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INTRODUCCION

Una de las instituciones modernas que ha terminado por reconfigurar al Parlamento de nuestros dias es el grupo
parlamentario, que hoy constituye una instancia sobre la cual gira la composicion y las definiciones de los otros
o6rganos de la vida parlamentaria, como son las comisiones ordinarias y especiales y el pleno del Congreso, asi
como para la asignacion de prerrogativas destinadas a activar determinados procedimientos patlamentarios como
la presentacién de proyectos de ley o iniciativas legislativas.

No obstante su gravitacién e importancia, se puede afirmar que no hay un acuerdo o consenso para determinar
su naturaleza debido, entre otras cosas, a su caracter complejo, tanto por sus dimensiones politicas y juridicas,
por las funciones que desarrollaron y que vienen desarrollando, y el diverso marco formal que los regula en cada
realidad parlamentaria.

En este estudio se exponen los principales enfoques sobre la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios, se
desarrolla su definicién, caracteristicas y funciones y se resefla brevemente la evolucién de los grupos
parlamentarios en la historia del parlamento peruano, asi como la reglamentacién que se le otorga en la
actualidad.

I. LA NATURALEZA ]URiDICA DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

La naturaleza juridica de los grupos parlamentarios pertenece al grupo de los temas en discusién, sobre los cuales
no hay mayor consenso; sin embargo, no obstante la gran cantidad de matices desarrollados por los autores, es
facil encontrar tres grandes grupos para ubicar las construcciones elaboradas por los especialistas y académicos:
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Angel L. Sanz Pérez,' profesor de Derecho Constitucional de la Universidad de Cantabria, desarrolla con gran

claridad una clasificaciéon de los enfoques para definir la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios, que

mencionamos a continuacion:

1.1.

El grupo parlamentario como érgano de la institucién parlamentaria;
El grupo patlamentario como 6rgano del partido politico; y
El grupo patrlamentario como asociacion o agrupacion de diputados.

LLOS GRUPOS PARLAMENTARIOS COMO ORGANOS DE LA INSTITUCION
PARLAMENTARIA

El autor nos dice que «se parte de la consideraciéon de los grupos como elementos del funcionamiento y

organizaciéon del Parlamento, exclusivos de éste, imprescindibles y no facultativos para una institucién

parlamentaria moderna».” Es decir, forman parte per se de la estructura organica de la organizacion parlamentaria.

Argumentos a favor:

Los argumentos utilizados para plantear la posicion de los grupos patlamentarios como 6rganos parlamentarios

son:

El hecho de que el proceso de reconocimiento y regulaciéon de los grupos parlamentarios esté vinculado
con la evolucién de la institucién parlamentaria, pues nadie le atribuye personalidad juridica, ni
competencia en el trafico juridico externo.

La percepcion de un financiamiento por parte de la institucién parlamentaria, tanto para financiar las
remuneraciones del personal que labora en ellas, como la infraestructura y demas recursos fisicos
necesarios para su normal funcionamiento

El hecho de que desarrollen su actividad en el seno del parlamento, no obstante la conexién informal
con los partidos politicos, unos mas que otros, pero siempre formando parte de la estructura interna del
parlamento, con un caracter central en la dindmica parlamentaria

El hecho de que su régimen juridico sea el dispuesto exclusivamente en el marco de los reglamentos
parlamentarios; y

Su composicion, integrada exclusivamente por representantes (congresistas, patlamentarios, diputados o

senadores)

Argumentos en contra:

Asi como existen argumentos convincentes a favor de este tratamiento, existen también argumentos en contra

como:

En primer lugar, se estd negando una realidad observable en el dfa a dfa del Congteso, que es la posicién
de autonomia que ostentan los propios grupos, lo cual los convierte en sujetos de numerosas relaciones
de contenido patrimonial o laboral, sin que ello suponga la responsabilidad de la Camara, ni subsidiaria
ni directa, en la que desempefian su funcion.

Las dificultades de considerar a los grupos como 6rganos parlamentarios también se extienden a la

actuacion politica de los grupos patlamentatios, ya que existitfan muchos tramites que no tendrian una

! Angel L. Sanz Pérez. «la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios. una aproximacién al proceso de juridificacion de los grupos parlamentarios»

en..

2 Angel L. Sanz Pérez. op cit. P 336
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clara configuracion si los grupos ostentasen la naturaleza de érganos parlamentarios, como por ejemplo
el tramite de presentaciéon de enmiendas en el procedimiento legislativo, el de presentacién de una
proposicién de ley o el tramite de toma en consideracién. En definitiva, y desde un punto de vista
formal y material, no puede afirmarse que los actos de los grupos parlamentarios sean actos

parlamentarios.

Los actos de los grupos parlamentarios no son imputados al Parlamento, ni ad intra ni ad extra de este.

LLOS GRUPOS PARLAMENTARIOS COMO ORGANOS DEL PARTIDO POLITICO

LLA TEORIA DE LLA REPRESENTACION Y SU FORMALIZACION EN LOS REGLAMENTOS
PARLAMENTARIOS.

Esta posicion, que sefala la dependencia del grupo parlamentario respecto del partido, tiene su origen en la

evolucién y transformacién experimentada por la teorfa de la representacion, que implicé el paso de una

concepcién individual de la representacion politica a otra comunitaria, segin la cual los electores no se identifican

con los candidatos, sino con los partidos que los encuadran.

Argumentos a favor:

Se fundamenta en la evidente proximidad entre el grupo parlamentario y el partido politico, no solo en la
actividad entre uno y otro, sino también en el elemento subjetivo, pues quien ocupa cargos organicos en
el partido generalmente también desempefia alguno en el grupo parlamentario. Esta proximidad
dependencia o «cuasi-dependencia» es clara, pues es indiscutible que los miembros de los grupos
parlamentarios han sido elegidos sobre la base de unas candidaturas y de unos programas redactados por
los sujetos electorales.

Los representantes que forman el grupo parlamentario y el partido politico actuaron como sujeto
electoral. Lo que conlleva una evidente identificacién sociolégica y politica, que supone no solo que
algunos estatutos de los partidos politicos generalmente consideran a los grupos patlamentarios como
simples 6rganos suyos, sino también que ambos apatezcan ante la opinién publica como una y la misma
cosa

Esta posicién parte de una observacién de la realidad de la vida del parlamento. Generalmente, la
posicién politica mantenida por el grupo parlamentario, o por uno de sus miembros, sera la postura
politica que puede ser imputada al partido politico.

