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PROLOGO

Los sucesos del 5 de Abril de 1992 han
remecido los cimientos de la clase politica, del
texto de la Constitucién y de muchos principios o
dogmas de la ciencia politica en el Peru.

Por un lado el conglomerado de partidos po-
liticos opuestos en sus programas estin unidos,
pero también, dentro de ellos hay disenciones. Por
el lado de los juristas y politélogos que tradicio-
nalmente han elaborado una interpretaciéon practi-
ca del texto constitucional, sin examinar los prin-
cipios subyacentes, tienen que revisar hoy concep-
tos como los de la soberania del estado, el sufra-
gio, el poder constituyente, para poder adecuar
mejor la teoria y las normas a la realidad.



A pesar de los expuesto, son pocos los textos
que se han producido. Por ello l1a importancia de la
publicacién de obras que ofrezcan alternativas,
propuestas de renovacion y susciten la polémica.

El autor redne la experiencia excepcional de
ser testigo del quehacer parlamentario y la forma-
cién teodrica. Sin embargo, la obra no es propia-
mente un estudio de derecho sino una exposiciéon
sencilla y directa, dirigida al ciudadano comiin,
que sabe que vale mais la prudencia de Salomén
que-la sabiduria de los cientificos.

Los editores



INTRODUCCION

Dice Sécrates que nadie hace el mal volunta-
riamente. Y si es verdad 1o que dice el filésofo, es
necesario entonces que nos preguntemos por la
auténtica causa de todo lo que juzgamos malo a
nuestro alrededor. Estd mal vivir en una sociedad
en la que sOlo se piensa en s mismo y en la que
se constata que se abusa del derecho propio lesio-
nando al vecino.Si es verdad que el mal no se
produce por voluntad expresa de otro, solamente
cabe que nos preguntemos entonces cOmo €s posi-
ble que tanta gente haga lo que hace a pesar
suyo,inconsciente, involuntariamente.

El mal més grande es ¢l de creer que lo que
se dice o se hace es correcto,sin que en realidad lo
que se dice, o lo que se hace, tenga sustento en la
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verdad. El propdésito de este libro es preguntar por
uno de los males respecto de los que hasta el 90%
de la poblacién peruana juzgaba necesario conju-
rar: la inefectividad de la institucién parlamenta-
ria.

La responsabilidad impostergable e intrans-
ferible de todo ser humano es la de no hablar sino
de lo que se ha pensado. S6lo a la ‘cotorra se le
permite repetir fonograficamente, y sin pensar, los
sonidos de las palabras. Como humanos tenemos
que hacernos cargo de nuestro ser, de nuestro de-
cir, de nuestro pensar. Es en esta condicién reflexi-
va, critica, de nuestra naturaleza, en la que tiene
fundamento este libro. Quiero, deliberadamente,
no repetir sonidos ni conceptos que escucho a otros.
Quiero m4s bien pensar, junto con el lector, sobre
hechos que me permitan juzgar, sin engaifio, res-
pecto de la naturaleza y realidad del parlamento
de mi patria. — | |

.Y por qué sobre ¢l parlamento y no sobre
tanta otra situacion en la que se ve, hasta el
patetismo, el mal que nos rodea? Después de todo,
alguien podria decir, que en estos momentos no
- estd de moda, y que no es popular ni menos con-
veniente tocar nada del parlamento.

Por tres razones. La primera porque precisa-
mente la moda no es algo de lo que uno pueda decir
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que -€s un valor precisamente. jAcaso no es obvio
ya que se habla y escribe lo suficiente sobre el
Congreso Constituyente Democréatico, las eleccio-
nes, el terrorismo? Mas bien el parlamento es en
efecto-un tema del que el gran publico, el pueblo,
no recibe mas informacion que la que pobre y no
muy auténticamente le ha dado la prensa, o la que
le ha dado parte interesada. Hago mia la respon-
sabilidad de informar lo que criticamente he re-
flexionado, mds alld de lo que he leido, visto o
escuchado sobre el parlamento. Creo mi deber dar
a conocer otro modo de ver las cosas para que
nuestro juicio no padezca por insuficiente conoci-
miento. Quizd es mi modo de decir basta a esas
versiones monocromadticas de la realidad. Es una
manera de aceptar también esa responsabilidad de
nuestra inalienable individualidad: buscar y hablar
en voz alta de la verdad.

Segundo,porque creo que el parlamento es el
ultimo reducto de mi individualidad desde el que,
con propiedad, puedo decir personalmente que yo
mismo, a trav€s de mi representante,gobierno y
controlo politicamente mi presente y el destino de
mis hijos. No me conmueve mucho la ironia de
quienes se burlan del acto electoral, de quienes lo
menosprecian. Creo que esa €s una manera medio-
cre de sabotear, desde adentro, la afirmacién de
nuestra propia libertad, de nuestra propia capaci-
dad de escoger. El parlamento es no una cueva de
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pillos como le conviene, por pura comodidad y
pereza mental, decir a alguno. Decirlo, y peor
pensarlo, e€s un insulto a cada uno de nosotros que
hemos ido sin bayonetas en el pecho ni puntapiés
en el trasero, a expresar nuestra preferencia elec-
toral.

Porque soy consciente de que el parlamento
no puede ser otra cosa sino el espejo de las condi-
ciones morales de nuestro pueblo, no puedo acep-
tar que me digan, gratuita e irresponsablemente,
que mis actos significaron crear una casta de
corruptos. Porque no puedo aceptarlo debo disentir
de las verdades de estereotipo y de encuesta. Por-
que no puedo aceptar que se califique mis actos de
mecinicos debo rectificar a quien, cuando menos
respecto a mf, se equivoca.

Y tercero, porque en un acto legitimo de re-
flexidn y recapacitacion, es solamente natural que
gquien como yo, que ha trabajado durante 10 aiios
de su vida en el parlamento, se pregunte sobre lo
que ha visto y ofdo con sus propios 0jos y orejas,para
encontrar o negar sentido a mi propia vida. No
estoy dispuesto a trabajar en un lugar donde mi
vida, mi energfa, mi tiempo, mi conviccién, no
tenga razén de ser. Creo que es lo minimo que
podria esperarse de quien quiere vivir lo mds ple-
na, intensa y humanamente su existencia. De ahf
que este libro sea también téstimonio personal de
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quien desde palco ve y vive la historia politica de
nuestra patria todos los dias, honor del que no
pueden ufanarse muchos, y del que antes que aver-
gonzarme me enaltece.

Es por un acto de lealtad conmigo mismo que
enjuicio mi entorno y mi circunstancia. Pensar y
mentir no pueden ser una y la misma cosa. No
tengo interé€s alguno qué ocultar o justificar. Soy
tan sencillo como cualquier otro ciudadano de cla-
se media, y no pertenezco a ningin partido ni
agrupacion politica. Tengo dos filiaciones funda-
mentales, una con mi iglesia, y otra con el Colegio
de Abogados. Titulos por lo demdis innecesarios
para valerme del lenguaje en una ocupacién mads
bien béisica y elemental: preguntarme por la ver-
dad. | ‘

El libro que tienes en tus manos no esta libre
de errores e imperfecciones. Encontrards muchos
de unos y otras. Es un libro escrito como una
bisqueda, como una exploracién, casi como pen-
sando en voz alta, espontineamente, y no obser-
vando el rigor de una obra de académicos. Mi
proposito fue escribir casi por emocion y sin temo-
res. Por eso lo encontrards ligero en algunos casos
y apresurado en otros, pero siempre libre. Pretendo
Hegar con mis ideas donde ellas lleguen a ser Gti-
les. S€ que algunas de mis reflexiones me hubiera
resultado mas comodo no confesarlas, pero la in-
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conveniencia como criterio de vida siempre me ha
dejado insatisfecho. La he censurado hasta la mor-
dacidad en otros, y he preferido mis soledades
criticas a las compaiifas o ventajas falsas con que
te soborna la ética maquiavélica o la utilitaria.

Este texto tiene seis partes. En la primera
presento la teoria y la realidad que ha tocado vivir
recientemente a nuestro pais. Presento los argu-
mentos que se usan generalmente para fundamen-
tar la tesis de que el parlamento es el primer poder
del Estado; describo los més saltantes aspectos que
caracterizan al golpe del ingeniero Fujimori; y, a
la luz de los hechos y de los principios, dejo plan-
teada la pregunta sobre la identidad del primer
poder.

En la segunda parte expongo los aspectos
personales que hacen del parlamento una institu-
cién critica, en el doble sentido: critica, porque es
crucial y de la mixima importancia para nues-
tro pais, y critica porque someto a juicio su ren-
dimiento. Son cuatro los temas que analizo en esta
seccion: la estima piblica respecto del parlamen-
to; los modales parlamentarios mis frecuente-
mente enjuiciados por el publico; los beneficios
econdémicos que corresponden a los representan-
tes; y los privilegios o prerrogativas clisicos para
los parlamentarios en la democracia representati-
va.
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En la tercera, el objetivo es examinar dos
dreas de la llamada produccion del parlamento: el
rendimiento legislativo, y la efectividad en las
acciones de control politico. Presto especial aten-
cion al estudio de la actividad parlamentaria en las
Comisiones, respecto de la cual no hay suficientes
datos en la mayoria de trabajos que se divulgan
sobre el particular. Creo de especial interés el aporte
que presento, de un andlisis sobre el uso y distri-
bucion efectiva del tiempo en los debates sobre las
interpelaciones que dirige 1a CAmara de Diputados
contra el gabinete.

En la cuarta reflexiono sobre algunos de los
modos con los cuales la democracia y el estado
peruano podrian hacerse mis sensibles, m4s vulne-
rables, para canalizar, con la mixima oportunidad
posible, las demandas, tendencias y expectativas
de cada uno de nosotros, como comunidad, como
poblacién, como pueblo. Trato en este lugar sobre
los medios a través de los cuales el pueblo puede
actuar directamente en su gobierno, su legislacion,
y participar en los procesos méis importantes de
toma de decisiones. Entre ellos me refiero a la
- revocatoria del mandato, la consulta popular y la
iniciativa popular.-

En esta cuarta parte planteo asimismo algu-
nas de las que creo reformas estructurales més
importantes de nuestro régimen representativo: los
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mecanismos de democratizacion de los partidos
politicos; el reconocimiento del voto a los milita-
res y policias; y la renovaci6n del parlamento por
mitades. Presento igualmente los aspectos mds
importantes relacionados con las restricciones a la
reelegibilidad de los parlamentarios, y la determi-
nacién del nimero de representantes que debe te-
ner la rama parlamentaria.

También en esta cuarta parte dejo algunos
planteamientos respecto del modo como puede
entenderse la dindmica de proteccién a las mino-
rias dentro del foro parlamentario. Los institutos
que trato son el estatuto de los grupos parlamenta-
rios, y la institucionalizacién de la Junta de Porta-
voces.

Y en la quinta parte presento dos temas que
ademads de populares por la prensa han despertado
la morbosidad del pidblico. Son los relacionados
con la organizacién y cantidad de personal de las
Camaras, y los montos presupuestales asignados al
parlamento. Concluyo esta dGltima parte sometien-
do al lector la pregunta de si l¢ €s 0 no necesario
el parlamento, o si sigue siendo un lujo para nues-
tra sociedad.

Finalmente, en la sexta parte, presento los
aspectos principales que definen el sistema electo-
ral con el que se aspira a retornar a la institu-
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cionalidad democritica, segin las normas que dic-
t6 el gobierno en agosto de 1992, luego del rompi-
miento del didlogo con los representantes de los
principales partidos politicos.

