceso a través del cual los electos
adquieren responsabilidad. Al delegatles el poder, mediante el voto, los electores y los representantes estarin
vinculados, deberan rendir cuentas de sus decisiones a sus representados. Los electores seran libres de volver a
votar o no por los mismos representantes. Este es el segundo nivel de comunicacion puesto que la responsabilidad
de los representantes frente a sus representados implica establecer canales permanentes de comunicacién ya sea
para rendir cuentas o para recibir y canalizar las demandas de sus representados.

1.1.3. LA COMUNICACION EN LA REPRESENTACION COMO DESCRIPCION

En la representacion como desctipcion ef énfasis se establece sobre el nivel de equivalencia entre las ideas, valores e intereses de
los representantes y de la poblacion. La representacion no se vincula a la asuncion de antoridad ni tampoco a la rendicion de cuentas.
La representacion «depende de las caracteristicas del representante, de lo que es y de lo gue parece ser, en el ser algo antes que el bacer
algo. Bl representante no actila por otros; los «sustituye» en virtud de una correspondencia o conexion entre ellos, de una semejanza o
reflejor (Pitkin, 1985:67).3 Esto es lo que en comunicacién corporativa se denomina identidad. Al existir una
correspondencia de identidad entre el representante y el representado la comunicacién tendrd como tarea
mantener y desarrollar esta identidad compartida e impedir que se fracture por la falta de comunicacién.

1.1.4. LA COMUNICACION EN LA REPRESENTACION SIMBOLICA

En el caso de la representaciéon simbolica la idea de representacién zmplica la asuncion de que una cosa puede ser
sustituida por otra de acuerdo con la premisa de que «los simbolos representan alguna cosa, que la hacen presente mediante su misma
presencia, annque de hecho esa cosa no esté presente de un modo fictico» (Pitkin, 1985: 101). Para todos los efectos, el representante
simbolizard al pueblo, a la nacion. Y la cuestion clave, por tanto, serd el proceso a través del cual se construya y se mantenga la
creencia entre la ciudadania de que el representante lo simboliza. Lo que dota de sentido a la representacion, desde esta perspectiva, no
es, como hemos visto previamente, la actuacion en nombre de otros, ni la semejanza. La representacion se construye y mantiene, sobre la
Sfccion de que el representante es el simbolo del pueblo.** En este caso la comunicacion desarrolla esta representacion

simbolica que es la expresion concreta de la democracia representativa.
1.1.5. LA COMUNICACION EN LA REPRESENTACION COMO ACTUACION SUSTANTIVA

En el caso de la representacién como actuacioén sustantiva la representacion significa agui actuar en interés de los
representados, de nna manera sensible ante ellos. El representante debe actuar independientemente; su accion debe implicar discrecion y
discernimiento; debe ser ¢/ quien actite. El representado debe ser también (se le concibe como) capaz, de accion y de juicio independientes
(Pitkin 1985:233).95 En este caso la comunicacién debe ser permanente en el sentido de que la actuacién sustantiva
del representante en cada caso debe ser de conocimiento del representado. Ello tiene que ver directamente con la
imagen que se forma y se desarrolla en la mente de los representados sobre la labor que desarrolla el
parlamentario.

Como se puede apreciar, las relaciones entre representantes y representados no solo tiene una dimensién politica
sino que también tiene una dimensién comunicativa, necesariamente. Martinez (2003:674), en relacién con lo
seflalado, precisa que la representaciéon sustantiva se construye a partir de la relacién que se entabla entre
ciudadanos y politicos, los dos actores claves del proceso y que ademas la correspondencia entre estos dos actores
fundamentales se establece mediante tres escenarios de relacion:

a) En el primer escenario /a relacion receptiva implicaria que Jas politicas de los representantes serian sensibles a las

opiniones y deseos de los cindadanos.0

83 Op. Cit. p. 669
64 Op. Cit. p. 670
85 Op. Cit. p. 672
86 Op. Cit. p. 673
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b) El segundo escenatio gue vincula a ciudadanos y politicos, y a través del cual se construye la representacion, pone en
relacidn los mandatos con las politicas.o?

¢) EI tercer escenario que relaciona a representantes y representados es el que se establece entre resultados y sanciones,
denominado como «accountabilitys, que es el mecanismo que crea los procedimientos y las condiciones a través de los cuales los
representados premian o castigan a los representantes.%

Como se puede apreciar, estos escenarios son, también, escenarios de comunicacion entre el representante y los

representados, son relaciones de comunicacién.
1.2. REPRESENTACION Y COMUNICACION POLITICA

Las acciones de comunicacién que desarrolla el parlamento o un parlamentario en el ejercicio de sus funciones se
denominan comunicaciéon politica. Ello nos lleva a precisar cual es la relaciéon entre politica y comunicacion.
Respecto de la politica Pablo Lucas Verdd (1969) decia que es la actividad humana fundada en intereses
justificados ideolégicamente, que pretende conseguir objetivos valederos para toda la comunidad mediante el
ejercicio del poder publico organizado y el flujo sobre él. En rigor, la politica es la actividad que realizan los
hombres en torno al poder. La politica es, también, un proceso de comunicacién. Hacer politica es hacer

comunicacion.

Por otro lado, es importante considerar, ademas, el concepto de espacio puiblico y del espacio politico, como parte
del espacio publico, para luego precisar la comunicaciéon politica que se produce entre representante y
representado (Wolton, 1998:114-115).

El espacio publico es la esfera intermedia que se constituyé histéricamente, en la época de las Luces, entre la
sociedad civil y el Estado. Es el lugar, accesible a todos los ciudadanos, dénde un publico se junta para formular
una opinién publica. Se puede decir que en principio fue un espacio fisico: el de las calles, el de la plaza, del
comercio y el de los intercambios entre las personas. S6lo a partir de los siglos XVI y XVII ese espacio fisico se
vuelve simbélico con la separacién de lo sagrado y lo temporal, tan arraigado durante la edad media, y el
progresivo reconocimiento del estatuto de la persona y del individuo frente a la monarquia y el clero y por

consiguiente de su espacio y el de su colectividad.

El espacio politico forma parte del espacio publico. Desde un punto de vista es el espacio en donde no se trata de
discutir ni de deliberar, sino de decidir y de actuar. Desde otro punto de vista es el espacio especifico del poder y
por lo tanto de la deliberacién y de las decisiones. El Parlamento es el espacio politico de la deliberacién y de las
decisiones entre los representantes en nombre de los representados. Es por consiguiente un espacio de

comunicacién politica.

Toda organizacién requiere comunicarse con fines politicos. Los partidos y las instituciones necesitan comunicatse
politicamente con los ciudadanos para hacerles participes de proyectos y planes. Las asociaciones u organizaciones
son emisores de comunicacioén politica al concienciar sobre la necesidad de que se tome una determinada medida.

La Comunicacién Politica como area académica especifica viene consolidando, en los ultimos afios, su posicién
autéonoma ante las tradicionales sociologia politica y ciencia politica o a la genérica comunicacién de masas,
mediante la formulacién tedrica y aplicacién empirica de sus propios enfoques analiticos (Dader, 2000). Ello se
expresa en las universidades de todo el mundo que han creado seminarios y catedras de comunicaciéon politica,
han fundado revistas y centros de investigacion.

57 Op. Cit. p. 674
68 Op. Cit. p. 674
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Veamos algunos enfoques relevantes sobre la comunicaciéon politica. Canel (2006) en el prélogo a su libro
Comunicacion Politica. Una Guia para su estudio y su prictica, sefiala que, en principio, la comunicacién politica era vista
como una forma mas sutil de propaganda, como el arte de la ilusién que practica el politico inexperto que necesita
dominar las palabras y las imdgenes y no por ser sutil escapa este arte a las connotaciones de seduccion, de fraude,
de engafio o de manipulacién.

Por su parte, Rospir (2003:35), sefiala que la comunicacién politica alcanza su reconocimiento académico en las
dos dltimas décadas del siglo XX, siendo el origen académico y cronolégico de este campo los Estados Unidos y
arranca a mediados de dicho siglo. Agrega, ademas, que en términos generales presenta dos periodos: el primero,
netamente americano, que comprende desde los afios cincuenta hasta los ochenta y el segundo perfodo, mas
internacional, que alcanza hasta el presente. Esta dltima etapa, segun Rospir tiene como area de expansion el eje
angloamericano y la Europa continental y posteriormente el resto de paises.

Segtun Dader (1992:71), una de las primeras definiciones de comunicacién politica se da en el trabajo pionero de
Eulau, Elderveld y Janowitz, «Political Behavior» (1950), en la que —segin las palabras de Nimmo (1978)— se
intenté definir la comunicacién politica como uno de los tres procesos —junto con el liderazgo politico y las

estructuras grupales— mediante los cuales se transmite la influencia politica.

Sostiene Dader que la politica también es un proceso de comunicacién, en el que el ejercicio del poder depende a
menudo del acceso o control de resortes simbolicos (persuasion, credibilidad, imagen, etc.). Agrega de ahi que, a
menudo, la fuente de acceso a las claves simbolicas de la politica sean medios periodisticos de comunicacién.

Robert Meadow (1980), en Po/itics as Communications, interpreta la comunicacién politica como un nuevo campo de
estudio, desde dos perspectivas complementarias:

e Como la relacién que fluye desde los medios de comunicaciéon hacia la accién politica, y

e Como la relacién que emana desde el sistema politico hacia los medios de comunicacién.

En el primer caso se harfa hincapié en la politica como un proceso comunicativo: la politica se origina y se
transforma en el hecho mismo de un intercambio de mensajes. En el segundo caso, se pone acento en la politica
como actividad determinante de las condiciones de comunicacién de una sociedad: la politica regula las
condiciones de la comunicacién social y de sus medios, siendo «politicas» las decisiones tomadas por las
instituciones y fuerzas politicas para organizar las condiciones de comunicacién de los ciudadanos. Se habla
entonces, de politicas de comunicacién (Dader, 1992:72).

También, Meadow precisa que el poder, tema nuclear de la politica, tiene una dimensién comunicativa
fundamental cuando se aborda el problema de los sistemas de control de la sociedad a través de los medios de
comunicacién o en control y censura de los propios medios. En este sentido, los temas prioritarios para analizar la
politica desde un prisma comunicacional son:

a. La relacién entre comunicacion social y toma de decisiones, con problemas comunicacionales especificos
para cada rama de las instituciones politicas fundamentales (Ejecutivo, Legislativo y Judicial)

b. El control y seleccion de noticias periodisticas y sus consecuencias en la adopcién individual e
institucional de decisiones.

c. El fenémeno peculiar de la comunicacién politica en las campafias electorales.

d. El propio derecho a la comunicacién y a unos y otros instrumentos comunicacionales, como cuestiones
de controversia politica: los problemas politicos del plurilingiiismo, los conflictos politico-administrativos
en torno al uso de la lengua, etc.

e. El problema de la relacién entre politica y cultura popular y todos los temas en general, de la regulacién
institucional de la comunicacién publica; desde la proteccién normativa de unos determinados contenidos
culturales en los medios industriales de comunicacion, publicos y privados, etc.
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Francois Chazel (1972) nos habla de una bidimensionalidad de la comunicacién politica. Existe comunicacion
politica cuando los mensajes tienen un contenido explicitamente politico, pero también cuando los mensajes —sin
importar su contenido— forman parte integrante de redes de comunicacion en las que la significacion y la funcién
son esencialmente politicas. Asimismo, hay comunicacion politica cuando los mensajes tienen o han tenido una
gran probabilidad de provocar efectos politicos (Dader, 1992).

Angelo Panebianco (Bobbio y Matteucci, 1985:325) define la comunicacién politica como un tipo particular de
mensajes —y de informaciones— que circulan dentro del sistema politico y que son indispensables para su
funcionamiento, ya que condicionan toda su actividad, desde la formacién de las demandas hasta los procesos de
conversion y las repuestas al mismo sistema. Metaféricamente se puede definir la comunicacién politica como el
«sistema nervioso» de toda unidad politica.

La comunicacién adquiere naturaleza politica en razén de su contenido cuando incorpora una intencionalidad y
una serie de usos vinculados con:

e Laobtencién y el ejercicio del poder puiblico

e  El establecimiento de las reglas del juego politico.

e Laatribucién de los recursos estatales y de los espacios de participacién.

e la realizacién cotidiana del interés publico como hecho fundante de la comunidad politicamente

organizada.

Dominique Wolton (1992) sefiala que la definicién de la comunicacién politica ha evolucionado en cuatro

momentos:

e Como el estudio de la comunicacién del gobierno: comunicacién gubernamental.

e Como el intercambio de discursos politicos entre los politicos en el poder y los de oposicién, en especial
durante las campaiias electorales.

e Como el estudio del papel de los medios de comunicacién masiva en la formacién de la opinién publica y
a la influencia de los sondeos en la vida politica.

e Hoy abarca el estudio del papel de la comunicacién en la vida politica, e integra tanto los medios como los
sondeos, la investigacion politica de los mercados y la publicidad, con especial interés por los periodos
electorales.

Wolton precisa, también, que la comunicacién politica designa a toda comunicacién que tiene por objeto la

politica. Esta definicién toma en cuenta dos grandes caracteristicas de la politica moderna:

e La expansion de la esfera politica junto con el aumento de los problemas y de los actores que ingresan en
el campo politico.

e La importancia que se da a la comunicacién, ademas del peso de los medios y de la opinién publica a
través de los sondeos.

En este sentido, define la comunicacién politica como: «el espacio en que se intercambian los discursos
contradictorios de los tres actores que tienen legitimidad para expresarse publicamente sobre politica, y que son

los politicos, los periodistas y la opinién publica a través de los sondeosy.

El papel de la Comunicacion Politica es evitar la reclusion del debate politico en si mismo, integrando los temas al
sistema politico. En este sentido, las funciones de la comunicacién politica son tres:

e Identificar los problemas nuevos que surgen.

e Favorecer la integracién de los debates politicos del momento.
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e Tacilita la exclusién de los temas que han dejado de ser objeto de los conflictos.

En este sentido, los fines de la comunicacion politica son:

e Adaptacién y conservacion del sistema politico.

e Formacion de la opinién publica.
También se puede establecer las funciones de la comunicacion politica en el sistema politico:

¢ Informativo-regulatoria: intercambio de informacién entre gobernantes y gobernados que integra la
comunidad.

e Persuasivo-estratégica: conjunto de técnicas y procedimientos de los actores politicos y gobernantes
para atraer, controlar y persuadir a la opinién publica.

¢ Legitimamente-dialégica: el poder publico necesita legitimarse difa a dia porque sus actos estin

expuestos al juicio publico.

Como se puede apreciar, el papel, las funciones y fines de la comunicacién politica se procesan también en el

campo de accién de las relaciones entre el parlamento y los ciudadanos o entre representantes y representados.

1.3. REPRESENTACION Y DEMANDAS CIUDADANAS

La representacién politica implica un vinculo entre representantes y representados. El debilitamiento de este
vinculo hasta producir su ruptura es lo que se ha denominado «a crisis de la representacion politican. Fortalecer
este vinculo entre representante y representado implica, establecer canales permanentes de comunicacién entre
ellos con el objeto de conocer sus demandas y poder atenderlas. Para tal efecto, es necesario desarrollar
competencias de comunicacién, asi como las capacidades para conocer y canalizar adecuadamente las demandas
ciudadanas.

Segiin Meny y Thoening (1992:19) las necesidades sociales, atendiendo a la forma de definicion de las mismas, son

cuatro:

¢ Normativas: Las que definen los expertos o politicos, de acuerdo con sus propios valores situandose en
el lugar del publico.

e Sentidas: La poblacién expresa deseos y motivaciones, que los especialistas lo explicitan.

e Expresadas: Mediante actos concretos que seflalan su existencia, especialmente a través de los
comportamientos actuales del publico.

e Comparativas: Cuando se comparan dos situaciones sociales y geograficas y una se utiliza como
definicién del futuro de la otra.

La primera corresponde a un enfoque politico-tecnocratico que puede llevar al olvido del publico; la segunda se
configura en base a la investigacién de las demandas del publico; la tercera se centra en el estudio del
comportamiento individual y colectivo; y la cuarta corresponde a una aplicacién en el sector publico de la
estrategia empresarial mas practicada en el sector privado, la del «yo también»; o de la copia, peligrosa cuando es
mimética, interesante si es una «copia que mejora» lo existente (Chias, 1995:35).

Asimismo, el proceso por el cual estas necesidades y demandas se explicitan, pueden plantearse desde cuatro

petspectivas:

e la del andlisis de la realidad social, expresada por los protagonistas de la misma y definida mediante el
estudio de los valores de la poblacién.
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e lade lainvestigacion de mercados orientada preferentemente al estudio de las demandas individuales y su
agregacion.

e la del comportamiento de los publicos, tanto a nivel general (cultura social) como a nivel especifico
(comportamiento frente a los servicios).

e La de la evaluacién general y especifica de la actuacién puiblica (imagen, satisfaccién y calidad percibida
por los publicos).

Las demandas y necesidades sociales se expresan en un conjunto de demandas puiblicas que Borgonovi ha
clasificado en cuatro tipologias (Chias, 1995:48). El cuadro que presentamos de la tipologia de las demandas
publicas ilustra la propuesta de Borgonovi:

Demanda Pemanda DR ands :
g idual Vabiiog soclalmente Demanda mixta
individu co R s
-Cuando el +Cuando la - Cuando + Cuando la
usuariotiene la colectividad en representantes colectividad pide
posibilidad forma indistinta organizados o servicios para los
individual de recibe el seleccionados grupos de
acceder o usar el resultado del usanel servicioy poblacion que
servicio servicio. las MSND 6} saTViCio de
B modo individual
- Por ejem: - Por ejem: policia, oportunidades BTy
certificaciones, proteccion derivadas del Unkeridnda
visitas médicas, ambiental, mismo distancin.
concesiones, etc. trafico, etc. -Por ejem: transporte escolar,
promocion etc. Es propiade
comercial, ferias, las politicas de
créditos de compensacion
inversion, etc. territorial o social.

Las demandas sociales que puede atender el Parlamento y sus representantes estin determinadas por las funciones
clasicas del poder legislativo: funcién legislativa, funcién de control y funcién de representacién. La funcidén
legislativa atiende aquellas demandas que requieren ser reguladas mediante ley. La funcién de control atenderd
aquellas que exigen la fiscalizaciéon de la administracién publica. La funcién de representacion atenderd aquellas
demandas que requieren la intermediacion del representante ante las autoridades del Poder Ejecutivo para atender
los pedidos ciudadanos o la defensa de sus intereses.

Atender las demandas de los ciudadanos requiere de efectivos canales de comunicacién e informacién con el
objeto de conocer la naturaleza de las demandas y de las soluciones que requieren. Pero, ademads, comunicar la
gestioén del parlamentario hacia sus representados.
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II. EL PODER LEGISLATIVO COMO
ORGANIZACION COMUNICATIVA

En este capitulo se presenta los aportes de la comunicacién institucional como campo especifico de la
comunicacién organizacional o comunicacién en las organizaciones, lo que nos permite ubicar a la comunicacion
patlamentaria como un tipo particular de la comunicacion institucional que tiene su propio lenguaje/discurso,

objetivos especificos y publicos a quien se dirige.

Por otro lado, se exponen los problemas de orden practico de comunicacién en la institucién parlamentaria, asi
como se distingue en la comunicacién parlamentaria los espacios de comunicacion y los medios de comunicacion.
Finalmente, se presenta el impacto de las tecnologias de informacién y comunicacién en la comunicacién

parlamentaria.
2.1. LA COMUNICACION INSTITUCIONAL

La Comunicacién Social hoy en dia es reconocida como una disciplina académica y profesional. Sin embargo, esta
disciplina, como todas las disciplinas, se ha desarrollado y diversificado en especializaciones. La comunicacion
institucional forma parte de lo que hoy es una especialidad de la comunicacién social: la Comunicacion
Organizacional o comunicacién en las organizaciones. Hoy, en las universidades no solo se estudia periodismo,
también se estudia comunicacion organizacional. Es decir, en las universidades se forman profesionales para que

trabajen en los medios de comunicacion de masas y profesionales para que trabajen en las organizaciones.

Al respecto Kreps (1995: 13) afirma que «la Comunicacién organizacional es el proceso por medio del cual los

miembros recolectan informacién pertinente acerca de su organizacién y los cambios que ocurren dentro de ellax.

Por otro lado, Van Riel (1997: 26) sostiene que «lLa comunicacién corporativa es un instrumento de gestiéon por
medio del cual toda forma de comunicacién interna y externa conscientemente utilizada, estd armonizada tanto
efectiva y eficazmente como sea posible, para crear una base favorable para las relaciones con los publicos de los

que la empresa depende».

Finalmente, Rodriguez de San Miguel (1991: 31) sefiala que: «La comunicacién organizacional se entiende como
un conjunto de técnicas y actitudes encaminadas a facilitar y agilizar el flujo de mensajes que se dan entre los
miembros de la organizacién, o entre la organizaciéon y su medio; o bien, a influir en las opiniones, actitudes,
conductos de los puablicos internos y externos de la organizacién, todo ello con el fin de que esta ultima cumpla

mejor y mas rapidamente sus objetivos».

La comunicacion organizacional se define como la comunicacion realizada por una organizacién publica o privada. St
sus publicos son externos, personas u organizaciones, se le denomina comunicacion externa, si son publicos internos,

es decir, miembros que conforman la organizacion, se le denomina comunicacion interna.

La comunicacién organizacional ha tenido un gran desarrollo en el mundo desde fines de la década pasada que le
ha permitido desarrollar un instrumental teérico, metodolégico y técnico que es importante conocer para el

desarrollo de la comunicacién parlamentaria.

Respecto de la comunicacién institucional La Porte (2005: 4) define sus caracteristicas:
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1. La comunicacién institucional esta relacionada con el marketing, la publicidad y las relaciones publicas, pero
va mas alld de las funciones realizadas por ellas, pues busca transmitir la personalidad de la institucién y los
valores que la fundamentan.

2. La comunicacién institucional tiene un caracter dialégico porque busca relacionarse con los miembros de la
sociedad en la que estd presente, tanto individuos como instituciones, contribuyendo al bien comin a través
de sus fines especificos.

3. No puede separarse la identidad de una institucién, sus valores, del modo de comunicar. Su identidad debe
estar en armonia con el contenido, con el modo y con la finalidad de su comunicacién.

4. Las instituciones son responsables de sus acciones ante la sociedad y su comunicacién debe tener muy en
cuenta esa responsabilidad.

5. Existen tres posibles imigenes —que no siempre coinciden— en la comunicacién de una institucion: la
imagen que se desea dar, la imagen real de la institucién y la imagen percibida. Una buena comunicacién
institucional busca la armonfa entre las tres imagenes procurando que se identifiquen, y evitando que la
imagen que se comunica no corresponda con la realidad o que la institucién sea percibida de un modo
equivoco y que la percepcién no coincida con la realidad.

6. La comunicacién institucional no se identifica solamente con la informacién ofrecida por quienes coordinan
las actividades comunicativas en la empresa. Hay un tipo de comunicacién institucional formal que es la que
realizan quienes han sido oficialmente designados para ello. Hay otro tipo de comunicacién que es informal: la
que transmiten quienes forman la institucién con su modo de actuar y proceder, ya que aunque no estén
investidos de autoridad son percibidos como parte representativa de la organizacién. Todo acto realizado por
la institucién tiene, por tanto, una repercusion social que muchas veces es interpretada por la sociedad como
comunicacion institucional.

7. La comunicacién institucional tiende a gestionar todos los contactos comunicativos de la institucién y sus

miembros con los diversos publicos, sean publicos externos o internos.

Para el caso que nos ocupa interesa un tipo de comunicacién institucional, el de una institucién publica particular
como el poder legislativo. Cada organizacién tiene sus particularidades comunicativas. No es lo mismo la
comunicacion que realiza una empresa que la que realiza una institucién publica y especificamente una institucién
parlamentaria.

Segin Capriotti (2009:42), «la Comunicaciéon Institucional se refiere a toda la comunicacién en la cual la
organizaciéon se presenta como entidad, como sujeto social, y expone argumentos sobre ella y habla como un
miembro de la sociedad. Esta comunicacién de caricter institucional realizada por una organizacién tiene el
objetivo de establecer lazos de comunicacion con los diferentes publicos con los que se relaciona, no con fines
estrictamente comerciales, sino mas bien con la intencién de generar una credibilidad y confianza en los publicos,
logrando la aceptacion de la organizacion a nivel social.»

Precisa, Capriotti que la diferenciacion fundamental entre comunicacién comercial y comunicacién institucional

esta determinada por tres cuestiones:

1. El Lengnaje/ Discurso que la organizacion utiliza para presentarse ante sus publicos,
2. El Objetivo que se persigue, y
3. Los Priblicos a los que se dirigen.

La idea planteada es, entonces, que la institucién parlamentaria desarrolla un tipo particular de comunicacion, la
comunicacién institucional, esta comunicacién tiene su propio lenguaje/discurso, objetivos especificos y publicos

a quien se dirige.
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2.2. LA COMUNICACION DE LA ORGANIZACION PARLAMENTARIA

La democracia representativa tiene su expresion mas caracteristica en la institucién parlamentaria. El poder
legislativo como parte de los poderes del Estado asume su forma institucional en el Patlamento que esta
compuesto por miembros elegidos democriticamente por el pueblo. El término «parlamento» ha quedado como
una denominacién genérica para designar a la asamblea de representantes del pueblo de un Estado, region o
localidad, en cada pafs el parlamento tiene una propia denominacién: Congreso, Asamblea, Dieta, Cortes

Generales, etc.

El Parlamento como institucién se organiza para el desatrollo de sus actividades en dos instancias, la organizacion
de los representantes y la administrativa parlamentaria. Por administracién parlamentaria se entiende el conjunto
de 6rganos que sirven de soporte material y técnico para el cumplimiento de las funciones encomendadas a la

institucién parlamentaria (Lozano).

Como ya se ha indicado, las instituciones en general requieren comunicarse para el desarrollo de sus actividades,
para tal efecto, la institucién organiza la comunicacién. Sin embargo, hay problemas de orden practico como lo
indica Canel (2007:21) de la comunicacién de una institucién publica y afiadiremos de una institucién

parlamentaria. Estos son los problemas:
2.2.1. LA SOBRECARGA DE LA INFORMACION

Los parlamentarios, asesores y funcionarios tienen que procesar una elevada cantidad de informacién en poco
tiempo y muchas veces no se tiene los sistemas adecuados para procesatla eficientemente.

2.2.2. LA TENSION

Impide y dificnlta el tiempo para la reflexion. La gestion diaria implica atender a los representados, audiencias, firma de
documentos, atender llamadas telefénicas, revisar el correo electrénico, toma de decisiones, que si no se hace de
manera correcta puede desencadenar una crisis politica. En el Parlamento las decisiones son rapidas en un
contexto de gran complejidad de actores, de informacién y de intereses. Comunicar en el Parlamento exige
ejercitarse en el procesamiento de la tensién, distinguir lo urgente de lo importante, jerarquizar los problemas, los

recursos humanos y técnicos para resolverlos, organizar bien el tiempo.
2.2.3. LA AUSENCIA DE MARGEN DE ERROR

En la comunicacién lo que se hace y dice o lo que pone en boca del parlamentario es crucial. Todo es de gran
importancia, puesto que todo tiene consecuencias politicas: una falta de ortografia en una comunicacién oficial, un

dato erréneo en una respuesta o declaracion politica.
2.2.4. EL ESTRES

Los horarios de trabajo del parlamentario y del personal tienen muchas veces horario de entrada pero no de salida
por la naturaleza de los acontecimientos politicos que requieren atencion y ser resueltos de manera inmediata, y en

consecuencia comunicar las decisiones y esperar el resultado.
2.2.5. LA JERARQUIA BUROCRATICA

Que puede bloguear, reducir o distorsionar la comunicacidn. E1 procesamiento de las decisiones y de la comunicacién pasa

necesariamente, en mayor o menor medida, por la organizacién burocratica del Parlamento. La distancia
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burocratica hace que la informacion se vaya reduciendo a medida que avanza el proceso desde que se da la orden

hasta que se ejecuta.
2.2.6. LA TECNIFICACION Y ESPECIALIZACION DE LAS REALIDADES POLITICAS

Comunicar la politica implica tratar procedimientos administrativos y juridicos de gran complejidad y

especializacion.
2.2.7. LA INFRAVALORACION DE LA COMUNICACION POR PARTE DE LOS REPRESENTANTES

La comunicacién parlamentaria requiere de especialistas en este tipo de comunicacién para una efectiva

comunicacién. La comunicacién politica no se improvisa y se requiere de la asistencia profesional.
2.2.8. LA DISPERSION DE LAS TAREAS Y UNIDADES DE COMUNICACION

Las instituciones parlamentarias carecen aun, en su estructura organica, de una ubicacién adecuada para la unidad
de comunicacién que desarrolle la comunicacién desde una perspectiva integral. La comunicacién se gestiona de
manera fragmentada; una persona se encarga de la relacién con los medios y el resto de la comunicacién esta en
diferentes departamentos, de tal manera que unos disefian los logos, otros hacen la pagina web, otros idean los
folletos y las actuaciones publicitarias, otros redactan las notas de prensa, otros la atencién telefénica con los
ciudadanos, otros redactan los discursos, otros el protocolo y nadie lleva la comunicacién interna. La dispersion y

desintegracion de las tareas comunicativas afectan a la institucién parlamentaria.

En consecuencia, la gestién de la comunicacién en la institucién parlamentaria tiene que ser manejada de manera

integral y requiere de una asistencia profesional altamente especializada.
2.3. COMUNICACION DE LOS REPRESENTANTES PARLAMENTARIOS

Es importante distinguir en la comunicacién parlamentaria los espacios de comunicacién y los medios de
comunicacién. El Parlamento es el espacio principal de comunicacién de los representantes, es el espacio de la
deliberacién y de las decisiones. Existen, ademas, otros espacios de comunicacién que pueden ser generados por
los representantes o existen previamente. Tenemos por otro lado, a los medios de comunicacién de masas clasicos
(prensa, radio y televisién) y los medios de comunicacién virtuales, pero, ademas, los parlamentarios pueden
generar sus propios medios de comunicacién (el boletin, el comunicado de prensa, el sitio web). El Parlamento
como institucion, también genera sus propios medios de comunicacion: el canal de television, la radio, el boletin,

la revista, el portal institucional, etc.

Esos espacios y medios de comunicacion adquieren un rol fundamental en la comunicacion parlamentaria cuando
se establece una politica de comunicacién, define una estrategia de comunicacién, formula un plan de
comunicacién para el desarrollo de las actividades y productos de comunicacién que requiera la representacion

parlamentaria.

Los espacios de comunicacién son los espacios publicos y los espacios politicos. Estos pueden ser generados por
los representantes o por las organizaciones sociales. Son espacios generados por los representantes los mitines y
espectaculos, asambleas y reuniones, caravanas, visitas de trabajo y didlogo, audiencias y conferencias.

Son espacios generados por las organizaciones sociales, por ejemplo, los clubes de madres, comités del vaso de
leche, comedores populares, juntas vecinales, organizaciones gremiales, clubes de migrantes, etc. En cada sociedad

se generan espacios sociales especificos.
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2.4. LASTIC EN LA COMUNICACION INSTITUCIONAL

Al desarrollo de la comunicacién organizacional y en particular de la comunicacién institucional, hay que agregar el
impacto de las tecnologfas de informacién y comunicacion (TIC) en la comunicacién patlamentatia.

Para comprender el impacto de las TIC es importante considerar la idea que nos propone Tapio Varis (19906),
cuando seflala que los zedia son mucho mas que simples medios de transmitir informacién: a) en tanto amplian los
sentidos humanos y los dominantes, en cada época; b) determinan qué sentido es el que se emplea con preferencia
para buscar informacién y de sus caracteristicas para estimular el cerebro, por lo tanto, el proceso de pensamiento
depende también de los medios y de sus caracteristicas para estimular el cerebro. Concluye, que a lo largo del
tiempo, los medios han tenido gran variedad de tales caracteristicas y, en consecuencia, los modos de

pensamiento, la construccién de la ciencia y los credos han sido diferentes.

Estamos en una época historica en que el cambio, a diferencia de etapas anteriores, tiene una velocidad y un
impacto intenso en todos los ambitos de la sociedad por la globalidad y la inmediatez de la informacién. Si bien es
cierto el cambio es constante en la historia, hay momentos en que este se acelera vertiginosamente dejando
obsoletos, de pronto, todo estado de cosas (Barreda, 1996).

Las organizaciones, instituciones, la sociedad en general enfrenta el reto que supone este vertiginoso ritmo de
cambio en la economia, en la tecnologfa, en las comunicaciones y en la informatica. Ello implica prepararse y
adaptarse a estas nuevas tendencias, para reducir el riesgo del cambio, transformar los procesos y agilizar las

formas organizativas, fomentar las nuevas formas de trabajo y la iniciativa.