Hay ordenamientos juridicos que reconocen una relacién juridica entre el grupo y el partido politico,
incorporando una conexién entre ambos que va mas alla de la lineal y poco original constatacién del
nexo sociopolitico entre ambos entes. Estos ordenamientos no solo proporcionan consecuencias
juridicas a la relacién politica entre grupos y partidos, sino que también podria afirmarse que se produce
una cierta mutacién de los grupos en «cuasi-instrumentos» de los partidos politicos

Argumentos en contra:

No esta tan claro que de la proximidad entre el partido politico y los grupos parlamentarios se deba
extraer, inmediatamente, consecuencias juridicas, haciendo depender formalmente a los grupos
parlamentarios respecto de los partidos.

La naturaleza de los grupos patlamentarios como «organos» de los partidos politicos no significa que
ambos sean lo mismo o que exista una dependencia de uno hacia el otro. Significa que desde el punto de
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vista del funcionamiento de los partidos politicos no puede discutirse que los grupos sean la expresion y
la manifestacién parlamentaria de los partidos.

e Los grupos parlamentarios se convierten en el necesario instrumento de participacién politica en el
organo representativo. Los grupos son la natural emanacién politica de los partidos o del
correspondiente sujeto electoral. Pero esta naturaleza politica no se extiende plenamente a la naturaleza
juridica de los grupos, aunque si tiene su influencia.

e No obstante el evidente reconocimiento de una relacion politica entre el grupo patlamentario y el
partido politico del que, de alguna forma, trae causa electoral, esta relacién politica no determina una
dependencia jutidica hasta el punto de anular y excluir la figura del patlamentatio. Llegar a esa
conclusién podria hacer olvidar clausulas garantistas como la de prohibicién del mandato imperativo, la
cual no deberia considerarse un precepto vacio de contenido.

1.2.2. REALIDAD DE LA CONDICION DE LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS COMO ORGANOS DE LOS
PARTIDOS POLITICOS

Un hecho evidente por contrastarse es el vinculo ideologico entre los partidos politicos y los grupos
parlamentarios. Los origenes de estos estan vinculados al desempefio de los partidos politicos en los patlamentos
modernos, ya sea por la afinidad ideolégica y la confluencia de intereses que comparten los miembros de un
partido politico, la cual se traduce y se articula en sus actividades en el seno del patlamento. De hecho la
problematica y las tensiones de los partidos politicos suelen reproducirse en los grupos parlamentarios.

Sin embargo, cabe anotar que mucho dependera del grado de institucionalizacién de los partidos politicos. Podria
afirmarse que mientras mayor sea esta, mayor serd el vinculo y la relacién con los grupos parlamentarios, que se
traducirfan tanto en la coherencia programatica, como en la elaboracién de propuestas parlamentarias, en la
disciplina en las votaciones sobre los temas puestos en consideracion del parlamento, o en el control del
transfuguismo parlamentario.

Esta relacion evidencia el vinculo sociolégico y politico entre estas instituciones, pero todavia no evidencia un
vinculo juridico formal, que podria identificarse en algunos aspectos como:

Argumentos a favor:

e El hecho de considerar como ingteso del pattido la subvencién que recibe el grupo

e la existencia de los grupos patlamentarios en virtud de los votos obtenidos por el partido politico.

e En algunos patlamentos, la pérdida del escafio del parlamentario que renuncia a su agrupacién politica,
el cual es asumido por un accesitario del mismo grupo politico.

e Se suma a ello la concepcién doctrinaria desarrollada en algunos paises, que considera que el grupo
parlamentario es unién institucional tanto como 6rgano de partido y de la Camara, sin que puedan

. . T . . ,1.1: : 3
considerarse como sujetos juridicos independientes publicos o privados.

Argumentos en contra:

e Existe un consenso generalizado en las democracias contemporaneas y los patlamentos modernos por
proclamar la prohibicién de mandato imperativo, traducido en los bloques de constitucionalidad, que

supone que los miembros de la institucion parlamentaria no estén sujetos formalmente a instrucciones

3 J. L. GARCIA GUERRERO, Democracia representativa de partidos y grupos parlamentarios. Madrid: Congreso de los Diputados, Madrid: 2003, pag. 259.
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de las organizaciones politicas en cuyas candidaturas participaron. Asi pues, si los miembros de los
grupos parlamentarios no pueden recibir instrucciones, dificilmente puede considerarse que los grupos
sean meros 6rganos de los partidos politicos.

e No siempre se da una correspondencia juridica y formal entre la estructura partidaria resultante de un
proceso eleccionario y la conformaciéon de los grupos politicos en el parlamento. En algunos casos,
existe la posibilidad de que un representante se inscriba en un grupo patlamentario en la condicién de
asociado o incorporado.

e Un argumento mas contundente para reprochar la teoria organicista es la posibilidad que contemplan los
parlamentos para que los representantes puedan conformar un nuevo grupo parlamentario, a partir de la
sumatoria de sus miembros, a efectos de cumplir con el nimero minimo de representantes,

; . 4
conformando asf un nuevo grupo parlamentario”.

Incluso si no pudieran reunirse los suficientes representantes para la confirmacién de un grupo parlamentario, se
contempla la posibilidad de considerarlos como un grupo parlamentario especial con prerrogativas para la
presentacion de iniciativas de ley, dando lugar a lo que la doctrina llama una «especie de purgatorion, «grupo de
cierrey, «No-grupow, «grupo amorfo» o «grupo especial», con presencia en el escenario congresal, rompiendo de
esta manera con esa correspondencia o vinculo con los partidos politicos.

En ambos casos, ya sea de un nuevo grupo patlamentario o la consideracién del grupo parlamentario especial,
como efecto concreto termina creando un grupo artificial que goza de aparente homogeneidad, reforzada por su
caracter formal y obligatorio, que implica que todo parlamentario debe adscribirse a un grupo, en la medida en
que la figura del parlamentario individual ya casi desaparece, dando lugar a los grupos parlamentarios
protagonismo en la actividad parlamentaria.