Como digo, me pregunto y pienso en este
libro sobre la verdad de la institucién parlamenta-
ria. Y reitero que creo que mis preguntas y mis
pensamientos deben tener sobrada justificacién si
el 90% de la poblacién dice que tal como existié
hasta el 5 de Abril el parlamento era un mal nacio-
nal. Es ese 90% de la poblaci6n el que merece que
se le confirme lo que cree, 0 que se le desmienta
si estuvo en un error. Y a su turno, también el 10%
discrepante merece que se le alcancen los elemen-
tos de juicio que omitid en su posicién, o que se le
dé la razon,a despecho de la opinién mayoritaria,
pero equivocada, segin el caso.

El verdadero éxito que pueda tener esta pro-
duccion no lo llegaré a conocer totalmente. Ese
éxito consiste en gque td encuentres en este libro un
compaiiero que te recuerde lo que olvidaste, que te
motive cuando tu animo y fe democréitica hayan
decaido, y que encuentres en €l alguna fuerza para
vivir critica, imaginativa y optimistamente tu vida
politica.

Est4 en orden que afirme que no hubiera po-
dido conseguir concluir este trabajo sin la ayuda,



el aliento y estimulo de numerosas personas, cuya
fe o apoyo me resulté indispensable. Es de rigor
que agradezca a Arturoy Ana Bazdn, Delfin Sotelo,
Victor Castro, Wilo Rodriguez, Alejandro Busta-
mante, Juan y Gladys Jimenez, asi como de modo
singular a Gregory Schmidt. Especial mencion debo
hacer a la paciencia y tolerancia de Muriel, Cris-
tina, Rebecca, Dylan y Jacobo por la cantidad de
tiempo que no les dediqué: a ellos dedico este
trabajo. |
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En este capitulo reviso tres aspectos. Prime-
ro, expongo los supuestos desde los que se sostienc
l1a doctrina del parlamento como primer poder del
estado. Segundo, recuerdo los episodios mis nota-
bles en el juego de relacioncs estabiccido entre el
gobicrno y el parlamento, hasta antes de la disolu-
cién del § de Abril-de 1992. Y tercero, me pregun-
to, y dejo como planteada la pregunta, de cudl es
el primer poder del estado a la vista dc lo que dice
la doctrina y la teoria, y a la luz de la experiencia
y el caso de la reciente crisis de Estado.
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1. LA DOCTRINA DEL PRIMER
PODER DEL ESTADO

Al preguntarnos por la sitwacion critica del
parlamento es oportuno que recordemos, para con-
trastar con mayor nitidez el perfil de la realidad
frente al de los valores, qué argumentan quienes
sostienen la primacia orgdnica del parlamento so-
bre el gobierno.

Exponer los elementos con 1os que se constru-
ye esa doctrina resulta apropiado porque ayuda a
definir el concepto que dcbe tenerse del parla-
mento,a comprender su naturaleza,y a reconocer la
dimensién precisa de su importancia para la vida
politica del pafs. Establecido que quede el lugar
del parlamento quedara también clara la mayor o
menor magnitud de su crisis..

Ante todo 1a doctrina de que el parlamento es
el primer poder del estado ticne una condicion
eminentemente axioldgica. En la via de los hechos
mds poder tiene quicn vence en una contienda. Y
las contiendas entre el gobierno y ¢l parlamento no
son un especticulo del que pueda decirse, como se
hace en las peleas de gallos, las corridas de toros,
o0 las carreras de podencos, que uno fuc més que el
otro. La politica no es una contienda, ni es un
juego de azar. La politica es,sobre todo, arte, ap-
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titud y capacidad para ver y hacer el bien y la
felicidad de un pueblo. Lo cual exige visién de
future, y decisién de renuncia, cuando llega el
caso.

Cuando se habla de ‘‘primer poder’’ se esta-
blece un juicio de valor. Se dice también que hay
un segundo, y asi sucesivamente un tercer y cuarto
podercs. Se asume, ademds, que no hay un solo
poder, sino que el poder estd dividido.

Pero esta divisién, a su turno, es ficticia. De
lo que se quiere hablar, en verdad, es que entre los
6rganos del Estado, que es uno solo, como €s uno
solo su poder, hay algunos que tienen prevalencia
o prioridad axioldgica sobre los demés. En un ré-
gimen mondrquico pudiera decirse que el primer
poder es el del monarca. En uno republicano unos
sostendrdn que el primer poder es el gobierno,
como poder de decision, para otros lo seré el par-
lamento, y un tercer grupo creerd que no lo es ni
el uno ni el otro. |

Pretendo revisar los argumentos de quienes
ven en el parlamento un érgano privilegiado. Me
rehuso a ignorarlos. Antes sin embargo creo preci-
so revisar el argumento clisico de quienes lo de-
ficnden doctrinariamente con la tesis de que es el
primer poder del Estado. Lejos de condenar la
doctrina, quiero ver de qué modo ella ayuda o no
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a ver el problema.

Puede agruparse dichos argumentos en dos
categorias. En la primera se encontrarian los argu-
mentos de técnica constitucional; en la segunda,
los de filosofia politica.

1.1 Argumentos de técnica constitucional

Se dice que el parlamento es el primer poder
del Estado porque él es elegido directamente, sin
intermediacién de corporacién alguna, por el pue-
blo. Quedaria en duda el status de los parlamentos
en los sistemas en los que el gobierno, en la per-
sona del jefe de estado, es también elegido directa-
mente por el pueblo. El Perd estd en ese caso.
Tanto el parlamento como el jefe del estado son
elegidos directamente. |

Se habla de la primacia del parlamento sobre
el gobierno alli donde ¢l gobierno, el gabinete,
estd integrado, casi en plenitud, por los parlamen-
tarios. Es el caso de los regimenes de gabincte
como los del commonwealth. Asi procede en ¢l
Reino Unido, Canad4, Australia, Sudifrica, Jamai-
ca, etc. Mcnos clara es la situacién de sistcmas
como el peruano en los que no hay incompatibili-
dad esencial para pertenecer a ambos 6rganos.
Mis bien el hecho de que los gabinetes puedan
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integrarse por quienes no son parlamentarios, qui-
tarfa virtud y pureza democritica a los gabinetcs.
Siendo asi que no serfan parlamentarios en quienes
repose la responsabilidad de gobernar, el parla-
mento como tal disminuye su poder. Y, por con-
traste, el parlamento tendria una pureza democra-
tica de la que carece el gabinete.

El tercer argumento esta referido a los actos
de investidura y despido de un gobierno por el
parlamento. Esto es, la responsabilidad politica.
En el Perd el parlamento no debe investir al go-
bierno. Esto es, la exposicion del plan de gobierno
de un nuevo gabincte no da lugar a voto de con-
fianza. Basta la designacién y nombramicnto del
gabinete por el jefe de Estado para que el gobierno
tenga plenitud de facultades. Segin la Constitu-
cion de 1933 los gabinetes si debian contar con la
confianza e investidura inicial del parlamento. La
Constitucion de 1979 eliminé la investidura, pero
preservl, aunque con requisitos mas rigidos, el
derecho del parlamento para censurar, en todo o
en parte, a los gabinctes que no les merezca con-
fianza. Este scria un punto en el que ¢l parlamento
pcruano tendria, técnicamente, alguna capacidad
de dominio y control efectivo sobre el gobierno,
pcro una capacidad y control, sin embargo, no
pienos. |

Un cuarto argumento dice que el parlamento
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es el “‘primer poder’’ porque ¢l jefe del Estado
debe jurar su cargo y cumplir 1a Constitucién ante
el Presidente del Congreso, porque ¢l Congreso
puede declarar la vacancia de su cargo y porque el
Congreso también es el que debe autorizar la salida
del Presidente al exterior. Dice don Enrique Chirinos
Soto que ‘‘la liturgia civica es profundamente sim-
bolica’’. Y la condicién de estos actos rituales da
preeminencia y precedencia, no s6lo ceremonial o
protocolar, al parlamento sobre el gobierno. El
gobierno no tiene precedencia sobre el parlamento
en todos estos aspectos. No juran los Presidentes
de las Camaras ante el titular del gobierno, el
Presidente de la Repiblica no puede declarar la
vacancia de representacién alguna, ni deben los
Presidentes de las C4dmaras solicitar autorizacion
alguna al gobierno para ausentarse y viajar al ex-
terior.

Y el quinto, pero no menos importante argu-
mento, sobre la primacia del parlamento, dice que
¢l es el titular de la formacidn legislativa. Siendo
el titular como principio, el parlamento, puede
regular los derechos y obligaciones de los demais
6rganos del Estado. Ello significa que detenta la
potestad legislativa como principlo, en tanto que
otros 6rganos con capacidad normativa lo ejcrcuan
como excepcién. Este principio, sin embargo, ain
cuando s6lo a nivel cuantitativo, ha sido desmen-
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tido por el ejercicio legislativo del gobierno. De
mancra tal que pudiera no ser el mejor argumento
para sostener la primacia democritica del parla-
mento sobre ¢l gobierno.

Los argumentos que siguen son de indole fi-
los6fica. Vale decir, no necesariamente obedecen
a la normatividad de los textos constitucionales.

1.2 Argumentos de filosofia politica

El primero tiene que ver con las doctrinas de
la democracia representativa y de la soberania
nacional. Una y otra dicen que la voluntad politica
de la comunidad se congela desde que se elige a
quienes se otorga autoridad para representarnos a
todos.

En virtud de la eleccidén de nuestros mandata-
rios quedamos obligados al silencio y aislamiento
politico hasta que nuestra voluntad real sea consul-
tada otra vez. En ese interin, nuestra voluntad
politica es una voluntad presunta o atribuida, esto
€8, S¢ presume que nuestros representantes se ex-
presan en nuestro lugar y nombre.

Por mérito de esta ecuacion matematico-poli-
tica, el parlamento queda identificado, en el mun-
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do ideal, con el pueblo, esto es, con el propio poder
electoral y constituyente. Porque €l parlamento con-
densa y resume a toda la comunidad se dice que €l
salvaguarda y representa a toda la nacién sobera-
na, ese conjunto también inmaterial de creencias
que sintetizan el espiritu, historia y pluralidad de
los habitantes de nuestro territorio. De este modo,
un parlamento debe ciertamente tener mejor jerar-
quia politica cuando, dentro de una democracia
representativa, es la expresion personificada de la
soberania nacional.

No parece que fuera el mismo caso si nos
encontraramos en una democracia donde las suce-
sivas consultas populares den a una comuni-
dad politica las caracteristicas de una democracia
no representativa sino directa. Tampoco lo seria si
el propio pueblo o comunidad retuviera su sobera-
nia. A esto ultimo se denomina la doctrina de la
soberania popular: cada uno de nosotros, ciuda-
danos libres de una sociedad estatal, puede recon-
venir y revocar el mandato que otorga a sus repre-
sentantes. Nuestro estatuto politico no hiberna en-
tre comicios; permanece su agitacién, actividad,
escrutinio y control. El otorgamiento de un voto
no sacraliza ni diviniza a los representantes; sim-
plemente los comisiona para que se expresen
conforme su mandato que viene a resultar impera-
tivo.
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Y el segundo argumento, de alguna mane-
ra corolario del primero, dice que en tanto que
el gobierno no representa sino, en el mejor de
los casos, a la mayoria del pais, el parlamen-
to contiene en su seno a las mayorias y a las mino-
rias. o

Conforme a la mejor doctrina democrética
resulta que no debe entenderse por democracia
solamente el gobierno de la mayoria. Democracia
es gobierno de la mayoria, ciertamente, pero go-
bierno con respeto a las minorias. Y esa garantia
no la puede ofrecer nadie, en un sistema que sea
digno de ser llamado democrético, sino el parla-
mento.