En la nueva sociedad en que vivimos y que Castells (2001) llama sociedad red, afirma que «[...] Internet es ya y
sera aun mas el medio de comunicacién y de relacién esencial sobre el que se basa una nueva forma de sociedad
que ya vivimos, que es lo que yo llamo la sociedad red». En consecuencia, Internet, como medio de comunicacién
esencial que amplia excepcionalmente nuestros sentidos y que es dominante en nuestra época, determinarfa la
busqueda de informacién y estimularia nuestro cerebro de manera particular, lo que en consecuencia, define las
caracteristicas de los modos de pensamiento y de la construccion de la ciencia y credos de éste siglo.

En el campo de la comunicacidn, este fenémeno ha tenido una dindmica particularmente acelerada. El gran
desarrollo tecnolégico de las telecomunicaciones y de la informadtica y su fusién, dando origen a la Internet
(telematica), han generado una convergencia multiple que hacen posible concentrar la capacidad de procesamiento
y comunicacién en un unico dispositivo. La globalizacion que experimenta el mundo es acelerada por el avance
espectacular de las comunicaciones y de la tecnologia de la informacién. Hay mas informacién y su acceso es cada
vez mas veloz. Los datos, las imagenes y los sonidos forman un todo que viajan a la velocidad de la luz de
cualquier punto del planeta, los costos de elaboracion, distribucién y recepcién son cada vez menores y el grado
de especializacién que se requiere tanto para emitir como para recibir este alud de datos, cifras, textos, imagenes y
sonidos es también menor (Mosco, 1996).

En esta era de las comunicaciones, producto de estos cambios, los media tradicionales se han convertido en otros

nuevos que tienen como caracteristica ser multimedios y operan en la galaxia de Internet (Castells, 2001).

Dos fenémenos son importantes considerar en este vertiginoso desarrollo de las TIC, la convergencia tecnolégica
y la mediamorfosis. La convergencia tecnoldgica, es la compatibilidad entre distintas tecnologias que permite su
integracion para llevar a cabo de forma eficiente un nimero de funciones cada vez mayor. Esta convergencia se
basa en el desarrollo de un lenguaje digital comun para el procesamiento, distribucion y presentacion de sefiales.
La convergencia se da, también, en los medios de comunicacién, en la medida que los avances de la
microelectronica hacen posible concentrar la capacidad de procesamiento y comunicacion en un dnico dispositivo.
Las tecnologfas multimedia son una expresion de ello (Mosco, 1996).
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Una de las consecuencias de la revolucion de la informacion y la comunicacion es lo que Tapio Varis ha llamado la
mediamorfosis, que es la transformacién de los wmedia tradicionales en otros nuevos. Los viejos periddicos
impresos pueden aparecer también en forma electrénica en la World Wide Web, y los libros y revistas tradicionales
se estan convirtiendo en parte de la edicién electréonica. La televisién o el video se convierten en television
multimedia, etc.

De esta manera la distincion entre los medios tradicionales: imprenta, radio, television, las telecomunicaciones y el
sector de procesamiento de informacion se reducen. Los grandes peridédicos funcionan como empresas de
telecomunicaciones cuando distribuyen sus ediciones a las imprentas o a sus sucursales mediante los enlaces de
comunicacién por satélite, asf como cuando establecen servicios de informacion en linea en Internet. Las radios
cuando ponen sus emisiones en la red de Internet. Se ha generalizado el uso, en todos los medios, de equipos y
programas informaticos produciendo difuminacién de las divisiones tradicionales que esta llevando al desarrollo
de un gran escenario de servicios electrénicos, integrado por empresas total o parcialmente implicadas en la
produccién, distribucién y presentacién de recursos electronicos de informacion.

Esta situacién implica una diversificacion y especializacién en los campos profesionales. Estas nuevas dimensiones
de la comunicacién exigen competencias para producir mensajes que combinen los textos tradicionales con
sonido, musica, imagenes, animaciones y video, es decir, la internacionalizacién de un modo de comunicacién, de
un modo de intercambios y de circulacién, de flujo, de cuerpos, de bienes y de mensajes que se han convertido

progresivamente, en un modo de organizacién del mundo.

Uno de los problemas que se presenta en Internet es el exceso de informacién y como transformarla en
conocimiento, como lo seflala Lucas (2000: 146) la informacién es poder pero sélo para quienes tienen la
capacidad de transformarla en conocimiento. Frente al exceso de informacién se requieren sistemas que
seleccionen aquella que sea verdaderamente relevante para los usuarios. Una de las formas es el desarrollo de la
Web Semantica, definida por Tim Berners Lee como «una extension de la actual Web en la que la informacion
posee un significado bien definido, facilitando de esta manera la colaboracién entre maquinas y personas»
(Informe, 2005: 32).

Ademis, el conocimiento se estructura de forma multilineal, mediante el hipertexto, usando los cinco lenguajes
multimedia: texto, sonido, grafico, imagen sintética y video; la creacién y transmision es multilocal y en tiempo real
(Villalonga, 2003: 5).

La Web Semantica entre otras de sus funcionalidades, favorece que los usuarios de Internet puedan encontrar
respuestas a sus preguntas de una forma rapida y sencilla, esto es muy importante para la investigacién profesional
y académica asi como para la propia educacién. En esta direccién ya se estan orientando algunos buscadores al

crear web especializados.

Uno de los aspectos centrales de la sociedad informacional es la gestién del conocimiento, es decir, (Informe
sobre el Desarrollo Mundial de las Telecomunicaciones, 2005: 24) como las organizaciones pueden gestionar,
almacenar, recuperar y aumentar sus propiedades intelectuales de modo eficiente. En este sentido, la gestién del
conocimiento en la organizacién es su capacidad de obtener nuevo conocimiento, diseminarlo en su seno y

aplicarlo en la creacién y mejora de productos, sistemas y servicios.

Sefiala el Informe, que la transferencia de conocimiento es un aspecto esencial de nuestro desatrrollo como especie y
que la observaciéon de la experiencia y su elaboraciéon para aplicarla en otras situaciones es la esencia del
aprendizaje y forma parte de la condicién humana. Ademas, este proceso cobra interés especial cuando el
conocimiento adquirido se convierte en objeto de intercambio lo que facilita el aprendizaje de otros sujetos y
agiliza la adquisicion general del nuevo conocimiento. Una vez que el conocimiento trasciende al individuo puede
convertirse en patrimonio de un grupo, en cultura y depositarse en un soporte que permita su preservacion y
transferencia.
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Las TIC son el recurso esencial para la gestion del conocimiento puesto que permiten identificar, desentrafiar,
explicitar, publicar, difundir, desarrollar o aprovechar el conocimiento entre todo y para todos los miembros del
grupo y de la sociedad. Las TIC son el soporte mas adecuado para obtener, almacenar y compartir informacion,

para analizarla y desarrollarla, pero sobre todo para permitir trabajar con ella de forma colaborativa y eficiente.
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ITII. IDENTIDAD E IMAGEN DE LA
REPRESENTACION PARLAMENTARIA

En el tercer capitulo se presentan los conceptos de identidad e imagen corporativa que son importantes para
comprender la comunicacién que los representantes pueden desarrollar con sus trepresentados, producto del
desarrollo tedrico y practico de la comunicacién organizacional. Este desatrollo proviene de la comunicacion
corporativa, en particular de la comunicaciéon empresarial. Usualmente en las organizaciones se confunde

identidad con imagen lo cual es un grave error tedrico y practico.

Se analizan los factores que influyen la identidad del Parlamento, las estrategias de comunicacién de la identidad
parlamentaria y los problemas de la imagen parlamentaria. Finalmente, se estudia la formacién, identificacién y

jerarquizacién de los publicos del parlamento.
3.1. ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DE LA IDENTIDAD PARLAMENTARIA

En primer lugar es necesario distinguir entre la identidad de la institucién parlamentaria y la identidad del
representante parlamentario; son dos aspectos diferentes pero complementarios en tanto la institucién
parlamentaria estd compuesta por los representantes parlamentarios. La distincién es entre organizaciéon e

individuo.

Paul Capriotti (2009:19) nos sefiala la importancia de la identidad cuando indica que la Identidad Corporativa de
una organizacién tiene una influencia decisiva, en todos los aspectos de la gestién de una organizacién. ya que esta
orienta las decisiones, politicas, estrategias y acciones de la organizacion, refleja los principios, valores y creencias
fundamentales. En consecuencia, es necesario reflexionar sobre esta cuestién y definir qué es la Identidad
Corporativa y establecer cuales son sus componentes fundamentales.

Capriotti nos informa que hay una gran variedad de definiciones en el actual debate sobre la identidad en el campo
de la comunicacién en las organizaciones en los dltimos afios, sin embargo, a pesar de la gran cantidad de
conceptos existentes sobre la cuestién, en la literatura internacional sobre Identidad Corporativa se pueden

reconocer claramente dos grandes concepciones: a) el Enfoque del Diseflo, y b) el Enfoque Organizacional.
3.1.1. EL ENFOQUE DEL DISENO

«El Enfoque del Disefio define a la Identidad Corporativa como la representacion iconica de una organizacion,
que manifiesta sus caractetisticas y particularidades. Esta nocién vincula la Identidad Corporativa con «lo que se
ve» de una organizacién. En el campo de la comunicacion esta nocién se ha redefinido claramente hacia la idea de
Identidad Visual, que es la plasmacién o expresion visual de la identidad o personalidad de una organizacion, pero
que no es la Identidad Corporativa de la misma (asf como nuestros zapatos o nuestra ropa son la expresion visual
de nuestra identidad o personalidad, pero no son nuestra personalidad). El estudio de la Identidad Visual se
vincula al analisis de todo lo relacionado con sus elementos constitutivos: el simbolo (la figura icénica que
representa a la organizacion); el logotipo y tipografia corporativa (el nombre de la organizaciéon escrito con una
tipograffa particular y de una manera especial); y los colores corporativos (o gama cromatica, es decir, aquellos
colores que identifican a la organizacién). También en la aplicaciéon de la Identidad Visual a través del disefio

grafico, audiovisual, industrial, ambiental o arquitecténico.»



Pagina | 108

3.1.2. EL ENFOQUE ORGANIZACIONAL

«El Enfoque Organizacional tiene una perspectiva mas amplia y profunda de lo que es la Identidad Corporativa,
planteando que es el conjunto de aspectos que definen el caracter o personalidad de una organizacién (Simoes et
al., 2005). Asi, Zinkhan et al. (2001) sefialan que la Identidad Corporativa representa la forma que la organizacion
elige para identificarse a sf misma en relacién con sus publicos. En este enfoque tenemos, por una parte, a aquellos
autores que aplican los principios del brand management de productos y servicios a nivel de la organizacién como
un todo. La Identidad Corporativa serfa aquella vinculada a la Marca Corporativa, que representa el nivel de marca
mas alto y globalizador a escala organizacional. La identidad de una marca (brand identity) refiere a los atributos
esenciales que identifican y diferencian a una marca de otras en el mercado (Ind, 1997). En este sentido, la
Identidad Corporativa seria el conjunto de atributos fundamentales que asume una marca corporativa como
propios y la identifican y distinguen de las demas. Por otra parte, hay autores que trabajan la Identidad Corporativa
desde una perspectiva mas vinculada a las creencias y valores esenciales y diferenciales de la organizacién. Asi,
Dutton y Dukerich (1991) la definen como aquello que sus miembros creen que es el caricter de la organizacién,
mientras que Capriotti (1999) la define como la personalidad de la organizacién y Villafafie (1999) considera que la
Identidad Corporativa es el «ser» de la organizacion, su esencia. Albert y Whetten (1985) definen la Identidad
Corporativa como la naturaleza central, duradera y distintiva de una organizacién, y Whetten y Mackey (2002)
expresan que la Identidad Corporativa son aquellos aspectos de identidad que una organizacién reconoce como
los mas duraderos y distintivos de la misma. Estas dos posiciones dentro del Enfoque Organizacional no son
totalmente diferentes, sino que mas bien son complementarias y estin fuertemente interrelacionadas. Johnson y
Zinkhan (1990) exponen que dicha identidad corporativa esta formada por un conjunto de rasgos de personalidad
que la organizacién quiere enfatizar a sus publicos.»

Capriotti (2009:21) define a la identidad corporativa como «el conjunto de caracteristicas centrales, perdurables y
distintivas de una organizacién, con las que la propia organizacion se autoidentifica (a nivel introspectivo) y se
autodiferencia (de las otras organizaciones de su entorno). Al hablar de caracteristicas “centrales” nos referimos a
aquellas que son fundamentales y esenciales para la organizacién, que estin en su ADN corporativo. Por
“perdurables”; entendemos aquellos aspectos que tienen permanencia o voluntad de permanencia en el tiempo,
que provienen del pasado, que estin en el presente y que se pretende mantenerlos en el futuro. Y las caracteristicas
“distintivas” estan relacionadas con los elementos individualizadores y diferenciales que tiene una organizacién en
relacién con otras entidades.»

Otro autor como Nicholas Ind (1992: 3-4) sefiala que «La identidad de una organizacién es la percepcion que tiene
sobre ella misma, algo muy parecido al sentido que una persona tiene sobre su propia identidad. Por consiguiente,
es algo unico. La identidad incluye el historial de la organizacién, sus creencias y su filosofia, el tipo de tecnologia
que utiliza, sus propietarios, la gente que en ella trabaja, la personalidad de sus dirigentes, sus valores éticos y
culturales y sus estrategias. Puede proyectarse o comunicarse por medio de programas de identidad corporativa;
pero la identidad per se es muy dificil de cambiar, ya que constituye el verdadero eje en torno al que gira la
existencia de la propia organizacién.»

Por su parte Cervera (2005:109) precisa que: «[...] no debemos olvidar que la identidad consiste en un conjunto de
rasgos y atributos, visibles u ocultos, pero tan reales que conforman su esencia unica. Una gran parte de la
informacién que se recibe es visual: la marca, los productos, los envases, los edificios y entornos de trabajo, los
informes anuales, las tarjetas comerciales, etc.

El disefio constituye un componente significativo de la identidad. Y la identidad contempla el ser y el hacer de la
companfia, de forma que la identidad es lo que la empresa es y quiere transmitir. Lo que una empresa quiere

comunicar de s{ misma: sus productos o setvicios, valores, creencias, filosofia, etc.»
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Joan Costa (2009: 125) nos dice «Etimologicamente, el término «identidad» viene de idem, que significa «idéntico a
s mismow. Tal como lo hemos demostrado en el paradigma del siglo XXI, la identidad se define por medio de
cuatro parametros: quién es (0 qué es la empresa), qué hace (o para qué sirve lo que hace), como lo hace (estilo,
conducta) y como lo comunica (relaciones, informacion). Todos los estimulos que emanan de la empresa se
pueden aislar en una unidad perceptiva (un hecho, un mensaje) que nos define qué es ello, qué hace o significa, y
cémo se nos hace presente. Estas percepciones se expresan después en una sola sensacion. Se llama Imagen. Y

significa para nosotros una convicciény.

Veamos ahora los factores que influyen en la identidad corporativa. Capriotti precisa que la Identidad Corporativa
de una organizacion estard influenciada decisivamente por un conjunto de aspectos, los cuales se encuentran
interrelacionados y conforman un cimulo de aportaciones que dan como resultado la Identidad Corporativa de la
organizacion. Estos factores son cinco: 1) la personalidad y normas del fundador, 2) la personalidad y normas de
personas claves, 3) la evolucién histérica de la organizacién, 4) la personalidad de los individuos y 5) el entorno

social.

Para el caso del Parlamento, tomando en consideracién lo planteado por Capriotti, estos factores que influyen en

su identidad serian:

1) Los fundadores del Poder Legislativo en cada pais. Estableceran, con su conducta y formas de hacer, los
lineamientos generales que debera seguir la entidad, y ello se reflejara en los valores, las creencias y las pautas de
comportamiento y organizacién de cada poder legislativo. Es decir, los primeros representantes que fundaron los
Parlamentos en cada pafs de América Latina marcaron con sus personalidades y su normas iniciales, las lineas
maestras de la Identidad Corporativa que guiaron a la institucion parlamentaria.

2) La personalidad de las agrupaciones politicas que tienen su cuota de representacién en el Parlamento. Los
partidos politicos, sus politicas y la orientacién de sus lideres definen la identidad del parlamento en cada

momento histérico.

3) La personalidad de su directiva y portavoces politicos. Las directivas, que son elegidas para cada periodo de
gestioén parlamentaria, dan el sentido de la identidad del parlamento, asi como de los portavoces o lideres de cada

agrupacioén politica.

4) La evolucién historica de cada parlamento. Las diversas situaciones a nivel histérico por las que ha pasado la
organizacién sefialan su espiritu y su forma de llevar adelante la actividad que desarrolla, asi como cada una de las
soluciones planteadas para momentos «importantes» a nivel histérico seran formas valoradas e integradas a la
Identidad Corporativa de la organizacién como elementos importantes del «hacer» de la entidad. En la evolucién

histérica tienen gran importancia los éxitos y fracasos de la organizacion.

5) El entorno social y politico, es decir, las caracterfsticas de cada sociedad y de su sistema politico. No hay que
olvidar que todas las organizaciones y en este caso los partidos politicos, estain formadas por personas y estas
personas viven en una determinada cultura, y esa cultura se vera reflejada también dentro de la organizacion. Las
relaciones interpersonales en una entidad estan enmarcadas por las formas culturales de la sociedad donde se
desarrollan. Por lo tanto, podemos decir que, en la escala organizacional, las personas reproducen, en cierta

medida, las formas culturales adoptadas y aceptadas a nivel social.
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Componentes de Ia identidad corporativa:

La Cultura Corporativa. Es el «alma» de la Identidad Corporativa y representa «aquello
que la organizacion realmente es, en este momentoy. Es el componente que liga el presente de la
organizacion con su pasado, su evolucion historica hasta el dia de hoy y todo lo que se relaciona
con ello.

La Filosofia Corporativa. Es la «mente» (mind) de la ldentidad Corporativa, y
representa <«lo que la organizacion quiere ser». Es el componente que vincula el presente de la

organizacion con el futuro, con su capacidad distintiva y de permanencia en el tiempo. Capriotti

(2009: 23)

Capriotti sefiala que en cualquier sociedad existe siempre una serie de principios bésicos que la mayor parte de las
personas comparte y acepta, y que rigen la forma de comportarse dentro de esa sociedad, a los cuales les damos el
nombre genérico de Cultura. En ese sentido, todas las organizaciones, al igual que todas las sociedades, poseen
unas pautas generales que orientan los comportamientos personales y grupales dentro de la entidad, a las que
damos el nombre de Cultnra de la Organizacion o Cultura Corporativa.

Definicion de Cultura Cotporativa

Conjunto de creencias, valores y pautas de conducta, compartidas y no escritas, por las gue se
rigen los miembros de una organigacion, y que se reflejan en sus comportamientos (Capriotts,

2005).

Precisa Capriotti que la cultura de una organizacién es el conjunto de cédigos compartidos por todos o la gran
mayorfa de los miembros de una entidad. Se forma a partir de la interpretacién que los miembros de la
organizaciéon hacen de las normas formales y de los valores establecidos por la Filosofia Corporativa, que da como
resultado una simbiosis entre las pautas marcadas por la organizacion, las propias creencias y los valores del grupo.

Siguiendo a Schein (1985) los tres componentes de la Cultura Corporativa son: a) las Creencias, b) los Valores, y c)
las Pautas de Conducta.

a. Creencias: son el conjunto de presunciones basicas compartidas por los miembros de la organizacion
sobre los diferentes aspectos y cuestiones de la organizacion. Son estructuras invisibles, inconscientes
y asumidas como preestablecidas.

b. Valores: son el conjunto de principios compartidos por los miembros de la organizaciéon en su
relacion cotidiana dentro de la entidad. Tienen un mayor grado de visibilidad que las creencias, pero
no tienen una observacién claramente manifiesta.

c. Pautas de Conductas: son los modelos de comportamientos observables en un grupo amplio de
miembros de la organizacién. Son aspectos visibles y manifiestos de la cultura corporativa, que
expresan las creencias y los valores de la organizacion.
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Respecto de la Filosoffa Corporativa, Capriotti la define como «[...] la concepcion global de la organizacion
establecida por la alta direccién para alcanzar sus metas. Es aquello que la alta direccion considera que es central,
perdurable y distintivo de la organizacién. En cierto modo, representa los “principios basicos” (creencias, valores y
pautas de conducta) que la entidad deberia poner en prictica para llegar a cumplir sus metas y objetivos finales
fijados.»

a mayor parte de los autores sostienen que la Filosoffa Corporativa deberia responder a, fundamentalmente, tres
L te de 1 t ti la Filosofia C tiva deb d fund tal te, t
preguntas: ¢Qué hago?; sCémo lo hago?; y ¢A dénde quiero llegar? En funcién de estos tres cuestionamientos,
odemos establecer que la Filosoffa Corporativa estarfa compuesta por tres aspectos basicos: a) La Misidén
pod tabl que la Filosoffa Corporat t puesta por t pectos b La Mi

Corporativa, b) La Visién Corporativa, y ¢) Los Valores Centrales Corporativos.5’

a. Mision Corporativa: es la definicion del negocio o actividad de la organizacién. Establece «qué hace» la
entidad.
b. Visién Corporativa: es la perspectiva de futuro de la organizacion, el objetivo final de la entidad. Con ella, se

seflala «a donde quiere llegar». Es la «ambicién» de la organizacion, su reto particular.

Ejemplo de Misién y Vision de un Parlamento:

Mision Cotporativa

Representa, legisla y ejerce control parlamentario en cumplimento de la Constitucion Politica,
en defensa de la persona humana y la gobernabilidad del pais. Para el mejor desemperio de sus
[funciones y atribuciones, despliega y amplia capacidades que le permitan comunicacion
interactiva con la cindadania y el seguimiento de la efectividad de las politicas priblicas en los

tres niveles de gobierno.

Vision Corporativa

0 CAPRIOTTI, PAUL (2009): Branding Corporativo. Fundamentos para la gestion estratégica de la identidad corporativa. EBS Consulting Groups.
Coleccién de libros de la empresa. Santiago de Chile, Chile.
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Institucion  fundamental del sistema democrdtico, valorada por la cindadania, por la
transparencia, calidad y efectividad en el ejercicio de sus funciones y atribuciones, que contribuye

al bienestar de las personas y el desarrollo integral del pass.

c. Valores Centrales Corporativos: representan el «cémo hacer la organizacién sus actividades o funciones.
Son los valores y principios profesionales existentes en la entidad a la hora de ejercer sus funciones o
actividades. Los valores y principios de relacién son aquellos que gobiernan las interacciones entre las
personas, ya sean entre los miembros de la entidad o con personas externas a la misma.

Ejemplo de valores centrales corporativos del Poder Legislativo:

e Compromiso con la democracia, actuando de manera coherente con los principios constitucionales y el
respeto al Estado de derecho.

e Transparencia, brindando oportunamente a la ciudadanfa la informacién disponible de forma veraz,
reconociendo que es un bien publico.

e Trabajo en equipo, compartiendo ideas, capacidades, recursos tecnologias y talentos, para el logro de los
objetivos y fines del parlamento.

e Vocaciéon de servicio, utilizar capacidades, habilidades, esfuerzo e inteligencia en interés de los
ciudadanos.

e Proactividad y mejora continua, compromiso en mejorar tareas y procesos, tomando la iniciativa y
asumiendo las responsabilidades que correspondan.

e Excelencia, disposiciéon para brindar el miximo esfuerzo a fin de alcanzar resultados institucionales

6ptimos, de manera sostenida en el tiempo.
3.2. ESTRATEGIA DE COMUNICACION DE LA IDENTIDAD PARLAMENTARIA

El principio de comunicacién en una institucién es que «todo comunicay». Algunos piensan que sélo los medios de
comunicacién tradicionales y los modernos son los que comunican o que las campafias publicitarias, de relaciones
publicas o de marketing directo son las que comunican los mensajes de la organizacion.

La concepcién que se maneja en la Comunicacion Organizacional es la comunicacion integral, la que se entiende
en dos sentidos, en el sentido integrador de juntar todas las dreas de comunicacién de la organizacién bajo una
sola direccién con el objeto que exista una sélo patrén de comunicacién que le de coherencia comunicativa a la
organizacion vy, en el sentido, de que la gestién de comunicacioén considera que la sola existencia de la organizacion

produce una cantidad de informacién que es enviada voluntaria o involuntariamente a su entorno.

Tal como lo sefala Capriotti (2009:28) la comunicaciéon de la identidad corporativa de la organizacién no
solamente son los «mensajes simbdlicos» elaborados por la institucién, sino también la «conducta de la
organizacion». En ese sentido, todo lo que la organizacién hace adopta una dimensién comunicativa,
transmitiendo informacién sobre si misma sobre su identidad corporativa.

La comunicacién de la identidad corporativa de la organizacion tiene dos dimensiones: la conducta corporativa y la

comunicacion corporativa.
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a.  La conducta corporativa es la actividad y comportamiento diario de la institucién, es el «saber hacer». Todas las
acciones y comportamientos de una organizacién tienen una dimensién comunicativa, es decir, hablan de la
organizacion. El comportamiento cotidiano es un canal de comunicacién clave de las organizaciones y es un
parametro principal de evaluacién de la institucion. Es la comunicaciéon que genera informacién mediante la
experiencia de los publicos con la organizacion, con las actividades y con las personas de la organizacién. La
conducta corporativa es considerada por los publicos como la expresiéon genuina de la forma de ser de la
organizacién, es la base fundamental sobre la que los publicos construyen la imagen corporativa de la
organizacion.

b. La comunicacion corporativa son las acciones de comunicacion propiamente dichas, es el «hacer sabem. Son las
relaciones de comunicacién que establece la organizacién con sus publicos. Es el conjunto de mensajes y
acciones de comunicacién elaboradas para relacionarse y vincularse con los publicos de la organizacién. Es lo
que la organizacién dice que hace sobre si misma. Todas las comunicaciones de la organizacion, aunque
aparentemente no estén orientadas especificamente a transmitir la identidad corporativa tienen una carga de
esta identidad. En consecuencia, toda accién comunicativa de una organizacién es considerada como la accién
de transmision de los principios, valores o atributos de la identidad corporativa.

Es importante advertir dos aspectos en la comunicacién de la identidad corporativa, el primero, es que las
acciones de ambas es integrada por el publico en un conjunto informativo Gnico que sera coherente si ambas se
complementan; segundo, que las diferencias entre lo que la organizacién «hace» y lo que «dice que hace» influye
decisivamente en la formacién de la imagen. Si los publicos perciben incoherencia en el discurso de las
organizaciones, dudara de los mensajes recibidos y se guiara por el comportamiento de la organizacion, ya que la
conducta corporativa tiene un mayor grado de credibilidad que la comunicacién corporativa. (Capriotti, 2009:28).

3.3. LA IMAGEN DEL PARLAMENTO COMO IMAGEN DE LA DEMOCRACIA

Uno de los problemas de los Parlamentos es la imagen que tienen en los ciudadanos. Para el estudio y gestion de la
imagen del Parlamento son necesarios algunos conocimientos basicos de la teorfa desarrollada sobre la imagen
corporativa (Costa, Villafafie, Capriotti, Sanz, Van Riel, entre los principales).

El estudio de la imagen corporativa, como lo indica Capriotti (2009:105), es el estudio como un individuo conoce
a una organizacion, del analisis del proceso de adquisicién de conocimiento realizado por parte del individuo
acerca de la entidad. Este conocimiento no es premeditado ni reflexivo es un conocimiento espontaneo, fruto de
experimentar la existencia de la organizacion, es un conocimiento practico.

Para Joan Costa (2009:53) «es la representacién mental, en el imaginario colectivo, de un conjunto de atributos y

valores que funcionan como un estereotipo y determinan la conducta y opiniones de esta colectividad.»

Justo Villafafie (1993:27) dice que la imagen corporativa es el resultado de la integracion, en la mente de los
publicos con los que la organizacién se relaciona, de un conjunto de imdagenes que, con mayor o menor

protagonismo, la organizacién proyecta hacia el exterior.

Para Paul Capriotti (2009:106) «La imagen corporativa de una organizacién serfa una estructura mental cognitiva,

que se forma por medio de las sucesivas experiencias, directa o indirectas, de las personas con la organizacion.
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Estarfa conformada por un conjunto de atributos que la identificarian como sujeto social y comercial, y la

distinguirfan de las demas entidades. La idea global que tiene sobre sus productos, sus actividades y su conducta.»

Capriotti precisa que cada uno de los atributos estarfa formado por un conjunto de evidencias (tangibles o
comprobables de forma material) y de suposiciones (intangibles o de no comprobables materialmente). Asi, por
ejemplo, el atributo «atencion personalizada» en una organizacién podtia estar compuesto por evidencias tales
como: /cantidad de personal en las oficinas/, /trato/, /tiempo de espera/ y /resolucién de problemas/. Es asi
que una organizacién es identificada por el individuo como perteneciente o vinculada a una categoria o sector de
actividad, y con una determinada forma de manifestarse, por medio de una serie de caracteristicas o atributos
significativos que la identifican.

Pregunta: ;Cudl es la red de atributos significativos de la institucion parlamentaria?

ESTRATEGIAS
DE

COMUNICACION

IDENTIDAD
CORPORATIVA

IMAGEN
CORPORATIVA

Ahora bien, Capriotti (2009:109) propone tres niveles de desarrollo de la imagen corporativa:

a.  Nivel de desarrollo alto: las personas estin muy interesadas en el tema o en el sector, por lo cual es probable que
tengan una red de atributos amplia, o vinculada a rasgos o atributos con un grado de abstraccién elevado. En
estos casos, puede llegar a establecerse una red de 10 a 12 atributos y muchos de ellos con un grado
importante de abstraccion.

b.  Nivel de desarrollo medio: los individuos estan interesados en el tema o sector, pero no en un grado importante.
En este caso, se establecera una red de atributos bastante amplia, pero no muy profunda. Se pueden llegar a
reconocer entre 5 y 8 rasgos, algunos de ellos abstractos.

c. Nivel de desarrollo bajo: en este caso, las personas no estan muy interesadas en el tema o sector, y tienen una red
limitada y genérica de atributos (2 6 3), que son identificados con los rasgos mas concretos y visibles de la
organizacion.

3.4. PROBLEMAS EN LA IMAGEN DEL PARLAMENTO

El problema de la imagen de los parlamentos en el mundo esta relacionado con el problema de la crisis de
representacion en general y en particular con la crisis de representacion patlamentaria. Segtin el Informe 2011 del
Latinobardmetro, en el presente siglo, la confianza de la ciudadania en el parlamento en América Latina estd en
promedio de un tercio. En el 2001 alcanzé el 24% y en el 2011 el 32%. El aumento se debe, segin el informe, al

aumento de la confianza en los gobiernos que lograron legitimar las democracias en la region, en el 2002 el 25% y
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en el 2011 el 40% de confianza en el gobierno, aumento producido especialmente a partir de mediados de la

década pasada.

La explicacién de esa disminuida imagen parlamentaria es por lo que se denomina la «crisis de la representacion
politica». Zimerman y Monzén (2005:1) sefialan que Bernard Manin distingue con claridad lo que ¢él denomina la
«metamorfosis de la representacion» con la finalidad de entender su evolucion desde la aparicién contrastando con
el fenémeno que se vivencia actualmente en las sociedades occidentales. Es asi que Manin dice: «...] A menudo se
afirma que la representacion experimenta actualmente una crisis en los pafses occidentales. A lo largo de décadas
parecfa fundarse en una relacién de confianza, fuerte y estable, entre los electores y los partidos politicos; la gran
mayoria de los electores se identificaba con algun partido politico y le era fiel por largo tiempo. Hoy, un nimero
creciente de electores vota de manera diferente en cada eleccion y las encuestas de opinién revelan que aquellos
que se niegan a identificarse con algin partido politico también aumentan. Por otra parte, anteriormente las
diferencias entre los partidos parecfan ser efecto y reflejo de las divisiones sociales. En cambio, hoy se tiene la
impresién de que los partidos imponen a la sociedad divisiones que, segin deploran los observadores, tienen

caracter artificial».

Por otro lado, Sartori (1999) sefiala que la representacion necesita de defensa, si todas las democracias modernas
son democracias representativas, es decir sistemas democraticos que giran en torno a la transmisién representativa
del poder, entonces es necesario que frente a los directistas que postula la relegacién de la representaciéon a un

papel menor, incluso, secundario, asumir dicha defensa.

Sartori (1996:5) se pregunta «;Estamos descontentos entonces con la forma en que funcionan actualmente las
instituciones representativas? Mill tenfa ciertamente una receta para lo que llamamos la crisis de representacién. En
la constitucién que ¢l vislumbraba, el parlamento tenfa que nombrar a los miembros del ejecutivo, debia
proporcionar el foro para la articulacién de demandas y la discusién de éstas, y debia actuar como el sello final de
aprobacién, pero no debfa mezclarse en la redacciéon y administraciéon de la legislacion. En realidad, Mill llegd
incluso a recomendar que el parlamento tuviera sélo un derecho de veto sobre la legislacién. Pero nunca veo que
se cite a Mill sobre este rubro en los textos actuales. ¢Por qué? Antes de abordar esta pregunta, permitaseme dar
mis propias reflexiones sobre la parte electoral (no la constitucional) de las recomendaciones de Mill. Si bien Mill
no crefa que los “buenos representantes” podian resolver por si solos los problemas del gobierno representativo,
si buscé elecciones que tuvieran en realidad “valor selectivo” (en el sentido cualitativo de la expresién). Pero
nosotros hemos renunciado totalmente a esto en la actualidad. Discutimos los sistemas electorales sélo en
términos de “representacion exacta’: si los votos se traducen justa y equitativamente en escafios. La nocién de
representacion que estd por debajo de esta discusién es, lo sabemos, “la representatividad”, una nocién que no
tiene relacién con cémo se puede hacer para que el proceso de creacién de un gobierno representativo sea

“selectivo” y asi incrementar la buena representacion. Y se trata de una omision sorprendente.»