1.2.3. LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS COMO ASOCIACIONES

Esta teorfa afirma que la naturaleza juridica de los grupos parlamentarios es de indole asociativa. El autor nos
dice lo siguiente:

Seguramente como consecuencia del principio de autonomia parlamentaria, los grupos, en el momento de su constitucion, asumen una cierta
posicion de antonomia, no necesariamente orgdnica, con respecto al partido con el que tienen una vinculacion socio-politica. A ello, sin duda,
coadynva el dato de la ubicacion fisica de la sede de los grupos parlamentarios y, desde luego, el reconocimiento por parte de nuestro
ordenamiento juridico de un estatuto especial del que carecen otras personas vinculadas al partido politico, status que tiene un esencial papel
también en lo que a la constitucion del grupo se refiere. Con mds o menos matices, puede afirmarse que es la tesis que ha tenido una mayor
acogida en Esparia.’

En este sentido se los define como asociaciones privadas que cumplen funciones puiblicas o de forma mas
matizada, como «agrupaciones de personas fisicas que se unen para servir a un fin determinado, mediante una
organizacion a la que el derecho otorga personalidady, asi lo entiende también Fernando Santaolalla Lopez,’
quien refiere que «resulta preferible afirmar que los grupos parlamentarios son asociaciones privadas que ejercitan funciones
piiblicas, pero asociaciones o uniones de hecho, sin personalidad propia y de cardcter transitorion.

Cabe seflalar que existe un reconocimiento expreso de los grupos por el ordenamiento constitucional y que

poseen todos los elementos que identifican a las asociaciones: una pluralidad de miembros, una organizacién y

* Articulo 37, inciso 2, del Reglamento del Congreso de la Republica del Pert: «Si no lograran llegar al nimero de representantes a que se refiere el inciso
anterior, seran considerados como Grupo Parlamentario Especial sélo para los efectos de presentacion de proyectos de ley, salvo que se junten dos o mas
agrupaciones representadas en el Congreso para constituir Grupo Parlamentario»

5 Angel L. Sanz Pérez. Op it. p. 336.

6 Santaolalla Lopez, Fernando. Derecho Parlamentario Espariol. 1984. Madrid: Editora Nacional. p. 106.
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un marco para su creacion definido por el ordenamiento juridico (acuerdo de constitucién comunicado a la Mesa
y escrito de constitucion que cumpliria la funcidon de acto de inscripcion registral).

Segun el autor, la naturaleza juridica asociativa es la posiciéon doctrinal que mejor explica la realidad juridica de los
grupos parlamentarios, debido a que un grupo de patlamentarios deciden, adoptando un nombre, poner en
comun su estatus de parlamentarios para cumplir una funcién de indole patlamentaria, lo cual responde al

significado actual de las asociaciones, tal y como ha configurado este derecho el Tribunal Constitucional Espafiol.
,

Esta teorfa, de igual manera, encuentra su sustento en el caso peruano, que, en su normativa constitucional,
reconoce en el articulo 94 y 101 el caracter institucional, organizativo y funcional de los grupos patlamentatios y
que ademas encuentra amparo en el derecho fundamental a asociarse (inciso 13 del articulo 2),” el mismo que los
faculta a establecer una organizacién en el marco de la constitucion y las leyes (inciso 4 del articulo 37

Reglamento del Congteso de la Repuiblica del Pert).”

En este sentido se puede afirmar que la creacién de los grupos parlamentarios por los miembros del parlamento
se da al amparo del derecho constitucional de conformar asociaciones, en el marco de su estatuto interno,
materializando asi la voluntad de sus miembros para unirse y cumplir los fines sociales que les corresponda,
aceptando en bloque las normas estatutarias que las regulan. De esta manera, la asociacién no solo crea vinculo
jurfdico entre sus integrantes, sino también una solidaridad moral basada en la confianza reciproca y en la
adhesion a los fines asociativos.

Argumentos a favor

e [a autonomia con que cuentan los grupos parlamentarios constituye un primer elemento para justificar
su naturaleza asociativa, pues dicha autonomia no serfa tal si fueran 6rganos de los partidos politicos o
formaran parte del parlamento.

e la existencia de unos requisitos propios para la creacién del grupo que son de obligado cumplimiento
significa un reconocimiento de los grupos por el ordenamiento juridico.

Argumentos en contra

e El derecho de asociaciéon comprende tanto la libertad positiva de asociarse, como la negativa de no
hacerlo; en este sentido, nadie puede ser obligado a pertenecer a una asociacién; en cambio, en la
creacion de los grupos parlamentarios mixtos o especiales no se produce una voluntad en ese sentido,
por lo que este grupo no tendria la naturaleza de los demas grupos parlamentarios. Sin embargo, el
mismo autor nos dice que la excepcionalidad de este tipo de entidades de adscripciéon obligatoria sélo se
justifica para la consecucion de fines publicos y tiene la intencién garantista homogeneizadora de facilitar
a todos los parlamentarios el adecuado ejercicio del cargo por el cual fueron elegidos.

e Ni el derecho patlamentario, ni ningin otro ordenamiento juridico, ni siquiera los estatutos internos de
los grupos o partidos politicos le confieren personalidad juridica a los grupos parlamentarios.

7 El autor sefiala las siguientes sentencias: STC 11/1981, del 8 de abril; STC 67/1985, de 24 de mayo; STC 36/1990, de 1 de marzo

8 «Articulo 2: Toda persona tiene derecho: [...] A asociarse y a constituir fundaciones y diversas formas de organizacién juridica sin fines de lucro, sin
autorizacion previa y con arreglo a ley. No pueden ser disueltas por resolucion administrativa.»