Solamente el parlamento expresa el plura-
lismo. SO6lo por su intermedio tienen voz y voto
los ciudadanos que discrepan y disienten. Incluso
si concedemos verdad a quienes afirman que los
representantes sélo 1o son de grupos de interés, y
de élites de diverso calibre y denominacién,
el parlamento seguiria siendo el foro de grupos
de interés activos politicamente y disimiles en
objetivos y prop6sitos. La pluralidad de intereses
presentes en el parlamento le otorga algin grado
superior de nobleza democrética frente al gobier-
no.
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2. LA CRISIS DEL ESTADO DEL
5 DE ABRIL DE 1992

Hubo quienes afirmaron que las medidas adop-
tadas por el ingeniero Fujimori el 5 de abril no
configuraban un golpe de estado en el sentido cla-
sico con que se ha presentado en el Peri. El ar-
gumento utilizado fue que habia continuidad de-
mocraitica en razén de que el titular del golpe era
la misma persona que habia sido elegida en las
urnas. |

Sea como fuera que se califique la determina-
cion y hechos cumplidos, el asunto representa una
materia de necesario andlisis, en especial a la luz
de la ya referida doctrina sobre la primacia del
parlamento como primer poder del estado. Lo efec-
tivamente ocurrido da la apariencia de que enci-
ma de los valores estdn los hechos y la cruda
realidad.

De¢bemos revisar 1o ocurrido para formarnos
un concepto coherente y satisfactorio que explique
la rcalidad politica y constitucional, con el mdixi-
mo de objetividad que la verdad histérica permite
reconstruir. En principio €s imperioso que repase-
mos los antecedentes de la disolucién de forma que
definamos el origen, la decisién presidencial, pre-
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cisemos ¢l perfil del poder real del parlamento, y
deduzcamos nuestras propias conclusiones sobre
no solo ese momento histérico, sino sobre la na-
turaleza de las acciones y relaciones como las acon-
tecidas entre el parlamento y el gobierno. Creo
también que luego de revisar los hitos més signi-
ficativos del periodo 90-92, nuestros elementos de
juicio sobre la realidad del Poder Legislativo pe-
ruano y las dimensiones efectivas de su desprestigio
s¢ habrin aclarado notoriamente.

2.1 A la victoria por la estrategia

El Perd entero recuerda que el ingenicro
Fujimori venci6 a Vargas Llosa, segan ¢l mismo lo
confesod, por haber desarrollado una estrategia,
cosa que aparentemente no habria desarrollado ¢l
perdedor. La estrategia consistié en apelar a la
adhesion del electorado alrededor de tecmas respec-
to de los cuales habria una decidida corriente de
opinién. Por oposicién Vargas L.losa prescindi6 del
sentido en que cargaba la opinién piblica y sobre-
valoré la estima que el pueblo podria tener por
quien no decia sino lo que pensaba, por quien
expresaba sélo su verdad.

Las escaramuzas entre ambos candidatos pre-
sentaron al publico dos arquetipos: ¢l del cambio
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sin dolor, y el del estoicismo espartano. El pueblo
se incliné por el menor dolor, o por 1o menos por
el cirujano que ofrecié una alternativa cémoda,
barata, sin escalpelo ni bisturi.

Luego de la profunda incisién de la segunda
semana de agosto de 1990 era evidente que la
alternativa correcta era la del perdedor, pero la
estrategia apropiada para llevarla a la prictica, la
del ganador. Esta era una demostracién de lo que
muchos observadores consideraron la ‘‘personali-
dad’’ del electorado peruano: no vota por progra-
mas sino por impresiones. El ingeniero Fujimori,
con un estilo concreto, directo, sin espectaculari-
dad, con un acertado uso del criollo y eventual
golpe bajo al contendor, hizo un mejor uso de las
técnicas de la psicologia de masas y de la estrate-
gia politica para conseguir su fin: la victoria elec-
toral.

A partir del denominado Fujishock no queda-
ba otra cosa que interpretar las acciones del Jefe de
Estado como elementos de una calculada estrate-
gia para conseguir sus propositos, 1o cual él mismo
no ha tenido temor alguno en reconocer, repetidas
veces, y publicamente, con cierta jactancia y hu-
mor. Distinto en ello al estilo usado por Belaunde,
por ejemplo, quien siempre ha querido dejar im-
presa una imagen principista y no utilitaria de la
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politica y el poder. Hasta Fujimori ningin gober-
nante habia atribuido tan abiertamente sus €xitos a
la estrategia. Ni tanta simpatia le habia causado
tampoco al publico el estilo que el ganador adop-
taba en su perfil.

Sin embargo, mis all4 del plancamiento de
modelos y de estrategias, el ingeniero Fujimori
introducia contenidos radicales en su mensaje po-
litico. El primero de ellos es probablemente el
mensaje inaugural que dirigi6 al parlamento ¢l dia
de su cumpleaios, el 28 de julio de 1990. En esa
ocasién dijo:

““El electorado peruano consagrd un manda--
to de unidad nacional, y de rechazo a las propues-
tas alternativas fundadas en la confrontacion, pola-
rizacidn y conflicto abierto como estilos politicos
de gobierno. El pueblo nos eligid para que ins-
tauremos un nuevo lenguaje de entendimiento na-
cional, que es el lenguaje del didlogo, la con-
certacion y la biusqueda de consensos. Ese voto
mayoritario expreso el anhelo vehemente de un
pueblo por restaurar en el pais la honestidad en el
manejo de la cosa publica. Es ése un mandato para
restituir la union indisoluble entre la ética y la
- politica. Atendiendo a ese mandato, proclamo que
desde hoy la palabra ‘“‘moralizacion’’ dejard de
ser un-vocablo de rutina de los discursos de 28 de
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julio para convertirse en la gran palanca que dard
inicio al verdadero cambio que cada peruano al-
berga en su corazon.(...) Nosotros insurgimos pre-
cisamente como expresion del hartazgo del pueblo
por el ideologismo ciego que ha hecho del debate
politico un didlogo estéril -y un medio para la
biisqueda del encumbramiento personal, antes que
solucion concreta a los problemas concretos del
pueblo (...)""

Dos son los aspectos mds trascendentes de
este discurso que nos son Utiles para comprender la
decisién del 5 de abril. De un lado su invocacion
a 1a unidad entre la ética y la politica, y del otro,
la voluntad dltima del pueblo como criterio de
legitimidad de toda accién politica.

Y a hemos encontrado un primer elemento que
nos permite comprender el concepto de ética de
Fujimori. Esto es, estdn justificadas las acciones si
su ejecuciéon permite la victoria. Y el mensaje de
1990 avisa ¢l sendero por cuyo cauce despejara los
‘‘hartazgos’’. En otras palabras, anuncia que eli-
minard de lapolitica el ‘‘ideologismo’’, el ‘‘didlo-
go estéril’’, y el “‘encumbramiento personal’’.

Desde un punto de vista imparcial, ni a favor
ni en contra del ingeniero de I'ujimori, pareceria
que quienes lo escuchamos estuviésemos condena-
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dos a ignorar por siempre jamds bajo qué criterio
o principio decide sus acciones. No sabemos si lo
que dice 0 lo que hace es parte de la estrategia de
gobierno, 0 si m4s bien no se trata de una accién
genuina, sin segundas intenciones. Creo que en
esto no soy sino justo con lo que todos hemos
advertido.

Esta incertidumbre en la que nos sumerge
Fujimori tiene sentido y fundamento. Hay un com-
ponente de ironia y hasta de sarcasmo en el estilo
que é1 representa, y sin el cual no es posible nin-
guna interpretacion acertada de sus decisiones, una
de las cuales es la que nos proponemos analizar: la
disolucién del parlamento. No es suspicacia, e€s
precaucion. EI propio Presidente admite el cdlculo
como instrumento de gobierno.

Es imposible ser objetivo y prescindir del
reconocimiento y peso que debemos darle a la
estrategia en el analisis de las acciones y discursos
del Presidente.

2.2 Seiiales de humo antes del golpe

Existen dos 4reas en las que ¢l Presidente y el
parlamento entran en conflicto. Son las relaciona-
das con la participacion de uno y otro en 1os actos
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de legislacidn, y las acciones de control politico
que realiza el parlamento.

a) Contiendas legislativas

Creo encontrar hasta tres tipos de confronta-
ciones entre parlamento y gobierno en el procedi-
‘miento legislativo. El primero se aprecia en la
magnitud de las observaciones que el ejecutivo
formula contra las leyes aprobadas por el parla-
mento. El segundo se produce alrededor de la de-
rogatoria por ¢l parlamento del decreto legislativo
736, relacionado con la penalizacién a quienes
participaran en el llamado ‘‘lavado de dinero’’
proveniente del narcotrifico (receptacion en la
jerigonza legal). Y el tercero tiene que ver con ¢l
trAmite que siguieran las leyes de presupuesto anual
del sector publico de los afos 1991 y 1992,

Existe un indicio importante en relacién con
las observaciones, porque durante la corta existen-
cia del parlamento en los veinte meses de su dura-
cién se produce un incremento ostensible en la
proporcioén de leyes observadas, respecto de las
tendencias verificadas en los periodos 80-85 y 85-
90.

Para comprobar lo que afirmo reparemos en
los datos que a continuacién consigno:
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80-85 85-90 90-9

Observaciones 38 60 35
Insistencias -- 3 8
Allanamientos 4 5 4
Sustitutorios 1 1 .
Retiradas -- 3 -
Pendientes 33 48 23

Mientras que durante ¢l gobierno de Belaunde
Terry se produce una observacién cada 7 sema-
- nas, durante el de Garcia Perez se produce una
cada 4 semanas, y durante-¢l de Fujimori la razén
se acelera a una observacion casi cada 2 semanas.
De¢ igual modo puede verse que el parlamento in-
siste en una ley cada 20 meses durante ¢l gobierno
del 85-90, pero durante los 20 meses que dur6 la
constitucionalidad del gobierno de Fujimori insis-
tié en 8 leyes.

Es necesario asimismo subrayar que el parla-
- mento también supo conceder. En prueba de ello
reparese que en los 20 meses del periodo 90-92 se
allané a las observaciones del ejecutivo en 4 oca-
siones. Esta cantidad representa una proporcion
mas conciliadora que la evidenciada durante los
dos periodos anteriores. En efecto, en el 80-85 el
parlamento se allana en el 10.52% de las obscrva-
ciones, en el 85-90 lo hace s6lo en ¢l 8.33%, y ¢n



44 | C. Delgado-Guembes

el periodo 90-92 se presenta el porcentaje mas
alto: el parlamento se allana en el 11.43% de las

observaciones.

I.a segunda confrontacién se produce alrede-
dor de la derogatoria del D. Leg. 736.En realidad
todo pudo no haber sido sino un incidente insigni-
ficante motivado por €l ejercicio normal de las
competencias de ambos Organos del Estado. El
ejecutivo dicta un decreto legislativo, y el parla-
mento lo deroga.

Los considerandos en virtud de los cuales se
acordé6 la derogatoria fueron, (1) que ¢l ¢jecutivo
no habia recibido habilitacién de facultades legis-
lativas para modificar el C6digo Penal; (2) que el
decreto legislativo 736 es demasiado amplio e
impreciso, lo cual atenta contra la garantia consti-
tucional de proteccidn de la libertad; y (3) que esa
norma era innecesaria porque ya estaba prevista en
la figura de la receptacion que recogia el Codigo
Penal en los articulos 195 y 196.

Sin embargo el ejecutivo hizo cuestion de
estado de dicha derogatoria, en la que advirti6 algo
mis que el simple ejercicio de una competencia
constitucional. Fue a propdsito de una ceremonia
clebrada en las instalaciones de la Policfa Nacio-
uul el dia 6 de diciembre de 1991, que el Presiden-
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te dio a entender que la derogatoria del menciona-
do decreto legislativo sobre ‘‘lavado de dinero™
del narcotriafico tenia que hacer con el indebido
concernimiento del parlamento por el bienestar de
los narcotraficantes.