En ese sentido, Sartori dice que, «[...] el gobierno de la mayorfa se ha convertido en un “gobierno de la cantidad”
regido por la maxima: obtener el maximo numero de votos como se pueda y a como dé lugar. Si las elecciones
estaban destinadas a seleccionar, han llegado a mal seleccionar, sustituyendo asi la “dirigencia valiosa” por la
dirigencia sin méritos. No cabe duda de que se podtfa aducir que esta evolucién era inevitable. Aun asi, las
preocupaciones valorativas no deben someterse a supuestas fatalidades y en realidad nacen para contrarrestar el

peso de los hechos.»

Sartori precisa que «La médula de mi argumento es que si no entendemos un mecanismo, no podemos repararlo; y
que la crisis de representaciéon en buena medida es el resultado de que esperamos de la representacion lo que no

puede dar, y de pedir a los representantes que actuen como no deben actuar».

Sobre la crisis de representacion politica hay un debate interesante en el mundo y en particular en América que no

es materia de esta seccidn, pero si es importante sefialarlo para analizar el problema de la imagen del parlamento.
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Cada pals tiene sus particularidades que abona a alimentar la crisis de la institucion parlamentaria y en general de la
democracia representativa. Ello nos indica que el problema de la imagen tiene en su naturaleza un problema de
caracter «estructural», es decir no solo es un problema de gestion estratégica de la comunicacién de la identidad
parlamentaria. Sin embargo, es parte de la solucién puesto que si nos comunicamos mejor con los representados
podemos mejorar la imagen del parlamento y recuperar o aumentar la confianza en la institucién parlamentaria.

3.5. REPRESENTACION PARLAMENTARIA Y PUBLICOS

Se ha sefialado que la nocién de publicos es uno de los aspectos fundamentales de la comunicacion, por ello es
importante el estudio de la formaciéon de los puiblicos y sus motivaciones para la gestion estratégica de la

comunicacion parlamentaria.

Capriotti (2009:69-70) precisa que «Uno de los pasos fundamentales dentro del estudio de los publicos de las
organizaciones fue el cambio del concepto de pablico por el de piiblicos. Esta modificacién, por pequefia que parezca
(paso del vocablo del singular al plural), no fue sélo la modificacién de una palabra, sino la variacién de toda una
concepcién del sujeto receptor. Con este cambio, se pasé de la idea de recgprores (todas aquellas personas capaces
de recibir la informacién) a la idea de destinatarios (aquéllos a los que va dirigido el mensaje, que poseen unas
caracteristicas especificas). Se pasé del #odos al algunos. Se reconocié que las personas que pertenecen a los
diferentes publicos tienen caracteristicas diferenciales e intereses diversos, y que por lo tanto, pueden interpretar
de manera diferente una misma informacién.»

Esta teorfa de publicos es importante para el desarrollo de la relacion entre individuo-organizacién y en nuestro

caso ciudadanos-parlamento.

En ese sentido cuando nos referimos a ciudadanos (representados) en relacién al patlamento nos estamos
refiriendo a relaciones compartidas con el patlamento. Es decir, a ciudadanos que estan unidos por un interés

comun en relacién con el parlamento y no a la totalidad de los ciudadanos.

Es asi que Capriotti sefiala que un matiz fundamental que caracteriza a los publicos: el interés comun de los
miembros del publico hacia temas o aspectos relacionados especificamente con la organizacién de la cual son
publicos. Por tanto, es muy relevante para la organizacién reconocer los intereses mutuos entre la entidad y sus

publicos, que le permita desarrollar politicas adecuadas de relacién con los mismos.

Definicion de Publicos

Conjunto de personas u organizaciones que tienen una relacion similar y un interés en comiin
con respecto a una organizacion y que pueden influir en el éxito o el fracaso de la misma
(Capriotti).

Por otro lado, estd la Teorfa de los Stakeholders (Theory of Stakeholders) que es una teorfa que se ha desarrollado
en el ambito de la organizaciéon de empresas y del management estratégico.

Definicion de Stakeholders

Cualguier grupo o individno que es afectado o puede afectar el logro de los objetivos de la
o0rganizacion.
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Para Capriotti (2009:73) «LLa nocién de relacion tiene importancia fundamental para la Teorfa de los Stakeholders,
ya que a partir de la relacién establecida entre organizacién e individuos se formaran los diversos publicos, los
cuales tendran unos intereses (stakes) especificos en funcién de dicho vinculo o relacién».

Finalmente, el autor concluye que «Podemos decir que el tipo de relaciéon que establezcan las personas con una
organizacion tendrd una importancia fundamental para conocer los publicos de una entidad, ya que ellos se
constituyen como tales a partir de la interaccién entre los individuos y la organizacién. De esta relacién se derivara
un conjunto de expectativas y obligaciones mutuas, que daran lugar a una serie de intereses, en funcién de los
cuales los individuos evaluaran la accion de la organizacién y actuaran en consecuencia.»

Definicion de Mapa de Piblicos

Conjunto especificos de priblicos ordenados y jerarquizados con los cuales nna organizacion

tiene una relacion concreta.

El Mapa de Publicos (MP) tiene por objeto identificar y clasificar los publicos de la organizaciéon con los cuales es
necesario comunicarse para el cumplimiento de los objetivos de la organizacién. Clasifica el tipo de relaciones de
la organizacién con sus publicos para el desarrollo de sus estrategias de comunicacién.

El MP es un instrumento de definicién cualitativa de cada publico y resulta de ayuda para orientar la comunicacién
de la organizacién. Evalta cuantitativamente las necesidades de comunicacién con cada uno de los publicos. Fija
las prioridades de comunicacién de la organizacién. Permite determinar el programa especifico de comunicacion

de la organizacién. Permite determinar el producto comunicacional especifico para cada tipo de publico.
Ejemplo: Identificacién de publicos del parlamento

e Los gremios empresariales

e Los gremios sindicales.

e Los frentes sociales y populares

e Las ONGs

e Los gobiernos locales

e Los gobiernos regionales o estaduales
e El Poder Ejecutivo

e El Poder Judicial

e  Organismos publicos auténomos

e T.as universidades

Pregunta: ;Son los partidos politicos también parte de los priblicos del parlamento?

3.6. CLASIFICACION Y JERARQUIZACION DE PUBLICOS

Identificar los puablicos y establecer qué relacion tienen con el parlamento o el parlamentario es el primer paso,
luego es necesario jerarquizarlos, darles un valor en relacién con la instituciéon o la persona. La identificacién de

los publicos responde a la pregunta: ¢A quién nos dirigimos?

Justo Villafafie (1993:225) establece un conjunto de variables que las denomina «variables de configuracién» que
sirven para definir cualitativamente a los distintos publicos, sin embargo, precisa que estas no tienen que ser las



Pagina | 118

mismas en cualquier mapa de publicos, ello dependera de la naturaleza de la organizacién y sus publicos. Estas

variables son:

Dimensioén estratégica que para la organizacion posea el publico correspondiente.

Capacidad de influencia en la opinién publica proyectando una imagen positiva de la organizacion.
La difusién directa de la imagen corporativa que desarrollan los publicos.

Los intereses econémicos (politicos) que la organizacién comparte con cada uno de los puablicos.

El conocimiento corporativo que cada publico posee acerca de la organizacion.

AN R M NN

La composicién interna del grupo en funcién de su tamafio y homogeneidad.

Segun Capriotti (2009: 177) para determinar el nivel de impacto de los publicos de una organizacion, el critetio

fundamental es el nivel de poder que tenga un publico, es decit, su capacidad para influir:

1. enlas decisiones y el funcionamiento de la organizacién, y

2. en las creencias, opiniones y comportamientos de otros grupos o publicos.

Es asi, que el poder puede ser coercitivo (basado en recursos fisicos de fuerza o violencia), utilitatio (basado en

recursos materiales o financieros), o normativo (basado en recutrsos simbélicos)

Precisa Capriotti que «En nuestro caso, este poder vendra establecido por el Nivel de Influencia que tenga un
publico, o sea su capacidad para influir activamente en relacién con la organizacién, en el tema o en la situacion.
La influencia estd relacionada con sus opiniones sobre productos, servicios u organizaciones, y esta opinién es
importante para los miembros del publico receptor; y también con su capacidad de auto movilizaciéon (capacidad
para motivarse a comunicar o realizar acciones en relacién con la organizacién) como de movilizacién de otros
publicos (capacidad para motivar a otros grupos para comunicar o desarrollar acciones con respecto a la entidad,
por sus opiniones o recomendaciones). El grado de movilizacién de los publicos vendra influenciado, de forma
marcada, por la implicacién de cada publico en un tema y situacion determinada.

Ademas, del Nivel de Influencia, un segundo criterio relevante es el Control de la Informacién, es decir, la
capacidad de un publico para acceder a la informacién disponible sobre una organizacién, un tema o una
situacioén, para realizar el control al acceso y a la difusién de la informacién y de las opiniones sobre la
organizacion, el tema o la situacién a otros publicos. Y también por su capacidad para ser reconocidos por otros
publicos como lideres de opinién a nivel informativo (se les considera que tienen acceso a mucha informacién

relevante sobre una organizacién, tema o situacién).»

La naturaleza de la organizacién determina un tipo particular de publicos, que Capriotti lo denomina «estructura

de publicos.
La jerarquizacién de los publicos permite (Villafanie: 229-230):

1. Definir cualitativamente a cada publico y es una gran ayuda para orientar cualitativamente la comunicacién de
la organizacion.

2. Evaluar cualitativamente las necesidades de comunicacién con cada uno de los publicos.

3. Indica el estado de cada una de las variables y los piblicos responsables de dicho estado.

En ese sentido, como dice Capriotti, identificar los Publicos de una organizacién implica reconocer a los
individuos u organizaciones que tengan una interaccién similar con una organizacidn, y «agruparlos» como
miembros de un publico determinado. De tal forma que cada persona, en funcién de cémo establezca su relacién
con la organizacién en cada situacion, podra formar parte de un publico en un momento determinado y de otro
publico en otro momento. Asimismo, es aplicable la identificaciéon de publicos del parlamentario agrupandolos de

acuerdo a su naturaleza y relacién que tienen con el parlamentario.
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De acuerdo a esta valoracion propuesta por Capriotti, se pueden establecer tres grandes niveles de publicos:

1. Puablicos Claves o prioritatios o estratégicos.
2. Publicos Secundarios

3. Publicos Terciarios o apaticos

Finalmente, estos publicos pueden tener un impacto positivo o negativo en la organizacién porque ejercer su
control de informacién o grado de influencia a favor o en contra de la organizacion, en consecuencia la valoracion
puede ser en el caso del Pablico A: +25 o -25.
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IV. POLITICAS, ESTRATEGIAS, PLAN Y
DIRECCION DE LA COMUNICACION
PARLAMENTARIA

En este capitulo presentamos la importancia que tiene la politica de comunicacién, la estrategia de comunicacion y
el plan de comunicacién como documentos de gestion de la comunicacién parlamentaria. Se define lo que es
estrategia de comunicacion y en particular los tres componentes de la estrategia de comunicacion parlamentaria.
Asimismo se define lo que es un plan de comunicacién y como se formula. Finalmente, se define la direccién de
comunicacion parlamentaria como la unidad que cumple las funciones y servicios de comunicacion, explicando
cuales son estas funciones de direccion.

4.1. POLITICA DE COMUNICACION DEL PODER LEGISLATIVO

Formular una politica de comunicaciéon parlamentaria requiere reconocer la creciente importancia estratégica de la
gestion de los activos intangibles en el éxito de una organizacién y, en consecuencia, realizar una actuacién
planificada y coordinada para lograr que los publicos conozcan la Identidad Corporativa de la organizacién y
tengan una Imagen Corporativa que sea acorde a los intereses de la entidad, que facilite y posibilite el logro de sus

objetivos, tal como lo indica Capriotti.

La Gestién, Planificacién o Estrategia de Identidad Corporativa se ocupa de la gestiéon de los activos disponibles
en la organizacién (la Identidad Corporativa y la comunicacién de la misma) para influir en las asociaciones
mentales que tienen los publicos (la Imagen Corporativa). Para poder actuar sobre la imagen que tienen los
publicos, se hace necesario desarrollar una adecuada Estrategia de Identidad Corporativa de la organizacion, que
es un proceso metddico y constante de planificaciéon de dicha identidad y de la comunicacién de la misma, que

permita establecer los parametros basicos de actuacion de la organizacion.

Tanto la politica de comunicacién, la estrategia de comunicacién y el plan de comunicacién son documentos de
gestién de la comunicaciéon parlamentaria. Estos documentos responden directamente al plan estratégico de
desarrollo de cada patlamento. Se formulan a partir del estudio y analisis del plan estratégico de desarrollo, de la
misién y visién, de los objetivos estratégicos, de los valores centrales corporativos y de los programas y proyectos

institucionales. La politica de comunicacion forma parte del plan estratégico de desarrollo de la institucién.

Generalmente los parlamentos no tienen formulado el documento de politica de comunicacién institucional que
define la orientacién que debe tener ésta, ello es sustituida por el pragmatismo y las buenas intensiones del director
de comunicacién o del departamento correspondiente. Ello genera, evidentemente, problemas para definir las

estrategias el plan de comunicacion.
4.2. ESTRATEGIAS DE COMUNICACION DEL PODER LEGISLATIVO

Canel (2007:79) dice que hay dos corrientes en la definicién de la estrategia de comunicacion:

a. La concepcion de la comunicacién estratégica que proyecta el papel de la comunicacion como el «facilitadorm
del proceso estratégico propio de la organizacién que se comunica. En este caso la estrategia de la
organizaciéon y comunicacién estin separadas o mas bien la comunicacién esta al servicio de los objetivos

estratégicos. La comunicacion va detras de la estrategia.
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b. La concepcion de la comunicacion corporativa y de las relaciones publicas estratégicas en donde la estrategia
de la organizacion estd vista en términos de relacién comunicativa de la organizacién con sus publicos. La
comunicacion esta en el centro de toda concepcion estratégica: asiste para el logro de los objetivos, ayuda a
expresar la posicion de la organizacion, hace de los gestores de la organizacion auténticos agentes de cambio,
contribuye a que los trabajadores sean leales a la identidad y misién de la organizacion y estd en la base de la

responsabilidad social corporativa.

Definicion de Estrategia de Comunicacion

La estrategia de comunicacion es una posicion para ajustar una organiacion a las
preocupaciones, expectativas, valores, normas de los piblicos; una capacidad proactiva para
adaptar la organizacion a los cambios del entorno. Una capacidad, también proactiva, para
acercar a los priblicos a la situacion en la que se encuentra quien decide. (Canel, 2009:80)

La estrategia de la comunicacién parlamentaria debe considerar los tres rasgos de la instituciéon parlamentatia: el
poder, la interaccién con los ciudadanos y el caracter contingente a que esta expuesta.

En ese sentido, Bartoli (1992:145) indica las fuentes de poder de cualquiera organizacion:

a. Normas: reglas, leyes, convenciones, etc. Es el poder de dictarlas e interpretatlas.

b. La gratificacion o coercion: es la capacidad de controlar los presupuestos, los recursos materiales y
organizativos.

c. La experiencia: saber y saber hacer, en todos los niveles.

d. El carisma: cuando se tiene ejerce un efecto de seduccién y liderazgo.

e. Lainformacion.

Se afirma que el verdadero lugar del poder es aquel en el que se concentra la voluntad de comunicaciéon. Voluntad
de comunicacién para hablar en nombre de la organizacién; voluntad de comunicacién para acceder a la
informacién valiosa; voluntad de comunicacién para difundir informacién, tanta como se quiera, del modo que se

quiera y en el sitio y a las personas que se desea (Canel, 2009:82).

En una institucién como el parlamento las decisiones son complejas porque intervienen diversos actores, gobierno
y oposicién, fuerzas sociales y grupos de interés; es una negociacién, intervienen todos los publicos que se ven
afectados por una decisién; en consecuencia, la estrategia de comunicacién del parlamento es la acumulacién de

las decisiones estratégicas que se van tomando en cada coyuntura.

Para el caso del parlamento la extensién de los puiblicos condiciona la estrategia de comunicacién, en
consecuencia, como se ha indicado, es necesarios segmentarlos o agrupatlos mediante el mapa de puiblicos. Ello
nos permite analizar las interacciones o naturaleza de las relaciones entre el parlamento y los publicos. Estas
interacciones con los publicos se definen por el estatus y el rol que desempefian. El estatus o posicion es el lugar
que una persona ocupa en un sistema de relaciones sociales y el rol se refiere a las expectativas que se tiene de la

conducta que debe seguir una persona segun sus estatus.
La comunicacion eficaz estrecha la distancia entre la organizacion y sus puiblicos.

Respecto del tercer rasgo, el caricter contingente a que estd expuesta la estrategia de comunicacién, es necesario

considerar que al adoptar una estrategia de comunicacion esta en relaciéon con los factores situacionales como:

a. Los objetivos de comunicacion.
b. El publico al que se dirige la comunicacion que se diferencian de acuerdo al rol que juegan con relacion a la

institucion.
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c. La dindmica de trabajo de la organizacion: rutinas, clima organizacional, capacidad tecnolégica, estilo de quien
la lidera y contexto politico.
d. La persona que hace de comunicador: puesto que ocupa, habilidades y credibilidad.

Los factores del disefio de la estrategia de comunicacion son:

a. Seleccion del medio: canal o espacio de comunicacién a elegir e acuerdo al tipo de publico, lo cual es una
decision estratégica.
b. La claboracién del mensaje: contenido, tono, estilo, longitud, secuencia temporal, escenarios, etc.

Cuando una institucion parlamentaria no tiene una estrategia de comunicacién empieza e enviar mensajes a diestra

y siniestra.
4.3. PLAN DE COMUNICACION

El plan de comunicacién es un documento que recoge el conjunto de actividades de comunicacién que estin
programadas en el tiempo y en espacio conforme las politicas y estrategias de comunicacién establecidas por la
institucioén. Se puede disefar, también, un plan de comunicaciéon para una campafia de comunicacion especifica.

El plan de comunicacién debe considerar:

Determinar qué queremos conseguir (objetivos).

Decidir a quién vamos a dirigir nuestra comunicacién (pablicos)

Pensar cuil es la idea que queremos transmitir (mensaje).

Fijar el presupuesto con el que contamos (cuanto).

Seleccionar los medios apropiados y su frecuencia de utilizacién (tipos de medios).

Sk e

Ejecutar el plan de medios y medir su impacto (gestion y evaluacion).
Disefio del plan de comunicacién’

1. Analisis: estudio de la informacién del entorno externo e interno. Resumen DAFO (Debilidades, Amenazas,
Fortalezas y Oportunidades).

2. Antecedentes: anilisis de la informacion de la institucién, historia, logros y otros.

3. Obijetivos: se deben sefialar cudles son los objetivos, qué se quiere conseguir con las actividades que se
pongan en marcha. Los objetivos deben poder ser cuantificados, medibles y ser alcanzables, realistas.

4. Publicos objetivo de la comunicacion. Es imprescindible determinar a quién se va a dirigir la
comunicacion. Definir cudl o cudles son los publicos, los medios que utiliza para informarse, el estilo
comunicativo que maneja son aspectos claves y criticos que influiran en el éxito de la comunicacion.

5. El mensaje: es el elemento que se quiere comunicar eligiendo las caracteristicas o atributos a comunicar, asi
como el tono o estilo de la comunicacion.

6. Estrategia: cleccién del modo a desarrollar cada una de las areas de comunicacion con el fin de alcanzar los
objetivos.

7. Acciones: concrecion de las actividades a desarrollar y los medios a utilizar para desarrollar el plan.

8. Cronograma: planificacién en el tiempo de cada una de las acciones.

Presupuesto: costos para la ejecucién del plan.

10. Control y seguimiento: medicion del transcurso y cumplimiento del plan con el fin de realizar acciones de
correccién para alcanzar los objetivos.

11. Indicadores

a. De realizacion fisica: miden el grado real de cumplimiento de las acciones programadas.

70 Referencia, Como elaborar el plan de comunicacién, Manuales pricticos de la PYME, BIC, Galicia.
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b. De realizacion financiera: mide qué presupuesto real ha sido ejecutado sobre el presupuesto en
principio destinado a esta accién de promocién y divulgacion

c. De impacto: mide el nimero real de personas impactadas a través de las acciones puestas en marcha,
por ejemplo numero de apariciones en los medios, nimero de materiales enviados y otros.

d. De resultado: mide el nimero real de resultados alcanzados como por ejemplo el nimero de visitas

de la pagina web
4.4. LA DIRECCION DE COMUNICACION DEL PARLAMENTO

Se denomina Unidades de Comunicaciéon (UC) al 6rgano que cumplen funciones y servicios de comunicacion y
que tienen como finalidad que la organizacién cumpla sus objetivos y metas. La UC es un término genérico que
adopta diferentes denominaciones en las organizaciones lo que da cuenta de la etapa en que se encuentra la
organizaciéon respecto de la importancia y rol que le asigna a la comunicacién. Es asi que la UC adopta los
nombres de oficina, direccion, departamento o gerencia de prensa, de relaciones publicas, de prensa e imagen

institucional, de imagen, de comunicacién o gabinete de comunicacién.

Estas diferentes denominaciones puede ser un problema por la confusién terminoldgica, sin embargo, expresa un
proceso de definicién de las necesidades de comunicacién de la organizacién y del desarrollo de la comunicacién
organizacional como especialidad diferenciada del periodismo, en el sentido que hay profesionales en el campo de
la comunicacién que se forman para trabajar en medios de comunicaciéon y profesionales para trabajar en

organizaciones.

Es asi que Almansa (2005:119) sefiala que la falta de unidad conceptual que pone en evidencia la falta de
delimitacién funcional, es asi que se llama gabinete de comunicacién, gabinete de prensa, departamento de
comunicacién, direccién de comunicacién, dircom, asesoria de comunicacion, consultoria, agencia de relaciones
publicas, empresa de comunicacioén, comunicacién e imagen, departamento de relaciones externas, departamento

de relaciones con los medios entre otros.

Almansa realiza una revisiéon de las diferentes definiciones de los gabinetes de comunicacién de diversos autores.
Entre los principales tenemos a la de F. Martin que lo define como el gabinete o departamento que controle,
analice, ejecute y difunda todas las acciones de comunicaciones que necesita la empresa en su labor diaria, tanto en
el nivel periodistico como publicitario, para transmitir una buena imagen global de la cultura empresarial. Por su
parte, Pérez Valera lo define como el encargado de planificar y desarrollar la estrategia de comunicacién de una
institucién, organismo o empresa, con el claro objetivo de conseguir una opinién publica favorable para el mismo,
para sus responsables o, simplemente, para sus productos, o lo que es mas importante, un vehiculo de expresion

entre la empresa y la sociedad para mantener viva la imagen de lo es.

Pero como lo hemos sostenido, los nombres de las UC expresa los diferentes momentos de desarrollo del rol y
funciones que cumple la UC en una organizacién, desde la funciéon simplemente informativa hasta las demas
actividades y funciones de la comunicacién. Un caso que ejemplifica esta evolucién es el resefiado por Matifa José
Canel (2007:163-164) para el caso de la Oficina de Comunicaciones de la Casa Blanca. Esta pasa por cuatro fases
de evolucion, la primera, es la transformacion en 1968 de la Oficina de Prensa (Press Office) en la Oficina de
Comunicaciones de la Casa Blanca (White House Office of Communications), con la creacion, ademas de la figura
del Director de Comunicaciones, al que se le adjudica una serie de facultades sobre los departamentos
ministeriales. En la interpretaciéon de Canel, el cambio en la comunicacién presidencial es pasar de una fase
informativa a otras tareas de comunicacién que €l llama de relaciones publicas. La segunda fase, es cuando se unen
las decisiones politicas con las decisiones comunicativas, producida con las elecciones presidenciales de 1976, en
las que se decidi6é que fuera la Oficina de Comunicaciones de la Casa Blanca la que dirigiera la campafia electoral,
ello implic6 que ésta orientara a la Presidencia en cuestiones politicas como el programa electoral, planificacion y
decisiéon sobre temas de debate electoral, asesoramiento de nombramientos presidenciales, seleccion de
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portavoces, seleccion de comparencias publicas no sélo en los medios, sino también en los foros internacionales,
etc.. La tercera fase, lo protagoniza Clinton al otorgar al Director de la Oficina de Comunicaciones el rango de
Asesor del Presidente, revalorando y ascendiendo su funciéon al mas alto nivel. Finalmente, a cuarta fase se
produce en la administracién Bush al crearse unidades de investigacion, el establecimiento de calendarios de
reuniones para implicar a todos en la estrategia de comunicacion.

Canel concluye que la gestion de comunicaciéon implica, primero, no sélo la emisién de un mensaje informativo,
sino un mensaje persuasivo, un mensaje de relaciones publicas, segundo, la necesidad de planificacién y evaluacion
propias de la comunicacion, tercero, que la gestiéon de comunicacion va en consonancia con la gestién politica, y
cuarto, que la gestién de la comunicacién no es una tarea mas que pueda tener el Presidente. Como se puede
apreciar no se trata solamente de relaciones publicas como lo sefiala Canel, pero ilustra con el caso el paso de la
oficina de prensa tradicional a la oficina de comunicacién moderna, en todo el tratamiento de la comunicacién es
integral.

En la literatura actual encontramos diversas definiciones de la UC de una organizacién, con denominaciones
diferentes pero que nos dan una idea de la situacién actual respecto de su desarrollo e importancia.

Justo Villafafie (1993:200) define la direccién de comunicacién como «[...] el érgano que debe elaborar y ejecutar
el plan estratégico de Imagen de la compafifa; de la eficacia de ésta direccién va a depender en gran medida el éxito
del plan, pero muchas veces, lamentablemente, los criterios de eficacia no se corresponden con la capacidad y
competencia de los responsables de la imagen de una empresa sino de la propia consideraciéon de ésta en el seno

de la misma.»

Txema Ramirez (1995:27), define al gabinete de comunicacién como «[...| las fuentes activas, organizadas y
habitualmente estables de informacién que cubren las necesidades comunicativas tanto internas como externas de
aquellas organizaciones y/o personas de relieve que desean transmitir de si mismas una imagen positiva a la
sociedad influyendo de esta forma en la opinién publica.

Ramirez, con esta definicién, clasifica el gabinete de comunicacién como fuentes informativas, de informacién
organizada y habitualmente estables en sentido que son unidades permanentes. Un gabinete de comunicacién si
quiere ser eficaz debe conjugar la comunicacién interna y externa, de alli su cardcter global, segin la autora.
Cuando se refiere a los gabinetes de comunicacién como fuentes informativas es por la importancia que tienen en
la produccién de la noticia, las fuentes estan en contacto directo con el emisor y lo que importa es la calidad y
credibilidad de la informacién. Cuando se refiere al caricter activo, organizado y habitualmente estable de los
gabinetes de comunicacién, se refiere a la actitud frente al acontecimiento que serd informado a los media. Los
gabinetes son también fuente de informacién organizada, puesto que disponen de un lugar concreto a los que los
profesionales de la informaciéon pueden dirigirse. Finalmente, cuando se refiere a los gabinetes un caracter
habitualmente estable esta sefialando que funcionan a lo largo de todo el afio de manera ininterrumpida.

M. H. Westphalen y J. L. Pifiuel (1993:767) define la direccién de comunicacién como «[...] el departamento
encargado de la politica y de la gestion de las operaciones de comunicacién, por lo comun vinculada a la direccion
general de la empresa o institucién. Sus dimensiones varfan segun el tamafio y las necesidades de la empresa. La
direccién de la comunicacion gestiona la comunicacién interna, en colaboracion con el departamento de recursos

humanosy.

Por su parte Joan Costa (2004: 90-91) define a la UC como Direccién de Comunicacién, que es una direccion
central tnica. «Lleva a cabo una visién y una responsabilidad de conjunto sobre las comunicaciones en y de la
empresa, coordinadas con la estrategia general y los objetivos del negocio.» Precisa Costa que la Direccion de
Comunicacién tiene una misién estratégica en el plano comunicacional/relacional dentro de la estrategia general
de la empresa y en los asuntos importantes, en tanto orienta y supervisa las acciones institucionales y de
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comunicacién de las diferentes Direcciones Generales o Vicepresidencias y, ademas, tiene una responsabilidad

directa sobre la imagen corporativa.

Segtun Francisca Morales y Ana Marfa Enrique (2007:87), la gestién de la comunicacién en las organizaciones se
basa en la existencia de un departamento especifico: la direccion de comunicacién, con un ejecutivo al frente,
maximo responsable de toda la comunicacion de la organizacién, que serd gestionada de manera global. «Este
departamento depende y reporta directamente con la maxima direcciéon de la empresa, y su principal funcién es la
de ser guardian de la imagen, al mas alto nivel. Sin embargo, existen diferencias significativas en el modelo de
gestién de la comunicacion dependiendo del perfil de cada organizacién». Es importante esto tltimo sefialado por
Morales, puesto que se esta refiriendo a las diferencias entre las empresas de productos de consumo que
estructuran y gestion su comunicacion a partir del modelo de comunicacién de marketing de las otras empresas de
servicios publicos y las organizaciones en general que no cuentan con un producto fisico, tangible, para colocar en

el mercado, porque lo que ofrecen son servicios, ideas, proyectos, es decir, intangibles.

En el caso de las empresas y organizaciones de servicios su identidad e imagen pasa necesariamente por una marca
institucional o corporativa que tendrd que posicionarse en la mente de los usuarios para que permita ser
identificados y posicionados favorablemente, en estos casos la comunicacién aparece desde una enfoque

integrador y global porque debe comunicar valores, historia, calidad, emociones, etc.

Morales (2007:88), hace la distincion entre «comunicaciéon de marketing» y «comunicacion integraly. Sefiala que el
modelo de marketing utiliza la comunicacién como una técnica necesaria para alcanzar unos objetivos concretos,
mayoritariamente cuantitativos y basicamente relacionados con la implantacién de sus productos en los mercados.
El modelo de comunicacién integral aporta el sentido de globalidad que permite gestionar todas las acciones de
comunicacién, no sélo las de comercializacién del producto/setvicio, concentrandolas bajo una misma estructura
y responsabilidad, lo que permite desarrollar su gestién como una funcién estratégica mas de la direccién de la

compafifa.

Consideramos, que si bien es cierto, es importante esta distincién que hace la autora, sin embargo, creemos que la
tendencia de la comunicacién en las organizaciones, de cualquier naturaleza, es la integracién de todas las formas
de la comunicacién bajo una sola gestién o direccién, lo que permite una gestion mas eficiente y eficaz de la
comunicacion para la organizacién, si bien es cierto, hay resistencias de las formas tradicionales de manejo de la
comunicacién en las organizaciones y en sus profesionales, ya sea por razones de formacién profesional o por las

estructuras organicas, la tendencia es al cambio.

En consecuencia, un primer paso para la constitucién de una Direccién de Comunicacién es la integracién de las
comunicaciones en la organizaciéon, con el objeto de coordinar los diferentes mensajes que la organizacion genera

y evitar incoherencias, contradicciones y dispersion, como lo sefiala Mut y Simon (2005:5).

En otro texto Magdalena Mut (2006:4) sefiala que la Direccién de Comunicacion es una columna que contribuye
al sostenimiento de la empresa y definir su arquitectura nos ayuda a fijar esta area de gestion de la empresa de una
forma clara. Es asi que «El primer paso en la construccion de la Direccién de Comunicacion fue integrar la tarea
de comunicacién como parte de la estrategia empresarial, el siguiente paso, el que le dio cuerpo, fue convertirse
ella misma en estrategia que afiade valor a la estrategia de negocio y, por ultimo, la consolidacién de la figura del

Director de Comunicacion, convertido en el estratega de la comunicacién corporativa.»

Como se puede apreciar la direccién de comunicacion tal como estd concebida por varios autores constituye una
pieza clave para la comunicacion parlamentaria. Desde esta perspectiva se busca integrar bajo una direccién todas

las acciones de comunicacion institucional que permita una gestion mas eficiente y eficaz.
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4.5. FUNCIONES DE LA DIRECCION DE COMUNICACION

Las funciones de la ADC DIRCOM,’ como los resefia la Morales (2007:89), en el afio 2002 manifesté que la
principal funcién de la Direccién de la Comunicacion es la de gestionar el desatrollo de las politicas y estrategias
de comunicacién desde una perspectiva global, y presenté un organigrama de la Direccién de Comunicacién en la
que se aseguraba pretender aclarar y situar a este departamento y a los profesionales de la comunicacion
empresarial e institucional en el lugar que les corresponde dentro de la organizacién, donde la Direccién de
Comunicacién depende directamente de la Presidencia y Direcciéon General, quedando las distintas
comunicaciones de marketing, institucional, interna y relacién con los medios dependiendo directamente del

director de comunicacién.