9 «Cada grupo parlamentario aprueba su reglamento interno que obliga a todos sus integrantes»
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II.  DEFINICION, CARACTERISTICAS Y FUNCIONES DE LOS GRUPOS
PARLAMENTARIOS

2.1. DEFINICION

Independientemente de las consideraciones de que los grupos parlamentarios son 6rganos del parlamento,
6rganos de las agrupaciones politicas o partidos politicos, o ni lo uno ni lo otro, sino mas bien asociaciones
distintas de los partidos a los que pertenecen sus miembros, que cumplen funciones puiblicas en los procesos
institucionales del parlamento, Pedro Planas los define como «las células politicas de la dindmica parlamentaria y la
verdadera estructura de la voluntad de cada camara»,”y enfatiza la afirmacién Fernandez Segado cuando nos dice que
son «los goznes sobre los que gira la vida politico-partidariar."" El reglamento del Congreso los define como «conjuntos
de Congresistas que comparten ideas o intereses comunes o afines», que se conforman de acuerdo con
determinadas reglas, las cuales usualmente definen sus caracteristicas.

2.2.  CARACTERISTICAS

El desarrollo de los grupos parlamentarios como instancias de trabajo y toma de decisiones al interior del
parlamento esta relacionado con el proceso de democratizaciéon que suftieron los parlamentos, en tal sentido

- . 12 .
comparten algunos elementos comunes que definen sus caracteristicas. Asi Cesar Delgado Guembes * sefiala:

Son tres las caracteristicas centrales de los grupos parlamentarios: 1) que su existencia es temporal (duran como mdximo lo que dura nn
periodo parlamentario); 2) que deben integrarse con un niimero minimo de parlamentarios (generalmente se exige, cuando menos, el cinco o
el diez; por ciento del nimero legal de mientbros de la Cdmara); y 3) nn requisito ideoldgico o finalidad mancomunadamente compartida
que puede fijar el Congreso, segiin que opte por probibir la vinculacion de sus integrantes con un partido, |...] permitir |[...] o exigir la
pertenencia a un partido como condicion para formarlo.

2.3. FACULTADES

Se derivan de la naturaleza politica de los grupos parlamentarios, que, como consecuencia, despliegan
determinadas funciones como expresion de la fuerza y pesos especificos de partidos politicos: Son, como ya se
dijo: convertirse en un referente determinante para la conformacién y direccién de las comisiones del Congreso o
la distribucién de los tiempos para la intervenciones en los debates de los plenarios o de las comisiones.
Asimismo, los grupos parlamentarios colaboran en seguir las cuestiones tratadas en el parlamento, desde la
petspectiva politico-partidaria, que en términos especificos se refiere al estudios de los proyectos de ley
presentados por las instancias que tienen determinada facultad, antes de que se examinen dentro de las
comisiones o en las sesiones plenarias, y también en la eleccién de los portavoces que se encargaran de defender
la perspectiva o punto de vista del grupo durante el curso de los debates o discusiones que tuvieran lugar

Manuel Ramirez, en su estudio «Teorfa y prictica del grupo parlamentario»,” menciona al menos dos funciones
que se encuentran contenidas y reguladas en la casi totalidad de ordenamientos (Constituciones, leyes organicas y
reglamentos parlamentarios) que con mayor o menor precision contemplan la figura de los grupos
parlamentarios. Son:

e La participacién de los grupos parlamentarios en la decisiéon de los miembros que han de componer las

distintas comisiones del 6rgano o de los 6rganos legislativos.

10 Planas Pedro, Derecho Parlamentario. Lima Ed. Forense. 1997, p. 130.

1 Fernandez Segado, Francisco. E/ sistema constitucional, p. 603.

12 Delgado Guembes, Cesar. Manual del Parlamento. Congreso de la Republica-AECID. Lima, 2012. P. 138

13 Ramirez, Manuel. «Teoria y practica del grupo parlamentario». En Revista de Estudios Politicos, 11,1979, p. 11.
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e la participacién de los grupos patlamentarios en la designacién y composicion de los érganos de
gobierno y representacion de la Camara.

Luego menciona un conjunto de funciones menos precisas que suelen estar en los estatutos de los partidos o en
los reglamentos de los diversos grupos parlamentarios, no siempre con similar alcance y precisiéon. Estas son:

e Coordinacién de las actividades de los parlamentarios, con especial énfasis en [...] el rol de asistencia y
rol de filtro.

e  Representacién del partido politico.

e Control y asistencia del grupo sobre el Gobierno o partido en el Gobierno.

.. 14 . . .
Para el caso peruano, siguiendo a Cesar Delgado Guembes, = las atribuciones de los grupos parlamentarios

pueden clasificarse en tres tipos.

e las relacionadas con el aspecto deliberativo del parlamento, esto es, las actividades vinculadas con el

debate en el Pleno y comisiones y la formulacién de iniciativas.

o Las organizativas y directivas, relacionadas con la capacidad de los grupos para planear, evaluar y orientar la
conduccién de las actividades del Pleno, asi como la creacién y nombramiento de comisiones.

o Y las administrativas, que tienen que hacer con los servicios y recursos con que debe contar un grupo para
cumplir con su funcién en el Congreso.

Entre las atribuciones deliberativas, las mas importantes son:

e DParticipacion en los debates: |[...]

e Calendarizacion del orden del dia: [...]

e Fijacion de la agenda: [...]

e Fijacién y distribucion del tiempo de debate [...] y,
e Entrega de agenda y acta: [...]

e Proponer la reforma del Reglamento |...]

Entre las atribuciones organizativas o directivas, las mas destacables son:

e Proponer candidatos para la Mesa Directiva [...]

e Integrar el Consejo Directivo y la Junta de Portavoces |...]

e  Presidir un nimero proporcional de comisiones: |...]

e proponer a los integrantes de las [...]

e proponer el nimero y competencia de las comisiones ordinarias |...]

e nombramiento de comisiones investigadoras |[...]

La atribucién administrativa mas destacable es el derecho que les corresponde para contar con oficinas, recursos
materiales y apoyo de personal de asesores profesionales, asi como de técnicos y auxiliares de oficina. Los
asesores de grupo o de bancada tienen la particularidad de atender y favorecer las posiciones integradas de todos
los miembros de un mismo bloque o fraccién. |...]

14 Ibid.
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III. LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS EN EL PERU

Los grupos patlamentarios son la expresion de los partidos politicos en el parlamento y como estos recién
. . L. , 15 L, . L. .
irrumpen en el escenario politico después de 1870, es logico afirmar que durante los inicios de la vida

parlamentaria en el Perd no existieron ni partidos politicos y menos los grupos parlamentarios.