Naturalmente que la reaccion no se hizo espe-
rar mucho. Esa misma tarde el senador Alva
Orlandini presenté una Mocién de Orden del Dia
en la que proponia como acuerdo el rechazo a *‘las
infortunadas, injustificadas y provocadoras expre-
siones del seiior Presidente de la Republica, que
agravian al Parlamento Nacional y que descalifi-
can moralmente a su autor’’. Esta Mocién recibi6
la adhesion del PPC, el Movimiento Libertad, 1z-
quierda Unida, la Coordinadora Independiente, y
de los senadores Arroyo Cuyubamba y Bustamante
Morales. Luego de consultada fue aprobada por
~unanimidad.

En Diputados la suerte fue diferente. Conoci-
do el texto del acuerdo del Senado la Célula Par-
lamentaria Aprista propuso una Mocién andlo-
ga, la misma que fue rechazada por mayoria.

El antecedente de la reaccién del parlamento
puede verse también en una incidental propuesta
que habfa formulado el ingeniero Fujimori de con-
vocar a un referéndum para consultar el cambio
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de la extensién del periode de mandato del par-
lamento. Frente a esta propuesta el propio senador
Alva Orlandini habfa planteado en su Cdmara la
convocatoria a un referéndum para que el pueblo
- se pronuncie sobre ¢l reemplazo de Fujimori por
el Vicepresidente San Roman.

Finalmente, de conformidad con el texto de la
Moci6én aprobada, tuvo que concurrir al Senado el
Primer Ministro, Alfonso de los Heros Perez Albela.
Como no pudo ser ubicado a tiempo no se hizo
presente en la Cdmara hasta el 9 de diciembre. Su
presencia fue utilisima para calmar los 4nimos. En
realidad fue virtualmente aclamado por los sena-
dores por la mesura y el tono empleados en su trato
y explicaciones, aunque ello no fue considerado
suficiente para justificar el agravio. En realidad se
comparaba la ponderacién del Primer Ministro con
Ia actitud flamigera y desenfadada del Presidente,
y se distinguia dos mensajes 1los mismos que tenfan
distinto contenido ¢ intencién.

Pero la tercera confrontacién es quiza la mas
complicada. Es la relacionada con el tramite de los
presupuestos de los afios 1991 y 1992.

En el caso del presupuesto de 1991 son dos
los problemas que se presentaron. El primero se
refiere a la premulgacion parcial que efectda el
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Presidente de la Repiblica. El segundo, a la sus-
pension de 3 articulos mediante un decreto su-

premo.

El asunto de la promulgacion parcial del
presupuesto era la primera vez que ocurria. La
Constitucién de 1979 no preveia esta posibilidad.
De ahi que el ejecutivo utilizara el vacio en su
favor, interpretando que lo que no se le prohibia le
era permitido. En realidad es una técnica que rige
en otros paises como Chile o Brasil, pero que no
estaba expresamente contemplada en nuestro pafs.

El parlamento interpreté lo inverso. Seifial6
que en derecho publico Io que no estd permitido
expresamente estd prohibido, a diferencia de lo
que ocurre en derecho privado donde prima el rol
de la voluntad de las partes. Por considerar que lo
hecho por el ejecutivo significaba una transgresion
de sus facultades, se decidid a contrarrestar el
exceso.

La respuesta que da el parlamento al ejecuti-
vo también significa un hito sin precedentes en la
historia de 1a Constituciéon de 1979. Por primera
vez el parlamento se autoconvoca. Ello ocurre
con el Decreto de Convocatoria N°1-91-CR, del 11
de enero de 1991, que se publica en El Peruano el
13 de enero. Uno de los objetos de la convocatoria
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fue el de la consideracién de las observaciones y
promulgacidn parciales al presupuesto de 1991 por
el Presidente de la Repiblica.

Frente a la actitud del parlamento el ejecutivo
cree suya la obligacion de formalizar la autocon-
vocatoria del parlamento, y la duplica mediante el
Decreto Supremo N°12-91-PCM, del 12 de enero,
el mismo que se publica el dia 14, y que limita las
materias a considerar. Esto dltimo junto con el
propio decreto del ejecutivo fueron desconocidos
por el parlamento.

No podia esperarse otra cosa de la legislatura
extraordinaria que una reaccién del parlamento,
proporcional a la decision del ejecutivo. En la
sesion inicial el senador Luis Alberto Sanchez dijo
que ‘‘se ha estado buscando incesante y, digo,
reiteradamente, el enfrentamiento’ y agregé que
con su actitud el ejecutivo habia demostrado ‘‘des-
precio completo por el Legislativo’. El diputado
Ricardo Letts Colmenares por su parte sostuvo que
no era una actitud regida por el azar sino un acto
consciente para ‘‘atropellar al Congreso’’, y que el
método adoptado por el ejecutivo era ‘‘autocratico’’.

El diario ‘‘La Repuiblica’’ recogié la posicién
del senador Gustavo Mohme al concluir la primera
<esidn inicial. En su opinién ‘‘la promulgacién de
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la ley de presupuesto con observaciones pone en
evidencia la voluntad del Presidente de enfren-
tarse con el Poder Legislativo, en una actitud que
debilita a las instituciones democriticas y rati-
fica la tendencia de gobernante hacia el auto-
ritarismo’’.

Como conclusion de la legislatura extraordi-
naria convocada, el parlamento adopta la alterna-
tiva propuesta en la sesion inicial por el senador
Luis Alberto Sanchez, y declara nula la promul-
gacién parcial efectuada por el ejecutivo, rechaza
las observaciones parciales a la autdgrafa, se rati-
fica en el texto original aprobado en diciembre por
el pleno de ambas Camaras, y precisa que no obs-
tante la nulidad que declaraba, mantenian plenitud
de efectos todos los actos celebrados al amparo de
la ley promulgada parcialmente por el Presidente
de la Repiblica. De ahf que las citas a la ley de
presupuesto del aifio 1991 contengan una doble
numeracion: las leyes 25293 (del ejecutivo), y 25303
(del parlamento).

Como consecuencia de 1a plena vigencia de la
ley de presupuesto, el-ejecutivo se valié de los
ilamados ‘‘decretos supremos extraordinarios’” para
dejar en suspenso tres articulos de la ley 25303.

Eran los articulos 90, 135 y 250.
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Obviamente la reaccién del parlamento no se
hizo esperar. Pero para amenguar los efectos de la
reaccion esta vez el gobierno procedié a convocar
a legislatura extraordinaria sin esperar la auto-
convocatoria de los representantes. Al proceder asi
obtenia una ventaja: ganaba la iniciativa. El decre-
to supremo con el que convoc6d fue el 35-91-
PCM, del 31 de enero. Las fechas en las que
sesionaria el parlamento serian del 4 al 8 de febre-
ro de 1991.

El parlamento sin embargo no era que hubiese
perdido iniciativa. Mis bien, habiendo podido con-
seguir firmas suficientes para autoconvocarse, se
valié de la coordinacion de los presidentes de las
Céamaras, San Roméin en el Senado y Paredes en
Diputados, para extender al ejecutivo una rama de
olivo en simbolo de concordia. De ahf también que
conviniera en modificar la propia ley del presu-
puesto cuyo texto integral habia declarado no ha-
ber sido afectado por la promulgacién parcial.

Especial referencia merece el tratamiento que
dieron los medios de comunicacién a los fuegos
artificiales que se lanzaban ejecutivo y parlamen-
to. La revista Si decfa en su editorial del ejemplar
del 28 de enero de 1991, que “‘el antiparla-
mentarismo del Presidente tiene poco que hacer
con algin deseo de fortalecer 0 mejorar nuestra
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democracia. Es un resultado de su naturaleza auto-
ritaria, y es extremadamente peligroso para el pais
y la estabilidad del régimen vigente.”’

El diario La Republica decia en su edicion
del mismo 28 de enero que ‘‘una vez m4s el Pre-
sidente Fujimori escoge 1a via de la confrontacién
y del autoritarismo, jalando a los politicos (y a
todos a los que nos preocupan las realidades de
este pafs) a una batalla amarga e inevitable’’, y
ailadia m4s adelante que ‘‘el Jefe del Estado carece
de un derecho absoluto de veto en nuestro sistema
constitucional. Perd no es una monarquia absoluta
en la que el soberano puede por si y ante si cance-
lar las leyes vigentes mediante un decreto. Si el
Presidente Fujimori insiste en sus objeciones a los
articulos 99 y 135, puede resolverlas convocando
a una legislatura extraordinaria y seialando esas
materias en la agenda. Esta es la via que provee la
Constitucion. Pero esto exige que el Presidente
haga algo que, después de seis meses, ya sabemos
que rechaza: trabajar hacia la unidad y la coopera-
cion’’,

'Del lado académico, el constitucionalista
Domingo Garcia Belaunde, al evaluar estos suce-
sos, expreso en la revista El Jurista de agosto de
1991, que ‘‘vistas las cosas a la distancia, los
avatares de la Ley de Presupuesto para 1991 pare-
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cen un juego de espejos. En efecto, 10 que pudo
parecer un acto de buena fe en un principio, de-
mostrd muy pronto perseguir un enfrentamien-
to con las Camaras, o peor alin, prescindir de
ellas(...)”’.

Un afio después el drama se reedita. Luego de
un arduo proceso de conversaciones y negociacio-
nes entre el Ministro Carlos Boloiia, del portafolio
de Economia y Finanzas, y la Comisién Bicameral
de Presupuesto, presidida por el Diputado Eduardo
Calmell del Solar, parecia que habia acuerdo para
aprobar el presupuesto de 1992. S6lo eran apa-
riencias.

Con fecha 30 de diciembre de 1991 el Presi-
dente de la Repiblica presenta sus observaciones a
la ley de presupuesto para 1992. Era un denso y
prolijo documento de 11 pé4ginas en el que en 29
puntos observaba 40 articulos del texto.

Como lo que queremos comprender es €l tipo
de relacién que se establece entre ejecutivo y par-
lamento, voy a referir solamente un caso entre los
40 que plantea el ejecutivo. El mis pertinente ¢
ilustrativo es el relacionado con el presupuesto de
las Cédmaras.

Sefiala el ejecutivo a este respecto que el
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pliego correspondiente al Poder Legislativo ‘‘au-
menta en forma desproporcionada sus ingresos y
gastos comparados con las cifras del ejercicio 19917,
Para justificar su afirmacion el ejecutivo compara
el gasto efectivamente ejecutado durante el perio-
do inmediato anterior, con ¢l proyectado para 1992,
y establece que las cifras calculadas exceden el
porcentaje de la inflacién programada.

A continuacién la comparacion de las cifras
que refiere el ejecutivo:

Gasto 91 Ppto.92 Variac. Ihflac.
(mill.S/) (mill.S/) (%) (%)

Diputados 23 84 270 45
Senado 14 40 186 45

A la luz de estas proporciones el ejecutivo
afirma que ‘‘no se ha tenido en cuenta que en el
Gltimo afio ni la inflaci6n ni el costo de vida han
sufrido cambios vertiginosos que justifiguen tal
medida. No se tiene en cuenta tampoco, las exigen-
ctas de austeridad que, paraddjicamente, no son
aplicables a quienes determinan esas reglas para
fos otros sectores’’. Concluye en tono admonitorio
finalmente sefialando que ‘‘el Poder Ejecutivo con-
sidera sinceramente gque hay sectores realmente
necesitados hacia los que deben priorizarse los
recursos del Estado’.
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Quien quiera que sin tener referencia alguna
al contexto en que se producen estas recriminacio-
nes no vacilaria en darle ia razén al gobierno. El
argumento no es malo. Reprocha al parlamento su
insensibilidad. Pero el reproche obvia considerar
que el parlamento iba saliendo de un estado de
postergacion y retraso tecnolégico, financiero e
infraestructural.