Txema Ramirez (1995:28) sefiala que la funcién de los gabinetes de comunicacion es ofrecer una imagen positiva
de la actividad de la organizacién a la sociedad, eliminando los aspectos negativos u otros no deseados con la sana
intencién de influir en la opinién publica. Ademas, precisa que «Conviene no olvidar nunca que ése es el objetivo

fundamental que persiguen estas fuentes, incidir en el criterio general de la ciudadania».
Cuatro funciones de la direcciéon de comunicacion (Justo Villafafie, 1993:204).

funcion normativa
funcién de servicio
funcion formativa

b=

funcién prospectiva

Define la funcion normativa como aquella que persigue la cohesién y coordinacién de todos los activos de imagen,

propios y ajenos, con los que cuenta la empresa, ello mediante una conjunto de reglas de obligado cumplimiento.

La funcion de servicio, esta definida como el apoyo y asesoramiento a todos los departamentos y filiales de la
compafifa en sus cometidos comunicativos, pero sin sustituirlos en el plano operativo. Mediante esta funciéon se

suministran los materiales comunes de comunicacién que sirven para optimizar la comunicacién en la empresa.

La funcion formativa tiene una doble direccién: la capacitacién comunicativa y la transmisién de la cultura de la
organizacion. La direccién de comunicacién establece los departamentos, servicios o personas de la empresa que
necesitan un entrenamiento especifico en comunicacion y articular los medios necesarios para su formacion.
Respecto de la transmisiéon de la cultura corporativa es una tarea que afecta al conjunto de la organizacién y debe
ser animada por la direccién de comunicacién, quien controla los instrumentos de comunicacién interna.

La funcion prospectiva se refiera a la funcién que cumple la direccién de comunicacién de observatorio permanente
de los competidores, el mercado, la opinién interna y externa sobre la organizacién, los cuales deben traducirse en
informes periédicos.

Mas adelante Justo Villafafie (2005:8), respecto de la direccion de la comunicacion (Dircom) sefiala lo siguiente:

e Las dos funciones clave de la Dircom seran las relaciones informativas y la gestién de los intangibles. Las
relaciones con los inversores comienzan a integrarse en la Dircom.

e La Dircom del presente y del futuro inmediato mantendra como prioridad las relaciones informativas
ahondando en una informacién mas pactada a través de una relacién de claridad con ciertos medios.

e Las tecnologias de la informacién y especialmente las derivadas de Internet jugaran un papel clave en la
relaciéon con los stakeholders (empleados, inversores |...])
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e Las Dircom continuaran la fuerte profesionalizacién en la que ya se encuentran actualmente,
aproximandose lenta pero decisivamente a la gestion de los intangibles.

e Disminucién creciente de la dimension de las Dircom pero crecimiento de sus funciones profesionales.

e La presencia de los consultores seguira creciendo en el dfa a dia de las Dircom que externalizaran aquellos

servicios de evaluacion y gestion de intangibles.

Para Villafafie, los activos intangibles son los bienes inmateriales de una empresa que le aportan valor porque
garantizan una relacién eficiente con sus stakeholders. Identifica seis activos intangibles basicos: 1) la imagen
corporativa, 2) la marca, la 3) la reputacién corporativa, 4) el conocimiento o capital intelectual de la empresa, 5) la

ética y la responsabilidad corporativa y 6) la cultura corporativa.

Almansa (2005: 124-125) sefala que los gabinetes de comunicacién han evolucionado en sus funciones pasando
de los gabinetes de prensa, cuya principal ocupacién eran las relaciones informativas con los medios de
comunicacién a los actuales gabinetes, en los que la comunicacién se contempla de forma global, bastante mas
préximas a las relaciones publicas. Almansa cita el Informe E/ Estado de la publicidad y el corporate en Espaiia (1998),
en el que se seflala que las principales actividades de comunicacién de una gabinete en la actualidad son la
comunicacién interna, la comunicacién de producto, las relaciones informativas y la comunicacién corporativa,

entendida como las actividades para conseguir la proyeccion de la imagen de una empresa o entidad.

Almansa concluye que la ampliacién y complejidad funcional actual de los gabinetes de comunicaciéon queda en
evidencia al intentar delimitar las responsabilidades del director de comunicacién. Precisa respecto de las funciones
que «Asi, podemos hablar de una funcién normativa (coordinacién de todo aquello que contribuye a crear una
imagen unificada), una funcién de portavoz (ser el interlocutor con los distintos publicos), una funcién de servicio
(estar en contacto permanente con los otros departamentos de la entidad, para coordinar las estrategias y politicas
comunicativas), una funcién de observatorio o prospectiva (ser el encargado de detectar en los puiblicos la imagen
de la entidad y lograr los objetivos marcados) y una funcién cultural o formativa (debe introducir y revisar los
valores corporativos, orientando las actividades internas y externas, para integrarlos a la imagen de la

organizacion)».

Ramén Freixa (2005:128-129) enumera las funciones de la direccién de comunicacion al referirse al Dircom, estas
son:

e Comunicacion interna y externa.

e Comunicacién institucional.

e Speaker o portavoz de la organizacion.

e Branding, imagen corporativa.

e Comunicacién en perfodo de crisis.

e Implantar y desarrollar la cultura corporativa.
e Desarrollar la politica social e institucional.

e DPublicaciones y audiovisuales.

e Publicidad coordinando con el departamento de marketing.
e Patrocinio y mecenazgo.

e Asesor de presidencia y consejo.

e Relacion publica e institucional.

e  Organizacion de todo tipo de actos.

e Lobbies.

e Relacién con los medios (gabinete de prensa).

e E-comunicacion.
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e Eventos y protocolo.

Precisa, ademas, Freixa, que el Dircom, de manera colegiada con los maximos responsables de la empresa, es el
responsable de estrategias de comunicacién que en algunos momentos trascendentes desempefian un papel
decisivo en grandes procesos empresariales. «lL.a comunicacién con toda su estrategia y soportes, emanada desde el
departamento que dirige el Dircom, se convierte en la hoja de ruta que marca las operaciones: desde la toma de
decisiones hasta la ejecucion de éstas, sin olvidarnos de los aspectos éticos que envuelven toda la estrategia de
comunicacién y siempre estableciendo los controles de calidad o filtros necesarios para evaluar y controlar toda la

eficacia de estos procesos comunicativosy.
Camacho Markina (2001:4), resume en cuatro las funciones que desarrollan los gabinetes de comunicacién:

1. Relaciones con la prensa. Se trata de estar en contacto permanente con los medios de comunicacion (prensa, radio y/ o
television), para situar en ellos la informacion que sea de interés, garantizando que serd recibida por los ciudadanos. El
gabinete de comunicacion debe cuidar al mdximo sus relaciones con los medios, manteniendo ante ellos una actitud verag y
transparente.

2. Disefio de campafias de publicidad. Supone dar a conocer aspectos especificos de un servicio que sean de utilidad
al cindadano para una mejor prestacion del mismo. En el caso de las instituciones priblicas, la publicidad no es un objetivo tan
prioritario como en las grandes firmas comerciales y financieras, por lo que el gabinete se limita muchas veces a gestionar y

supervisar las campanas encargadas a agencias externas.

3. Relaciones directivas y comunicacion corporativa. E/ objetivo de esta funcion es establecer vinculos de relacion
con lideres de los grupos sociales y movimientos intelectuales del entorno de la organizacion, con los legisladores y responsables de
gobierno de ofras Administraciones Piiblicas, con los directivos de los grupos econdmicos del entorno, con el fin de estimular
estrategias de colaboracion y cooperacidn, haciéndoles participes de las grandes lineas de actnacion de la institucion. Esta
funcidn se centra en el cuidado y el favorecimiento de la imagen de la organizacion en el conjunto de la opiniin priblica. Se trata

de proyectar en la sociedad un mensaje positivo de la institucion.

4. Politica de comunicacion interna. Supone diseiiar las comunicaciones entre unidades y miembros de la propia
organizacion, de modo que el personal del servicio priblico conozea perfectamente los objetivos estratégicos y operativos de la
prestacion del servicio.

Para Costa (2004:90) la Direccién de Comunicacién es una direccién central, lleva a cabo una visién y una
responsabilidad de conjunto sobre las comunicaciones en y en la empresa, coordinadas con la estrategia general y
los objetivos del negocio. La Direccion de Comunicacién tiene una misién estratégica en el plano
comunicacional/relacional dentro de la estrategia general de la empresa y en los asuntos importantes. Orienta y
supervisa las acciones institucional y de comunicacién de las diferentes Direcciones Generales o Vicepresidencias.
Y tiene una responsabilidad directa sobre la Imagen Corporativa.

Rosana Rumschisky y Julio Carcavilla (2008:100-102), miembros de la Comisiéon de Reconocimiento Profesional
de Dircom, en el Anuario 2008 DIRCOM, nos plantean el modelo ideal de direccién de comunicacion para lograr
una gestién de la comunicacién eficaz, ésta debe tener seis areas de trabajo:

imagen corporativa,

relaciones con los medios de comunicacion,
comunicacion interna,

eventos y protocolo,

relaciones institucionales y

SN

responsabilidad corporativa.

Para tal efecto, proponen seis cuadros en donde se establecen las responsabilidades y el perfil para cada una de
ellas.



Los cuadros son los siguientes:
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a. Imagen corporativa
Responsabilidades Perfil
e Ia marca (arquitectura, posicionamiento, manual de e  Saber determinar sus competencias.
identidad, correcta utilizacién y otros) ) )
e Gestionar diversos proveedores.
e La Web corporativa. . .
e  Gestionar recursos financieros.
e Tl material corporativo (folletos, memorias, si6n de L |
. . . . L
presentaciones), grafico y audiovisual. Visién de largo plazo.
e Flplan de marketing y publicidad corporativos. Capacidad de organizacién y logistica.
~ P . . . sz L] 1 1 7 i i
e Las campafias de publicidad institucional y contratacién de PTrsona.c’on CIItErio y con resistencia
espacios. a la presion.
e  Los patrocinios corporativos.
e Los regalos institucionales.
e  Los estudios de mercado.
b. Medios de comunicacion
Responsabilidad Perfil
e  Las relaciones «oficiales» y cotidianas con los medios. Controlar los tiempos
) ) » periodisticos.
e Identificar, recuperar y dar forma a la informacién generada
internamente que sea susceptible de ser transmitida a los Identificar la noticia frente a la
medios. propaganda.
e Nutrir de contenidos el area «prensa» de la web corporativa. Ver a través de las necesidades de
o . . los petiodistas.
e Colaborar en la comunicacién interna al transmitir «hacia
adentrow la informacién emitida «hacia fuera» por la empresa u Resolutivo.
organizacién, asi como por la competencia. .
Estar muy cerca de la actualidad.
e Aconsejar la mejor herramienta comunicacional en cada L .
ocasién. Conocer muy bien los medios y a
sus responsables.
e Controlar y formar la capacidad comunicativa de los

portavoces.

Identificar focos de interés por tipo de medio, sectores y
profesionales.

Gestionar la comunicacion «de crisis» ante los medios de
comunicacion.

Seguimiento de los medios y analisis de contenidos (de la
empresa u organizacién, del sector y de la actualidad
econdmica o politica que pueda afectarle), asi como su gestién
y archivo documental.

Capacidad de elaborar mensajes
adecuados a la estrategia.
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c. Comunicacién interna
Responsabilidades Perfil
e  Definir necesidades, tiempos de la informacién interna. Buen nivel de relaciones.
e  Captar los flujos internos de informacion, detectar puntos de Caricter extrovertido
conflictos y puntos fuertes. . B
Capacidad de didlogo.
e Ta produccién de materiales informativos internos: revistas c dad de ab .
internas, intranet, manual de acogida y otros. apacidad de abstraccion.
e  Asecsorar las estrategias mas oportunas y proponer iniciativas Creativo.
que estimulen al personal en su trabajo. Capacidad de diilogo y empatia.
e  Colaborar con las areas de Recursos Humanos y de Formacion
en la transmisién de valores.
d. Eventos y protocolo
Responsabilidad Perfil
e  Organizar actos publicos, propios o de terceros, asi como la Don de gentes.
participacién en seminarios, ferias, conferencias, encuentros y Sab | 2 v educacis
eventos de todo tipo. aber estar, elegancia y educacion.
e  Elaborar y supervisar el manual interno de protocolo. Discrecion.
e  Coordinar la realizacién de visitas a la sede social. Capacidad de sintesis.
e DPrestar asesoramiento (concreto y personalizado) a la Alta Habilidades sociales.
Direcciéon en materia de protocolo, asi como en sus
encuentros con autoridades e invitados especiales.
e  Controlar efemérides y nombramientos de personas clave para
la organizacién o empresa.
e. Relaciones institucionales

Responsabilidad

Perfil

Coordina las relaciones de la organizacién o empresa con
instituciones de tipo local, regional, estatal e internacional.

Definir las necesidades de proyeccion de la organizacion o la
empresa.

Identificar foros adecuados para la participacion de la alta
direccién (seminarios, congresos, foros, debates, asambleas y
otros.)

Identificar interlocutores en ambos lados para la consecucion
de los objetivos previstos.

Crear y mantener los canales adecuados de conocimiento.

Disefiar areas de actuaciéon complementaria entre la

organizacién o empresa y los publicos objetivo.

Identificar herramientas e instrumentos, segin objetivos y
necesidades.

Debe conocer las instituciones
publicas muy de cerca.

Debe contar con una cartera
importante de contacto.

Don de gentes.
Capacidad para la dialéctica.

Capacidad de escucha.
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e Coordinar relaciones con analistas del sector y enviar
informacién.

f. Responsabilidad corporativa

Responsabilidades Perfil

e  Diseflar, impulsar y coordinar las acciones de responsabilidad e  Flexibilidad

social y gestion ética. »
e Buena relacion con las
e Diseflar y supervisar la implantacién del cédigo de conducta Organizaciones Sociales.

de la organizacion. o )
e Conocimiento y cercanfa con el

e Definir y dirigir el plan social (conjunto de acciones sociales en ambito social.

beneficio de colectivos desfavorecidos). . .
e Empatia social.

e Actuar como cootdinador de la comision de ética o de
responsabilidad social.

e  Representar a la organizaciéon en los foros y plataformas que
promuevan la interrelacién entre la organizacién y su entorno
social.

e FEjecutar, en coherencia con las directrices corporativas, la
estrategia y las acciones en materia de responsabilidad social.

e Coordinar las acciones de responsabilidad social con los
distintos departamentos o unidades de la organizacion.

e  Definir indicadores para medir la eficacia y establecer la
trazabilidad de las acciones de responsabilidad social mediante
publicaciones externas e internas.

e Contribuir a la difusiéon de las politicas de responsabilidad
social mediante publicaciones externas e internas.

Federico Rey y Javier Bartoli (2008:141-142) proponen siete areas de intervencién para una «direccién estratégica
de la comunicaciéon corporativa». Sefialan que «una buena gestiéon de las comunicaciones en una organizacion debe
tender a la unidad de mando para que se concrete en la prictica la denominada “integraciéon” de las

comunicaciones o comunicacion integral». Las siete areas de intervencién son:

Informacién sobre el entorno

Disefio y medios permanentes

Comunicacién interna

Comunicacién de marketing

Relaciones institucionales y con la comunicad —tesponsabilidad social—

Relaciones con los medios de difusién

N A » N -

Cuidado de la figura de los maximos directivos de la organizacion

Ademas, de estas siete areas, sefialan Rey y Bartola, la actividad del director debetfa incluir su participacion en el
«comité de crisis», ya que ello es fundamental porque es el que mejor conoce y puede gestionar la relacién con los
medios de difusién, con las autoridades publicas y con la comunidad en su conjunto.

Luego de revisadas las diferentes propuestas sobre las funciones de las direcciones de comunicacién podemos
observar como lo indica Enrique Jurado Salvan (2007:26), a partit de un estudio sobre el Estado de la
Comunicacién en Espafia, elaborado por DIRCOM (Asociacion de Directivos de Comunicacion), existen 76
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denominaciones diferentes patra asignar las variadas funciones que corresponden a la comunicacién corporativa, lo

que es un indicio claro de que no todos hablamos de comunicacién para expresar una misma cosa.

Nos parece util que las Unidades de Comunicacién en las Organizaciones (UCO) deban desarrollan cinco
funciones baésicas a partir de la propuesta de Justo Villafafie, resefiada lineas arriba, a la cual hemos agregado la
funcién de planificacién que él no ha considerado en su propuesta. Creemos que estas 5 funciones incorporan
todas las demds comentadas y que por razones teérico-metodoldgicas las agrupamos en cinco. Las funciones son:

la funcién normativa
la funcién de servicio
la funcién formativa

la funcién de planeacion

Ui o=

la funcién prospectiva

Denominamos funcién normativa a aquella que tiene por objetivo la cohesién y coordinacién de todos los activos
de imagen con que cuenta la organizacién. Denominamos funcién de servicio la que tiene por objetivo el apoyo y
asesoria en comunicacién a todas las areas y filiales de la organizacién. Denominamos funcién formativa aquella
que tiene por objetivo la capacitacién comunicativa y la transmisién de la cultura de la organizacién.
Denominamos funcién de planeamiento aquella que tiene por objetivo desarrollar las estrategias de comunicacién
y el plan de comunicacién de la organizacion. Finalmente, denominamos funcién prospectiva aquella que tiene por
objetivo la recopilacién y analisis de la informacién del entorno de la organizacion, asi como del clima interna de la
organizacion.

Como se puede apreciar hay un gran avance en la comunicacién institucional, sin embargo, ello no se expresa
muchas veces en la gestiéon de la comunicacién, como es el caso de los parlamentos. Hay que considerar que esta
situacién puede ser producto de tres factores: 1) una valoraciéon muy baja por parte de los directivos de las
organizaciones de las funciones de comunicacién, 2) no estd claramente delimitada la figuras del director de
comunicacién, ni sus funciones y 3) las funciones de la comunicacién no son objeto de planificacion y gestion
estratégica en tanto en la mayorfa de los casos deviene en una labor coyuntural y supeditada a los marcos
tradicionales de identificar comunicacién con prensa, marketing, publicidad y promocion.

Revisado el desarrollo que tiene hoy en dia las funciones de una direccién de comunicacién queda plenamente
justificado repensar a la luz de estas propuestas como es que se organizan las funciones de la comunicacién en los
parlamentos. Una auditorfa de la comunicacién en la institucion parlamentaria nos puede dar el diagndstico que
necesitamos para organizar mejor la comunicacién, conforme a los avances en este campo y que hemos estudiado
en esta seccion.
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CONCLUSIONES DE LA SECCION TERCERA
SOBRE LA REPRESENTACION POLITICA Y COMUNICACION

Las relaciones entre representante y representado son también relaciones de comunicacién, las cuales se dan en las
multiples dimensiones de la representacién politica. El primer nivel de comunicacién se da cuando el
representante solicita la autorizacién para representar. El segundo nivel se da cuando es necesaria la comunicacion
para establecer canales permanentes de comunicacion ya sea para rendir cuentas o canalizar las demandas de los
representados. El tercer nivel se da cuando la comunicacién es permanente para mantener y desarrollar la
identidad compartida entre representante y representado. El cuarto nivel desatrolla la comunicacién de la
representacion simbolica propia de la democracia representativa. Finalmente, el quinto nivel tiene que ver
directamente con la imagen que se forma y se desarrolla en la mente de los representados sobre la labor que
desarrolla el parlamentario.

La comunicacién entre representante y representado se desarrolla en la dimensién del espacio politico, es la
comunicacién politica. El papel de la comunicacién politica es evitar la reclusiéon del debate politico en si mismo,
integrando los temas al sistema politico. Ella permite el intercambio de informacién entre gobernantes y

gobernados. Legitima el poder publico al exponer al juicio puiblico sus actos.

La representacién politica implica un vinculo entre representantes y representados. Ello permite atender las
demandas de los ciudadanos, las que estin determinadas por las funciones clasicas del poder legislativo: funcién
legislativa, funcién de control y funcién de representacion. La funcién legislativa atiende aquellas demandas que
requieren ser reguladas mediante ley. La funcién de control atenderd aquellas que exigen la fiscalizacion de la
administracién publica. La funcién de representacion atenderd aquellas demandas que requieren la intermediacion
del representante ante las autoridades del poder ejecutivo para atender los pedidos ciudadanos o la defensa de sus

intereses. La atencién de estas demandas requiere de efectivos canales de comunicacion.
SOBRE EL PODER LEGISLATIVO COMO ORGANIZACION COMUNICATIVA

El gran desarrollo de la Comunicacién Organizacional aporta un conjunto de instrumentos utiles para la
comunicacion parlamentaria. Ello permite la gestion estratégica de la comunicacion con sus diversos puiblicos con
la finalidad de generar credibilidad y confianza.

La comunicacién en la institucién parlamentaria enfrenta problemas de orden prictico como es la sobrecarga de
informacién que produce tensién e impide y dificulta el tiempo para la reflexién. Por otro lado, la comunicacién
parlamentaria implica reducir o eliminar el error por los efectos que ello pueda producir. Se agrega el problema de
la jerarquia burocratica que puede bloquear, reducir o distorsionar la comunicacién. Se requiere, ademas, una alta
tecnificacién y especializaciéon por la complejidad de los procedimientos parlamentarios. La gestion de la
comunicacién es generalmente fragmentada y hay una infravaloracién de parte de los representantes. Las
instituciones patlamentarias carecen aun, en su estructura organica, de la ubicaciéon adecuada para la unidad de

comunicaciéon que desarrolle la comunicacion desde una perspectiva integral.

La comunicacién parlamentaria se realiza en los espacios de comunicacién y los medios de comunicacién. El
Parlamento es el espacio principal de comunicacién de los representantes, es el espacio de la deliberaciéon y de las
decisiones. Existen, ademds, otros espacios de comunicacién que pueden ser generados por los representantes o
existen previamente. Tenemos por otro lado, a los medios de comunicacién de masas clasicos (prensa, radio y
television) y los medios de comunicacion virtuales, pero, ademas, los parlamentarios pueden generar sus propios
medios de comunicaciéon (el boletin, el comunicado de prensa, el sitio web). El patlamento como institucion,
también genera sus propios medios de comunicacion: el canal de television, la radio, el boletin, la revista, el portal

institucional, etc.
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Al desarrollo de la comunicacién organizacional y en particular de la comunicacion institucional, hay que agregar el
impacto de las tecnologias de informacién y comunicacién (TIC) en la comunicacion parlamentaria. Las TIC son
el recurso esencial para la gestién del conocimiento puesto que permiten identificar, desentrafiar, explicitar,

publicar, difundir, desarrollar o aprovechar el conocimiento, en particular para nuestros publicos objetivos.
SOBRE LA IDENTIDAD E IMAGEN DE LA REPRESENTACION PARLAMENTARIA

1. La identidad corporativa es el conjunto de caracteristicas centrales, perdurables y distintivas de una
organizacion. La identidad incluye el historial de la organizacidn, sus creencias y su filosoffa, el tipo de
tecnologfa que utiliza, la gente que en ella trabaja, la personalidad de sus dirigentes, sus valores éticos y
culturales y sus estrategias. La Identidad Corporativa del patlamento es importante porque tiene una influencia
decisiva en todos los aspectos de la gestion parlamentaria ya que esta orienta las decisiones, politicas, estrategias

y acciones de la organizacién. Expresa, ademas, los principios, valores y creencias fundamentales.

2. El principio de comunicacién en una institucién es que «todo comunicay. Algunos piensan que sélo los medios
de comunicacién tradicionales y los modernos son los que comunican o que las campafias publicitarias, de
relaciones publicas o de marketing directo son las que comunican los mensajes de la organizaciéon. La
concepcién que se maneja en la Comunicacién Organizacional es la comunicacién integral, la que se entiende
en dos sentidos, en el sentido integrador de juntar todas las areas de comunicacién de la organizacién bajo una
sola direccion con el objeto que exista una s6lo patrén de comunicacién que le de coherencia comunicativa a la
organizacion y, en el sentido, de que la gestion de comunicaciéon considera que la sola existencia de la

organizaciéon produce una cantidad de informacién que es enviada voluntaria o involuntariamente a su entorno.

3. Laimagen del parlamento es la representaciéon mental, en el imaginario colectivo, de un conjunto de atributos y
valores que funcionan como un estereotipo y determinan la conducta y opiniones de los ciudadanos. La
imagen corporativa como red de atributos significativos, puede tener diferentes niveles de desarrollo. Esto es,
los individuos pueden asociar una mayor o menor cantidad de atributos a una organizacioén. Este nivel de
complejidad estard en funcién de la implicaciéon que tengan los miembros de un publico con una organizacién
o con un sector de actividad en una situacion determinada.

4. El problema de la imagen de los parlamentos en el mundo esta relacionado con el problema de la crisis de
representacion en general y en particular con la crisis de representacién parlamentaria. Segun el Informe 2011
del Latinobardmetro la confianza de la ciudadanfa en el parlamento en América Latina estd en promedio, en el
presente siglo, en un tercio. Ello nos indica que el problema de la imagen tiene en su naturaleza un problema
de caracter «estructuraly, es decir no sélo es un problema de gestién estratégica de la comunicacién de la
identidad parlamentaria. Sin embargo, es parte de la solucién puesto que si nos comunicamos mejor con los
representados podemos mejorar la imagen del parlamento y recuperar o aumentar la confianza en la institucién
parlamentaria.

5. La nocién de publicos es uno de los aspectos fundamentales de la comunicacién, por ello es importante el
estudio de la formacién de los publicos y sus motivaciones para la gestion estratégica de la comunicacion
parlamentaria. Los publicos son el conjunto de personas u organizaciones que tienen una relacion similar y un
interés en comun con respecto a una organizacioén y que pueden influir en el éxito o el fracaso de la misma. Es
port ello importante la construccion del Mapa de Publicos (MP) que tiene por objeto identificar y clasificar los
publicos de la organizacién con los cuales es necesario comunicarse para el cumplimiento de los objetivos de la
organizacion. Clasifica el tipo de relaciones de la organizacién con sus publicos para el desarrollo de sus

estrategias de comunicacion.
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SOBRE LAS POLITICAS, ESTRATEGIAS, PLAN Y DIRECCION DE LA COMUNICACION
PARLAMENTARIA

1. Formular una politica de comunicacion parlamentaria requiere reconocer la creciente importancia estratégica
de la gestiéon de los activos intangibles en el éxito de una organizacién y, en consecuencia, realizar una
actuacion planificada y coordinada para lograr que los publicos conozcan la Identidad Corporativa de la
organizaciéon y tengan una Imagen Corporativa que sea acorde a los intereses de la entidad, que facilite y
posibilite el logro de sus objetivos. Tanto la politica de comunicacion, la estrategia de comunicacion y el plan
de comunicacién son documentos de gestion de la comunicacion parlamentaria. Estos documentos responden
directamente al plan estratégico de desarrollo de cada patlamento. Se formulan a partir del estudio y analisis del
plan estratégico de desarrollo, de la misién y vision, de los objetivos estratégicos, de los valores centrales
corporativos y de los programas y proyectos institucionales. La politica de comunicacién forma parte del plan

estratégico de desarrollo de la institucién.

2. La estrategia de comunicacion es una posicién para ajustar una organizacion a las preocupaciones, expectativas,
valores, normas de los publicos; una capacidad proactiva para adaptar la organizacién a los cambios del
entorno. Una capacidad, también proactiva, para acercar a los publicos a la situacién en la que se encuentra
quien decide. La estrategia de la comunicacién parlamentaria debe considerar los tres rasgos de la institucion

parlamentaria: el poder, la interaccién con los ciudadanos y el carcter contingente a que estd expuesta.

3. La Direccién de Comunicacién tiene una mision estratégica en el plano comunicacional/relacional dentro de la
estrategia general del parlamento y en los asuntos importantes, en tanto orienta y supervisa las acciones
institucionales y de comunicacién de los diferentes érganos directivos y, ademds, tiene una responsabilidad
directa sobre la imagen corporativa. La direccion de comunicacién, es el maximo responsable de toda la
comunicacién de la organizacién, que la gestiona de manera global. Las funciones de la direccién de
comunicacién son cinco: normativa, servicio, formativa, planeamiento y prospectiva. Denominamos funcion
normativa a aquella que tiene por objetivo la cohesién y coordinacién de todos los activos de imagen con que
cuenta la organizacién. Denominamos funcién de servicio la que tiene por objetivo el apoyo y asesoria en
comunicacién a todas las areas y filiales de la organizacién. Denominamos funcién formativa aquella que tiene
por objetivo la capacitacién comunicativa y la transmisién de la cultura de la organizacién. Denominamos
funcién de planeamiento aquella que tiene por objetivo desarrollar las estrategias de comunicacién y el plan de
comunicacién de la organizaciéon. Finalmente, denominamos funcién prospectiva aquella que tiene por
objetivo la recopilacién y andlisis de la informacién del entorno de la organizacién, asi como del clima interna

de la organizacién.
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La representacion politica como actividad a lo largo de la historia tiene como consecuencia el desarrollo de diversas instituciones,
algunas mds institucionalizadas que ofras y por consiguiente algunas mds complejos que otras; es el caso de la representacion
politica parlamentaria como la expresion mads elaborada de la sociedad, que se llena de contenido y coberencia cnando su

gercicio se nutre y ancla en las expectativas, en términos amplios, de los representados.

En este sentido, el contenido se orienta a enfatizar el ejercicio de la funcion de representacion y su relacion con el cindadano, se
aborda tedricamente la idea de representante, sus funciones y las formas contempladas de participacion de los representantes en
las actividades de los representados, se describen nuevas estrategias desarrolladas por el Congreso Perunano en su relacion con los
representados.
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I. EL REPRESENTANTE, SUS FUNCIONES Y LA
ORGANIZACION PARLAMENTARIA

En este capitulo se pretende desarrollar los fundamentos tedricos de la representacion politica, recapitulando su
desarrollo historico, las bases tedricas del concepto y su tratamiento contemporineo, asi como la idea del
representante en un estado democratico y también las funciones especificas que comprenden el ejercicio de la

representacion a la luz de investigaciones recientes.

Se toma como referencia la experiencia peruana que propone un conjunto de actividades para el ejercicio de la
representacion politica en base a un ambicioso estudio empirico, que recoge la perspectiva de los representados

1.1. EL REPRESENTANTE

El término apropiado para iniciar el desarrollo de nuestro tema es «la representaciéon». Este deriva del verbo
«representar, el mismo que resulta de la conjuncién del prefijo «re» y el verbo «presentar, y hace referencia a la
accién de presentar aquello que estd ausente. En este sentido, cualquier palabra, persona, simbolo puede
representar, un concepto, idea, una cultura, un hecho histérico, un grupo humano e incluso una nacién. Por
ejemplo, una cruz representa al cristianismo; una cruz roja a una institucion humanitaria internacional; la esvastica
al nazismo; la hoz y el martillo, al comunismo; la corona inglesa y espafiola al pueblo inglés y espafiol
respectivamente; los mandatarios a sus respectivos pafses; las banderas igualmente; las iniciales IBM a la
corporacion internacional en informatica; la «M», con determinadas caracteristicas, a una cadena internacional de
comida rapida, etc. Asi podemos enumerar muchos ejemplos y por consiguiente, se pueden desarrollar varios tipos
de representacién, simbolica, teatral, juridica, politica, sociolégica.

El tema que nos ocupa, es el de la representacién politica. En este contexto, se puede definir la «representacion»

por su significado originario. En palabras de Sartori:”

En primera instancia, el significado originario de la «representacion» es la actuacion en nombre de otro en defensa de sus
intereses. Las dos caracteristicas definitorias de este concepto son, por tanto, a) una sustitucion en la que una persona habla y

actiia en nombre de otra; b) bajo la condicion de bacerlo en interés del representado.

Esta definicién —asi lo entiende Sartori— es aplicable tanto al concepto de representacién juridica como al de
representacion politica. Pero, scuando adquiere ésta la condicion de representacion «politican? Una respuesta para
el debate puede ser: cuando la accién del representante se orienta a la intervencién directa o indirecta en las
determinaciones de las metas colectivas de una comunidad politica’ y a la asignacién autoritativa de valores.”®

Asi, la relacion entre el representante y los representados puede darse tanto desde las expresiones mas abstractas y
simbdlicas (representaciones de los regimenes fascistas y las representaciones estamentarias medievales), como la
representacion de Cadiz,’® hasta las mas modernas y formales que se desarrollan en un sistema democritico.