Luego de la aparicion de los partidos politicos hubo de esperarse algiin tiempo para su constitucionalizacion. La
Carta Politica de 1933 incorporé un articulo sobre los partidos politicos, en el articulo 53°, pero para negar «la
existencia legal de los partidos politicos de organizacién internacional» y sefialar que quienes pertenecian a ellos
no podian desempefiar ninguna funcién politica. La verdadera incorporacién constitucional de los partidos
politicos recién se produce con la Constitucion Politica de 1979, que desarrolla el tema en cuatro articulos. Asi,
casi después de un poco mas de un siglo, se dio las condiciones para su reconocimiento formal en los fueros
parlamentarios bajo la denominacién de «grupos patlamentatios».

El Reglamento Interior de las Camaras Legislativas, sancionado el 26 de agosto de 1853, que tuvo vigencia hasta
1988, no desarrolla o contempla a los grupos parlamentarios; incluso la Camara de Diputados elegida para el
periodo legislativo 1985-1990, cuando aprobd su nuevo Reglamento, tampoco lo menciona, a diferencia del
Senado, que si lo hace a partir de 1980.

3.1. LA CONSTITUCION POLITICA DE 1979 Y EL REGLAMENTO DE I.LAS CAMARAS DE
1988

La Constitucion Politica de entonces, en el titulo referido a la estructura del Estado, concretamente, en el
capitulo correspondiente al Poder Legislativo, en el articulo 177 referido a la organizacién, reglamentaciéon y
economia del parlamento, sefialaba taxativamente que el patlamento tenfa como deber organizar y establecer las
atribuciones de los grupos parlamentarios.16

El Reglamento de la Camara de Diputados, aprobado el 10 de diciembre de 1987 y que entrd en vigencia desde
enero de 1988, recogiendo el mandato constitucional menciona a los grupos en vatrias partes sin darles
expresamente la condicién de 6rgano parlamentario, pero reconociendo su existencia y validez como instancia
para la ejecuciéon de determinados hechos patlamentarios.

e Se les menciona como instancia pata elegir la ubicaciéon de sus curules en el hemiciclo (Articulo 4) y
sefiala que «corresponde elegir sus curules al grupo parlamentario con mayor nimero de representantes;
en segundo lugar, al grupo que le sigue en nimero, y asi sucesivamente».

e En la conformacién de una comisién revisora, para examinar si a los diputados incorporados les afecta
las incompatibilidades sefialadas en la Constitucién Politica de entonces. (Articulo 173), indica que la
Junta Directiva designa un representante de cada grupo patlamentatrio patra la conformaciéon de dicha
comision.

e Joualmente en la conformacion de comisiones de representacion oficial de la Camara para la asistencia a

certaimenes nacionales e internacionales, (Articulo 30) para cuyo efecto debfan ser «designados

15 Manuel Pardo funda la «Sociedad Independencia Electoraly, que, bajo la consigna de llevar a un civil al poder, se convierte en el precedente del primer
partido politico moderno que se funda en el Perd: el Partido Civil.

16 Articulo 177.- Cada Camara elabora y aprueba su Reglamente elige a sus representantes en la Comisién Permanente y en las demds comisiones, establece
la organizacioén y atribuciones de los grupos parlamentarios, arregla su economia, sanciona su presupuesto, nombra y remueve a sus funcionarios y
empleados y les otorga los beneficios que les corresponde de acuerdo a ley. El Congreso aprueba su propio Reglamento que tiene fuerza de ley. También la
tienen los Reglamentos de cada Camara.
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preferentemente, entre los integrantes de las comisiones especificas y a propuesta del respectivo grupo
parlamentario».

e Se asigna reconocimiento formal como «Oficinas de Coordinacién de los Grupos Parlamentariosy
(Articulo 55) y por consiguiente la responsabilidad de la Junta Directiva para la asignacién de ambientes
necesarios y el personal suficiente para su funcionamiento a los grupos que se conformasen.

e En el mismo reglamento se considera a los grupos parlamentarios como instancia para la entrega de
agenda de sesiones (Articulo 79) y para la conformacién de la Comisién Permanente, la cual debia
guardar proporcionalidad existente entre los grupos parlamentarios (Articulo 90), con igual criterio en la
conformacién de las comisiones ordinarias (Articulo 93).

e Cabe resaltar las iniciativas contempladas desde ya para los grupos parlamentarios, como por ejemplo la
contratacion de trabajadores de confianza (Articulo 189), la cual podia darse a solicitud de un diputado o
de un grupo parlamentario, o el caso del nombramiento de las comisiones investigadoras (Articulo 108),
las cuales podian proceder «a solicitud de uno o més grupos patlamentatiosy.

e Sin embargo, el reglamento mencionado contempla la Comisién de Coordinacién de los Grupos
Patrlamentarios (Articulo 65) como antecedente de un 6rgano de la organizacién parlamentaria, la cual
era «integrada por los coordinadores nombrados por sus propias agrupaciones con la finalidad de
efectuar las coordinaciones necesarias en la elaboraciéon del Cuadro de Comisiones y otras tateas
inherentes a conseguir el buen desenvolvimiento de la labor patlamentaria». El mismo articulo sefiala
fecha para sus reuniones, ya sea en periodos ordinarios, extraordinarios o en receso parlamentario. La
conformacién de la comisiéon en cuanto al nimero de sus miembros, recac en el presidente de la

Camara, con acuerdo de los grupos parlamentarios, guardando el criterio de la proporcionalidad.

Por su parte, el Senado de la Republica en su reglamento de 1980, sefiala brevemente en el articulo 164, inserto
en el capitulo referido a las discusiones, iniciacioén y desatrollo del debate, los requisitos para su conformacion,
los que bastaban con la sola declaracién escrita de sus integrantes registrada por la Secretarfa del Senado, asi
como la participacién de un vocero por cada grupo parlamentario, del tiempo que dispondria, el cual estaba
determinado por el nimero de miembros que tuviese el grupo.

El Senado elegido para el periodo legislativo 1985-1990, que aprobé su nuevo reglamento, en el afio 1988,
cuando presidfa dicha Camara el senador Romualdo Biaggi Rodriguez, es el que por vez primera en su
reglamento le otorga un capitulo especifico (Capitulo XII), en el que se sefialan los requisitos para su
conformacién, inscripcién y disolucion, asi como las condiciones para su funcionamiento:

LOS GRUPOS PARLAMENTARIOS

ARTICULO 112°- Para constituir un Grupo Parlamentario, se requiere de la participacion de por lo menos tres Senadores. Ningsin

Senador podrd formar parte de mds de un Grupo Parlamentario.