Es sencillamente impensable que el parlamento
pudiera resultar uno de los sectores priorizados por
el ejecutivo. Cualquier dinero destinado al parla-
mento, por pequeiio que fuese, representaria per-
juicio para el gobierno. Segin €ste el parlamento
debiera en todo caso mantener su nivel previo de
participacion presupuestal y no mas.

Segin el estimado del ejecutivo el presupues-
to de las CAmaras no debiera ser superior a los 34
millones en Diputados, y a los 21 en ¢l Senado. El
total de una y otra cifras representaria no mas del
0.87% del presupuesto general para 1992, porcen-
taje inferior al promedio que correspondi6 al par-
lamento en el periodo de 1985 a 1991 (1.29%). El
ejecutivo pretenderia de este modo minar la capa-
cidad de accién del parlamento.

Se observa sin embargo una discrepancia adi-
cional entre las posiciones del gobierno y el parla-
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mento. En tanto que el gobierno programaba su
inflacién en 45%, los presupuestos de las Cdmaras
habian sido calculados en una proyeccién del 60%.
Hasta aquf el presupuesto de las Cdmaras seria de
alrededor de 37 millones para Diputados, y de 23
para el Senado.

Pero otro factor evaluado por las C4dmaras en
la fijacién de sus presupuestos fue el retraso cau-
sado por el nivel de inflacién acumulado de 1991,
el mismo que era de 140%. Frente a la situacién
originada por la pérdida de poder adquisitivo, con-
secuencia de los ajustes de la politica econdémica
del gobierno, las correspondientes Comisiones
Directivas sefialaron que estaba dentro de sus po-
liticas la recuperacién del poder adquisitivo perdi-
do.

Otro dato ilustrativo para comprender el con-
texto de la confrontacién entre uno y otro 6rganos
respecto del presupuesto de las Camaras, es la
tendencia que se observa en el ejecutivo al conce-
bir las cifras para éstas en el proyecto de presu-
puesto que presenta en agosto de 1991. Por lo
menos en el caso de la Cdmara de Diputados es
notorig [a intencién de rebajar el porcentaje que se
le reconociera para 1990. En efecto, no obstante
gue el gasto ejecutado para 1991 asciende a 24
millones de nuevos soles, el ejecutivo consignaba
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en su proyecto 1a cifra de 21 millones 481 mil 710
nuevos soles, lo cual equivale al 89% de lo efec-
tivamente gastado.

Naturalmente que a agosto de 1991 ni la C4-
mara habia gastado los 24 millones adn, ni el eje-
cutivo tenia adn el cdlculo de 1a inflacién probable
para 1592, pero la tendencia se explica por si mis-
ma: el ejecutivo proponia ya en agosto, una cifra
que significaba el casi 6% menos de 1o que se
habia autorizado inicialmente para 1951,

L.o que parece haber detrds de 1a observacién
del ejecutivo asi como del parlamento es €l manejo
del presupuesto como una herramienta politica,
y no s6lo vna té€cnica inocua y esterilizada de
~asignacion de recursos. De otra parte, dado el marco
~de confrontaciones sucesivas entre uno y otro era
previsible que éste también fuera terreno de disenso.
Al ejecutivo tenia que tocarle desvirtuar las cifras
producidas para el 6rgano que iba a tener que usar
ese mismo dinero para neutralizar si no dafiar a
quien tenfa los recursos a su disposicién. Eran
papeles o roles que cabia predecir en el montaje de
la escena.

El resultado de las observaciones al presu-
puesto general de 1992 fue un asunto adn mé4s
dramético que el producido el afio anterior. El
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parlamento acordd que no era un acto observable
por el ejecutivo. Dicho acuerdo fue resultado de la
aprobacién de una cuestién previa presentada por
el senador Luis Alberto Sanchez. El presupuesto
en consecuencia fue promulgado por el Presidente
del Congreso, doctor Roberto Ramirez del Villar,
el dia 7 de enero de 1992, Dicha ley lleva el
nimero 25388.

b) Los grilletes del control politico

Los hechos més saltantes en el marco de la
relacion entre parlamento y ejecutivo en materia
de sus balances y controles reciprocos son la apro-
bacién de la Ley de Control de los Actos Norma-
tivos del Presidente de la Repiiblica, a partir de la
cual el titular del Poder Legislativo regulaba por
primera vez las condiciones; la censura al Ministro
de Agricultura, ingeniero Rossl Link, que significé
también la primera materializada durante la vigen-
cia de la Constitucién de 1979; y la presentacién
de la Mocidn de Orden del Dia para acordar la
constitucién de una Comisién Investigadora sobre
el destino de las donaciones de alimentos, origina-
da en la denuncia que formuld Susana Higushi, la
conyuge del Presidente, en la que implicaba al
hermano de éste y otros parientes.

El aspecto que merece mayor reflexién, en
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atencién al tema que trato en este libro, es el
relacionado con la aprobacién de la denominada
Ley de Control de los Actos Normativos del-Presi-
dente de la Repiblica, N° 25397. Con el fin de
comprender de qué modo esta ley resulta ser una
de las concausas de la crisis entre el parlamento y
el gobierno, creo necesario referir los dos aspectos
que encierra. Veo en primer lugar el enfoque de las
Camaras, y luego las observaciones que presenta el
ejecutivo sobre esa ley.

Enfoque de las Camaras

Los aspectos centrales del concepto trabaja-
do en las Cdmaras fueron: (1) la trascendencia
politica de la ley; y (2) el concepto de control.

(1) Trascendencia politica de la ley.- Una y otra
Camara entendieron que esta ley era de pri-
‘mera importancia. Cuando se debatio el pro-
yecto sustitutorio que la Comision de Consti-
tucién del Senado presentd, el Senador Borea
Odria sefialé que ‘‘este proyecto que comen-
zamos a discutir puede ser el més trascenden-
te, no digo yo de la legislatura, sino de lo que
es la estructura constitucional peruana, qQue se
haya discutido en los dltimos afios desde que

3%

se reinstaurd la democracia en el Peru
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Precisé que sus alcances iban a ‘‘permitir de
una vez fijar las pautas de lo que son las competen-
cias del Poder Legislativo y 1o que son las compe-
tencias del Poder Ejecutivo, en materia de daci6n
de normas, y evitar asi la tentacién del abuso del
poder, que no s6lo es de este gobierno o del gobier-
no anterior, o del primero de los gobiernos de la
democracia constituida en 1980, (...) estamos dic-
tando una norma, no tomando en cuenta lo pasado
ni lo presente, sino fundamentalmente definiendo
lineas de accidn, para que en el futuro la democra-
cia peruana se consolide’ (Sesién del 31 de Octu-
bre de 1990).

Cuando tocé a la Cdmara de Diputados deba-
tir el proyecto sustitutorio aprobado por el Senado,
la Presidenta de la Comisién de Constitucién, Di-
putada Flores Nano, enmarcé legalmente los
alcances de la ley, y refiri6 que cubria ‘‘los limites
de la potestad del Ejecutivo (...) y c6mo es que el
Congreso ejerce el control parlamentario’’. En esa
misma sesion del 4 de Diciembre de 1991 el Dipu-
tado Manuel Dammert dijo que “‘lo que esti en el
fondo (de la ley) es el fuero parlamentario. No es
solamente la limitacién en la atribucién presiden-
cial, sino la reivindicacién del fuero parlamentario
en las normas (..}’ |

Sin embargo, fue en ia sesién del 10 de Di-
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ciembre de 1991 cuando s¢ vio con mayor nitidez
que ¢l objetivo y trascendencia primeras de la ey
era la defensa del pluralismo en nuestra sociedad.
Refiriéndose al Gobierno como institucién, el pro-
pio Diputado Dammert sciiald que **{(..) parece
que la institucién no plural, la institucién ejecutiva
y administrativa, es mdés eficiente legislativamente
que la institucién plural, donde se resume mejor la
propia esencia y composicion de 1a vida democré-
tica. Esta imagen distorsionada (...) se va a ir
acrecentando, porque el pais todavia no es cons-
ciente plenamente de que en las sociedades moder-
nas el régimen parlamentario ha tenido que ir com-
binando sus funciones legislativas con aquellas que
el Ejecutivo tiene que bhacer, (...}, no solamente
por circunstancias propias de una debilidad parla-

sy

mentaria del Perg

Alert6 igualmente que se padece moderna-
mente de un “‘nuevo mito’’, al que llamoé el “‘mito
de la eficiencia burocrdtica, el mito de la eficien-
cia administrativa de un poder por encima de la
pluralidad de la sociedad’’, por 1o cual "'se requie-
re de una redistribucion de funciones entre el par-
lamento y el ejecutivo’’, y que si bien el tema
central de laley es el Ejecutiyo “‘fundamentalmen-
te detrds de las cortapisas, las limitaciones, las
precisiones y los controles al Ejecutivo, estd la
busqueda de la recuperacion del fuero parlamenta-
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rio, la reubicacion de la capacidad de actuacion del
Parlamento en la sociedad peruana’’.

Y en su dltima intervencién sobre este tema
en esa misma sesion, insistio sobre la virtud prin-
cipal de la ley, indicando que ‘“(...) ayudaria que
se esclarezca en Ia opinién publica, qué cosa nos
compete como Parlamento, qué cosas son propias
de la Camara plural que representa al conjunto de
sectores e instituciones de la sociedad, y qué cosas
son propias del poder administrador del Poder Eje-
cutivo. Creo que ese deslinde estd quedando cada
vez mds ensombrecido en la vida politica del pafs,
cada vez més estd quedando como que todo es méis
eficiente y eficaz en la vida del Ejecutivo, cuando
mds bien, una ley, mientras mejor discutida, mien-
tras mas obviamente afirmada, mientras m4s plu-
ralmente tramitada, esa ley puede tener mayor vi-
gencia en el tiempo, y mayor efectividad de ac-
cién’’

No obstante la significacién que advirtié el
Diputado Dammert durante la discusién del pro-
yecto, una vez que regress éste al Parlamento con
las observaciones del Presidente, expresé en la
sesidn del 29 de Emero de 1992, con tono ad-
monitorio, que (...} solamente scrd viable esta
ey, st al mismo tiempo se reforma el Legislativo,
porque se reconoce la mutacién constitucional, y
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al darle mayores atribuciones al Presidente de la
Republica, requiere un Poder Legislativo més 4gil
para poder adoptar las disposiciones que contiene
respecto a cada uno de ios actos mormativos del
Presidente de la Republica (...). Creo que si el
Poder Legislativo no reforma sus Reglamentos para
poder rdpidamente atender estos diversos actos
normativos del Presidente de la Repiblica y cum-
plir con lo que s¢ le ha impuesto, se va a hacer mds
profunda la separacion entre el Poder Legislativoy
el Poder Ejecutivo’’. Finaliz6 sy intervencién ase-
verando que ‘‘esta ley, sobre todo, €s un reio para
el Legislativo, y es una manera de poder re-equi-
librar los poderes del Estado’’.

Conciencia sobre la importancia de esta ley,
y sus alcances, la hubo. Ese es el primer balance
que puede hacerse. Tiene la tremenda trascenden-
cia de instrumentar, sobre nueva base, el equilibrio
entre los poderes del Estado. Aspecto éste esencial
para el éptimo desenvolvimiento de la vida demo-
critica. Cudnto mis st el desequilibrio prevale-
ciente suponia una mengua de la pluralidad politi-
ca en los procesos de toma de decisiones en oS
mds altos niveles, pero desequilibrio, también es
justo decirlo, decidido electoralmente por las ma-
yorias del pais.

(2) Concepto de control.- Segin surge de los
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debates parlamentarios, 1a idea empleada cuan-
do se hablaba de control era que, en sentido
estricto, es control parlamentario de las po-
testades normativas del Presidente de la Re-
publica, la labor de raciocinio que se ejecuta,
en el seno del Parlamento, sobre si los actos
normativos decretados cumplieron o no con
dictarse dentro de los paradigmas normativos
prefijados. Si se quiere, de alguna manera,
pero no exclusivamente, es una tarea de puro
derecho, donde se estudia las medidas dicta-
das, celebradas o aprobadas en funcién del
cuadro de normas que encauzan la actividad
normativa del Presidente de 1a Repiblica.