73 Giovanni Sartori. «<En Defensa de la Representacion Politica». Conferencia dictada en el Congteso de los Diputados de Espafia, con motivo del vigésimo
aniversario de la Constitucién Espafiola de 1978, el 9 de diciembre de 1998. V. Revista Claves de la Razén Practica N° 91

74 Talcott Parsons. «El aspecto politico de la estructura y el proceso sociales». En: Enfoques sobre teotfa politica de David Easton. Ed. Amorrortu. Buenos
Aires, 1967

7% David Easton. Esquema para el andlisis politico. Ed Amorrortu. Buenos Aires. 1996

76 A propésito de la elaboracién de la Constitucién de Cadiz, promulgada por las Cortes Generales de Espafia el 19 de marzo de 1812, como la primera
Constitucién promulgada en Espafia. Las Cortes abrieron sus puertas el 24 de septiembre de 1810 en el teatro de la Isla de Ledn pata, postetiormente,
trasladarse al oratorio de San Felipe Neri, en la ciudad de Cadiz. Alli se reunieron los diputados electos por el decreto de febrero de 1810, mediante el cual se

habia convocado a elecciones tanto en la peninsula como en los territorios americanos y asiaticos. Al virreinato del Pert se le concedieron cinco suplentes y
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Sin embargo, conviene reparar en una condicién de la representacion, que Sartori’”’ denomina «el uso sociolégico
del términow.

Cuando decimos que algnien o algo es «representativo de algoy estamos expresando una idea de similitud, de identificacion, de
caracteristicas compartidas. La exigencia de que el Parlamento sea un reflejo del pais y, en sentido contrario, las quejas por su
Jalta de «representatividady se basan en este significado del término «representacion». La representatividad es también el punto
de referencia para definir la sobrerrepresentacion y la infrarrepresentacion. Y el voto a «alguien como yo» (un trabajador para
los trabajadores, un negro para los negros) es la base del voto de clase, étnico, religioso y, en general, del voto por categorias. Por
tanto, anngue representacion y representatividad aluden a cuestiones diferentes y son conceptos distintos, la comprension de la

politica representativa depende de ambos.

Asf la representacion politica, ademas de su condicién de representatividad —cuya naturaleza desarrollaremos mas
adelante— se espera que sea producto y expresion de los valores y principios que sustentan la democracia: el
principio de las mayorfas resultado de las elecciones; la materializaciéon de las diferentes libertades; vy,
fundamentalmente, la traduccién de determinadas caracteristicas de los representados, de manera tal que se
garantice la reproduccién de la realidad de la manera mas 6ptima; es decir, que exista una correspondencia entre

representantes y representados.

Asi, pues, la representacion es un concepto dinamico que alude a una relacion intersubjetiva que, finalmente, ancla
en una «sensacién representativan que se puede traducir en la creencia y el convencimiento de que A esta
representado por B y los arreglos institucionales como los sistemas electorales, el sistema de partidos o la forma de
gobierno, que convergen en la idea de representacion se consideran como «construcciones procedimentales»
destinadas a estructurar la representacion en la forma deseada. Y el representante, por su parte, es aquel que
cumple la funcién de evocar aquello que esta ausente y que realiza la doble condicién de representatividad y

legitimidad, manifestada desde la mera evocaciéon misma hasta la actuacion en determinado sentido.

No obstante el caracter dinamico del concepto, cabe anotar que los estudios clasicos y gran parte de la literatura
del siglo pasado han intentado, con especial preocupacion, definir la representacion politica a partir de lo que «es»
el representante, dejando de lado lo que «hace» el representante.

Para superar el hecho se puede comenzar por distinguir dos nociones importantes que suelen ser materia de
confusion, especialmente para los doctrinarios que se aferran a la dimension institucional de la politica y que
impiden apreciar la representacién con una mirada mas amplia, me refiero a la representaciéon y a la

representatividad, temas que trataremos en las siguientes paginas.
1.2. ¢Y COMO SE REPRESENTA?

Para responder la pregunta, es necesario tener claro qué se representa y como se representa. Estas interrogantes
nos remontan a la vieja discusién sobre qué tipo de vinculacion existe entre los representantes y los representados.

Resolverlos nos permitira proponer las formas mas adecuadas de ejercer la funcién de representacion.

La tradicién en la teoria de la representacion parlamentaria se basa fundamentalmente en la negacion del mandato
imperativo y en la concepcion que Burke recoge de la nacién, que a su vez asumen los postulados de los
revolucionarios franceses. Si bien es cierto, la amplia difusién y materializacién de estas posturas —en las
constituciones formales de los pafses— tuvieron en su momento el valor de verdad irrefutable, hoy constituyen un
problema para el entendimiento funcional de la representacién politica. Los estudios contemporaneos han
superado y profundizado el analisis del tema.

los elegidos fueron Ramén Felit, Dionisio Inca Yupanqui, Vicente Morales Duarez, Blas de Ostolaza y Antonio Zuazo. Esta representacion peruana tuvo un

protagonismo fundamental en lo que se ha denominado como el tratamiento de la cuestién nacional americana en las Cortes de Cadiz.

77 . . . .
Giovanni Sartori, op. cit., p. 2.
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Para sustentar el tema recordaremos brevemente el surgimiento de la representacién. Al respecto, Sartori’® sefiala,

refiriéndose a la teorfa de representaciéon medieval que:

Los parlamentos medievales no tomaban parte en el Gobierno: eran organismos externos sin vog en el ejercicio efectivo del
poder. Y tampoco eran drganos electivos: su cardcter representativo era fruto de la estructura corporativa de la sociedad
medjeval. Por tanto, jde dinde salia el poder que final y gradualmente consiguieron? Simplemente, del dinero. Los reyes
necesitaban dinero para sus ejércitos (y para mantenerse en el poder), para lo cual convocaban periddicamente a los organismos
de los «estamentos» con el fin de solicitar su ayuda en la exaccion de recursos. Y los parlamentos pre modernos descubrieron
poco a poco que podian negociar la concesidn de estos recursos a cambio de concesiones politicas. El punto de inflexion de este
desarrollo lento y discontinno se produjo en Inglaterra con la afirmacion del principio del «Rey en Parlamentoy hacia finales del
siglo XV'III. Con arreglo a este principio, el poder ejecutivo sigue siendo una prerrogativa real, pero los ingresos han de votarse
en Parlamento y las leyes sélo pueden aprobarse con el consentimiento de los Lores y los Comunes. La formula declara que se
aprueba la ley «por indicacidn_y con el consentimiento del Rey, los Lores y los Comunes reunidos en el Parlamento y bajo su

autoridady.

E/ Estado no es ya el Rey por si solo, sino el Rey en Parlamento, lo que supone que el Parlamento se incorpora al Estado. Y
a medida que los parlamentos van salvando el puente entre la sociedad y el Estado, entre transmitir exigencias (desde fuera) y
tramitar exigencias (desde dentro), van adquiriendo un nuevo papel. Siguen hablando en nombre del pueblo pero han de
hacerlo también en nombre del Estado; representan al pueblo pero deben también gobernar sobre el pueblo. En resumidas

cuentas, los representantes no pueden asumir su funcion decisoria y legislativa en tanto no dejen de ser delegados.

En este aspecto, ya en 1789, el abate Sieyés’® us6, con un marcado sesgo socio-econémico, la idea de «nacién» y
«pueblo» como sindénimos. Gran parte de la literatura contemporanea, aunque con matices, también lo considera
asi. Sin embargo, para el derecho publico, la nacién viene a ser una abstraccién que hace referencia al titular de la
soberanfa cuyo ¢jercicio afecta a la implantacién de las normas fundamentales que regirdn el funcionamiento del
Estado. Es decir, aquellas que estan en la cuspide del ordenamiento juridico y de las cuales emanan todas las

demas.

Esta apuesta tedrica, ademas de sustraer de realismo funcional a nuestro tema, sitia en la estratosfera el tema de la
representaciéon y no nos propotrciona referentes verificables que permitan vincular el concepto de «nacién» y el de
«representante». Si se tratara de lo contrario no tendriamos dificultades para responder la cuestién, si un sélo
representante en el Congreso podria representar a toda la nacién o mejor dicho a la sociedad; o solamente a una
parte de esta. O por el otro lado, el colegiado —es decir la reunién de las partes, de los representantes de los
diversos sectores del pais— es el que garantiza la reproduccién de la sociedad y por consiguiente la materializacion

de la nacién.

Partamos de un primer supuesto: El parlamentario representa a sus electores. Al este respecto debemos decir lo

siguiente:

Primero: La versién medieval de la representacién, en tanto antecedente de la actual, se caracterizaba por la
naturaleza del mandato imperativo y el ejercicio de la representacion en tanto delegacién de sus representados.
Esta postura fue rechazada por Burke en su famoso Discurso a los electores de Bristol de 1974:

Todo hombre tiene derecho a expresar su opinion. La opinion de los votantes es importante y respetable, y el representante ha
de apreciarla y considerarla siempre con la maxima gravedad. Pero las instrucciones imperativas, los mandatos que el
parlamentario ha de obedecer y defender ciega e implicitamente y en virtud de los cuales ha de elegir su voto, aungue sean
contradictorios a la clara conviccion de su_juicio y su conciencia, [...] son absolutamente ajenos a las leyes de esta tierra y
consecuencia de un equivoco fundamental con respecto al espivitu y la letra de nuestra Constitucion. El Parlamento no es un
congreso de embajadores de diferentes y hostiles intereses que cada uno ha de defender como agente y abogado frente a otros

agentes y abogados, sino la asamblea deliberante de una nacion con un interés, el del conjunto, que no ha de guiarse por

78 . . . .
Giovanni Sartori, op. cit., p. 4.

79 SIEYES Emmanuel. ¢Qué es el Tercer Estado? Ensayo sobre los privilegios. Alianza Editorial. Espafia. 1996.
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intereses o prejuicios locales sino por el bien comiin resultante de la razin general del conjunto. Cada uno elige, ciertamente, a

un parlamentario; pero una vez, elegido, este no es parlamentario de Bristol, sino miembro del Parlamento.

Sin embargo, se requirié de una teorfa mas avanzada que la planteada por Burke para justificar la superaciéon de la
representacion medieval ya que su posicion —no obstante tener razén en el fondo— podia ser desechada por

elitista y reaccionatia.

Segundo: Los revolucionarios franceses, en su momento, plantearon que los congresistas eran representantes de la

nacién, en lo que coincidian con Burke, y plasmaron esta idea en la constitucion de 1791:

Los representantes designados en los departamentos no serdn representantes de un determinado departamento, sino del conjunto
de la nacion y no se les puede imponer mandato alguno. (Seccion 111, articulo 7).

Al respecto, Sartori®® manifiesta sobre este texto dos matices notables:

En primer lugar, se afirma que los representantes son designados en sus distritos, precisamente para evitar decir que lo son por
sus electores. Y, en segundo lugar, que la entidad soberana es la nacidn, no el pueblo. La diferencia es que, si se declarara que
el pueblo es el soberano, habria dos voluntades: la del pueblo y la de los representantes; pero si es la nacion la soberana
(articnlo 3 de la Declaracion de Derechos de 1789), hay una sola voluntad, pues la voluntad de la nacion es la misma
voluntad de los diputados a quienes se reconoce el derecho a hablar y actuar en nombre de aquélla. Puede acusarse, sin duda, a

los creadores de la Constitucion francesa de 1789-1795 de servir su propio interés.

Habida cuenta de ello, cabe entonces preguntarse acerca del porqué de este giro hacia la representacién nacional;
es decir, que los representantes no sean, ni deban ser delegados sujetos a instrucciones imperativas. La respuesta

directa nos la da el propio Sartori:

[-..] el Estado representativo no puede construirse ni ciertamente operar sobre la base de la teoria medieval de la

representacion: es decir, concibiendo la representacion en términos del «mandatoy de derecho privado.

Este salto, sin lugar a dudas, desvinculé y desmaterializé a la representacién de su sentido originario; es decir, de la
intermediacién «en-virtud-de»; a tal punto, de que se habla generalizadamente de la «crisis de la representacion
politica» que ello llevé al planteamiento de interrogantes como; ¢qué es lo que falla o ha venido fallando en la
representaciéon politica actual?, scudles son sus desajustes, inadecuaciones o carencias? y finalmente ¢cuales los
posibles remedios?

Nuevamente el profesor Sartori®! nos ofrece una reflexién al respecto:

[+..] El problema es que cuanto mayor es el nimero de personas que uno trata de representar en el proceso legislativo y mds
numerosos son los asuntos en los que se ejerce tal representacion, mds pierde este término su sentido con respecto a la voluntad
de cada persona. Esta observacion parte de la constatacion de dos factores: en primer lugar, las cifras demogrdficas (poblacion
creciente) y, en segundo lugar, la sobrecarga de materias (demasiados asuntos). Este diltimo problema puede resolverse
Jacilmente, pues toda sobrecarga se remedia descargando. No podemos entrar aqui en las diversas formas de llevar a cabo esta
descarga, de modo que dejaremos la cuestion en este punto. La ofra cuestion es el extraordinario anmento del niimero de
electores. Una circunseripcion electoral que hace un siglo reunia a 5.000 votantes, por ejemplo, puede contar ahora con
100.000. Y el problema no es tanto la insignificancia del votante individual (uno es ignal de insignificante entre 5.000 gue
entre 100.000 votantes), sino la «distancia» entre el representado y sus representantes. Esta distancia puede percibirse de

distintas formas: como alejamiento, como impermeabilidad, como sordera, como indiferencia, etcétera.

Todas estas «quejas por el distanciamientoy, por lamarlas de algiin modo, conducen a la siguiente recomendacion: los politicos
han de «acercarse» a la gente. Sin negar la importancia de los sentimientos de distancia o de cercania, debe recalcarse que es

precisamente esto lo que son: sentimientos; y, como tales, no resisten con frecuencia el andlisis objetivo ni las comparaciones en el

80 . . . .
Giovanni Sartori, op. cit, p. 4.
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Giovanni Sartori, op. cit., p. 5.
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tiempo. De hecho, los representantes «responden» hoy en mucha mayor medida que en el pasado a las exigencias populares y de

sus votantes. Y su subordinacion a la «orientacion de las encuestas» no existia, ciertamente, en la época pre estadistica.

Esta nueva perspectiva requiere considerar a la representacion politica en una visién mas moderna que recoja los
fundamentos subsistentes de su versién originaria, ya que estos, dicho sea de paso, le otorgan sentido y
funcionalidad; teniendo en consideracién hoy en dfa, los nuevos retos impuestos por la naturaleza de las
circunstancias pues ya no se rivaliza con el poder del monarca, ni se pretende revolucionar el orden establecido,
preocupacion y leitmotiv de los tedricos y estrategas politicos de antafio.

En este sentido, es conveniente entender que la representacion electiva trae consigo los siguientes elementos: «a)
receptividad (“responsiveness”): los parlamentarios escuchan a su electorado y ceden a sus demandas; b) rendicién
de cuentas (“accountability”): los parlamentarios responden, aunque difusamente, de sus actos; y c) posibilidad de
destitucién (“removability”), si bien Gnicamente en momentos determinados, por ejemplo, mediante un castigo
electoral».®

1.3. SUS FUNCIONES

Para desarrollar las funciones que competen al representante, en el marco de la representacion, es imprescindible
reparar en un aporte importante realizado por la profesora de Berkeley, Hanna Pitkin en su texto The theory of the
representation,® el cual consiste en la distincién entre «representacion y representatividady.

La distincion entre representatividad y representacion. «no tienen por qué significar exactamente la misma cosa: Representacion

no es solo ser tipico; representatividad no es solo ser elegible.
La representatividad, puede ser nno de los componentes de la relacién de representacion.

Entenderiamos entonces por representatividad la caracteristica o la propiedad comiin a ambas partes de la relacion,

representante y representado, en virtud de la cual aquél pretende sustituir a éste.

La representacion es mds amplia que la representatividad, pues incluye otros elementos, como, por eemplo, el de
responsabilidad, gue no sélo no pertenecen a la esfera de la representatividad, sino que, incluso, pueden presentarse sin

ésta.

En consecuencia, es necesatio entender la complementariedad de ambos conceptos; es decir, la representatividad y

la responsabilidad como atributos o caracteristicas de una representacion democratica.

El gran reto de la ingenieria constitucional y el disefio de arreglos institucionales deben orientarse a la busqueda de
un equilibrio entre ambos conceptos, ya que, en palabras de Angel Rodriguez Diaz, 3 se pueden afirmar
categbricamente dos ideas:

Por un lado, que la representacion, si quiere ser democritica, debe contener tanto el ingrediente de la representatividad como el
ingrediente de la responsabilidad. Por otro lado, que deben diseiiarse soluciones técnicas para que esta presencia mutua se de en
un gobierno representativo.

Complementariamente, debemos concebir la representaciéon desde la perspectiva de autorizacién. Sin embargo,
ella no se agota con el mero proceso de la eleccién, pues puede haber elecciones y no haber responsabilidad de los
representantes y, por tanto, no haber representatividad democratica. No obstante, no es posible que haya
responsabilidad en ausencia de elecciones.

82 Sartori Giovanni, op. cit., p. 4
83 Pitkin Fenichel, Hanna. El Concepto de Representacién. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, p. 142.

84 Rodriguez Diaz, Angel. «Un Marco para el Analisis de la Representacion Politica en los sistemas democraticos». En: Revista de Estudios Politicos (Nueva
Epoca) Num. 58, octubre-diciembre, 1987, p. 148.
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Junto con las elecciones —para que se produzca la responsabilidad de los representantes— se requiere de otro
requisito indispensable: «el control de los representantes por parte de los representados», el cual trasciende
largamente la concepciéon de control electoral —por cierto formal, estitico e institucional— y que propone el
control interelectoral, el cual exige entender la relacién representativa con una concepcién sistémica y procesal,
como lo recoge Angel Rodriguez Diaz, del Maestro Italiano Fisichella.®®

De esta forma: (i) en primer lugar, se aborda la representacion como una institucion colectiva, que supera la relacion individual
entre el representante y sus representados, y que nos permite hablar de nn «sistema representativor; y (iz) en segundo lngar, la
representacion adquiere una confignracion procesual [sic] es decir, no se considera como una relacion instantinea, vincnlada con
el acto y el momento de la eleccion, sino que se despliega como un «proceso representativo» a lo largo del tiempo y en los

diferentes temas que se traten.

Sin embargo, la nocién de control interelectoral requiere de un sustento empirico que ademas lo diferencie de ese
sentido estricto del término ya que asi facilmente se constituye en argumento maleable para los partidarios de la
democracia directa o participativa en detrimento de la democracia representativa, para argumentar la necesidad del
control directo de las acciones del representante por parte de los representados.

El término mas especifico para cumplir con esa tarea y que ademads recoge esta concepcién dinamica y procesal de
la representacién, es el de «responsivenes» desarrollado por los estudiosos Fulau y Karps®® cuya traduccién al
espafiol equivaldria a «responsividad». Esta se distingue de la respuesta o congruencia de los representantes con los
representados («response») y de la responsabilidad exclusivamente electoral («responsability») lo que harfa
referencia a una especial sensibilidad o reactividad del representante frente a los representados.

A estas alturas, resulta necesario descomponer aun mas el concepto de «responsividad» para poder distinguir las
funciones del representante en el marco de la teorfa de la representacién. Para ello recurriremos a sus cuatro
componentes —tesaltando, desde luego, el caricter unitario del concepto— sefialados por los mismos autores,
Dichos componentes son: 1) la responsividad politica; 2) la responsividad por servicios; 3) la responsividad por
distribucién, y 4) la responsividad simbdlica.

1. La primera de ellas, la responsividad politica («policy responsivenessy) es la que se encuentra mas cerca
de la idea de «congruencia». Su consideracién parte ahora de la base de que, a pesar de todas las criticas
que hemos venido resefiando, es innegable que un importante factor de responsividad viene definido por
esta conexion simple «input-output» entre representante y representado.

2. El segundo factor o componente es la responsividad por servicios («service responsivenessy). Por ella,
se entiende una serie de servicios de tipo no legislativo, que el representante lleva a cabo y que estan
destinados a determinados individuos o grupos de su distrito electoral. En este tipo de responsividad, lo
que cuenta son los beneficios o ventajas de diverso tipo, que el representante puede conseguir para
determinados electores o representados. Hste factor es de gran importancia para entender la naturaleza
actual del gobierno representativo e incluye las diversas intervenciones del representante ante las agencias
burocraticas o administrativas, en las cuales el representante desarrolla una actividad de «servicio»
importante.

Una idea de la creciente importancia de este factor de responsividad puede darnosla el hecho de
que cada vez es mas frecuente que el propio representante no se limite a satisfacer las demandas de sus
electores, sino que ofrezca directamente sus servicios.

3. El tercer factor es denominado como responsividad por distribucion («allocation responsivenessy).
Incluye todo tipo de beneficios generales que el representante consigue para su distrito electoral. No se
trata ahora de intervenciones o gestiones personalizadas, dirigidas a la satisfacciéon de determinados
intereses o grupos, sino de beneficios globales que el distrito consigue por la mediacién de su

85 Angel Rodriguez Diaz, p. 154 (v. Fisichella, 1983 19-21).

86 Bulau y Karps. The puzzle of representation: Specifying components of responsivennes. 1977, pp. 63-77.
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representante. El representante logra para su distrito que sea sede de un acontecimiento deportivo
importante; que en ¢l se instale una industria estatal que generard un gran nimero de puestos de trabajo;
etc.

4. Por dltimo, Eulau y Karps consideran, como cuarto factor de la responsividad, la responsividad
simbolica («symbolic responsiveness»). A diferencia de los otros tres componentes, este tiene un caracter
fundamentalmente psicolégico. Se basa en la idea de que en la relacidén representativa no se incluyen sélo
transacciones de diverso tipo entre el representante y el representado, sino también un importante factor
de confianza que se expresa en la relacién de apoyo que se otorga al representante. En tal sentido, es
posible afirmar que el representante responde con una serie de «outputs» de orden simbolico, con la
finalidad de generar y mantener el apoyo.

El analisis propuesto, nos puede ayudar a entender el desempeno («performance») de determinados parlamentarios
en sus funciones representativas y las formas en que los ciudadanos establecen vinculos con sus representantes; en
suma, nos ayuda a desentraflar ese complejo proceso de vinculo subjetivo bidireccional entre representantes y
representados y constituye un avance para comenzar a hablar del proceso representativo y el rol de los
representantes en el ejercicio de sus funciones.

Para entender la perspectiva funcional, sistémica y procesal de la funcién de representacion, a través del concepto
de responsividad o responsabilidad interelectoral, es importante volver a citar a Angel Rodriguez:®’

La responsividad o responsabilidad interlectoral del representante es, por tanto, un fendmeno complejo, que puede ser
descomputesto en, al menos, cuatro factores principales. Conjugando las diferentes modalidades que cada uno de ellos puede
adoptar, podemos por consiguiente concebir diversos tipos de responsividad. La principal aportacion de este andlisis de los
componentes de la responsividad es asumir el cardcter asimétrico de la relacion representativa. En los modelos de «demanda-
respuestar, la congruencia entre representante y representado se median tan sélo por la capacidad de aquel para sintonizar con
las preferencias de éste. El representante era, pues, un representante reactivo. Su sinica mision consistia en reaccionar ante la
variacion de la opinion de sus electores. Abora, el representante tiene también la iniciativa en la relacion de responsividad. La
diferencia de estatus entre representante y representado exige admitir que aquél no sélo no se limita a «reaccionar» ante éstos,

S$ino que sus iniciativas en la relacion representativa son, con mucho, mas frecuentes e importantes que las de los representados.

La relacion entre representante y representado no es, por tanto, unidireccional. A la hora de medir la responsividad de un

representante, hay que medir también las relaciones arriba-abajo, y no sélo las reacciones abajo-arriba.

1.4. FUNCIONES ESPECIFICAS DE LOS REPRESENTANTES EN EL MARCO DE LA
REPRESENTACION

Definir las funciones, tareas o actividades de los representantes, en el marco de la representacion tiene algunas
dificultades. Primero, se puede caer en la tentacién de proponerlas y desarrollarlas desde la perspectiva tedrica o
doctrinaria, o desde la del propio representante; y segundo, no tomar en cuenta la naturaleza intersubjetiva y
bidireccional del concepto, el mismo que —para que tenga sentido y contenido funcional— debe construirse
tomando en consideracion las tradiciones, la cultura politica y las expectativas especificas de los representados, por
un lado; y, por el otro, las posibilidades y potencialidades del cargo de representante en el marco de la tradicion
constitucional y la capacidad del Estado.

No obstante ello, los representantes de los diferentes parlamentos democraticos han venido ejerciendo la funcién
de representaciéon a manera de ensayo (error-acierto) de forma que podemos observar algunos parlamentos y
sistemas representativos mas exitosos que otros, a los que les fue bien avanzaron con la formalizacion,
institucionalizacién y fortalecimiento de sus usos, practicas y actividades de representacion, legitimando de esta
manera el sistema de representacién y por consiguiente el régimen politico.

87 Rodriguez Angcl, op. cit., p. 170.
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Si a algunos paises no les fue bien, ello pudo deberse a que todavia se encuentran en la etapa de «importacién» de
marcos juridicos, procedimientos representativos y a sus esfuerzos de adecuacion a sus respectivas realidades, con
los desajustes e inadecuaciones que ello implica. Otros parlamentos, que tampoco se encuentran en la categoria de
exitosos, se encuentran diseflando y desarrollando instituciones representativas acordes con la naturaleza de su

sistema politico.

En este ultimo grupo podemos citar al Perd, donde hasta hace un par de décadas se realizaron reformas
estructurales del régimen politico y ajustes de ingenierfa constitucional a sus sistemas electoral y representativo.
Asi, en el primer caso, podemos afirmar que el sistema es de representacién proporcional en distritos electorales
plurinominales; y, en cuanto al segundo, se ha pasado de la representacion de distrito unico (1993-2001) al sistema
de representacion de distrito multiple, con voto preferencial.

En este contexto, el ejercicio de la representaciéon en las ultimas décadas se ha caracterizado por su escasa
sistematizacion y organizacién y como consecuencia de ello, se ha producido una variedad de estilos, usos y

practicas, muchos de ellos disfuncionales y contraproducentes.

El Congtreso del Pert vio la necesidad de fortalecer las funciones de representacién que conciernen a los
representantes, otorgandoles contenido, formalidad y recursos necesarios para mejorar la relacién con los

representados y, por consiguiente, la percepcion de la ciudadania sobre la institucién parlamentaria.

Para cumplir con ello resulté complicado definir a priori qué se entendia por una adecuada, eficiente y eficaz
gestioén de la representacion politica; qué actitud v que roles deberfan ser ejecutados por el Congresista y ademas,

qué parametros empiricos deberfan ser utilizados para juzgar el éxito o no de la propuesta.

Asi, se comenzé por tratar de determinar el objetivo, es decir, el desarrollo de una gestién representativa exitosa
que se tradujera en dos conceptos empiricamente verificables: «gestion legitima» y «gestion popular», cuyos
indicadores podrian traducirse, desde la perspectiva del representante, en niveles de aprobacién y tasas de

reeleccién, Ello nos llevé a tratar de aprender de las experiencias exitosas.

Se organizé un seminario internacional con la finalidad de conocer y aprender las experiencias y avances de los
paises mas exitosos en la gestion de la representacién politica, para ello se convocé a algunos técnicos, académicos
y politicos de los pafses con instituciones representativas exitosas definidas funcién de popularidad y confianza.
Los patlamentos seleccionados fueron los de Uruguay, Brasil, Chile y Colombia.

Posteriormente hubo que determinar la naturaleza de la representacién como concepto y como actividad ya que

no se podia definirse a priori, desde el escritorio, hacerlo podtia resultar en una suerte de arrogancia e ignorancia.

Para ello, se tuvieron en cuenta dos acercamientos tedricos: el primero relativo al concepto dindmico que refiere a
una relacién intersubjetiva entre representante y representado; y el segundo, que ancla en una «sensacion

representativa» que se puede traducir en la creencia y el convencimiento de que A esta representado por B.

En tal sentido, se concluyd, en primer lugar, que la representacion no se podia definir unilateralmente, pues por su
naturaleza relacional implicaba dos perspectivas, la del representante y la del representado; y, en segundo lugar,
que la sensacion de sentirse representado o no, anclaba en relaciones subjetivas que podfan responder a
consideraciones abstractas o a motivos particulares expresados por los representados en razén de las acciones de
los representantes o de la naturaleza de las instituciones.

Como consecuencia de lo dicho, resultaba imprescindible indagar de manera sistematica y organizada en las
percepciones de los representados a fin de encontrar los vinculos que permitieran determinar los puntos de

contacto real entre ambos.
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Para tal efecto se realizé una de las encuestas mas ambiciosas a nivel nacional, con mas de 10,000 entrevistados en
todo el pafs, y con valor representativo e inferencial en cada una de las circunscripciones electorales. El estudio fue
acompafiado de grupos focales y entrevistas en profundidad a lideres locales o referentes de los medios de
comunicaciones social, a ello se sumé la utilizacién de técnico-metodoldgicos ad hoc y que en suma permitieron
elaborar diagnosticos y planes de accién para el ejercicio de la funcién de representacion en cada circunscripcion
electoral y fundamentalmente la elaboracién de una «guia de gestion de la funcion de la representacion en el
parlamento peruano», construida a partir de la actual cultura politica del ciudadano peruano y de sus demandas,
apremios y expectativas de naturaleza coyuntural.

Asi el Congreso de la Republica del Perd y la Agencia Espafiola de Cooperacion para el Desatrollo — AECID, y el
apoyo técnico del consorcio PRO-CONGRESO —integrado por la Asociaciéon Civil Transparencia y la Comision
Andina de Juristas— concretaron dichos objetivos que se plasmaron en una Guia de Gestion de la Representacion
Politica.

1.5. LA GUIA DE GESTION DE LA REPRESENTACION POLITICA

Las siguientes lineas contienen glosas y comentarios de la Guia de Gestion de Representacion Politica®® con el propésito
de desarrollar y precisar, a manera de ejemplo, las actividades tipicas del ejercicio de la funcién de representacion
en el Congreso de la Republica del Pert, a la luz de las investigaciones realizadas.

En una primera parte, se hace una introduccion previa, en cuya parte central se dice:

En lo que respecta a actividades individuales, el congresista o parlamentario canaliza las demandas y reclamos de los
ciudadanos y opera como gestor, reclamante, legislador o fiscalizador, funciones que, por lo demds, no le son ajenas. Asimismo,

las labores del congresista deben ser acompariadas de la correcta difusion para informar sobre las mismas a los cindadanos.

Toda representacion, ejercida individualmente, implica la atencion, gestion y seguimiento de demandas colectivas o individuales,
discriminando las socialmente sitiles, de las que escapan a su funcion o no le estan permitidas. Por ejemplo, un congresista esti
impedido juridicamente de mediar por intereses dentro de un proceso judicial. Esto, sin embargo, no deberia impedir que si nna
demanda de ese tipo llegara al despacho de un congresista, éste le indique al cindadano cudl es el proceso que podria seguir para
verla satisfecha.

Uno de los presupuestos es que, si bien la representacion es nacional, el ejercicio es preferible fragmentarse sobre la base del
criterio ferritorial, generando una relacion mds concreta entre determinado territorio y su representante. Para asegurar esto, es
necesario_formalizar el vinculo entre el representante y el representado, de forma que el primero no se desvincule del distrito que

representa.

La fragmentacion o ubicacion concreta del ejercicio de la representacion aporta a la efectividad de la responsabilidad politica del
representante para con sus representados, pues genera un mayor seguimiento del propio representante por parte de los
cindadanos.5° Ademds, permite que el interés general no sea sélo nna abstraccion si no que se concrete en nna communicacion
permanente y real con los ciudadanos. Por ello, un componente fundamental del ejercicio en concreto de la representacion es la

comunicacion.

[-..] En lo inmediato, ademds, los representantes deben comunicar sus actividades, decisiones, opiniones, acciones,
Justificaciones, a sus representados. Si esta comunicacion no existiera, la representacion perderia sustancia. Por lo tanto, es

sumanente bdsico establecer mecanismos y tacticas que faciliten dicha necesidad.

¢Qué actividades tipicas son ejercicio de representacion?

88 T ~ . iz . "

Congtreso de la Republica. Guia para la gestion de la representacion politica, pp.11-37.
89 . L . . . N

Como mencionara John Sudarsky, en el Seminario Internacional, a menor numero de representantes de un determinado tetritorio es mayor el

conocimiento de quién es ¢l o ella y de sus labores por parte de los ciudadanos de dicho tertitotio.
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Conviene seialar que la representacion involucra la defensa del interés colectivo y general a través de actividades diversas y, en
ciertos casos, intermediando ante otras entidades que si ejercen funciones ejecutivas. Un parlamentario no puede construir un
puente, pero puede mediar ante las autoridades respectivas para que se evalile e impulse tal obra. De esta manera, la

representacion tiene relacion con la signiente tipologia de actividades en nombre del cindadano:
o Procesamiento de demandas cindadanas.
o Intermediacion ante proveedores de servicios pitblicos y entidades estatales
o Seguimiento del proceso de las demandas
o Evalnacion de la incidencia de la gestion en la intermediacion
o Procesamiento de denuncias cindadanas
o Mediacion y biisqueda de soluciones equitativas en los conflictos sociales
o Inspeccion de las actividades ejecutivas con incidencia en el cindadano
o Interaccion y escucha de los diversos sectores que componen la sociedad

o Respuesta a las inquietudes cindadanas

Las anteriores son tipos de actividades que suponen una accion. No obstante se debe considerar la transparencia como una
actitud parlamentaria que supone, en principio, una aproximacion al cindadano. El representante ¢jerce una funcion cabal

cuando se somete a la transparencia como gesto de buena voluntad de la representacion.