ARTICULO 113°.- La inscripcion de Grupos Parlamentarios se hard, dentro de los diez, dias siguientes a la instalacion del Congreso
en Primera Legislatura Ordinaria, mediante escrito dirigido a la Mesa Directiva del Senado. En el mencionado documento, deberd
seiialarse la denominacion de éste y los nombres de todos los miembros, de su portavoz y de los Senadores que eventualmente puedan
sustituirle.

ARTICULO 114°,- Los Senadores que, conforme a lo establecido en el articulo precedente no estén integrados en un Grupo
Parlamentario, en el plazo seialado, quedardn incorporados al Grupo Mixto,

ARTICULO 115°.- Cuando los componentes de un Grupo Parlamentario distinto del Mixto, se reduzcan durante el transcurso de la
Legislatura a un nimero inferior al minimo exigido para su constitucion, el Grupo quedard disuelto, y sus miembros pasarin
antomaticamente a formar parte de aquél.
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ARTICULO 116°. Inscritos los Grupos Parlamentarios, les seran asignados ambientes adecnados para el desempeiio de sus funciones.
Y a lo largo del Reglamento se lo contempla subsidiariamente en los articulos 55 y 56:

ARTICULO 55°- Son atribuciones principales de la Comisién Directiva:

8.- Recibir y registrar las solicitudes de los Senadores para formar los Grupos Parlamentarios

ARTICULO 56°- La Junta de Portavoces es el drgano coordinador para el funcionamiento de la Cdmara, estard integrada por el

Presidente del Senado, que la presidira, y por un representante de cada Grupo Parlamentario inscrito.
Sin embargo, se contempla un rol protagénico de estos en el proceso de debate parlamentario:

ARTICULO 175°.-En el debate global podrd intervenir un orador por la Comision dictaminadora, el antor del proyecto y un vocero por
cada Grupo Parlamentario. Cada Grupo Parlamentario, dispondra de diez minutos por Senador que lo integra, pudiendo acumular dicho
tiempo en_favor de cualesquiera de sus voceros. En el debate de cada articulo se permitird la intervencion de dos oradores por cada Grupo
Parlamentario, y ademas, los que le correspondan de acuerdo con su niimero en la forma antes indicada.

La Comision_y el antor del proyecto podrén intervenir cuantas veces lo consideren necesario en el caso de haberse propuesto el rechazo o la
enmienda del articnlo en debate. S un proyecto hubiese sido presentado por mds de un Senador, en nombre de todos lo sustentara el primer
firmante.

Es derecho de los miembros de cada Grupo Parlamentario ceder en favor de uno o mds de ellos el tiempo que les corresponda
reglamentariamente para usar de la palabra; se presume esta cesion por el simple exceso en el uso del tiempo adicional.

La presente norma se aplica a todos los casos no previstos en el Reglamento.

En el reglamento del Congreso Constituyente Democratico, aprobado el 5 de febrero de 1993, no se menciona a
los grupos patlamentarios, tan solo se seflala que son 6rganos del Congreso Constituyente Democratico los
siguientes: el Pleno del Congreso, el Consejo Directivo, la Mesa Directiva y las comisiones (Articulo 10).

Sin embargo, el mismo Congreso Constituyente Democratico aprobé en sesion celebrada el 13 de mayo de 1995
un nuevo reglamento, el cual, con modificaciones, se encuentra vigente. En él se contempla extensamente a los
grupos parlamentarios, retomando asi el progresivo desarrollo institucional que venfan experimentando.

Como un aspecto sustancial por sefialar es que, por primera vez, se los define como «conjunto de Congresistas
que comparten ideas o intereses comunes a fines», asi como los requisitos para su composicion. Se consider6 un
minimo de 6 congresistas para su conformacion, quienes tenfan derecho a contar con ambientes, recursos y
personal para realizar las coordinaciones entre sus miembros.

También se sefialé que cada grupo parlamentario debia elegir un directivo portavoz o mas, y un suplente, segin
corresponda a su proporcionalidad.

3.2.  EN LA ACTUALIDAD

La Constitucion Politica vigente recoge y reitera el sefialamiento de los grupos parlamentarios casi en los mismos
términos sefialados por la Constitucion de 1979, tanto en su protagonismo como organizacién en la

. : - a § 17
conformacién del parlamento, como en su deber para organizarse y sefialar sus atribuciones (articulo 94).

17 . . s foe ., . .

Articulo 94 de la Constitucién Politica del Pera. El Congteso elabora y aprueba su Reglamento, que tiene fuerza de ley; elige a sus representantes en la
Comision Permanente y en las demas comisiones; establece la organizacion y las atribuciones de los grupos parlamentarios; gobierna su economia; sanciona
su presupuesto; nombra y remueve a sus funcionarios y empleados, y les otorga los beneficios que les corresponden de acuerdo a ley.
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Afiade, ademas, el papel significativo de los grupos parlamentarios en la determinacién del nimero de miembros

de la Comisién Permanente de Congreso (articulo 101)."

3.3. EN EL REGLAMENTO DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA VIGENTE

El reglamento vigente del Congreso de la Republica, en su articulo 37, se refiere a la definicién de los grupos

parlamentarios, asf como a su constitucion y registro, de la siguiente manera:

Articulo 37. Los Grupos Parlamentarios son conjuntos de Congresistas que comparten ideas o intereses comunes o afines y se conforman de

acuerdo a las siguientes reglas:

Los partidos o alianzas de partidos que logren representacion al Congreso de la Repiiblica, constituyen Grupo Parlamentario siempre que
cuenten con un niimero minimo de seis Congresistas.

87 no lograran legar al niimero de representantes a que se refiere el inciso anterior, serdn considerados como Grupo Parlamentario Especial
$0lo para los efectos de presentacion de proyectos de ley, salvo que se junten dos o mds agrupaciones representadas en el Congreso para
constituir Grupo Parlamentario.