Debe evaluarse, en buena cuenta, si el Go-
bierno actué regular y uniformemente, dentro de
los mérgenes que le fija la ley de control, y las de
habilitacién de facultades, cuando corresponde. Es
una tarea aniloga a la de casar que realizan las
Cortes, en virtud de la cual se dice que se cumplen
dos funciones, la momofilactica (0 examen para
defender y proteger la ley de control, y adverar la
legitimidad y parentesco de la medida con su ley
marco o la de habilitacidén) y la uniformadora, En
virtud de la primera funcién del Parlamento puede
concluir gue por interpretacién indebida, o por no
aplicacidn, hubo o error o exceso en ia interpreta-
cién o aplicacién de la ley gue encuadra el com-
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portamiento normativo del Ejecutivo. Y en virtud
de la segunda el propio Parlamento establece un
conjunto de pautas doctrinales y politicas sobre el
sentido cémo debe aplicarse las normas de control
sobre la potestad normativa del Gobierno, estable-
ciendo una suerte de jurisprudencia doctrinal y
parlamentaria.

El marco pre-reglado es solamente la base en
cuya atencion normard el Gobierno. Norma de
control no es lo mismo que acciéon de control. El
control se ejecuta contrastando el comportamiento
normativo del Ejecutivo con su marco de compe-
tencias. Lo que se controla es el desempeiio, el
resultado de la actividad normativa del Ejecutivo.
Las normas a las cuales debe ceiiirse no son parie
de la actividad controlada. |

El control parlamentario tiene 4n fin renova-
dor. Se revive el acto normativo regulado por el
Gobierno para confirmar o no su legitimidad y
sancionar la certeza juridica que el marco de con-
trol de la ley garantiza.

Las observaciones del ejecutivo

Las observaciones del Presidente de la Repu-
blica a la Ley No. 25397, son un discurso intere-
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sante para tomar el pulso democrédtico a dos de
nuestras instituciones tutelares. Se trata de Ia ley
con la que se establecen los requisitos del ejerci-
cio de atribuciones del Presidente de la Republica
y s¢ definen 10s mecanismos de su control. Ll
recorrido legisiativo, desde su proposicion hasta su
vigencia, revela los intentos de uno y otro poder
del Estado, el parlamento y ¢l gobierno, de afir-
mar sus correspondientes identidades.

Como ya lo he sefialado, desde la vigencia de
la Constitucion de 1979 las relaciones de control
entre ¢l gobierno y el parlamento han adoptado una
caracteristica comin hasta 1990. Lste afio fija el
viraje hacia relaciones de otro estilo. En el primer
caso, gobierno y pariamento eran gobernados por
una misma mayoria. bn el segundo, el gobierno no
ha tenido una mayoria partidaria propta que la
respalde en ¢l parfamento, y ha debido conducirse
con el apoyo circunstancial de las diversas alian-
Z3as gue, segun cada pmpucsta 0 caso, se forman al
intertor de fas Cédmaras.

Lstos distintos modelos, o estilos, responden
dircctamente a las opciones electorales que la
Constitucion permite. Pero lo que la Constitucién
permite, v 1o que el electorado no prevé, es que los
actores o titulares de las procesos politicos dcben
manejarse cn fos Hmites mdximos permisibles de
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las normas y, no menos, de la tolerancia politica.

La ya sefalada ley del control parlamentario
es a la vez el marco estructural, y el pretexto, para
dirimir y medir poderes entre ¢l gobierno y el
parlamento. El gobierno cree ver en ella los grillos
que lo encadenan a la morosidad, indignidad e
inaccién. El parlamento la reivindica como una de
las leyes m4s importantes de la década. El gobier-
no acusa la ley por inconstitucional. Y el parla-
mento declara que es una conquista con la que se
redimird de su inaccion.

Es apropiado prestarle una detenida lectura y
esclarecernos ¢l sentido que para la salud demo-
critica de nuestra vida e instituciones politicas
puede tener esta ley. Expongo en consecuencia, en
primer término, las imputaciones que tiene el go-
bierno contra la ley, y luego las contrasto con los
alcances que ve en ella el parlamento. Reviso tam-
bién lo que puede haber quedado por hacer para
perfeccionarla.

Aunque no es posible escindir una realidad de
otra con claridad, el gobierno hace dos tipos de
observaciones, unas juridicas, otras politicas. Entre
las primeras, las que usa como razones de técnica
legal para argiiir la improcedencia constitucional
de la ley. Entre las segundas, las que apelan a la
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inconveniencia, inoportunidad o impertinencia del
control reglado de sus atribuciones.

(1) Observaciones por razén de técnica legal.-
Dentro de este rubro se incluyen las objecio-
nes relacionadas con la técnica usada para
reglar la atribucion constitucional del Presi-
dente de la Republica. En todos los casos, se
trata de sustentar 1a plenitud de la Constitu-
cion para definir el poder del gobierno del
Presidente de 1a Republica. Este es el susten-
to principal de las observaciones del gobier-
no. Para justificar su posicién el Gobierno se
vale del principio de la aplicabilidad inme-
diata de las normas constitucionales, sin re-
currir a desarrollo legislativo posterior, esto
es, se sostiene que, respecto a las atribuciones
presidenciales consignadas en nuestra Ley
Fundamental, vige la autoaplicabilidad del
texto. No se trataria, asi, de normas pro-
gramaticas, sino operativas.

Estas observaciones técnicas, a su vez, se
presentan desde la doble perspectiva del funda-
mento legal para el ejercicio de las atribuciones
presidenciales, y de la incapacidad del parlamento
para regular y normar dicho ejercicio (por tanto, de
la inconstitucionalidad del medio legal para limi-
tar las atribuciones en los términos como se ha
hecho).
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Plena validez y eficacia de los actos norma-
tivos presidenciales.- Sobre la “‘autonomia de las
atribuciones presidenciales’’, sefala el Gobierno
que ésta es garantizada por la Constitucion “‘sin
condicionar su validez o eficacia a aprobaciones 0

controles previos por otro poder del Estado’™’

Reparese que el gobierno hace referencia a
algunos conceptos claves. Habla de la “‘autono-
mia’" de las atribuciones. Esto es, a la inne-
cesaricdad de otra norma. Lucgo de la Constitu-
cion: hasta la discrcecién y arbitrio del Presulcnte

de la Republica.

Para ¢l gobicrno la ley no puede establecer
qué es vilido, hasta cuando puede tener eficacia.

Adicion de requisitos, condiciones y meca-
nismos de control.- Bajo ¢l principio de que la
Constitucion era en si misma suficiente para defi-
nir la interrelacion c¢ntre el gobicrno y el parla-
mento, se sciiala que ‘‘todas ¢sas atribuciones cons-
titucionales estdn claramente dclimitadas, las con-
diciones y requisitos necesarios para su vigencia
han sido sciialados en la misma Carta Magna; de
igual forma se establecen de manera expresa los
mecanismos de control a las mismas’’ y también,
“‘la misma Constitucion ha diseiiado mecanismos
de control especificos que no necesitan de regula-
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cion adicional’’.

Estas adiciones, dentro de la hipdtesis inter-
prctativa del gobierno, son, otra vez, un recorte
inconstitucional de las facultades que la Ley Fun-
damental le otorgaba. Y ello ocurria por la dismi-
nucién de capacidad de movimiento y de gobierno
con que el nuevo conjunto de reglas engrilleta su
accionar, o por la predeterminacién de casos ¢u 108
que, por accién u omisién, no podra ejercitar sus
atribuciones.

Jerarquia insuficiente de la ley para res-
tringir cliusulas constitucionales.- Si la Cons-
titucion es clara, como, afirma ¢l gobierno, una ley
ordinaria pucde retacear sus alcances, la plenitud
de su vigencia, y la amplitud de su interpretacion.

“*No es posible, dice el Oficio del Presidente
de la Repdablica, por tanto, pretender establecer un
control restrictivo, a través de una norma de menor
jerarquia, sobre aspectos que la Ley de Leyes ha
determinado ya con suficiente claridad (...)" .

Incompetencia para normar sobre atribu-
ciones presidenciales.- El gobierno cree advertir
que hay materias respecto de las cuales el parla-
mento no podria legislar.
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Seiiala en su comunicacién al Parlamento el
Presidente que, como ‘‘el Parlamento no tiene la
atribucién de control previo y directo sobre las
atribucioncs constitucionales propias y especifi-
cas del Presidente de la Republlca (...) carece de
facultad de normar este aspecto’’

Dcbe repararse que el gobierno da capital
importancia ¢n sus argumentaciones al concepto
de ‘‘control previo’’ que afirma estd implicito en
los supuestos legislativos del parlamento. Como el
parlamento le es infiel al texto constitucional ex-
cediéndose de €1, llega a imponer exigencias no
autorizadas ni pensadas por el constituycnte. De-
mostrada que fuese la infidelidad, obviamente, esas
exigencias resultarfan inconstitucionales. De ello
s¢ siguc que, en efccto, el parlamento habria inva-
dido una esfcra y materia legislativa, sin tener
competencia para hacerlo. Esto es, el parlamento
cstaria limitado en su potestad legislativa.

Medio insuficiente para dejar sin efecto actos
normativos.- Esta objecion esta referida a dos ca-
sos de los cuatro previstos en la ley: el control de
los Dccrctos Supremos Extraordinarios, y el del
ejercicio del derecho presidencial para regular los
estados de excepceion que decrete (articulos 11 y 25
de la ley).
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Para que qucden sin efecto los Decretos Su-
premos Extraordinarios, asi como los Dccretos
Supremos con los que establecen los regimencs de
excepcidn, la ley prevé la publicacién del “‘acucer-
do del Congreso’’. Por virtud del acucrdo y su
publicacion, segun la ley, quedan sin efecto esas
medidas del Gobierno.

A juicio del gobierno se trata de una medida
extrema. Ll parlamento habria olvidado “'la jerar-
quia normativa’ . La *‘simple publicacién del acucer-
do del Congreso’ seria insuficicnte para *‘estable-
cer la pérdida de vigencia de dichos actos™.

Advicrie que la aprobacion de ese acuerdo
recsultaria tnadecuada para desvirtuar o desmerecer
la fucrza vinculante de los Decretos Supremos del
Gobicrno (sca ¢l Extraordinario, como ¢l que esta-
blecce un régimen de excepcion). Queda implicito
quc ¢l gobicrno no 1dentifica el tipo de documento
que contendria.la disposicion que deja sin efecto
los Decretos Supremos, y que la propia ley tampo-
co hace referencia a la forma en que recogera cl
acucerdo.

De ahi que, en tanto “‘simple acucerdo’™, inde-
pendicntemente de 1a forma que s¢ utilice, parezca
inadccuado, extremado, e insuficiente, para el go-
bicrno, como técnica legal.
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Usurpacion de facultades jurisdiccionales.-
Si bien no lo expresa en términos de ‘‘usurpacion’’
no es ajena a esta calificacion cl sentido que le da
el gobierno a su objecion.

Dice el gobierno que ‘‘es distinto el control
politico del control de la constitucionalidad o lega-
lidad, ya que estas Gltimas pertenecen al Tribunal
de Garantias Constitucionales y al Poder Judicial,
respectivamente. El control politico se ejerce como
resultado del acto constitucional y legitimo del
Gobierno y en los plazos que debe sciialar la nor-
ma .