Conviene seialar que el cabal ejercicio de la representacion parlamentaria fuerza a invertir tiempo y recursos, que deberdin ser
sustraidos de otras actividades, en tanto la representacion como funcidn debiera ser mds relevante y funcional que la tarea de
legistar y fiscalizar. En un sistema en el que rigen 40,000 leyes, muchas de las cnales generan diversos costos econdmicos,

conviene enfatizar la actividad representativa.

La tarea de legislar, por lo dems, la comparte progresivamente con el Poder Ejecutivo, por lo que ha perdido su peso historico
como ente legislador. Los funcionarios parlamentarios y los asesores deberdn también mantener este criterio en mente,

otorgandole atencidn creciente a la funcion de representacion que ejercen los congresistas.

Sin embargo, es posible que la categoria de entidad representativa de la sociedad baya, también, perdido peso, con lo que la
misma existencia del Parlamento podria quedar en entredicho por falta de justificacion. La modernizacion de la politica ha
generado su descentramiento. El Parlamento ya no es el inico canal por el que se ¢jerce la representacion. Actualmente, un
sindicato afectado por el deterioro de los derechos laborales de sus integrantes podria estimar mds efectivo para sus intereses

visitar a un periodista influyente que a un parlamentario.

[-..] Hoy, la agenda politica, inclusive, esta en los medios. La politica y sus derroteros se definen en las portadas y titulares de
los noticieros y programas de andlisis o en los diarios de mayor circulacion. Este proceso, ademas, va ganando ferreno en

Internet, donde a través de la tecnologia 2.0, se van creando corrientes de opinion a favor de un determinado tema.

En ese escenario, el Parlamento debe empezar a buscar nuevos vasos comunicantes para relacionarse con la sociedad, como
interlocutores en la calle y en las organizaciones populares. Esta es una tarea que corresponderia a los partidos, pero, en la
realidad nacional, éstos en muchos casos no son sino vebiculos electorales e, incluso, cascarones vacios de aspiraciones electorales.

En los hechos no existen y, por tanto, no tienen capacidad de liderar opinion y menos de intermediar socialmente.

Ante estos vacios que plantea la institucionalidad, es importante asumir que la agenda pendiente del representante
parlamentario es construir redes sociales y canales de interlocucion con la sociedad que le permitan recoger demandas que cada

veg, mids han encontrado otros canales para llegar a la agenda priblica.
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Por diltimo, es importante mencionar que en tanto el Congreso es el lugar de representacion de toda la nacion, los congresistas
deben asegurar en éste la representacion de pluralidad de demandas y pobladores. Para cumplir con dicha tarea a cabalidad, es
necesario que el Congreso sea inclusivo y representativo (género, minorias, etc.) al mismo tiempo que garantice ser un lngar

donde todo congresista pueda expresar la voluntad de sus representados sin constricciones.

En la Guia de Gestion de la Representacion Politica se propone también un conjunto de actividades propias de la
funcién que le dan sentido y contenido y que no necesariamente cuentan con un marco regulatorio y tampoco son
desarrolladas por los representantes con especial énfasis y de manera regular y extensiva, es decir no son realizadas
por un grupo amplio de representantes. Se contempla as{ un conjunto de actividades que podrian agruparse en el
marco de la gestion publica de la representacion: las demandas ciudadanas; la fiscalizacion de la agenda regional; el
procesamiento de las denuncias; el apoyo y coordinacion con la Defensoria del Pueblo y la Contraloria General de
la Republica; la mediacién en los conflictos sociales y las actividades de fiscalizacién y control.

1.5.1. LLA GESTION PUBLICA

Junto con las tareas ordinarias propias del cargo hay otras que no estin reguladas y que se constituyen en la

sustancia de la Guia de Representacion.

Hay actividades que son la esencia de la representacion y que no estan precisadas en el Reglamento, lo que hace
necesatio un ejercicio de creacion e interpretacién del mandato representativo para dilucidar cudles son.

El Reglamento del Congreso contiene disposiciones que indican los deberes basicos en el ejercicio de la funcion
del parlamentario: la obligacién de participar en las sesiones del Pleno, en comisiones y otros ambitos de
organizaciéon del Congreso; la obligatoriedad de hacer cumplir la Constitucion, las leyes y la propia normativa del
Congteso; la formulacién de proyectos de ley debidamente fundamentados, asi como la comunicacién con los

ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil a fin de conocer sus requerimientos.

No obstante las disposiciones, el Reglamento, no llega a desarrollar las actividades que aseguran la cercania y
relacién real de los representantes con los representados y lo que, en el futuro, debiera construir un vinculo
afectivo entre la ciudadania y los congresistas. En este sentido la Guia de Representacion pone de relieve y
propone sugestivamente el desarrolla de este conjunto de actividades-tipo que contribuyen para una efectiva

gestion de la representacion politica en el Parlamento y que a continuacién mencionamos:
1.5.2. PROCESAMIENTO DE DEMANDAS CIUDADANAS

La representaciéon no es una actividad pasiva. El parlamentatio no debe cumplir sus funciones a puertas cerradas,
en el despacho, mientras aguarda que las demandas lleguen a él a través de los servicios de comunicacién de los
que dispone. Por el contrario, la representacién involucra una gestién itinerante y agendada de visitas a
organizaciones de base. Cada regién tendra un cumulo de organizaciones que convendria sistematizar por rubro:
organizaciones de discapacitados, comités de vaso de leche, comedores populares, comités barriales, asociaciones
de vivienda, sindicatos, gremios profesionales, gremios empresariales, asociaciones agropecuatias, asociaciones de
mujeres, comunidades campesinas, etc.

Cada parlamentario debe entender que uno de los primeros atributos de una buena representacion es la escucha
activa, que deriva en una aproximacion y un dialogo sistematico con las organizaciones en el marco de una agenda
mensual de visitas.

El parlamentario debiera visitar a los agentes mas representativos de cada entidad e indagar por la funcién
institucional, sus gestiones y operaciones, sus problemas y limitaciones; enseguida, recoger y sistematizar la
informacién sobre las perspectivas en el marco de la realidad econdmica, social y politica, a fin de estudiar como
puede derivar este tema de representacién en un tema legislativo. Muchos de los problemas encontrados en las
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sedes de las organizaciones haran visible la necesidad de proyectos de ley con los que se pretenda responder a sus

demandas; en otros casos, habrd necesidad de valerse de acciones de intermediacion ante entidades publicas.

Lo importante no es sélo lograr establecer un ranking de visitas que dé lugar a informes que sirvan al expediente
del representante, de lo que se trata es de procesar las demandas, crear un esquema electrénico de seguimiento a
través de un software particular y monitorear a lo largo del tiempo cémo evoluciona la demanda a la que se

pretende dar solucién.

Es importante tener en cuenta que si bien no es posible dar solucién a los problemas en su integridad, se puede
avanzar a alcanzar niveles de satisfaccion de la organizacién demandante. En realidad, muchos problemas, en una
sociedad cargada de contradicciones, se resuelven cuando hay otro sector que «pierde algo» y no es esa la via ideal
cuando de representar a la sociedad se trata. El principio de la representacion se aplica a todos y no a unos en

desmedro de otros. La representacion es una tarea de conciliacion de intereses de cara al bien comun.

De otro lado, es importante que el congresista atienda a los pedidos y tenga en funcién permanente a un operario
de su Despacho transmitiéndole los correos electréonicos y cartas que llegan, procurando, en lo posible, dar

respuesta a todos.?°
1.5.3. FISCALIZACION DE LA AGENDA REGIONAL

Si bien, en sustancia, el Congreso ejerce una representaciéon nacional y la ley es de alcance general, el tipo de
eleccién (por diversas circunscripciones multiples que equivalen a cada regién) llama a cada congresista a elaborar

una agenda regional.

La agenda regional debe vincularse a la funcién representadora del parlamentario, en tanto recoge la generalidad
de problemas, estadisticas, potencialidades y retos de la region de origen con el propésito de pedir cuentas a las
autoridades ejecutivas, regionales y locales sobre el cumplimiento de los compromisos asumidos por éstas cuando

eran candidatos.

Esta agenda regional debe elaborarse al inicio de la gestion legislativa y recoger aportes tanto del Instituto
Nacional de Estadistica e Informatica asi como de elaboracién propia que permitan cotejar la realidad actual con la

que se vivira al final del periodo congresal.

El patlamentario debe considerar, al inicio de su gestién, una agenda regional, sobre la base de las privaciones y
demandas sociales. Al final de su mandato, debera elaborar y publicar un informe critico de la evolucién estadistica
y del cumplimiento de sus promesas y planes. Esto es de particular importancia si tomamos en cuenta la relacion
existente entre la legitimidad (y popularidad) y la dotacién de servicios bésicos de calidad a nivel regional.®:

En ese marco, la agenda deberfa contemplar un compromiso de didlogo con las autoridades regionales y locales a
fin de plantear medidas legislativas que contribuyan a las mejoras en la gestién gubernamental a nivel regional y
local. En tal sentido, el Parlamentario debera recoger las inquietudes de su regiéon y de otras localidades para

transmitirselas a las autoridades del Gobierno Central que corresponda.

Es importante tomar en cuenta que los representados recurriran a los representantes para su asistencia en varios
temas concernientes a cuestiones regionales, Estos pueden ser muy basicos o muy complejos. Los congresistas
deben tener un papel directo en la ayuda a los representados e iniciar proyectos de desarrollo y a contribuir en la
resolucion de las carencias y problemas en sus circunscripciones. Lo puede hacer en varias modalidades:

90 . . . . S . . . . . .
Como se aprendiera de la expetiencia norteametricana, si bien toda la correspondencia debe, en la medida de lo posible, ser respondida, es aquélla més

relevante ¢ ilustrativa de algtin problema que aqueje a los representados la que llega a2 manos mismas del congresista para que este evaliie como proceder al
respecto y le intente dar solucién.

Resultados encontrados en las encuestas realizadas a nivel de cada circunscripcion electoral. Para mas informacién ver el Plan Institucional de la Region.
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e Ayudando al gobierno a definir prioridades de desarrollo y y que posteriormente los apoyaran en su
implementacién.

e Asistiendo a grupos locales y comunidades para asegurar el financiamiento para sus proyectos.

e Colaborando con organizaciones ancladas en dicho entorno y con los gobiernos subnacionales para
identificar y resolver los problemas existentes en la region.

e Haciendo recomendaciones o propuestas al Poder Ejecutivo para la asignacion de presupuestos.

e Siguiendo de cerca los posibles focos de conflicto en la regién, evitando, dentro de lo posible y de sus

funciones, su escalada y otros.

1.5.4. PROCESAMIENTO DE INICIATIVAS LEGISLATIVAS A TRAVES DE LOS CANALES DE
REPRESENTACION

Procesar las propuestas legislativas de los ciudadanos es una tarea util en los paises que no registran mayor
participacién en iniciativas legislativas populares, que puede entenderse como el ejercicio de un derecho por parte
de una fraccién del electorado para proponer al Congreso un proyecto de ley. Las constituciones que reconocen

esta figura establecen los porcentajes de electores necesatios para ejercer el derecho en referencia.

El uso de ese tipo de iniciativa ha sido practicamente nulo en nuestro pais. Ello se puede explicar por el
desconocimiento y el desinterés del ciudadano para participar en asuntos publicos; o por las evidentes dificultades
para que cualquier proyecto de iniciativa popular prospere.

Una manera de canalizar las iniciativas ciudadanas es que el congresista asuma como propias las propuestas
relevantes, y las convierta en iniciativas legislativas. De este modo, el parlamentario ejerce la representacion de las
demandas ciudadanas que aspiran a convertirse en normas juridicas.

El camino de la iniciativa popular legislativa es engorroso. Requiere de la recaudacién de firmas y de niveles mas o
menos importantes de organizacién, ademas de recursos. En un pafs en el que los partidos politicos solo activan
sus maquinarias en la vispera de una eleccién, los ciudadanos carecen de soportes idéneos para trasladar sus

inquietudes legislativas.

Otra via, aunque indirecta, es que el congresista se tome el tiempo necesario para procesar las iniciativas de su
circunscripciéon en los temas que comprometen su participacion parlamentaria (segun la comisiéon a la que
pertenezca) e idee un mecanismo en su pagina web para que las iniciativas se puedan recibir y sistematizar en la
linea de una pronta evaluacion y seleccion. Incluso, el parlamentario puede invitar al ciudadano, autor mediato de
una iniciativa interesante, a prestarle algun sustento y presentar la informacién que fundamenten la propuesta.

Las organizaciones o los ciudadanos, autores mediatos, pueden comprometerse a realizar las investigaciones de
campo, presentar estadisticas y aportar al analisis de costos y beneficios. Asimismo, pueden comprometerse en
procesos politicos que normalmente se encuentran alejados de su cotidianeidad, contribuyendo a un mayor

conocimiento sobre el Congreso y sus funciones.

Igualmente, en el caso de que un grupo de ciudadanos haya exitosamente logrado promover una iniciativa
legislativa, es importante que algiin congresista decida hacerle seguimiento y facilite ayuda a los impulsores cuando
la necesiten.

Si se logra promover mecanismos de iniciativa legislativa popular, convendria que el Congreso disponga de un
tiempo en trabajo en comisiones para analizar y discriminar las iniciativas legislativas de los ciudadanos
presentadas en el dltimo mes.
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1.5.5. PROCESAMIENTO DE DENUNCIAS

Los ciudadanos deben sentirse amparados por los congresistas. Estos, aunque no funjan de jueces o fiscales,
pueden procesar quejas no justiciables y buscar soluciones a través de la invocacién a autoridades de la
administracién publica.

Es importante dar poder al ciudadano, a través de la escucha parlamentaria, para que los ciudadanos puedan alzar
sus quejas y lograr que se investiguen. Tradicionalmente, los ciudadanos elevan su queja respecto a maltratos de
autoridades publicas y buscan repatraciones por la via de la gestiéon del parlamentario. Esto sucede porque un
congresista tiene mas peso especifico para tramitar una queja ante un tercero que un ciudadano comun y corriente.
Puede ser el caso de una urbanizacion o calle que ha sufrido un corte del fluido eléctrico y que reclama la refaccion
del servicio ante la empresa proveedora sin mayor éxito. Posiblemente, un congresista con vocacion representativa
en lo cotidiano, asuma el liderazgo y llame a la empresa proveedora para apurar la refaccién y la vuelta del fluido
eléctrico. Estas intervenciones son legitimas cuando no se deben a intereses personales del congresista y, mas bien,
contribuyen positivamente con la representacién en el plano simbdlico.

Los parlamentos tradicionalmente han sido siempre mas abiertos en estos temas, permitiendo un acceso general a
los denunciantes a través del derecho de peticién o los comités de peticién.

1.5.6. EL APOYO PARLAMENTARIO A LA DEFENSORIA DEL PUEBLO Y A LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA DENTRO DE LA FUNCION DE REPRESENTACION.

La Defensorfa del Pueblo tiene como misién proteger los derechos constitucionales y fundamentales de la persona
y de la comunidad; y supervisar el cumplimiento de los deberes de la administracién publica y de la prestacién de
los servicios publicos a la ciudadania.

Una adecuada manera de incidir en la eficacia de la Defensorfa es que el parlamentario se interese en las gestiones
de la Defensorfa del Pueblo cuando se refieren a vulneraciones a derechos ciudadanos que, a juicio de esta entidad,
merecen especial atencién. En tal situacion, el parlamentario debe tener contactos permanentes con funcionarios
defensoriales de las diversas adjuntias, interrogando sobre los problemas existentes para la eficacia de la gestion
ante el Estado.

Una férmula es recoger una demanda, en especial aquella referida a funcionatrios publicos renuentes a atender el
requerimiento defensorial, y acercarse a la sede publica para llamar la atencién del funcionario. De ninguna
manera, el parlamentario estd en condiciones de sancionar las conductas de los funcionarios persistentes en las
maniobras vulneradoras, pero en determinados casos puede propiciar investigaciones y requerir publicamente al
funcionario para que cese la agresion al ciudadano. Incluso, cuando su accién no necesariamente vaya a ser directa,
el congresista tiene una posicion privilegiada para influir en la agenda publica |...]

En lo que se refiere a la colaboracién con la Contraloria General de la Republica, (entidad encargada del control
del Estado) vale recordar que el Congreso es también un sujeto sensible a la fiscalizacion en el uso de sus recursos.
No obstante, una manera en que el congresista puede colaborar con la funcién contralora es aprovechar la
«Semana de Representacién»®? para verificar el cumplimiento de las obras publicas. Puede, en cualquier caso,
requerir informacién de los gobiernos regionales y municipios para dilucidar si es que los presupuestos se ejecutan
en su integridad.

92 ., . . . . . . . . .
La «Semana de Representacién» viene siendo utilizada para dicho fin. Sin embargo, si las oficinas descentralizadas no son implementadas y, por lo tanto,
no existen mecanismos que permitan el recojo de las demandas de la region, es necesario que aquella sirva también como el momento en que el congresista

acude a su region a ver qué sucede en ella y canalice asi las demandas de su ciudadania.
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Uno de los problemas de la Administracion Publica descentralizada es que los presupuestos se ejecutan

parcialmente, con lo que la recaudacién tributaria termina por no cumplir adecuadamente con su finalidad.

Cada representante debiera sentirse politicamente responsable de las deficiencias administrativas de su regioén en
cualquiera de los niveles de gobierno e informar a la Contraloria cuando detecte una irregularidad para que se

proceda a la investigacién judicial.
1.5.7. MEDIACION EN LOS CONFLICTOS SOCIALES

Es posible que haya quien asuma que el congtesista representa posiciones. Desde esta perspectiva, algunos
entienden que representar es tomar partido en un conflicto social. Sin embargo, la representacion es general y, por
tanto, debe evitar ser excluyente. La exclusiéon ocurre cuando el congresista alienta el conflicto, adoptando una de
las dos posiciones en conflicto.

Lo cabal en la linea de la representacion parlamentaria es la injerencia en el conflicto desde una posicién superior.
Esta consiste en el aliento y gestién de mecanismos de estudio del problema; de acercamiento de las partes; de

busqueda de mediacion; y de mediadores y de aportes a la solucién del problema base.

Mas alla que lo correcto politicamente sea una posiciéon conciliadora —salvo casos flagrantes de vulneracién del
interés social— la gente demanda parlamentarios que representen sus intereses en los conflictos sociales. Sin
embargo, lo que corresponde a su papel es sélo mediar y facilitar un didlogo constructivo entre las partes. De
cualquier forma, su activa participacién, incluso si es sélo para mediar y facilitar el didlogo, contribuira al
sentimiento de representacion por parte de la poblacion.

En clerta forma, el congresista —que de por si ya estd comprometido con su localidad y atado a la percepcion
ciudadana sobre sus propias prioridades— debera, a la vez, ser un mediador en los conflictos sociales. En las
zonas conflictivas, segin reportan las encuestas, el congresista esta llamado a ser un mediador. El problema es que
el congresista no estd formado como mediador y, por tanto, le corresponde formarse como tal a través de gufas y
manuales de gestién de conflictos y de cursos que, segun se puede constatar en diversas universidades e

instituciones, existen.
1.5.8. LLA ACTIVIDAD DE FISCALIZACION Y CONTROL

Esta funcién comprende la investidura del Consejo de Ministros, el debate, la realizaciéon de actos e
investigaciones y la aprobacién de acuerdos sobre la conducta politica del Gobierno; los actos de la administracién
por parte de las autoridades del Estado; el ejercicio de la delegacién de facultades legislativas; el dictado de
decretos de urgencia; asimismo, la fiscalizacién sobre el uso y la disposicion de bienes y recursos publicos; el
cumplimiento por el Presidente de la Republica del mensaje anual al Congreso de la Republica y el antejuicio
politico, cuidando que la Constitucién Politica y las leyes se cumplan y disponiendo lo conveniente para hacer
efectiva la responsabilidad de los infractores.

La transparencia en el control horizontal es importante como una manera de rendicién de cuentas del Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo ante la sociedad y la toma de responsabilidad de sus acciones, estando dispuestos
a enfrentar sanciones en caso de infraccién al ordenamiento juridico («government accountability»). A su vez,
desde el punto de vista de la sociedad civil, esta transparencia es necesatia para que dicho control horizontal sea
conocido, a fin de que pueda ejercer control social. Es lo que se denomina «social accountability», que se entiende
como el proceso que permite a la sociedad civil y a los ciudadanos, exigir cuentas y responsabilidades a los

gobernantes (incluso si no existe un mecanismo de sanciones legales, como el mandato imperativo)

Como se ve, se puede desplegar un numero significativo de acciones, programas, politicas orientadas al
representado que deben corresponder a las expectativas que la poblacion tiene sobre las funciones,
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responsabilidades y compromisos que la figura del representante encierra, como producto de una cultura politica
arraigada o una percepcion publica temporalmente estructurada en la poblacién.

La disposicién de las autoridades de sintonizar con ellas y de estructurar e institucionalizar los canales adecuados,
dotandoles de un marco legal concordante asi como de los recursos necesarios y el desarrollo de las capacidades y
del conocimiento adecuado, redundaran en el mejor ejercicio de la funcién de los representantes, de la legitimidad
de su rol y por consiguiente de la institucién.

1.5.9. UN EJEMPLO DE PARTICIPACION Y COMUNICACION EFICAZ

Un ejemplo de cémo se consigue establecer un sistema de participacion y comunicacién eficaz, podemos
encontrarlo en una de las democracias mas estables del planeta, como es Estados Unidos de América, donde su
clase politica goza de una legitimidad politica y el sistema politico articula convenientemente las demandas de la
poblacién. Concretamente su parlamento, junto con el Parlamento Ingles gozan de un de las tasas mas altas de
reeleccion en el mundo Resulta. Un interesante articulo titulado «comunicacién con electorado» publicado en el
Congresional Quaterly Inc.®® del Congreso de los Estados Unidos, nos da muestra de cémo los representantes

estructuran sus mecanismos de representaciéon y comunicaciéon con los representados y que a continuacion cito:

En promedio, un representante hace 35 viajes al aio al distrito que lo eligid. Incluso en Washington, los legisladores emplean
tanto o mds tiempo y esfuerzo en las relaciones con los electores que en las sesiones del pleno o de los comités. Mediante nn
impresionante conjunto de recursos —numerosas plantas de colaboradores, apariciones ante los medios de comunicacion,
circulares de noticias, corvespondencia en masa y viajes— los senadores y representantes cultivan constantemente lo que el
politilogo Richard F. Fenno Jr. clasific, en un estudio de 1978, como el «estilo caseron que los miembros del Congreso

presentan a sus electores.

Los legistadores utilizan varios canales para comunicarse con la poblacion de estados y distritos. Cualesquiera que sean los
papeles que adopten, deben conocer las opiniones de sus electores al realizar sus funciones legislativas, y a la veg tratar de

mantenerlos informados de los asuntos nacionales y de su desemperio en los comités y la sala de debates.

Los contactos con el elector han aumentado considerablemente en los decenios recientes, gracias a los cambios tecnoldgicos y a las
téenicas perfeccionadas para analizar la opinion priblica. Las cartas de los electores preocupados signen consumiendo la mayor
parte del tiempo del personal del Congreso, pero los legisladores recurren cada vezg mds a los programas grabados de television,
los envios de correspondencia por computadora, las encuestas de opinidn_y los andlisis de resultados electorales para evaluar los

puntos de vista de los votantes y formar opiniin.

Los norteamericanos envian también millones de cartas y tarjetas postales, cada asio, a los miembros del Congreso para pedir
ayuda o exigir apoyo a sus posiciones sobre temas sometidos a las camaras. A su vez, los senadores y representantes usan sus
privilegios de franqueo gratuito para enviar cientos de millones de cartas y circulares de noticias al aio, y a menudo emplean las

computadoras del Congreso para dirigir el correo a grupos particulares.

Los electores pueden acudir a Washington a ver a sus representantes o a los senadores en relacion con alguna ley o para buscar
ayuda en asuntos individuales. Pueden solicitar apoyo para tratar con una dependencia del gobierno, para encontrar empleo,
para una composicion escolar, para que los presenten a otros funcionarios y otros asuntos. Pero la mayoria de los visitantes del
estado o distrito son turistas que pasan a visitar las oficinas del legislador. Aprovechan la situacion para dar a conocer sus

opiniones o necesidades, pero lo mas probable es que busquen informacion_y auxilio turistico en la capital de la nacion.

El personal recibe con agrado a los visitantes, conociendo la importancia de la impresion directa que levarin al distrito o
estado. Los colaboradores del legislador les dan folletos de informacion sobre los atractivos turisticos de Washington, y pueden
preparar calendarios de los eventos, obsequiar pases para las galerias de visitantes de las camaras, y reservar visitas especiales a

la Casa Blanca y otras dependencias del Ejecutivo.

%3 gl Congteso de los Estados Unidos. Estructura y funcionamiento. Ed. Limusa. 1992. México, p. 177.



Pagina | 163

Para muchos norteamericanos, el contacto mds memorable que tienen con el Congreso se da en la «gestoria» que un mienbro y
sus ayndantes realizan para ayudarlos en sus tratos con el gobierno. Pocos legisladores llegan a disfrutar esa parte de su
trabajo, pero todos reconocen que una gestoria pronta y efectiva a los electores redunda en apoyo electoral.

La mayoria de las gestiones recaen en el personal. A menudo basta con una llamada a la dependencia correspondiente, sobre
todo cuando solo se solicita informacion. Los asuntos mas complicados, o los que requieren de constancia de la transaccion, se
envian por escrito a la dependencia; puede emplearse la carta del elector a un replanteamiento del mismo caso firmado por el
senador o representante. Se espera que la dependencia conteste con una carta firmada por su titular, y el legislador envia copias
de ella al elector.

La mayoria de los miembros del Congreso manejan personalmente los casos dificiles, o los referentes a amigos personales,
partidarios importantes, figuras influyentes en el distrito o grupos numerosos de electores, pues con ello incrementan las
posibilidades de recibir una respuesta pronta_y favorable. Si bien algunos legisladores llevan la gestoria al extremo de aparecer
como consejeros de los electores, la mayoria se muestran rennentes a emplear el tiempo que se requeriria o a ejercer la influencia
necesaria para llevar basta ese punto los asuntos individuales.
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II. LA PARTICIPACION DEL REPRESENTADO EN
LAS FUNCIONES CONGRESALES

Se desarrolla la idea de representacién y su correlato en el parlamento, poniendo énfasis en el marco legal que lo
regula. Asi mismo se desarrollan las formas de relacion especifica entre el ciudadano y el parlamento en tres
niveles; a través de sus miembros o integrantes, es decir los representantes, las comisiones ordinarias y el Congteso

como institucion.
2.1. LA PARTICIPACION DEL REPRESENTADO EN LAS FUNCIONES CONGRESALES

Conviene aqui reflexionar sobre la participacién politica del representado o, mejor dicho «ciudadano», en un
contexto democratico. Para ello utilizaremos el trabajo desarrollado por el profesor Gianfranco Pasquino en su

texto Participacion Politica. Grupos y Movimientos 5

La actividad politica —sostiene dicho autor— se caracteriza por ser desplegada por los ciudadanos de un pais
como actitudes e interrelaciones de modos y formas con frecuencias e intensidades distintas entre individuos,
grupos, asociaciones e instituciones. Estas relaciones se clasifican y analizan, fundamentalmente, dentro de la
categoria de la participacion politica y se definen eclécticamente como:

Aguel conjunto de actos y de actitudes dirigidos a influir de manera mas o menos directa y mds o menos legal sobre las
decisiones de los detentadores del poder en el sistema politico o en cada una de las organizaciones politicas, asi como en su

misma seleccidn, con vistas a conservar o modificar la estructura (y por tanto los valores) del sistema de interés dominante.

De ello se desprenden dos modalidades de participacion: la visible que se expresa en comportamientos; y la nvisible
que hace referencia a la presencia de un publico, de una opinién publica, interesada en la politica e informada
sobre sus actividades. Fsta, sin embargo y por distintos motivos, no se activa casi nunca, ni de manera continua.
Pasquino se refiere también a las formas de participacién politica que se dan en todo sistema y organizacién
politica: Las reconocidas por las normas y los procedimientos vigentes, legales a todos los efectos; y las no
reconocidas, pero aceptables y aceptadas y que desaffan las bases mismas del sistema y de su organizacién, con
diferentes grados de ilegalidad o extra-legalidad.

El autor nos dice que la participacién politica es un proceso complejo, antiguo y a la vez moderno; antiguo, debido
a que en cualquier comunidad organizada se puede hablar de participacion politica; y reciente porque esta
estrechamente relacionado, especialmente en su sentido mas fuerte, a cambios socioeconémicos y a cambios en la
naturaleza misma de las comunidades politicas.

A lo largo de la historia, la participacién politica ha tenido diversas expresiones. En algunos casos llegd
practicamente a ser imperceptible, como en el caso del mundo occidental (con el absolutismo) o en el mundo
oriental (con el despotismo). S6lo con la aparicion de las formas modernas de estado en el mundo occidental —
especialmente con los impulsos de la democratizacién interna— es que se puede hablar legitimamente de
participacion politica. No obstante, se puede afirmar que siempre hubo participacion politica.

Pero ¢cuando puede hablarse de participaciéon politica en su sentido mas caracteristico? El autor sugiere que la
participacién politica es, basicamente, producto del conflicto de las elites politicas ante la incapacidad de resolver
situaciones de crisis con las formas y mecanismos tradicionales. Esta es la razén por la que alguna de las partes
decide ampliar las bases o el espectro de la decision politica, incorporando a mas actores en el proceso, a través de

9% Gianfranco Pasquino y otros. En: Manual de ciencia politica. Alianza Editorial, 1988.
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movilizaciones politicas orientadas a implicarlos dentro de la esfera politica y resolver las tensiones del sistema
politico en forma mds o menos ordenada y por tanto legitima. Asi surgen algunos procesos —algunos mas
ordenados o transparentes— como el voto o la participacion electoral de gran determinaciéon en los regimenes
democriticos. Esta, desde luego, no es la unica forma ya que también se puede hablar de participaciones politicas
externas, extrafias y no relacionadas con el comportamiento electoral —habitualmente definidas como anémalas o

heterodoxas— como huelgas, manifestaciones violentas o huelgas salvajes.

Asi, pues, la participacién puede manifestarse de diferentes formas y variedades y su naturaleza va a depender de la
cultura politica del sistema politico en el que se desarrolla.

Concretamente, la participacion de los representados en los quehaceres de los congresistas constituyen el
ingrediente que otorga sentido a la representacion, ya que pasa de ser puramente formal a tener contenido. Asi se
da un didlogo entre la sociedad y el Estado, en el entendido de la participacién como un complemento que no
pretende ni sustituir, ni desplazar la representacion politica.

La participaciéon del representado —o mads propiamente del ciudadano— corresponde a una evolucién de
instituciones representativas como el parlamento, los partidos politicos y las normas que promueven y facilitan la
participacién en los asuntos congresales. Sin embargo, conviene anotar que frente al optimismo de los
«participacionistas», la participacién de los ciudadanos, en la democracia representativa, representa un
complemento de la representacion, ya que busca conectar, contribuir y fidelizar la relacién entre los representantes

y los representados, pero no sustituirla.
2.2. LAS ELECCIONES

Las elecciones constituyen el método por excelencia en un sistema democratico. Mediante €l, los representados
manifiestan su voluntad para elegir, entre las personas, las que han de dirigir una nacién; y, entre los temas, los que

son de indole colectivo y que atafien a una comunidad.

En las democracias, las elecciones constituyen un requisito basico para hablar de representacion ya que, a través de
las elecciones, no solamente se satisface la exigencia de semejanza entre representantes y representados, sino
fundamentalmente la de responsabilidad (responsiveness). Para ello se espera que se cumpla fundamentalmente
con dos requisitos: por un lado, que la elecciéon no sea una mera funcion, sino el ejercicio de un derecho de los
ciudadanos, cuya voluntad preexistente concurra a la expresiéon de la voluntad nacional; y por el otro, que el

proceso electivo se desarrolle en un ambiente de competencia y pluralismo.

Respecto de lo segundo, las elecciones cumplen con las siguientes funciones:

e Involucran a la poblacién, cada cierto tiempo, en los asuntos politicos o de la colectividad trascendiendo

asi el circulo inmediato del interés privado.

e Designan al conjunto de personas que gobernaran o dirigiran un pais.

e Dotan de legitimidad a dichos gobernantes y, asimismo, a su programa de gobierno o proyecto politico.
Y, finalmente,

e Delimitan las caracteristicas del poder que conceden los representados a los representantes, de tal manera
que puedan constituirse 0 no mayorias absolutas, para la toma de decisiones, situaciéon que redundara en
el comportamiento de los grupos y elites politicas.