En ningiin caso pueden constituir Grupo Parlamentario separado los Congresistas que pertenezcan a un mismo partido.
Cada Grupo Parlamentario aprueba su reglamento interno que obliga a todos sus integrantes.

Los Grupos Parlamentarios son registrados en la Oficialia Mayor. Tienen derecho a contar con personal, recursos y ambientes para el

desarrollo de sus funciones, en proporcion al niimero de sus miembros.

Cada Grupo Parlamentario elegira a sus representantes, titulares y suplentes, ante los drganos directivos que establezca el Reglamento,
dando cuenta por escrito de tales nombramientos a la Oficialia Mayor. También propondrin a sus candidatos a los cargos de la Mesa
Directiva y para conformar las comisiones y canalizardn la presentacion de propuestas legislativas de acnerdo a lo que seiala el articulo 76
del presente Reglamento.

Los documentos mediante los que se dé cuenta de la eleccion de los referidos representantes, deben estar firmados por no menos de la mitad
mds uno del niimero de miembros que conforman el Grupo Parlamentario.

A lo largo del Reglamento del Congreso se desarrollan aspectos especificos que delinean la naturaleza, alcance y

funciones de los grupos parlamentarios, que comentaremos a continuacion:

e Ambito de trabajo parlamentario. Se sefiala que la funcién de Congresista es de tiempo completo y

que comprende los trabajos que se realizan en «as sesiones del Pleno, de la Comisién Permanente y de

las Comisiones, asi como en el Grupo Patlamentario y la atencion a los ciudadanos y las organizaciones
sociales» (Articulo 18).

e En la conformacion de la Agenda Legislativa anual. Los grupos parlamentarios y el Consejo de

Ministros, al inicio del perfodo anual de sesiones, presentan una propuesta detallando los temas o

proyectos de ley que consideren necesario debatir y aprobar durante dicho periodo. El Pleno del

Congreso vota y decide la inclusién en la Agenda Legislativa de estos proyectos, siempre que hayan

obtenido la mayoria simple. Esos proyectos de ley tendran prioridad en el debate de comisiones como
en el Pleno del Congreso (Articulo 29).

18 Articulo 101 de la Constitucién Politica del Pert. Los miembros de la Comision Permanente del Congreso son elegidos por este. Su nimero tiende a ser
proporcional al de los representantes de cada grupo parlamentatio y no excede del veinticinco por ciento del nimero total de congresistas.
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e En la conformacion del Consejo Directivo del Congreso. Donde, ademas de los miembros de la

Mesa Directiva, debe estar conformado por los representantes de los grupos parlamentarios, a quienes se
les denomina directivos-portavoces elegidos en su respectivo grupo.
La proporcionalidad obtenida por los Grupos Patrlamentarios en los comicios electorales, o redisefiada
posteriormente en el propio parlamento, es un criterio fundamental para definir el nimero de
integrantes que conformaran el Consejo Directivo, ya que se cuida en guardar similar proporcionalidad a
la que existe entre los grupos patlamentarios y la distribucion de escafios en el Pleno del Congreso.

e En la conformacion de la Junta de Portavoces. Que estd compuesta por un portavoz por cada grupo
parlamentario, quien tiene un voto proporcional al nimero de miembros que componen su bancada,
ademas de los miembros de la Mesa Directiva (Articulo 31-A).

e En la organizaciéon de comisiones y la organizacion de su trabajo. Es decit, la eleccion de su
presidente, vicepresidente y secretario, que debe hacerse respetando el criterio de proporcionalidad de
los grupos parlamentarios que las componen, asi como en la elaboraciéon del plan de trabajo de la
comisién, que debe tomar en cuenta la Agenda Legislativa aprobada por el Pleno del Congreso y
responder al acuerdo de los distintos grupos parlamentarios representados en la comision. (Articulo 36)

¢ Enla composicion de la Comisién Permanente. Que esta presidida por el presidente del Congreso y
esta conformada por no menos de veinte congresistas elegidos por el Pleno, guardando la
proporcionalidad de los representantes de cada grupo parlamentario.

e En las reglas de debate. El Reglamento del Congreso considera que en el debate de los asuntos
contenidos en la agenda de las sesiones plenatias, cuando el dictamen o informe haya sido aprobado por
unanimidad, se procede a votar; sin embargo, el Presidente puede otorgar dos minutos a cada grupo
parlamentario para que exponga las razones de su posicién (Articulo 55, inc b, segundo parrafo).

e En los debates generales de proposiciones de ley solo podran intervenir los voceros designados por los
grupos parlamentarios, por espacio no mayor a diez minutos cada uno, ademds del presidente o
delegado de la Comisién o de los firmantes del dictamen en minotrfa (Articulo 55, inc b, segundo
parrafo).

e Asi mismo el Consejo Directivo acuerda si habra o no debate general de las proposiciones de ley, fija el
tiempo maximo de debate y acuerda el sistema a utilizarse para el uso de la palabra, donde los grupos
parlamentarios juegan un rol protagénico. Asi, pueden hacer uso de la palabra los congresistas que lo
soliciten, por no mas de cinco minutos cada uno, distribuyendo el tiempo méaximo acordado para el
debate en relacién proporcional entre los distintos grupos parlamentarios. O por otro lado el Consejo
Directivo puede acordar que solo podrin hacer uso de la palabra los voceros de los grupos
parlamentarios por espacio no mayor de diez minutos cada uno o distribuyendo en forma propotcional
o igual el tiempo maximo acordado para el debate, a efectos de fijar la posicién del grupo sobre cada
asunto (Articulo 55, inc c).

e Jgualmente cuando concurran los miembros del Consejo de Ministros u otros altos funcionarios del
Estado, por interpelacion o exposicion y debate de la politica general de gobierno los congresistas
pueden intervenir por grupos parlamentarios o en forma individual, segun las reglas especiales que
acuerde el Consejo Directivo (Articulo 55, inc e).

e Sise trata de una invitacion para informar, el Presidente daréa el uso de la palabra al ministro invitado por
un tiempo no mayor de sesenta minutos, a efecto que realice su informe. Si son varios los ministros
invitados, el Consejo Directivo fijard el tiempo que deba corresponder a cada uno. Acto seguido
hablaran los voceros de los grupos parlamentarios por un tiempo no mayor a veinte minutos cada uno
(Articulo 55, inc e, cuarto parrafo).