De igual manera, cuando ataca la ley por su
supuesto entrometimiento en las competencias de
otros poderes del Estado, seiiala que ello ““‘implica
desconocer que el control de la constitucionalidad
o leealidad, s posterior a la vigencia de la norma
y que clla corresponde a los 6rganos jurisdicciona-
les mediante la accién popular o la accion de
inconstitucionalidad™ .

Sobre cste particular es necesario gque nos
respondamos a una pregunta que parcce deducirse
del marco y enfoque que se vience presentando.
¢Asume ¢l gobierno que ¢l parlamento ¢s un ente
discapacitado en ¢l proceso politico y que no puc-
de decir ni interpretar la Constitucion o la ley?.
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Dice que la primacia legislativa del parla-
mento no tendria como consecuencia irrumpir €n
el control de validez o eficacia de los actos que
dicta ¢l gobierno. Para ¢l gobierno ‘‘control par-
lamentario’’ equivaldria a *‘control jurisdiccional”’,
mediante la revision del uso de facultades confor-
me a derecho. Si el parlamento enjuicia el 6ptimo
uso juridico de facultades coanstitucionales o lega-
les, el suyo serfa un control jurisdiccional de la
constitucionalidad o legalidad de actos del gobier-
no que solamente corresponderia ejecutar a los
tribunales. Como ¢l parlamento no es érgano judi-
cial, en consecucncia, no puede aplicarle la ley al
Gobierno.

12

Repérese, a este efecto, que la “‘usurpacion
de facultades’’ seria consecuencia de una concep-
ci6n rigida del principio de distribucién de funcio-
nes entre los 6rganos del Estado. Seguin ella podria
el gobicrno s6lo ejecutar la ley, que sélo el parla-
mento podria dar, y las Cortes aplicar. Simplismo
que, de otro lado, se agravaria porque el propio
gobierno niega cn sus argumentos la facultad plena
e 1limitada del parlamento para legislar sobre ma-
terias que conciernan a facultades presidenciales.

(2) Observaciones por razones politicas o de
politica.- Cacn dentro de este rubro los argu-
mentos sostenidos por el gobierno cuyo fun-
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damento tiene que ver con la afirmacién de su
propio poder sobre el del parlamento, o con el
mantenimiento y profundizacion del status del
que vino usufructuando hasta la aprobacién
de la Ley de Control Parlamentario.

Quebrantamiento del principio de division
de poderes.- La teoria cldsica de la ‘‘separacion de
podcres’’, presentada por Montesquieu y Locke, se
plantea como una garantia para la proteccion de la
libertad del individuo frente al Estado, como un
recurso para evitar la concentracién del poder en
un circuito cerrado (como diria Loewenstein), y
como requisito indispensable para el ordenamiento
plural y democritico de una socicdad.

Apelando al *‘principio de la divisién de po-
deres’’ el gobierno acusa al parlamento de violen-
tar y concentrar atribuciones que corresponden a
organos ajenos. Dice, por ejemplo, que invade la
facultad jurisdiccional de los tribunales de contro-
lar la constitucionalidad o legalidad de los actos
presidenciales, y que norma sobre aspcctos que no
ie competen, como son, precisamente, las atribu-
ciones que el texto constitucional reserva al Presi-
dente de la Repdblica.

El gobicrno argumenta que el fundamento
normativo usado por la ley para establecer el mar-



Qué Parlamento Queremos 75

co dcl control ¢s ambiguo. Para demostrar que no
es adecuado precisa que, siendo equivalentes las
facultades que la Constitucién reconoce al Congre-
so y al Presidente de la Repiiblica en sus Articulos
186 inciso 2, y 211 inciso 1, respectivamente, al
amparo de esta dltima norma no podria el Ejecuti-
vo “‘ejercer un control mediatizando las atribucio-
nes del parlamento’™.

Se trata de reducir al absurdo la tesis legisla-
tiva del parlamento: el parlamento funda su facul-
tad de control en que debe ““velar por el respeto de
la Constitucién y de las leyes (...)"", pero el Presi-
dente de la Repuablica debe, igualmente, “‘cumplir
y hacer cumplir la Constitucion y tratados, Icyes y
~demds disposiciones legales’ . (Podria, dice el
gobicrno, controlar €l ejecutivo al parlamento usan-
do como sustento esta atribucion? Si fuese ése el
fundamento de la actividad de control o fiscaliza-
c16n del parlamento, entonccs ¢l ejecutivo también
podria usarlo en su beneficio.

Siendo inapropiado el fundamento, luego el
parlamento no puede controlar al Presidente de la
Repiblica en el ejercicio de sus atribuciones e
invade competencias y atribuciones ajenas al in-
miscuirse en lo que la Constitucién no le permite.

Asi, se presenta al parlamento, también, como
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al agente que lesiona la hbertad individual, propi-
cia y aspira a la concentracién o acumulacién de
poder, y al enemigo de la democracia en la socie-
dad peruana, al enemigo, también, del pluralismo.
Il parlamento, seguin el discurso del gobicrno, habria
actuado como un cuerpo politico pernicioso y
antidemocritico.

Legitimacion del gobierno para legislar.-
Sin humildad ni azoro de ninguna especic afirma
en su nota de observaciones el gobierno que ‘‘la
tendencia universal actual es otorgar al Poder Eje-
cutivo las mayores facilidades en cuanto a faculta-
des normativas, y acentuar la labor fiscalizadora
del parlamento™ .

El presupuesto axiolégico y operativo detrds
de esta afirmacién es que el parlamento no esté
preparado para legislar. El concepto del que par-
tc el gobicrno es claro. Legisla quien ticne mas
podcr para hacerlo, legisla quien lo hace mds ripi-
da y efectivamente. No es que legisle quien tenga
el encargo moral, politico y constitucional para
hacerlo. La legislacién no es un acto de gobierno
en ¢l que deba legitimarse la voluntad electoral.
Ergo, se escinden mandato y conduccion.

LI parlamento, segan el ¢jecutivo, debe dejar
que ¢l gobierno legisle porque “‘asi lo hacen los
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demds’’. Esa es la 16gica con la que se presenta su
estrategia (Es que se pretende persuadir al parla-
mento para que abdique de sus facultades constitu-
cionales?

Qué pretende el gobierno al formular su
observacion en esos términos? ; Disuadir al parla-
mento para que no haga lo que la Constitucion le
manda? ;Ganarle la moral, tratdndolo con el des-
dén de quien lo juzga un inferior? ;Dejaria el
parlamento de legislar porque el gobierno invoca
la ““tendencia universal actual’’? ;O es que el eje-
cutivo reitera clichés manidos confiando que luego
de su enfrentamiento con el parlamento quedard
confirmada su superioridad, debido mds a los erro-
res, morosidad y debilidades del parlamento que a
su propia superioridad y mejor capacidad ofensi-
va? -

La presentacidn de las observaciones, en este
particular aspecto, no deja de tener visos de una
provocacion confiada al conflicto. Cudnto més, a
la luz de los dltimos estudios cn los que se deja
cucnta de la necesidad de una recuperacién del
parlamento, por ¢l sobredimensionamicnto de la
actividad legislativa del Gobicrno.

De otro lado, asi fuese cicrto que aquélla
resultara ser la *‘tendencia universal actual™ que-
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da por verse que ése sea un bien, y no més bien un
perjuicio del que debe despojarse una sociedad
que quiere que los valores de la democracia sean
vividos y practicados. |

Es un problema de armonia entre ética y po-
litica. El mismo problema a que se refiriera el
Presidente en su discurso inaugural. Esa armonia
entre el “‘poder *“ y el ‘‘bien moral’’ no se presenta
con frecuencia. Pareciera que en este caso el inge-
niero Fujimori no pudo conciliar uno y otro extre-
mos, tal como advirtié que lo procuraria.

En materia de moral no parece ser una buena
regla que se anteponga la ventaja del poder al
reconocimiento del derecho ajeno. Estamos frente
a un caso en el que el gobernante rompe la unidad
poder-bien. Los dilemas morales no son faciles de
resolver, pero no por dificiles cabe justificar que,
en nombre de la eficacia, se prefiera el poder al
bien, a menos que quiera hacerse, por impaciencia,
y con autoritarismo, de la democracia, mas un
modelo cibernético de autématas que una comuni-
dad viva de seres movidos por valores y por la
conciencia de su propio sentido.

La exigencia moderna de dinamismo y es-
pecializacion para ebtener éxito.- Como en una
suerte de elogio de si mismo, dice el Presidente de
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la Republica que ‘‘el pais y el mundo entero vive
hoy la etapa de acelerado dinamismo que obliga a
que sus instituciones se adecaen a la nueva reali-
dad. El cambio que se viene produciendo en alguna
de ellas no debe ser entrampado ni maniatado pues
estd de por medio el destino del Pais. El camino
que nos conducird al éxito es hacer cambiar a
aquella (institucién) que ain no lo hace’’.

Refiriéndose al uso de la habilitacion de fa-
cultades legislativas dice, asimismo, que ‘‘el espi-
ritu del legislador, y la letra de la norma constitu-
cional, se orientan a darle al aparato estatal mayor
rapidez y agilidad en la funcién legislativa cuando
se trata de asuntos muy técnicos o especializados
y que, literalmente, podria suponer un lapso muy
prolongado si el Congreso se dedicara a elaborar-
lo’’.

A wravés del mensaje el gobierno pretende
comunicar yna imagen negativa del parlamento. Es
un argumento, conforme lo clasificamos, politico.
Se trata de generar un icono politico. Su contrario
es ¢l anti-héroe.

El propdsito es comparar el gobierno con el
parlamento a través del paradigma de su propia
capacidad de acciéon. Se presenta al gobierno como
promotor del cambio, y se dice que el cambio trae
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consigo el éxito. Frente al cambio se transmite la
imagen de un parlamento opositor u hostil, el
mismo que significa no-cambio y, por ende, no-
éxito.

Como contraposicién a este parlamento esta-
tico, el mensaje del gobierno diseila una salida
redentora. El parlamento no-opositor. Con un par-
lamento favorable se alcanza las mismas virtudes
que condensa el ejecutivo, €l cambio primero, y ¢l
éxito después.

La formulacién 16gica de esta secuencia de
conceptos trae consigo una ideologia. Que los cam-
bios y opciones del ejecutivo deben ser obstruidos
(controlados) por el parlamento. El ejecutivo con-
cibe la resolucién de la tension entre uno y otro
6rganos del Estado como una relacion adversativa
con una sola salida, la del no-conflicto con cl
gobierno.

Una concepcion como la del ejecutivo es la
de una democracia al margen del valor electoral.
El parlamento, segun ¢l ejecutivo, es la perpetua-
cion de valores caducos. El ejecutivo debe gober-
nar no en armonia sino en conflicto con el par-
lamento (y por tanto en conflicto también con los
valores del pluralismo y de la democracia). El
parlamento es el molesto adversario que impide ¢l
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autoritarismo.

Para vencer al parlamento el conflicto no puede
negarse. Debe asumirse y afirmarse. La tesis del
gobierno, en consecuencia, es materia conflictual.
S6lo mediante el conflicto podria adaptarse y equi-
librar fuerzas. Su rol en la democracia debe ser
asertivo y diferencial. Si no se afirma a si mismo
como distinto parcce, y su extincién perjudica al
pais y a la democracia. Todos estariamos conduci-
dos al fracaso. Para no fracasar, ¢l gobicrno debe
agredir al parlamento, y afirmar su propio poder e
identidad.

De modo parecido funciona esta estructura de
significados st sustituimos ¢l rol que en ¢l codigo
tiene ¢l cambio por la capacidad para la asimila-
cion de los asuntos mas téenicos y especializados.
Asi, pucde reforzarse ¢l icono politico del gobicr-
no si se lo contrasta con el icono paralelo del
parlamento. |

En tanto que el gobierno es presentado como
un actor técnico y especializado en el proceso
politico, ¢l parlamento opositor adoptaria el rol ni
técnico ni especializado de quien, por contradecir
al gobierno, destinard al pais al fracaso. Un parla-
mento favorable al gobicrno, por ¢l contrario, cons-
tituye la imagen del éxito y del mejor destino del
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pais.