2.3. INSTITUCIONES DE PARTICIPACION EN LA LEGISLACION PERUANA

El marco juridico y la legislaciéon peruana han desarrollado un conjunto de instituciones de la participacion
ciudadana, muchas de ellas se materializan en el Congreso de la Republica del Perd. Mencionaremos brevemente
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las relacionadas o vinculadas con el Congreso de la Republica y el quehacer de los Congresistas. Para ello utilizaré,
en cuanto sea necesario los contenidos de los «cursos a distancia» que imparte la institucién congresal peruana, que
se encuentran desarrollados en el médulo denominado «Participacion Politica y Ciudadania».®

2.3.1. DERECHOS CONSTITUCIONALES DE PARTICIPACION POLITICA

a. Elderecho a elegir autoridades

La Constitucion Politica del Peru establece en los articulos 2°, 17) y 31°, las formas a través de las cuales los
ciudadanos pueden participar activamente en la vida politica nacional, mediante la eleccién de sus representantes:
Presidente de la Republica y Congresistas; Presidentes Regionales y Consejeros; Alcaldes y Regidores; y Jueces de
Paz.

b. Elderecho a acceder a cargos publicos de eleccion popular

El complemento al derecho de elegir es el derecho a ser elegido. Asf lo contempla explicitamente la Constitucion
en su articulo 31°: «Tienen también el derecho a ser elegidos y de elegir libremente a sus representantes, de

acuerdo con las condiciones y procedimientos por ley organican.

Sin embargo, para ejercer el derecho de postular a cargos publicos existen ciertos requisitos contemplados en la
Constitucién, en la Ley Organica Electoral y en las leyes de las elecciones regionales y municipales.

Por ejemplo, la Constitucién contempla tres requisitos para ser elegido Presidente de la Republica: Ser peruano de
nacimiento, tener mas de 35 afios de edad y gozar del derecho de sufragio. Del mismo modo para ser elegido

Congresista se requiere ser peruano, haber cumplido 25 afios de edad y gozar del derecho de sufragio.

Este derecho a participar en la administracion estatal para ejercer carrera publica, contempla el cumplimiento de

todos los deberes y derechos que conllevan dicha funcién.
c. Elderecho de peticion

Es uno de los derechos de participacién politica mas importante, puesto que reconoce el derecho de toda persona
a presentar pedidos en forma individual o colectiva ante la autoridad competente. El pedido debe presentarse por
escrito y la autoridad tiene la obligaciéon de dar respuesta dentro del plazo legal correspondiente. La oportuna
respuesta de las peticiones hard posible que se solucione una serie de problemas y conflictos de la administracién
publica y, fundamentalmente, de los usuarios de los setvicios publicos. La Constitucién Politica contempla este
derecho en el articulo 2° 20): «Toda persona tiene derecho a formular peticiones, individual o colectivamente, por
escrito ante la autoridad competente, la que esta obligada a dar al interesado una respuesta también por escrito
dentro del plazo legal, bajo responsabilidad. Los miembros de las Fuerzas Armadas y de la Policia Nacional sélo

pueden ejercer individualmente el derecho de peticiény.
d. El derecho a participar en organizaciones politicas

El articulo 35° de la Constitucion Politica establece que «os ciudadanos pueden ejercer sus derechos
individualmente o a través de organizaciones politicas como partidos, movimientos o alianzas, conforme a ley.
Tales organizaciones concurren en la formacién y manifestaciéon de la voluntad popular. Su inscripcion en el
registro correspondiente les concede personalidad juridicay.

95 Congtreso de la Republica. «Ciudadania y Politica». En: Cursos a Distancia. Curso V. Participacién politica y ciudadanfa. Leccion 2, pp. 7 -17.
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e. Lainiciativa popular

Este concepto engloba no sélo las iniciativas para la formacién de las leyes, sino también las iniciativas de reforma

constitucional y las iniciativas en los procesos constitucionales.

Este derecho esta contemplado en los articulos 2° 17) y 31° de la Constitucién Politica y se encuentra desarrollado
en la Ley N° 26300 de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos.

f. Elreferéndum

Es el derecho que tienen los ciudadanos para pronunciarse sobre la reforma total o parcial de la Constitucion; la
aprobacién de normas con rango de ley; las ordenanzas municipales y las materias relativas a la descentralizacion.
El mismo articulo 32° de la Constitucién agrega que «no pueden someterse a referéndum la supresion o la
disminucién de los derechos fundamentales de la persona, ni las normas de caracter tributario y presupuestal, ni

los tratados internacionales en vigom.
g. Derechos de control de los ciudadanos

Entre estos derechos tenemos: revocatoria de autoridades, remocién de autoridades y demanda de rendiciéon de

cuentas.
h. Participacion y control ciudadano en el marco de 1la Ley 26300

La Constitucién Politica de 1993 contempla los derechos politicos de la ciudadania y de mecanismos de
participacién ciudadana, la misma que fue desarrollada por la Ley N° 26300 de los Derechos de Participacién y
Control Ciudadano, promulgada el 2 de mayo de 1994. Dicha norma regula el ejercicio de los derechos de
participacién y control de la ciudadania, de conformidad con lo establecido en la Constitucién Politica, que a su

vez estipula cudles son esos derechos de control.

Entre los derechos de participacién se mencionan: 1) Iniciativa de reforma constitucional; 2) Iniciativa en la
formacién de las leyes; 3) Referéndum; 4) Iniciativa en la formacién de dispositivos municipales y regionales. 5)
Otros mecanismos de participacion establecidos por la misma ley para el ambito de los gobiernos regionales y

municipales.
i. Lainiciativa de reforma constitucional

Esta figura estd contemplada en el articulo 206° de la Constitucién que, en su ultimo parrafo, preceptia: «La
iniciativa de reforma constitucional corresponde al Presidente de la Republica; a los Congtesistas; y a un minimo
de ciudadanos equivalente al cero punto. tres por ciento (0.3%) de la poblacién electoral, con firmas comprobadas
por la autoridad electoraly. A través de esta iniciativa se puede solicitar la reforma total o parcial de la

Constitucion.
j- Iniciativa en la formacién de las leyes

A través de este derecho, los ciudadanos pueden presentar un proyecto de ley sobre un determinado tema: la
modificacién o cambio de una ley (esta norma no alcanza a los temas presupuestarios o tributarios).

La Ley 26300 establece que para la presentacion de una iniciativa legislativa se requiere las firmas de 0.3% de la
poblacién electoral nacional (aproximadamente 50,000 electores). Asimismo, el proyecto debera ser presentado
ordenadamente en titulos, capitulos y articulos. Debera contener una exposicién de motivos (los fundamentos que

lo sustentan) y un analisis costo-beneficio.
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Por tener un tramite preferencial, esta iniciativa tiene que ser debatida y a la vez sometida al voto en un plazo de
90 dias. Si el Congreso desaprueba el proyecto de ley, se puede pedir un referéndum, previa aprobaciéon de por lo
menos dos quintos del total de Congresistas.

k. Referéndum

El articulo 37° de la Ley de Derechos de Participacion y Control Ciudadano define el referéndum como «el
derecho de los ciudadanos para pronunciarse conforme a la Constituciéon en los temas normativos que se le
consultan». La misma norma estipula que este derecho puede ser solicitado por un numero de ciudadanos no

menor al 10% del electorado nacional.

Entre los derechos de control de los ciudadanos se mencionan; 1) Revocatoria de autoridades; 2) Remocién de
autoridades; 3) Demanda de rendicién de cuentas; y 4) Otros mecanismos de control establecidos por la misma ley

para el ambito de los gobiernos regionales y municipales.

6. La revocatoria de autoridades se refiere a la facultad que tienen los ciudadanos para destituir de sus
cargos, previa consulta popular, a determinadas autoridades electas. La Constitucién Politica y la Ley
N* 26300 de los Derechos de Participacion y Control Ciudadano sefialan quiénes pueden ser
revocados: Alcaldes y Regidores; Autoridades regionales que provengan de eleccién popular;
Magistrados del Poder Judicial que provengan de eleccién popular (no estd reglamentado).

Este procedimiento y/o mecanismo de participacién no puede ser utilizado para revocar al Presidente
de la Republica ni a los Congresistas de la Republica.

La revocatoria se lleva a cabo en una circunscripcion electoral, si es que el 25% de los electores de
una autoridad, con un maximo de 400 000 firmas, presenta la solicitud de revocatoria ante la ONPE
(Oficina Nacional de Procesos Electorales). La revocatoria se produce si votan a favor de ella la mitad
mas uno de los votos habiles.

7. La remocién de autoridades. Es el procedimiento a través del cual se remueve de su cargo a
determinadas autoridades no electas sino designadas por el Gobierno Central o Regional. No
comprende a los Jefes Politico-Militares de las zonas que hayan sido declaradas en emergencia. La
remocién se produce cuando el Jurado Nacional de Elecciones comprueba que mas de la mitad de los
ciudadanos de una jurisdiccion electoral lo solicitan. No se requiere consulta popular para remover a
una autoridad designada.

8. La demanda de rendicién de cuentas, es la facultad que tiene el ciudadano para interpelar a las
autoridades respecto a la ejecucién del presupuesto y al uso de recursos propios. Esta demanda se
puede realizar a las autoridades sujetas a revocatoria (Alcaldes, Regidores, Presidente Regional,
Consejeros Regionales y Magistrados del Poder Judicial provenientes de elecciéon popular) y a los
sujetos a remocion (autoridades designadas por el gobierno central o regional).

Para llevar a cabo la rendicién de cuentas se requiere que lo soliciten no menos de 10% de la
poblacién electoral, con un maximo de 25 000 firmas. La autoridad a quien se le pide rendicién de
cuentas estd obligada a dar respuesta en un plazo de 60 dias.

Para iniciar cualquiera de estos mecanismos es necesario presentar una solicitud ante la autoridad
electoral acompafnada de la iniciativa correspondiente y la relaciéon de los adherentes con sus
respectivas identificaciones y firmas correspondientes.

Estas firmas seran verificadas por el 6rgano electoral, el que, luego de la verificacién y aprobacion,
emitira una resolucién admitiendo la iniciativa ciudadana.
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2.3.2. ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN EL MARCO DE LA LEY 27806

De acuerdo a lo normado en la Constitucion, todo ciudadano tiene derecho a acceder a la informacion en
cualquier entidad publica (2°, 5). Mediante la Ley N° 27806 de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica,
se reglamenta y promueve este derecho.

El derecho de acceso a la informacién sobre los Congtesistas de la Republica se rige conforme a lo dispuesto en la
Carta Politica y el Reglamento del Congreso. En tanto, las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional del Pera
responden las solicitudes de informacidon a través del Ministerio de Defensa y del Ministerio del Intertior,
respectivamente.

La mencionada Ley N* 27806 contempla, ademas, el principio de publicidad; es decir, que todas las actividades y
disposiciones de las entidades publicas (sefialadas previamente en la Ley 27444) estan sometidas a dicho principio.
Es por ello que los funcionarios responsables deberan prever una infraestructura adecuada, asi como la
sistematizacién y publicacion de la informacion referida en esta Ley.

Esta medida también considera que las dependencias puiblicas deberdn contar con sus respectivos portales de
transparencia en Internet, a través de los cuales se debera difundir lo siguiente: 1. Datos generales de la entidad
publica, que incluyan disposiciones, comunicados, organizacién, procedimientos, entre otros. 2. Las adquisiciones
de bienes y servicios que realicen. 3. La informacién que se considere pertinente.

La Ley N° 27806 también tiene por objeto otorgar mayor transparencia al manejo de las finanzas publicas, a través
de la creacién de mecanismos para acceder a la informacién de caracter fiscal, permitiendo de esta manera a los

ciudadanos ejercer vigilancia sobre el ambito econdémico y una adecuada fiscalizacion de la rendicion de cuentas.

2.4. PROCEDIMIENTOS ESPECIFICOS DE PARTICIPACION Y COMUNICACION
ENTRE LOS CONGRESISTAS Y LOS ELECTORES

La Unién interparlamentaria y las Naciones Unidas publicaron el documento «WORLD E-PARLAMENT
2010»,°® en cuyo capitulo 2, se desarrolla el tema de la comunicacién entre los parlamentos y los ciudadanos. En
su segundo parrafo se sefiala lo siguiente:

La naturaleza de la comunicacion entre los parlamentos y los cindadanos se ve influida por la tecnologia en niveles diferentes:
entre los parlamentarios y el electorado; entre las comisiones y los cindadanos, y entre la institucion y la sociedad. Estos niveles
se deben analizar en_forma individual, a fin de comprender la problematica asociada a cada uno de ellos, y de forma colectiva a

Jfin de ponderar el efecto pleno sobre la labor del parlamento y sus mienbros.

Esta suerte de clasificacion nos va a permitir desarrollar la naturaleza del vinculo entre representantes y
representados y describir algunas formas especificas en las que se han materializado, especialmente en el Congreso
Peruano.

2.4.1. DE LOS CONGRESISTAS HACIA LOS CIUDADANOS (ELECTORADO)

Para muchos es el sustento mismo del sentido de la representacion y se desarrolla de varias maneras: desde la
forma mas antigua y fundamental, como son las elecciones; hasta una variedad de métodos que se despliegan en
periodos intereleccionarios como, por ejemplo, las cartas, llamadas telefénicas, peticiones y reuniones. Cabe
destacar el importante papel que juega hoy la tecnologia, ya que amplia y diversifica las posibilidades de entablar
esos lazos de vinculo entre los representantes y los ciudadanos.

9 United Nations and Inter-Parliamentary Union. WORLD E-PARLAMENT 2010. Prepared by the Global Centre for ICT in Parliament. United Nations
2010.
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A manera de ejemplo, citamos a David Price, Presidente de la Comisién de Asistencia para la democracia de la
Camara de Representantes de los EE.UU. con motivo de la Conferencia Mundial sobre el Parlamento electrénico
(2009), nos dice en el documento WORLD E-PARLAMENT 2010.%7

La revoluciin de internet ha incrementado el volumen de correspondencia en gran medida. He recibido mds de 50,000 cartas es
ano, casi 1200 por semana. Afortunadamente, las nuevas tecnologias permitieron a mi personal y a mi mismo manejarlas de
manera eficaz. Nos conectamos, nbicamos_y respondemos estas cartas de forma organizada_y oportuna mediante un sofisticado

programa de manejo de correspondencia.

Sin embargo, hay que sefialar que, patra llegar a ese nivel de comunicacién, se requiere un cambio de enfoque;
fundamentalmente, en lo que compete al rol del representante en la gestién de la funcién de representacion. Esto
significa que la funcién debe basarse en la responsabilidad y «responsividad» del mandato, que se traduce en
simplemente en una especial sensibilidad y capacidad de reacciéon del parlamentario frente al ciudadano.

En este sentido, los medios de comunicacién mas difundidos y utilizados por los parlamentarios son el correo
electrénico y los sitios web. Asi lo evidencian los resultados de la encuesta realizada a propésito de la realizacion

de la Conferencia Mundial 2009 sobre Parlamento electrénico.”®

Entre los parlamentos que respondieron a la encuesta, el 78% informd que la mayoria o algunos de sus miembros usaban el
correo electronico para comunicarse con los ciudadanos [...] Esto incluia al 41% que seialaba que la mayoria de sus
miembros usan el correo electronico y 37%que indicaban que algunos de sus mienbros lo hacian. Ademds el 7%informaba que
los parlamentos estaban planeando o considerando la posibilidad de utilizarlo. Sdlo nna camara dijo que no; el resto (13%)

reporto gue la respuesta era desconocida.

En cuanto a las paginas web, el 51% de sus usuarios en los patlamentos las usa para comunicarse con los

ciudadanos; sin embargo, el 20% no las utilizan o ni siquiera planean hacerlo.

Podrian existir varias razones para ello: ausencia de circunscripciones electorales especificas con las cuales
comunicarse; carencia de recursos o de conocimiento para crear o manejar el sitio web; o consideraciones

negativas para que su aplicacion no sea valiosa.

En cuanto a la utilidad o los fines de las paginas web, el mencionado informe sefiala que los parlamentarios le

otorgan los siguientes usos:

Uso dado a las paginas web 2010 2012 ‘
Exponer las opiniones personales del parlamentario 81% 71%
Buscar comentarios y opiniones del publico 75% 61%
Transmitir informacién sobre el trabajo del parlamento 68% 62%

El avance de las tecnologfas ha proporcionado a los parlamentarios una gran cantidad de aplicaciones modernas.
Asi, se pueden mencionar 20 métodos,”® diez de ellos interactivos:

Nuevas aplicaciones de Internet 2009 2012
Transmisiones de audio y/o video(webcast) de sesiones del Plenatio 43% 52%
Programas de television (en otros canales televisivos) 35% 44%
Canal o canales de television del Parlamento (televisién convencional) 30% 35%
Transmisiones de audio y/o video (webcast) de programas especiales 21% 35%
Sitios de redes sociales tales como Facebook o MySpace 13%  31%

970p. cit. WORLD E-PARLAMENT 2010, p. 23.
%8(yp. cit. WORLD E-PARLAMENT 2010, p. 28.
99 Op. cit. WORLD E-PARLAMENT 2012, p. 35.
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Transmisiones de audio y/o video (webcast) de reuniones de comité 20% 30%
Twitter 12% 29%
Programas de radio (en otros canales radiales) 27% 27%
Setvicios de alerta 21% 26%
Televisién web del Parlamento 21% 26%
Consulta electrénica de proyectos de ley 16% 24%
Consulta electrénica de asuntos 15% 22%
Peticion electrénica 12% 20%
Encuestas en linea 11% 18%
YouTube u otros servicios compartidos de video 12% 18%
Canal satelital 13% 17%
Canal de radio del Parlamento 13% 15%
Blogs 22% 14%
Discusién grupal en linea 10% 8%
Videos insertados en correos electronicos 3% 5%

Sin embargo, la tecnologia, el internet y aplicaciones similares, no proporcionan todos los espacios y canales de

vinculo y encuentro con los ciudadanos. Los representantes deben, a su vez, explotar al maximo los canales

disponibles. As{ lo sefala la Guia de Gestion de la Representacion Politica, en el punto relacionado a la «Gestion de las

Relaciones con los ciudadanos».'?° En €l se contemplan actividades y tareas que los parlamentarios deben realizar

para una mejor representacion, que a la letra sefiala:

Poco se refiere de aquellas actividades ordinarias que deberian ser una parte importante de la agenda del congresista, como es la
participacion en eventos sociales. En lo posible, un congresista debe aceptar el mayor nimero de invitaciones a apadrinar
eventos, campeonatos deportivos, festividades, fiestas escolares, promociones, reuniones religiosas de diversas iglesias, certdmenes
de belleza, ete. Debe estar en una permanente disposicion de «hacerse presentey sin estimar estas actividades como marginales,

dado que son la sustancia de la representacion. A través de ellas es que ejerce esa representacion.

E/ congresista no puede dar tregna a su obligacion de tener un contacto directo con la poblacion. Un congresista que hace su
vida regular y adquiere directa y personalmente sus viveres en el mercadillo o se sienta como un ciudadano comiin en nn
restanrante de estrato popular, es un congresista cercano al ciudadano, que no admite privilegios ni promueve distancias. Los
cindadanos perciben toda lejania como una traicion al mandato que se les dio. "%

E/ representante debe, ademds, establecer momentos en donde se pueda atender en horarios de oficina a sus representados,
establecer viajes a su localidad con el propdsito de rescatar las demandas y necesidades de su poblacion, mantener una oficina

regional donde se puedan atender éstas cuando el representante no se encuentre en la region.

Algunas actividades, en concreto, que el congresista debe tener en cuenta son las signientes:

Necesidad que los congresistas establezcan horas de atencion en su despacho;

Designaciin de un personal que se dedigue a orientar al cindadano que se comunica con él a través de las lineas telefonicas;

Oficinas en sus circunscripciones para atender las consultas y sugerencias de sus mandantes en tanto éstos no pueden ir hasta

los centros donde se ubica el Parlamento;

100
10

Congtreso de la Republica. Guia para la gestion de la representacion politica, pp.66-68.

Las investigaciones cuantitativas y cualitativas, realizadas y recogidas en los planes institucionales, indican que la mayor parte de la poblacién percibe a

los congtesistas como muy lejanos y ajenos a la realidad de su region.
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Hacer del correo electrinico un medio privilegiado y personalizado a través del cual pueda responder a las consultas de la

cindadania y concertar citas, informar sobre sus actividades, entre otras cosas.

Es importante que el congresista aproveché al maximo cualquier visita de los cindadanos a su despacho y les brinde un valor
agregado a la misma mds alld de la razon de la visita. Asi, una vez que la reunion por el tema baya terminado, el congresista
deberia preguntarle al cindadano si desea recibir informacion sobre su despacho de forma regular, invitarlo a suscribirse a un
boletin, ofrecerle informacion sobre los distintos servicios que brinda el Congreso (como los talleres) y establecer un vinculo de

comunicacion que no acabard con el final de la visita.
Otro tipo de actividades, que entraiian, mds bien, una comunicacion indirecta:

Emision de boletines y notas de prensa individunales, realizacion de eventos abiertos al piiblico y conferencias de prensa asi como
utilizacion de programas radiales y de articulos de opinion para que se pueda comunicar a la poblacion la labor del congresista.

Médulos moviles. Este es el caso del Parlamento en Botswana, al que laman «Parlamento sobre ruedas», en el cual miembros
de las oficinas de comunicacion e informacion viajan alrededor de varios pueblos para explicar el papel del Parlamento en la

sociedad.

Los congresistas deben promover nuevos mecanismos de comunicacion descentralizada que les permita legar a la poblaciin en
todo el pais. Un ejemplo a resaltar es el Parlamento sueco. Se han abierto tres ramas del Riskdag en tres Iugares distintos del
pais, que con la aynda de las bibliotecas de cada localidad se ha instalado herramientas multimedia de todo tipo en donde se

pueden seguir las actividades del Parlamento y de cada uno de los parlamentarios.
2.4.2. DE 1.AS COMISIONES HACIA LOS CIUDADANOS

Las Comisiones del parlamento son una instancia crucial del proceso parlamentario. Durante ella, las iniciativas
individuales de los parlamentarios pasan la primera exigencia para convertirse en voluntad de un Colegiado. Las
comisiones, en tanto instancia, realizan un proceso técnico y politico que, ademas de requerir la construccién de
acuerdos sobre la base del principio de las mayorias, requiere también del despliegue de acciones para cimentar las
bases de la «legitimidad» de sus decisiones. Para ello, orientan su accionar hacia la opinién publica y hacia los

ciudadanos, poniendo especial atencién en los grupos de interés y los grupos de presion.

En tal sentido, las comisiones desarrollan acciones y mecanismos orientados no sélo a obtener informacién para
sus actividades, sino también para informar de ellas. La tendencia moderna es complementar dichas acciones con
actividades orientadas a fomentar la participacion de los ciudadanos. Asi los recursos mas usados por las
comisiones son los correos electrénicos y los sitios web. En el primer caso, “un total combinado del 55% de los
patlamentos encuestados, dijo que la mayoria (27%) o algunas (28%) de las comisiones usaba el correo electrénico
para comunicarse con los ciudadanos. En cuanto a la segunda, en el 34% de los parlamentos, sefialé que todas o,
al menos algunas, comisiones usaban los sitios web para comunicarse con los ciudadanos con la finalidad de
informar sobre el trabajo de la comisién (91%); comunicar la posicion de la comisién sobre algunas temas (59%);
y solicitar los comentarios y opiniones del ptblico (52%).

La utilizacién de la web permite ademas la implementacion de aplicaciones interactivas especificas como foros de
debate, encuestas en linea y otros.

Por otro lado, sin 4nimo de entrar en detalle, las Comisiones ordinarias desarrollan ademas, otros tipos de
actividades orientadas a vincularse con la ciudadania, desde las mas técnicas y estructuradas hasta las gestiones de
casos especiales.

Algunas de ellas son:

e Las audiencias publicas, destinas a socializar propuestas y recoger la opinién de sectores especificos de la

poblacién respecto de una tematica en particular.
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e Las reuniones de trabajo con técnicos y especialistas de la sociedad civil.

e La gestién de casos de ciudadanos, por especializacion en el tema.

El objetivo fundamental de esta orientacion, es vincular efectivamente a la poblacion; especialmente, a los grupos
interesados (beneficiados o afectados) en el proceso de la formacién de las decisiones del parlamento, desde la
mera informaciéon que genera conocimiento hasta su participacién que recoge elementos importantes para sopesar

los efectos de la decision.

En este sentido, constituye un reto para las comisiones generar mecanismos y procesos formales que cumplan con
este cometido; de tal suerte que una norma no sea consideraba buena, tan solo por ajustarse a su correccion
procesal en su elaboracion, es decir, en cuanto a técnica y proceso, sino también por considerar como patte del
proceso de la elaboracién de la norma la socializacion conveniente con los ciudadanos; expertos, grupos de

presion y de interés y la opinién publica.
2.4.3. DEL CONGRESO COMO INSTITUCION HACIA LOS CIUDADANOS

El Congreso, como institucion, no deberfa necesitar desplegar acciones que fomenten la participacién de los
ciudadanos. Estas se deberfan realizar fundamentalmente por intermedio de sus miembros; es decir, a través de
cada uno de los parlamentarios. Sin embargo es muy importante la voluntad que refleja la institucién a través de
sus directivos o la voluntad del colegiado para imprimirle una actitud de participacién por parte de los ciudadanos.
Ello posibilitard que se puedan desplegar los esfuerzos necesarios para que se desarrollen politicas y acciones
especificas que faciliten el accionar de sus miembros. En este sentido, como principios para tales efectos cuentan,
y en mucho, la voluntad de transparencia de la institucién y la vocacién de interactividad o respuesta hacia los

ciudadanos.

Un esfuerzo, en este sentido, puede ser la creacién de una oficina que centralice y coordine las acciones que
viabilicen las relaciones entre ciudadania e institucién. En el caso del Congreso peruano se creé la Oficina de
Participacién Ciudadana cuya razén de ser es canalizar la participacién de los ciudadanos al menos en tres niveles;
a) atencién directa y personal de los ciudadanos que por diversos motivos se apersonan a las dependencias del
parlamento, ya sea para visitar a sus parlamentarios (Modulos de asesoria e informacion al ciudadano) ya sea, sus
instalaciones (Visitas Guiadas); b) atencién telefénica o por internet. La mayorfa de los ciudadanos desconocen los
procesos internos o tienen dificultades para iniciar sus gestiones en los complejos e intrincados parlamentos y
realizan averiguaciones o primeros contactos por estos medios. La idea es proporcionatles la ayuda necesaria
gratuita y en el menor tiempo posible a sus inquictudes. Asi, se pueden implementar lineas telefénicas gratuitas y
correos electrénicos con personal especializado entre otros; y ¢) participacién de los ciudadanos en el quehacer
congresal. La mejor manera de promover la participaciéon ciudadana es utilizar los recursos de internet. En tal
sentido, puede implementarse un sistema de pedidos o peticiones electronicas, foros publicos de debate, listas de
distribucién o informacién masiva que proporcionen informaciéon actual y resumida sobre las actividades del

parlamento y recoja en tiempo real las interacciones de los ciudadanos.
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ITI. NUEVAS ESTRATEGIAS DEL CONGRESO
EN LA RELACION CON LOS REPRESENTADOS

Muchos parlamentos, a fin de mejorar su relacién con los representados, han desarrollado acciones o programas
mas ambiciosos para fomentar un mayor contacto con los representados con la finalidad de conocer su
problemitica e incorporarla en las actividades del parlamento. Algunas van camino a institucionalizarse, mientras
que que otras, no pasan mas alla de la voluntad de los titulares de los parlamentos entre tanto dura su mandato.
En las siguientes lineas nos referiremos a algunas expetiencias desarrolladas en el Congreso Peruano en los ultimos
15 afios.

3.1. LAS OFICINAS DESCENTRALIZADAS (DESCONCENTRADAS)

En este aspecto, el Congreso peruano inici6é sus esfuerzos el afio 2001 con resultados parciales por la falta de
determinacién de las caracteristicas y objetivos de dichas oficinas. De hecho, se han experimentado varias formas
que todavia no arriban a un modelo exitoso, que pueda institucionalizarse. Sin embargo, el estudio realizado por el
Congtreso, con la institucion «Pro Congreso» y un seminario internacional —que recogié las experiencias mas
exitosas en el tema de representacién en boca de politicos, técnicos y académicos— permitieron realizar una
propuesta respecto de las caracteristicas y las funciones que deberfa tener una oficina de esta naturaleza:'%2

Este tipo de oficinas permiten el trato directo entre el congresista y los cindadanos, que es el trato mds eficiente y gennino desde
el punto de vista de la representacion. Un gran porcentaje de cindadanos no tiene acceso a las berramientas virtuales o a los
medios televisivos, por lo que dependen de la voluntad de su representante de visitar su localidad para lograr algin tipo de
contacto con el mismo. El Poder Judicial, asi como diversas entidades antinomas de cardcter piiblico tienen sedes
descentralizadas, pero el drgano de la representacion politica no las tiene, al menos no de manera institucional. Cada
congresista dispone a discrecion de sus propios intereses y recursos para montar una sede de enlace, que no es, en términos
Sformales, una sede del Congreso de la Repriblica.

Excisten tres tipos posibles: la oficina del congresista en la region, del Congreso y mixtas. Es necesario optar por una de ellas y

disponer su instalacion, pues, bien organizadas, ofrecen mds ventajas que desventajas |...]

La creacién de oficinas descentralizadas institucionales, por ello, son ditiles. El problema que surge es la metodologia de
implementacion y las funciones especificas que deberdn desemperiar. Uno de los riesgos es que se tornen oficinas partidarias. De
alli la necesidad de institucionalizarlas y de que no sean definidas como oficinas del representante o partido sino del Congreso

como tal. Si fueran oficinas de bancada parlamentaria se generarian diversos problemas, el mds grave de fodos, el clientelismo.

[

Naturalmente, estas oficinas tendrian asignadas funciones determinadas que hagan posible la representacion de los cindadanos

en las diversas regiones, tales como las signientes:

Recoger la agenda regional. Esto supone apuntar las necesidades de la region y cotejarlas con los compromisos asumidos por el

representante. La agenda excluye por lo general temas sectoriales y tiene una vision departamental.

Communicacion con las demds antoridades de la region que permita que el Congreso, y los congresistas, sean también parte de la

agenda regional.
Asimilar, y al mismo tiempo, filtrar las demandas que Inego formardn la agenda.

Brindar informacion a los parlamentarios para la fiscalizacion de los drganos del Estado en la regidn.

102 Congteso de la Republica del Pert. Guia para la Gestion de la Representacion Politica, pp. 21-26.
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Procesar las propuestas legislativas y trasladarlas al Congreso en Lima.

Seguimiento de los temas relevantes en la region (a través de distintas herramientas como las noticias y los informes de conflictos
de la Defensoria).

Eventualmente, en la medida en que se implemente, informes regionales a partir de las encuestas tipo bardmetro realizadas a

los cindadanos.*®3

E/ tema del personal que trabajaria en estas oficinas debe ser discutide. Una opcion es acondicionar en esas sedes un despacho
por cada congresista de la circunseripcion, en el que trabajaria al menos uno de sus asesores. Si esa fuera la opcion, deberian
tomarse medidas para evitar que estos despachos puedan convertirse en un anexo de los locales partidarios. Parte del personal
administrativo deberia ser estable, contratado por concurso realizado por la Mesa Directiva, a fin de que se especialice en temas
de la circunscripcion y que brinde su apoyo a los representantes de la circunscripeion, facilitando la comunicacion entre la regidn

y la capital.

Consideramos que en estas oficinas deberia funcionar una secretaria de recepcion de documentos que tramite los pedidos de la
cindadania al Congreso y reciba denuncias sobre la forma en que los drganos del gobierno vienen actuando en la circunscripcion.

De esa manera el Congreso podria desarrollar su funcion de control a nivel nacional.

Un problema actual en el Congreso, que podria trasladarse a las oficinas descentralizadas, es la recepeion de pedidos que en
realidad corresponden a otras dependencias del Estado. El Congreso, por lo general, deriva estos pedidos a los drganos
competentes sin estar en capacidad de realizar un segnimiento de como actiian estos drganos. En las oficinas descentralizadas
podria darse la misma situacion e inclusive agravarse en relacion con las oficinas piblicas y antoridades departamentales. Es
un riesgo que debe evitarse y una posible formar de lograrlo es brindando, en la oficina descentralizada, folletos con informacion
detallada sobre qué pedidos corresponden a gué dependencia del Estado.

3.2. LAS REUNIONES DESCENTRALIZADAS DE LOS ORGANOS DIRECTIVOS CON
AUTORIDADES INTERMEDIAS Y LA SOCIEDAD CIVIL

El Congreso del Pert —de manera inorganica y en vez de llevar a cabo un procedimiento formal establecido que
trascienda las gestiones de los titulares del Parlamento— ha venido ensayando esporadicamente reuniones de
trabajo o sesiones que involucran al Presidente del Congteso, a los miembros de la Mesa Directiva y a los
Congresistas de determinada circunscripcién  electoral y, asimismo, a las autoridades de determinada
circunscripcion electoral como el presidente de la region y los alcaldes provinciales. Al respecto, hubo algunas
variaciones que permitieron la incorporaciéon de los directivos portavoces de los grupos patlamentatrios y la

participacién de lideres o voceros de los grupos de la sociedad civil.