www.congreso.gob.pe Pagina |13 Plaza Bolivar, Av. Abancay s/n - Lima, Pert
Central Telefénica: 311-7777



CENTRO DE CAPACITACION Y

ESTUDIOS PARLAMENTARIOS

e En la oportunidad de las votaciones. Las votaciones se realizan luego de terminado el debate de un
asunto, o cuando ya hayan hecho uso de la palabra los integrantes de todos los grupos parlamentarios
que lo soliciten (Articulo 56).

e En la rectificacion de las votaciones y reconsideraciones. Los voceros de los grupos parlamentarios
que representen a los 3/5 del numero legal de congresistas pueden presentar por una vez, pedidos de
reconsideracion sobre una reconsideracion previamente votada, los que para su aprobacion requieten el
voto de los 2/3 del nimero legal de congtesistas (Articulo 58).

e En la disciplina parlamentaria referida al orden de las sesiones. Los voceros de los grupos
parlamentarios son convocados por el presidente del Congreso para armonizar criterios sobre el normal
desarrollo de las sesiones, cuando el presidente suspende el desarrollo normal de una sesién para efectos
de reestablecer el orden en la sala (inciso g) del Articulo 61).

e En la presentacion de proposiciones (Requisitos especiales). Las proposiciones de ley o de
resolucion legislativa que presentan los congresistas las efectiian a través del grupo parlamentario y
requieren del respaldo de la mayoria de sus miembros, en el caso del grupo parlamentario conformado
por seis (6) congtesistas, o de no menos de seis (6) congresistas en el caso de los grupos parlamentarios
conformados por un numero de integrantes superior a seis (6) parlamentarios. En ambos casos el
directivo-portavoz o quien lo reemplace debe certificar dicho respaldo (Articulo 76, inc 2, 2.1. y 2.2).

e En el debate y aprobacion de leyes que no se refieran a materia comun.

e En la presentacién de las leyes de materia presupuestal. Luego de la presentacion de los proyectos
de Ley de Presupuesto, de Endeudamiento y Ley de Equilibrio Financiero a cargo del presidente del
Consejo de Ministros y del ministro de Economia y Finanzas, corresponde un debate, con intervencion
de los voceros de grupos parlamentarios por un periodo no mayor de 20 minutos cada uno. (Articulo 81,
inc C)).

e En el debate de las leyes de materia presupuestal. Concluida las intervenciones del Poder Ejecutivo
y demas instituciones auténomas sobre el dictamen de las leyes de materia presupuestal, intervienen los
voceros de los grupos parlamentarios conforme a las reglas definidas por el Consejo Directivo (Articulo
81, inciso C).

e En la conformacion de las comisiones de investigacion. El Congreso puede iniciar investigaciones
sobre cualquier asunto de interés publico a través de las comisiones de investigacién, que estarfan
integradas entre tres y siete congresistas, propuestos por el presidente del Congreso, respetando hasta
donde sea posible el pluralismo y proporcionalidad de los grupos patlamentarios (Articulo 88, inciso A).

e En la conformacién de la Subcomisiéon de Acusaciones Constitucionales. Organo encargado de
calificar la admisibilidad y procedencia de las denuncias constitucionales presentadas y de realizar la
investigacién en los procesos de acusacion constitucional. El nimero de integrantes y su conformacion
responden a los principios de pluralidad y proporcionalidad de todos los grupos parlamentarios. Sus
miembros, entre ellos su presidente, son designados por la Comisién Permanente (Articulo 89, inciso B).

CONCLUSIONES

Los grupos patlamentarios en el régimen democritico peruano son motivo de reconocimiento constitucional
desde la Carta de 1979. Actualmente se los menciona en los articulos 94 y 101 de la Constitucién Politica vigente
y es desarrollado ampliamente por el Reglamento del Congreso, en el articulo 37. En tal sentido constituyen
instituciones fundamentales para la democracia y para la organizacion del parlamento.

Los grupos parlamentarios son las expresiones politicas formales en el parlamento; se dan a partir del papel
protagbénico que ejercen los partidos politicos en las democracias; desempefian un papel central en la dinamica
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parlamentaria, ya que canalizan las posturas articuladas y agregadas de los partidos politicos; y son la fuente a
través de la cual las demandas politicas ingresan al circuito de su formalizacidén y, por consiguiente, en la
posibilidad de constituirse en la expresion formal del Estado.

Los grupos parlamentarios como caractetistica tienen una naturaleza institucional, porque son reconocidos por
las normas mas importantes de la jerarquia legal; asociativa, porque en su disefio se contempla la agrupacion de
varios individuos (representantes) y las expresiones que de alli resulten son de naturaleza colegiada;
organizativa, porque constituye un referente fundamental para estimar el peso politico especifico de las fuerzas
politicas del parlamento a partir del cual se estructuran la composicién de otros érganos, como las comisiones y
se distribuyen determinados recursos o prerrogativas, como la distribucién del tiempo en los debates o las
facultades para ejercer acciones de control politico; y, finalmente, es funcional, porque es el punto de partida a
través del cual se da impulso a las acciones parlamentarias relevantes de naturaleza politica, las que son expresion
de la politica en si.

No obstante el vinculo de los grupos patlamentarios con la dimensién politico-partidaria, su naturaleza juridica
deviene asociativa, debido a que el componente fundamental para la conformacién de los grupos politicos tiene
su sustento en el derecho fundamental de las personas para asociarse (Articulo 2, inciso 13), que se manifiesta
con la voluntad del grupo politico para constituirse como tal, la que es comunicada a la Mesa Directiva del
Congreso; y ademas de su correlato con el principio de la no sujecién al mandato imperativo de la representacion
congresal.

Finalmente podemos sefialar la autonomia interna como rasgo distintivo de los grupos parlamentarios. Debido a
que tales grupos actian siempre en nombre y por cuenta propia, sin que su voluntad representen formalmente a
los partidos politicos o la de las Camaras, es decir, sus actos no se imputan formalmente a los partidos politicos
ni al Congteso, careciendo por ello del rasgo definitorio de un verdadero érgano de la institucion congresal.
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