El objetivo de estas reuniones de trabajo se orienta a constituir una plataforma para el debate, discusion y el arribo
de compromisos para la solucién de problemas o necesidades de las regiones en el marco de las atribuciones del
Congteso.

El caracter descentralizado de estas reuniones fomenta, entre otras cosas, la presencia institucional del Congreso
en las diferentes regiones; fideliza las relaciones de los representados con los representantes; propicia la presencia
de los grupos de la sociedad civil mas relevantes y la presencia masiva de medios de comunicacién local. Como

consecuencia de ello, se amplia la cobertura en determinado distrito electoral.

3.3. LA SEMANA DE REPRESENTACION

103 Proyecto en implementacion que permitira a los congresistas evaluar distintos elementos en su region.
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La semana de representacion es otro mecanismo por el que el Congreso pretende intensificar sus esfuerzos para
ampliar los espacios de comunicaciéon y contacto con la ciudadanfa. Consiste en promover el desplazamiento de
los parlamentarios a sus respectivos distritos electorales por el lapso de una semana, a fin de que puedan
desempefiar la funcién de representacion, suspendiendo las sesiones en comisiones, las sesiones plenarias y
cualquier otra actividad de indole legislativa que se puedan desarrollar en su sede central.

Este es un mecanismo usado por muchos patlamentos en el mundo: El Congreso Peruano, el afio 2009, decidié
incorporarlo como parte de las actividades de representaciéon de los parlamentarios. El dictamen de la Comision
de Constitucién y Reglamento de ese entonces, en la parte concerniente a su analisis seflalo como objetivo de esta
reforma lo siguiente:

La propuesta busca generar mejores condiciones para la realizacion de la funcidn de representacion de los congresistas de la
Repitblica mediante la creacion de mayores espacios de comunicacion directa de los parlamentarios en cumplimiento de las

funciones asignadas por la Constitucion Politica del Estado.

La Constitucion Politica, en su Art. 92 y 93 respectivamente, establece que la funcion del congresista es a tiempo completo y
que representa a la nacion, en concordancia con ello el articulo 18° del Reglamento del Congreso establece que la funcion del
congresista comprende los trabajos en las Sesiones del pleno, de la Comision Permanente y de las Comisiones, asi como en el
Grupo Parlamentario y en la atencion que debe prestar a los cindadanos y las organigaciones sociales. En esa misma linea el
inciso f) del Art. 23 del Reglamento del Congreso establece los deberes funcionales de los congresistas, sin embargo, como bemos
visto, no existen mecanismos efectivos que permitan materializar y construir una relacion fluida entre cindadanos y
representantes.

En ese sentido el deber funcional de los congresistas de estar en contacto permanente con la poblacion, solo puede materializarse
§i se generan espacios de tiempo y comunicacion para que pueda estar, atender y desarrollar actividades en la circunscripcion
electoral a la que representa, de esta manera puede tomar conocimiento directo de todas las inquietndes de la poblacion y a su
vez, esta pueda sentir realmente que existe una conexion directa con los congresistas que ellos eligieron, otorgdandoles de esta

Jorma un mecanismo que les permita fiscalizar directamente su trabago.

En tal sentido, la presente propuesta legislativa va dirigida a poder perfeccionar y contribuir a que exista un real y efectiva
comunicacion de los congresistas con la poblacion a la cual representan, por lo cual se propone la modificacion del inciso f) del
articulo 23° del Reglamento del Congreso estableciéndose primeramente el deber de los congresistas de permanecer en la
circunseripeion electoral a la que representan una vez. al mes otorgando de esta forma un mecanismo a los congresistas para gue

puedan mantener una relacion directa y formal con las antoridades regionales, locales, organizaciones de base y cindadanos.

Asi mismo, resulta necesario hacer la precision que para poder llevar a cabo este deber funcional por parte de los congresistas
requieren del apoyo logistico del congreso de la repiiblica, ya sea para la realizacion de audiencias priblicas o participacion en el
Sfuncionamiento de las sedes descentralizadas del Congreso, esto en concordancia con lo establecido en el inc. j) del articulo 22°
de Reglamento del Congreso que establece como un derecho funcional de los congresistas el recibir las mismas facilidades

materiales, econdmicas, de personal que requiera para el mejor desarrollo de sus funciones [...]

En este sentido, la norma incorporada en el Reglamento del Congreso el 3 de octubre del 2009, que modifico el
articulo 23°, referido a los deberes funcionales de los Congresistas, indica:

Articulo 23. I os Congresistas tienen la obligacion:

[

) De mantenerse en comunicacion con los cindadanos y las organizaciones sociales con el objeto de conocer sus preocupaciones, necesidades y

procesarlas de acuerdo a las normas vigentes, para lo cual se constituyen cinco dias laborables continnos al mes en la circunscripeion electoral

de procedencia, individualmente o en grupo. Asimismo, deben atender las denuncias debidamente sustentadas y documentadas de la
poblacion, fiscalizar a las autoridades respectivas y contribuir a mediar entre los cindadanos y sus organizaciones y los entes del Poder
Ejecutivo, informando regularmente sobre su actuacion parlamentaria. Esta norma no prommeve la realizacion de actos destinados a
conseguir privilegios para ninguna persona o grupo. Para el cumplimiento de esta obligacion, los titulares de las entidades de la
administracion piblica, dentro del marco de la ley, brindan las facilidades del caso, bajo responsabilidad.
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De participar en el funcionamiento de las sedes descentralizadas del Congreso y en audiencias priblicas con el apoyo del Congreso de la

Repriblica y los organismos estatales de cada circunscripcion, conforme aparecen demarcadas en el sistema del distrito electoral miiltiple.

Es necesario tomar en cuenta que existe un canal de enlace entre el Congreso y los gobiernos regionales: la Oficina
Técnica de Apoyo a la Mesa Directiva de Enlace con los Gobiernos Regionales y Locales. Este es un érgano de
apoyo de la Oficialia Mayor. Su finalidad es tanto mantener la comunicacién con los ciudadanos y las
organizaciones sociales —con el objeto de conocer sus preocupaciones, necesidades y procesarlas de acuerdo a las
normas vigentes— como proporcionar el apoyo requerido para el ejercicio de la funcién de representacion de
cada Grupo Parlamentario por Regién (GPD), en el seguimiento de proyectos de inversién publica en su

circunscripcion.
3.4. LoOSPLENOS DESCENTRALIZADOS

El pleno descentralizado, en el caso peruano, consiste en el desplazamiento de todos los parlamentarios a una
determinada circunscripcion electoral, con el fin de realizar una sesién plenaria y, al mismo tiempo, promover la
visita de los patlamentarios a cada uno de los distritos de la circunscripcién electoral. Su finalidad es realizar
audiencias publicas con los respectivos alcaldes para recoger las demandas y conocer la problematica de la

poblacion.

En el Pery, el Congreso de la Republica, durante toda su vida republicana, ha tenido algunas experiencias de esta
naturaleza, la ultima se dio el mes de setiembre de 2011. El evento implicé que la representaciéon nacional se
desplazara al departamento de Ica, ubicada a 325 km al sur de lima, con una poblacién aproximada de 290.000
habitantes, cinco provincias y 45 distritos, a cumplir con una agenda sefialada, que incluia la realizacién de una
sesion plenaria, en la que se tratarfa temas propios de una sesién ordinaria, algunos de ellos relacionados con la
problematica de la localidad y la realizacién de 45 audiencias publicas, a la que asistirfan entre 1 a 3 congresistas de
las diversas bancadas, las autoridades locales y los dirigentes o representantes de las organizaciones relevantes de
las respectivas localidades. Cabe sefialar que la representacién cumplié su agenda en todos los distritos de acuerdo

a lo planeado.

Es conveniente sefialar que a lo largo de la historia se realizaron sesiones del pleno fuera del recinto tradicional,
pero bésicamente en la capital, ya sea por motivos de refaccién, guerra internacional o por convulsién politica
interna. Caso aparte son las Asambleas Constituyentes que pudieron darse de manera descentralizada, como
sucedié con la Asamblea que elaboré la Constitucion de Huancayo en 1839, circunscrita basicamente a la

elaboracién de la Constitucién.
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IV. LA AGENDA PARLAMENTARIA COMO
INSTRUMENTO DE INTERMEDIACION
POLITICA Y DE LEGITIMACION DE LA
REPRESENTACION

Se desarrolla la agenda parlamentaria como instrumento que refleja y materializa la dindmica de los procesos
politicos y su papel para el desarrollo del juego politico en el parlamento, alrededor del cual las mayorias y
minorfas despliegan todos sus recursos para intervenir finalmente en las formas, contenidos y direcciones de las

decisiones politicas del colegiado.

Se repara en la legitimidad como concepto complementario y su relacidén con la agenda parlamentaria para resaltar

su importancia, en los procesos politicos nacionales

4.1. LA NATURALEZA DE LA AGENDA PARLAMENTARIA (EL PAPEL DE LAS
MAYORIAS Y EL PAPEL DE LA OPOSICION)

La Agenda parlamentaria, es definida en el Reglamento del Congreso Peruano:

Se denomina asi a la relacion de mociones y proyectos a tratarse en las Sesiones del Parlamento. La agenda parlamentaria
104

puede ser de la Sesidn del Pleno, del Consejo Directivo, de la Comisidn Permanente y de las Comisiones.
Al respecto, si bien existen diversas agendas en las diversas instancias parlamentarias, la que se constituye de
especial importancia es la del Pleno del Parlamento. En tal sentido, las reflexiones se referirin basicamente a esta,

sin perjuicio de que pudieran extenderse a las demas, por la similitud que guardan en cuanto a su naturaleza.

Los parlamentos —ademas de las consideraciones doctrinarias y principistas e independientemente del debate de
la naturaleza de la representacion— constituyen especificamente uno de los O6rganos institucionales mas
sofisticados para la solucién de los temas de caracter publico de una nacién. El Parlamento —en palabras de
Mauricio Cotta— significa para la sociedad: «En primer lugar, de un relieve de primer orden en la vida politica; en
segundo lugar, el vértice de la clase politica nacional estd compuesto por individuos con una prolongada
experiencia parlamentaria a sus espaldas; y en tercer lugar, la gran mayoria de decisiones politicas de mayor relieve
deben obtener una sancién parlamentatia que no pueden considerar adquirida a priori».' En sintesis, es el

elemento central del disefio constitucional de las democracias contemporaneas.

Efectivamente todas las decisiones mas importantes que tiene que tomar la sociedad, necesariamente, pasan por el
parlamento. Resalta asi su naturaleza bifronte, en tanto se sitda a los vértices del sistema politico, es decir en los
«inputs» del sistema politico, en tanto se constituye como la puerta formal de contacto entre la sociedad y el
Estado —es decir, entre los apremios (demandas) constantes, de diferente intensidad, de diversa indole que son
planteados al sistema politico por sus miembros— y los «outputs», productos o decisiones, en forma de normas,

104 Jorge Lira Pinto y Yimy Reynaga. Manual de Terminologia Parlamentaria. Congreso de la Republica del Perd. 2003.

105 parlamento y Representaciény. Mauricio Cotta. En: Manual de Ciencia Politica de Gianfranco Pasquino. Alianza Editorial. Madrid. 1991, p. 287.
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declaraciones, acciones etc. Porras Nadales'?® nos sefiala, al respecto, el papel que juega la representacion politica

en el Parlamento:

La representacion politica constituye el circuito estratégico central de las relaciones entre sociedad y estado pudiendo ser definida
como un proceso intercomunicativo basado en la trasmision de la vozg de los ciudadanos sobre la esfera priblica. Se trata de un
proceso de cardcter selectivo, en el que opera una conversion de la pluralidad de intereses y de la multiplicidad de voluntades de

individuos y grupos, basta llegar a la unidad final de la voluntad del Estado.

En este circuito, que podtfa denominarse «proceso parlamentarion, el caracter asambleario del Parlamento
constituye un contexto propicio para la presencia de la pluralidad de intereses, opiniones y puntos de vista de toda
la sociedad, los cuales no son capaces de ofrecer las demas instituciones del sistema politico. Esa naturaleza plural
y colectiva de flujo constante y autbnomo permite la institucionalizacién de la administraciéon del conflicto. Este
es, quiza, uno de los aportes funcionales mas importantes de los parlamentos en las democracias contemporaneas,
debido a que las diferencias y discrepancias de la sociedad se traducen en una competencia pluralista, que
podriamos denominar un «conflicto limitado»; es decir sin expresiones de antagonismos radicales que lleven a los
individuos a situaciones extremas como las exterminaciones, aniquilaciones, persecuciones, destierros,
ajusticiamientos, enfrentamientos fisicos, etc. que pondtian en jaque, no sélo la vigencia del régimen politico, sino

de la comunidad politica misma.

En este sentido la administracién del conflicto en el parlamento «se leva a cabo por un lado por medio de nna sofisticada
ritnalizacion del propio conflicto gue atribuye a las partes oponentes (y, por tanto, incluso a las minorias) roles, poderes y formas de
expresion especificas [...] por otro lado incentivando un cierto grado de colaboracion entre estos mismos partidos*®’

Esta condicién dindmica, conflictiva y agonal de la politica se mediatiza, racionaliza, formaliza en el intricado

proceso patlamentario y uno de los instrumentos que hacen posible este proceso es la agenda parlamentaria.

La agenda parlamentaria, ademas de ser el documento material, es el instrumento a través del cual se expresan los
acuerdos previos a los que arriban los representantes, producto de los complejos y alambicados procesos previos
de agregaciéon y combinacion de intereses. Estos se producen desde las bases mismas de la sociedad, hasta los
procesos de negociacién y conflicto, en el marco de los procedimientos formales contemplados en la institucién y,
sobre los cuales, se organizan los procesos de deliberacién y debate a fin de traducir las demandas particulares en

decisiones colegiadas impregnadas de racionalidad, formalidad y legitimidad.

En este sentido la agenda politica se constituye en un elemento real y formal de intermediacién entre la sociedad y
el Estado, donde intervienen instituciones intermedias como los grupos de presion y de interés, los partidos

politicos, entre otras instituciones de la sociedad.

En este proceso el Consejo Directivo —que agrupa a los directivos del parlamento y a los representantes de los
diversos grupos parlamentarios y se conforma sobre la base de la pluralidad y la proporcionalidad que le fuera
otorgada por la poblacién producto de las elecciones— juega un papel crucial al ser el 6rgano responsable del
establecimiento de la agenda. Asi, el Reglamento del Congreso de la Republica del Peru, establece:

E/ Consejo Directivo del Congreso

Articulo 30. E/ Consejo Directivo esti integrado por los miembros de la Mesa Directiva y los representantes de los Grupos

Parlamentarios que se denominardn Directivos-Portavoces elegidos por su respectivo grupo. A cada Directivo-Portavoz, titular

106 El orden comunicativo de la Representacién Politica». En: Antonio J. Porras Nadales. El Debate sobre la crisis de la Representacién Politica. Ed.

Tecnos. Madrid. 1996, pp. 149.

107 Mauricio Cotta, op. cit., p. 301.
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corresponderd un suplente elegido por cada Grupo Parlamentario. En la conformacion del Consejo Directivo se cuidard
procurando guardar similar proporcionalidad a la gue exista entre los Grupos Parlamentarios en la distribucion de escarios en

el Pleno del Congreso. Tiene las siguientes funciones y atribuciones:

[..]

¢) Aprobar la agenda de cada sesion del Pleno, definiendo los proyectos que se tratardn en la orden del dia de la sesiin,
poniéndolas en conocimiento de los Congresistas veinticuatro horas antes del inicio de la sesion [...]

Asi, pues, cada grupo politico o parlamentario interviene en la conformacién de la agenda, naturalmente sujeto al
peso politico que le corresponde. Aqui cobra vigencia plena el principio de las mayorias quienes tienen una mayor

prerrogativa frente a las minorias o grupos minoritarios.

4.2. LA AGENDA PARLAMENTARIA COMO INSTRUMENTO DE LEGITIMACION DE
LA REPRESENTACION

La agenda parlamentaria, como mencionaramos anteriormente, representa la formalizacién de un momento
intermedio que refleja los acuerdos previos, los consensos parciales a los que arriban los representantes y sobre los

cuales giraran los debates y discusiones finales que daran lugar a las decisiones que tome el parlamento.

Es el punto significativo y determinante en el que la sociedad a través de sus representantes logra poner en el
tapete o partidor sus demandas, situacién que evidencia y expresa al mismo tiempo la importancia y relevancia
(peso politico especifico) que tienen los sectores que las propugnan, situacioén diferente a las demandas que no
llegan a formar parte de la agenda, es decir que se quedaron en el camino producto de las reglas de juego politico,
o de las demandas que ni siquiera ingresaron al circuito politico debido a las barreras de entrada que los sistemas

politicos desarrollan a fin de no colapsar frente a una sobrecarga de demandas.

Asi el conjunto de los temas, proyectos y asuntos que figuran en la agenda constituye la expresién de la sociedad
misma en determinado momento. En este sentido se espera que exista una correlacion entre lo que la sociedad
espera y lo que los representantes hacen. La correspondencia nos permitird hablar de la existencia de una
legitimidad particular denominada por los especialistas legitimidad especifica.

4.3. NATURALEZA DE LA LEGITIMIDAD POLITICA

En el sentido filoséfico, la legitimidad hace referencia a las razones y valores morales que atribuyen al poder
politico el derecho de gobernar y a exigir obediencia. En este sentido, la legitimidad posee una dimensién
normativa o prescriptiva, lo que da lugar a teorfas normativas como la liberal-social de Rawls; la neoliberal de
Nozick; la teocratica deliberativa de Habermas; y la liberal comunitarista de Taylor. Estas cuatro teorias reconocen
los derechos y libertades individuales como un requisito de legitimidad politica.

Al respecto, Habermas, (1986) propone la siguiente nocién de legitimidad:

Por legitimidad entiendo el hecho de que un orden politico es merecedor de reconocimiento. La pretension de legitimidad hace
referencia a la garantia —en el plano de la integracion social— de una identidad social determinada por vias normativas. Las
legitimaciones sirven para bacer efectiva esa prefension, esto es: para mostrar como y porqué las instituciones existentes (o las
recomendadas) son adecuadas para emplear el poder politico en forma tal que leguen a realizarse los valores constitutivos de la
identidad de la sociedad. El que las legitimaciones sean convincentes o que la gente crea en ellas es algo que depende, a todas

luces, de motivos empiricos.

En el sentido juridico del término, podemos decir que la legitimidad esta asociada con la idea de legalidad. La frase
«o que es legal, es legitimo» termina describiendo claramente la idea. Asi, el problema de la legitimidad del
Parlamento podtia concluirse con el juicio referido a su representatividad democratica: si en su eleccién se
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cumplié con los requisitos del debido proceso, en cuanto al respeto de las libertades y en cuanto a su
conformacién —es decir, si se guardd especial cuidado en garantizar la reproduccién de las principales
caracteristicas de la sociedad, en términos socioeconémicos, geograficos y politicos— entonces podemos concluir
la legitimidad del mismo.

Sin embargo, la legitimidad politica hace referencia a la aceptacién del poder politico por parte de los miembros
del sistema politico, sobre todo de los ciudadanos. Asi la legitimidad politica muestra una dimensioén descriptiva y
su desarrollo tedrico tiene su antecedente con el planteamiento de Max Weber.'%® Este autor sostiene que una de
las bases principales del poder es la creencia en su legitimidad y, en este sentido, los tipos de poder pueden
distinguirse por la naturaleza de su legitimidad. El tal sentido, desarrolla tres formas puras de poder a las que les
corresponde tres formas de legitimidad:

1. Racional. Basada en la creencia de la legalidad de los ordenamientos establecidos y del derecho a mandar de
los llamados a ejercer el poder (Poder Legal)

2. Tradicional. Basada en la «creencia cotidiana, en el caricter sagrado de las tradiciones que son validas desde
siemprer, y en el derecho a mandar de aquellos que encarnan posiciones de autoridad. (Poder tradicional)

3. Carismatica. Que descansa en la entrega extraordinaria al caricter sagrado o al valor ejemplar de una

persona, y a los ordenamientos revelados o creados por esta (Poder carismatico)

Los tedricos contemporaneos han precisado el término al punto de poner pautas para su aplicacion. De esta
manera se han proporcionado indicadores que permitan hablar de la legitimidad de las instituciones en términos
politicos. Asi Lipset Seymour Martin sefiala que la legitimidad «implica la capacidad del sistema para crear y
mantener la creencia de que las instituciones politicas existentes son mejores que otras que pudieron haber sido
establecidas», Juan J. Linz, por su parte, la define como «la creencia de que a pesar de sus limitaciones y fallos, las
instituciones politicas existentes son mejores que otras que pudieran haberse establecido y que, por tanto, pueden
exigir obediencia.» Asimismo, David Easton considera que la legitimidad es «como una fuente de apoyo difuso
que se orienta a las autoridades y al régimen». Para completar el ciclo de desarrollo del concepto, Leonardo
Motlino % —apoyandose en la distincién que hace David Easton— distingue por analogia dos tipos de
legitimidad: especifica y difusa.

El autor considera la legitimidad especifica, como un conjunto de actividades de adhesién al régimen y a las
autoridades, debido a la satisfaccion de determinadas demandas, por medio de determinados actos del gobierno;
asimismo, considera que la legitimidad difusa no se refiere a «outputs» particulares sino que tiene sus origenes en
otros factores mas generales como el sentido de la confianza en las instituciones y en las autoridades, asi como la
existencia de una larga tradicion de las instituciones.

As{ podemos afirmar que, mientras la legitimidad difusa hunde sus raices en factores anteriores que pudieran
reconducir a la cultura politica de la gente —como la tradicién, la confianza en los lideres, la presencia de valores
predeterminados en la sociedad y por ultimo la adhesién a ciertas ideologfas— la legitimidad especifica es
producto o consecuencia de los actos especificos que realiza el gobierno a través de sus representantes; es decir,
esta directamente relaciona con las decisiones que toman las autoridades titulares de las instituciones del sistema
politico.

4.4. LA AGENDA PARLAMENTARIA Y SU EXPRESION DE LEGITIMIDAD

En este sentido, la agenda parlamentaria constituye una expresion especifica de las acciones de los representantes y
traduce, momentaneamente, el conjunto de demandas mds resaltantes de la poblacién sometidas a las reglas de

108 N pax Weber. Economia y sociedad. Fondo de Cultura Econémica. México. 2008, pp. 170-173.

109 Norlino Leonardo. Cémo cambian los regimenes politicos. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid. 1985, pp. 182-189.
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juego politico, a los arreglos institucionales destinados a traducir demandas particulares en decisiones propias de la

voluntad popular y, por consiguiente, de naturaleza vinculante.

Cabe resaltar la naturaleza temporal e intermediaria de la Agenda Parlamentaria. En el primer caso, porque
corresponde a un momento politico en el que las fuerzas politicas, institucionalizadas en el parlamento, («grupos
parlamentarios» para el caso peruano), utilizan su prerrogativas (nimero de votos, recursos de derecho
parlamentario y practica parlamentaria, etc.) y despliegcan todo su potencial (negociaciones, recursos de
argumentacion y oratoria etc.) para traducir sus contenidos en decisiones investidas de toda autoridad o por el
contrario para impedir su realizacion. En el segundo caso (como elemento intermediario) la agenda constituye un
instrumento que permite la pluralidad de la representacion, es decir, que tanto los grupos mayoritarios como los
minoritarios, tengan la posibilidad de proponer demandas, iniciativas, mociones, etc., en la arena politica del
debate y la discusién. De esta manera, la ciudadania no sélo tiene la oportunidad de informarse sino también de
intervenir indirectamente, desde la formacién de una opinién puiblica hasta el despliegue de acciones individuales;
desde la mas simple hasta la mds compleja; sea por el medio que sea, desde la conformacién de grupos de protesta

hasta la revuelta popular.

En conclusiéon, se puede afirmar que la agenda parlamentaria, ademds de ser un documento formal, es el
instrumento fundamental sobre el cual los ciudadanos —a través de sus representantes que son expresion de las
fuerzas reales politicas mas relevantes del pais sea en su condicién de mayoria o minorfa, de gobierno u
oposicién— pueden incorporar y/o trasmitir en el proceso de la toma de decisiones, sus expresiones en tanto
intereses, deseos, necesidades y aspiraciones, razén por la que se le atribuye su condicién de instrumento de

legitimacién del quehacer parlamentario.
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CONCLUSIONES DE LA SECCION CUARTA
SOBRE EL REPRESENTANTE, SUS FUNCIONES Y LA ORGANIZACION PARLAMENTARIA

La representaciéon es un concepto dindmico que alude a una relacién intersubjetiva, ancla en una «sensacion
representativa» que se puede traducir en la creencia y el convencimiento de que A esta representado por B.

El representante es aquel que cumple la funcién de evocar aquello que estid ausente y que realiza la doble
condicién de representatividad y legitimidad, manifestada desde la mera evocacién misma hasta la actuacién en
determinado sentido.

¢Coémo se representa y a quien se representa? Se supera la respuesta medieval que propone la representacion del
electorado por parte del representante en la condicién de delegado, también se supera la solucién renacentista que

plantea la representacién de la nacién

Una version moderna de la representacién recoge los fundamentos originarios que le otorgan sentido y
funcionalidad, que exige se repare en las nociones «responsiveness», «accontability» y «temovability», asi como,
distinguir dos componentes basicos para referirnos a la representacién politica moderna; la representatividad y la
responsabilidad.

La representatividad se refiere a la caracteristica o la propiedad comun a ambas partes de la relacién, representante
y representado. La responsabilidad como concepto es mas amplio e implica «el control de los representantes por
parte de los representados» en el sentido anglosajéon del término «responsiveness» que hace referencia a una
especial sensibilidad y reactividad del representante frente a los representados y que podemos llamarlo en espafiol
como «tesponsividad».

Sus componentes como indicadores y referentes reales de funcién son; la responsividad politica, responsividad por
servicios, responsividad por distribucién y responsividad simbélica.

Concebir la representacion politica democratica teniendo en cuenta dicho elementos implica entenderla de manera
sistémica y procesal que requiere de un mutuo ajuste e incremental entre representantes y representados, través de
una gestién permanente que no se circunscriba a los periodos electorales o que se agote en la eleccién misma.

En esta concepcién democritica de la representacion politica se pueden identificar algunas funciones especificas,
es el caso de las que resultaron de una investigacién empirica ambiciosa que se realizé el afio 2010 en Perd, que
recogié las perspectivas de los representados, como no se hizo antes y que permitié esbozar un conjunto de
actividades que pueden enmarcarse en la nocién de «Gestion de la Representacion Politica» y que son: la gestion y
atencion de las demandas ciudadanas; la fiscalizacién de la agenda regional; el procesamiento de las denuncias; el
apoyo y coordinacién con la Defensoria del Pueblo y la Contraloria General de la Republica; la mediacion en los

contflictos sociales; y las actividades de fiscalizacion y control.
SOBRE LA PARTICIPACION DEL REPRESENTADO EN LAS FUNCIONES CONGRESALES

Se puede definir a la participacién ciudadana como el conjunto de actos y de actitudes dirigidos a influir de manera
mas o menos directa y mas o menos legal sobre las decisiones de los detentadores del poder en el sistema politico
o en cada una de las organizaciones politicas, as{ como en su misma seleccion, con vistas a conservar o modificar
la estructura (y por tanto los valores) del sistema de interés dominante.

Pueden manifestarse de diversas formas y variedades y su naturaleza dependera de la cultura politica en la que se
desarrolla.
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La participacion de los representados en el Congreso constituye el insumo que le otorga sentido y contenido a la
representacion y posibilita la conexion real entre la sociedad y el Estado, fortaleciendo la relacién entre
representados y representantes sin buscar anularlos o remplazatlos.

Para permitir y promover ello la legislacion peruana contempla algunas instituciones y procedimientos que lo
regulan, como es el caso de los principios constitucionales que se refieren a la eleccién de autoridades, el derecho
al acceso de los cargos de eleccién popular, el derecho de peticion, el derecho de participar en las organizaciones
politicas y las instituciones de patticipacién ciudadana contempladas en la ley N° 26300 referidos a la Participacion
y Control Ciudadano entre otros.

En ese marco se han identificado procedimientos especificos de participacion entre representantes y representados
agrupables en tres niveles con procedimientos especificos y que corresponden a diferentes momentos del proceso
politico. Primero, entre los representantes (individualmente) y sus respectivos electores, entre las Comisiones
ordinarias y los representados, y finalmente entre el Congreso como institucion y los ciudadanos.

SOBRE LAS NUEVAS ESTRATEGIAS DEL CONGRESO EN LA RELACION CON LOS REPRESENTADOS

Las instituciones patlamentarios en el afan de fidelizar o encontrar nuevas maneras de vincularse con los
ciudadanos, desarrollan nuevas estrategias de vinculo y relacién. Asi se pueden mencionar algunos ejemplos
desarrollados por el Congreso peruano como: las oficinas descentralizadas de los parlamentarios, como
espacios que permiten el trato directo entre el congresista y los ciudadanos, que es el trato mas eficiente y genuino
desde el punto de vista de la representacién, ya que un gran porcentaje de ciudadanos no tienen acceso a las
herramientas virtuales o a los medios televisivos, por lo que dependen de la voluntad de su representante de visitar
su localidad para lograr algin tipo de contacto con el mismo. Las reuniones descentralizadas de los érganos
directivos del Congreso con autoridades de nivel intermedio y la sociedad civil, que son reuniones de
trabajo o sesiones que involucran al Presidente del Congreso, a los miembros de la Mesa Directiva y a los
Congtresistas de determinada circunscripcion electoral y, asimismo, a sus autoridades de determinada
circunscripcion electoral como el presidente de la regién y los alcaldes provinciales con el objetivo de constituir
una plataforma para el debate, discusién y el arribo de compromisos para la solucién de problemas o necesidades
de las regiones en el marco de las atribuciones del Congteso. La semana de representacion parlamentaria, que
consiste en promover el desplazamiento de los parlamentarios a sus respectivos distritos electorales por el lapso de
una semana, a fin de que puedan desempefiar la funciéon de representacién, suspendiendo las sesiones en
comisiones, las sesiones plenarias y cualquier otra actividad de indole legislativo que se puedan desarrollar en su
sede central. Y los plenos descentralizados que radica en el desplazamiento de todos los parlamentarios a una
determinada circunscripcion electoral, con el fin de realizar una sesién plenaria y, al mismo tiempo, promover la
visita de los patlamentarios a cada uno de los distritos de la circunscripcion electoral con la finalidad de realizar
ademas de una sesiéon plenaria, audiencias publicas con los respectivos alcaldes para recoger las demandas y
conocer la problematica de la poblacion.

SOBRE LA AGENDA PARLAMENTARIA COMO INSTRUMENTO DE INTERMEDIACION POLITICA Y
DE LEGITIMACION DE LA REPRESENTACION

La agenda parlamentaria, ademas de ser el documento material que contiene la relacién de mociones y proyectos a
tratarse en las sesiones del Parlamento, es el instrumento a través del cual se expresan los acuerdos previos a los
que arriban los representantes, producto de los complejos y alambicados procesos previos de agregaciéon y
combinacién de intereses.

En este proceso el Consejo Directivo, que agrupa a los directivos del parlamento y a los representantes de los
diversos grupos parlamentarios, juega un papel crucial al ser el érgano responsable del establecimiento de la
agenda
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La agenda parlamentaria representa la formalizaciéon de un momento intermedio que refleja los acuerdos previos,
los consensos parciales a los que arriban los representantes y sobre los cuales giraran los debates y discusiones
finales que daran lugar a las decisiones que tome el parlamento.

El conjunto de los temas, proyectos y asuntos que figuran en la agenda constituye la expresiéon de la sociedad
misma en determinado momento refleja una correlacion entre lo que la sociedad espera y lo que los representantes
hacen. La correspondencia nos permitira hablar de la existencia de una legitimidad particular denominada por los
especialistas legitimidad especifica en el proceso de la legitimacion de la representacion.

Cabe precisar en la comprension de la legitimidad general a partir de la ponderaciéon de sus dos aspectos; la
legitimidad especifica, que hace referencia a las actividades de adhesion al régimen y a las autoridades por parte de
la poblacién, debido a la satisfaccion de determinadas demandas, por medio de determinados actos del gobierno y
la legitimidad difusa tiene sus origenes en otros factores mas generales como el sentido de la confianza en las
instituciones y en las autoridades, asi como la existencia de una larga tradiciéon de las instituciones

Podemos concluir que la agenda como el instrumento fundamental sobre el cual los ciudadanos, a través de sus
representantes, que son expresién de las fuerzas reales politicas més relevantes del pais, sea en su condicién de
mayorfa o minotfa, de gobierno u oposicién, pueden incorporar y/o trasmitir en el proceso de la toma de
decisiones al m4s alto nivel politico, sus expresiones en tanto intereses, deseos, necesidades y aspiraciones, razén
por la que se le atribuye su condicién de instrumento de legitimacién del quehacer parlamentario.
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