L:1 dibujo de ambos actores, segin la concep-
c16n que ¢l gobicrno describe, otra vez, identifica,
en su idcologia, 1a democracia con el dinamismo,
la especializacion y la técenica. Quedan excluidos
de este icono los factores ético y teleoldgico, el
valorativo, que nace del origen popular de la auto-
ridad. Al omitir y sumir en la ausencia discursiva
el origen axioldgico de la autoridad se advierte,
con no menos nitidez, la imagen caricaturizada del
parlamento (presuncion de amoralidad del po-
der: derrota moral frente a un problema politico).

I.a desinformacién del Congreso pone en
peligro la seguridad y orden interno del pafs.-
No menos importante en el discurso de sus obser-
vaciones, es la afirmaci6n del gobierno que la ac-
tividad de control de la facultad para declarar un
régimen de excepcion debe basarse en la ‘‘infor-
macion clasificada™ de que s6lo €l dispone, y cuya
ignorancia podria significar graves pcrjuicios en la
seguridad de la nacién.

No es falso que con mayor urgencia ¢n cir-
cunstancias como las que nos tocan vivir estos
dias, el gobierno debe manejar con sumo celo la
informacién con cuyo sustento combate la sedicién
o el narcoterrorismo.
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El parlamento no tiene acceso ni manejo di-
recto de esa informacion clasificada. Pero puede
tenerla. Para ello se vale de las Comisiones a las
que se cita a los Ministros, o de las sesiones secre-
tas del Plenario.

El gobierno plantea la accién del parlamento
como incompleta, parcial. Le increpa una futura
accién sobre criterios formales bajo los que se
oculte la desestabilizacion del orden por su desin-
formacién. La acusacién debiera producirse si se
actuara, en efecto, sin informacion. Antes de quc
ello ocurra, la informacién del Gobierno no pasa-
ria de ser un prejuicio. En todo caso, previendo €sa
posibilidad es responsabilidad del Ejecutivo susti-
tuir la desinformacién con lo que disponga para
impedir sus yerros. S6lo si procuré y suministr
informacién podr4 increpar al parlamento por ac-
tuar obtusamente y con criterios exclusivamente
formales.

Si la ignorancia o la desinformaci6n son una
amenaza y un peligro advertido, la alternativa
Optima es no negar ¢l ejercicio de la facultad de
control, sino entregar los elementos que ilustren
mejor el juicio de quien controla. De lo contrario
tratamos al interlocutor del gobierno como un menor
de edad, como un cuerpo de ciudadanos de segunda
clase e irresponsables.
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Puede observarse, en consecuencia, que ¢l
gobierno parte no de un principio contributive, o
cooperador, sino del principio adversativo, o
conflictual. Esto es, ““s¢ que no estés informado, y
que si te informo me resto poder; por tanto, mejor
no te informo, hago de tu desinformacién un
desmerecimiento, y te acuso por desinformado para
afirmar mi propio poder’’. El entronizamiento de
la desconfianza y la concupiscencia cratolédgica.
La concepcion de los actlores del proceso y escena
politica como ‘‘ménadas cosmolégicas’’ incapaces
de compenetracién entre si.

2.3 El reto del golpe

Cuando el ingeniero Fujimori comunica su
decision de disolver el parlamento toma para sf la
gravisima responsabilidad de dar solucién a los
males cuya conjura oferta al pueblo.

Al sacrificar la representacién que teniamos
en el parlamento al supremo interés nacional que
invoco, hacia suyo el deber de adoptar las decisio-
nes que aseguraran €l no retorno a las situaciones
y circunstancias que critic6. Fue en nombre de la
salud del pueblo, que reclamé para si el derecho de
actuar a espaldas del texto constitucional. Su per-
sonificacion de la nacién le otorgaba la potestad
moral de velar por el bien general incluso encima
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de la dectsién electoral.

El mensaje del ingeniero Fujimori al inicio de
su mandato hablaba de una eruzada de renova-
cion moral, asi como de la creacién de un Comité
contra la Corrupcion. Ofrecié lucgo que ya no
habia vuelta atrds y que nada de lo ocurrido hasta
el 5 de abril volveria a ocurrir. Incluso desde esa
fecha ha sido insistente en que *‘se acabd la demo-
cracia del tarjetazo’’, y que detrds de ese tipo de
democracia ‘‘naceri otra més genuina, hija del
pueblo y no de las cdpulas o de algunos sectores
politicos’’.

Abhora tenemos que ver que ello ocurra y que
el ingenicro Fujimori no se haya equivocado, por-
que de no ser asi se habria timado nucstra confian-
za. Y ese seria un daiio irreparable. Ya tenemos
suficiente expericncia en ofrecimicnios y golpes
previos. Quisiéramos creer que cuando se da un
golpe de estado es porque en efecto las cosas van
a ser diferentes, y no porque fuimos vilmente uti-
lizados para dcjar manos libres a quien quiere
gobernar sin freno ni coatrol. |

Todo haria pensar que el Presidente dio el
golpe porque no tenia mayorias parlamentarias
con las cuales legitimarse. Parece dificil imaginar
que con respaldo parlamentario habria disuelto
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su parlamento. Es una contradiccién imposible de
justificar, a menos que justamente ellas actuaran,
como lo hizo ya una vez el Congreso de 1936,
abdicando de su poder y responsabilidad para que
el dictador tenga cancha libre.

Y si fuera cierto que en ¢l Perd es inconve-
niente contar con un sistema que permita la pre-
sencia de mayorias de signo politico distinto en el
parlamento'y el ejecutivo, entonces debemos mo-
dificar el sistema electoral para facilitar la concu-
rrencia de mayorias del mismo color en ambas
ramas. Pero si ello se produjera tenemos también
que hacernos cargo de la consecuencia que trae
consigo, y aceptar que el rol del parlamento tenga
la misma orientaciéon que tuvo el de los periodos
1980-1985 y 1985-1990, de lo que hoy ya muchos
se olvidaron y cuyos efectos fueron tan duramente
criticados por unos con celebracion de 1a misma
opinién puablica que, transitoriamente, apoya la
disolucién del parlamento y el golpe.

El reto del golpe del 5 de abril no s6lo pone
al Presidente de la Repiblica ante la grave y severa
responsabilidad de honrar su palabra para que no
mds tengamos e¢sa ‘ ‘democracia del tarjetazo’’, sino
que nosotros tenemos también ¢l reto de actuar con
la suficiente coherencia para hacernos responsa-
bles y aceptar las consecuencias de nuestros votos.
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Si él no cumple estaremos frente a un caso més en
que la historia nos ensefie que ¢l mesianismo no se
compadece con la natural evolucién y desarrollo
de los pueblos. De Cristo a Velasco hemos apren-
dido que los unicos cambios que duran son los que
conquistan los individuos en sus propios hdbitos de
vida, y no los que se ofrecen verticalmente desde
el poder. Pero debe concedérsele al ingeniero
Fujimori y a la opinién piblica el beneficio de la
duda. Pueda que esta cruzada tenga resultados his-
toricos hasta ahora nunca testimoniados ni vistos.

3. (CUAL ES EL PRIMER PODER?

Resulta dificil dar una respuesta satisfactoria
a esta pregunta. Pero no pretendo en este lugar otra
cosa que centrar algunos de los criterios que puc-
den ayudarnos a tomar una decision. El objetivo de
este libro es no dar soluciones que nos dejen cé6mo-
dos y tranquilos, ni reccetas para construir la demo-
cracia en quince dias. Cudl es el primer poder
politico es una pregunta que reclama una respucsta
individual. Los abogados, los filésofos pueden decir
muchas cosas; algunas has Icido en este mismo
hibro.

Aqui la precgunta se te plantca a ti. Mi posi-
C1on poco te puede servir. Mis criterios e son
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initiles. Tu puedes decidirlo. A ti te corresponde.
Aqui mismo tienes elementos de juicio. Qué justi-
ficas, qué respaldas. Qué censuras, qué no toleras.

Seca cual fucse tu opcién es por tu inaccién o
por tu pasividad que td mismo seras responsable de
tu destino. Eso es a lo que quienes han pensado
antcs que nosotros sobre estas cosas llaman nuestra
actividad politica. Es la totalidad de acciones dia-
rias e intimas de cada uno dc¢ nosotros en donde se
resuclve nucstro presente y nuestro futuro. Cada
instante de tu vida, por €50, €s también un instante
politico, es un momento micropolitico. Esos ins-
tantes y esos momentos, sin embargo, no son me-
nos decisivos para todos. Tus acciones, 0 1naccio-
ncs, regresan sobre ti y sobre todos nosotros. Los
cambios no los hacen otros, los hacemos todos o no
los hace nadie.

Cuando nos preguntamos sobre cudl es el pri-
mer poder politico, si el parlamento o €l ejecutivo,
debemos estar avisados que también podria ser que
no lo sea ni ¢l uno ni el otro. Para que entiendas
qué quiero decir es necesario que sigas el camino
que recorro contigo en estas pdginas. Ticnes una
propuesta, y tienes una pregunta planteada. Aqui te
proporciono solamente algunos elemcntos de jui-
cio para su discusién y para que pucdas tomar tu
dcterminacion.
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Especialmente quicnes vivimos en el mundo
contemporaneo somos conscientes de la crisis de
casi todo cuanto nos rodea. Hablamos de¢ crisis en
el transporte urbano, la vivienda, los ingresos, la
alimentacion, la salud, etc. No hay esfera de la
actividad social del mundo que cscape a ella: a la
familia ha llegado, ha alcanzado a la iglesia, y a la
amistad.

Del parlamento también se dice que estd en
crisis. Es popular hacer escarnio de los repre-
sentantes, dcl debate y de los ingresos parlamenta-
rios. Pero de confirmarse que en efecto esté en
crisis el parlamento también habrd que indagarse
por la crisis del estado, la crisis del poder ¢jecutivo
y de los gobernantes, no menos que, a la vez, por
la crisis de los partidos politicos y de cada uno de
nosotros, los propios electores quicnes llevamos a
todos ellos a los cargos que detentan en nuestros
nombres.
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El parlamento toma su ser prestado de otros.
No es asi que esté integrado por 240 individuos
puros, que abdiquen de todo absolutamente para
dar vida a la institucién. Lsos 240 representantes
tiecnen roles sociales, familiares, culturales y poli-
ticos, paralelos. Son mas que s6lo representantes y
parlamentarios. Son, por e¢jemplo, empresarios o
sindicalistas, ingenieros o profesorcs, abogados o
ex-militares. Y son también apristas o acciopopu-
listas, pepecistas o de izquierda, cambistas o de
libertad. Los compromisos adquiridos antes de la
eleccion, las lealtades, la formacién profesional,
todo ¢llo afecta el comportamiento, la conducta, y
el rendimiento de nuestros representantes.

Al referirnos a la crisis del parlamento en-
tonces, debemos tener claro que sélo indirecta-
mente nos rcferimos a un organismo. Su propia
gxistencia tiene cardcter artificial, atribuido, men-
tal. El parlamento existe como un conjunto de
funciones, atribuciones y relaciones. Nadie puede
imaginarse un parlamento compuesto por repre-
sentantes sin intereses, politicamente puro.

La buena o mala salud del parlamento de-
pende entonces del modo como las lecaltades e
intereses scan rectamente conjugados para benefi-
ciar, ante todo, a la comunidad. Y la atencion a los
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intereses de la comunidad en general deberd tam-
bién ser conjugada con el cuidado dc los intereses
‘de las tantas localidades a las que deben responder
los representantes, los comisarios, los mandatarios
del pueblo.

Formarse una perspectiva y cuadro claro de la
crisis del parlamento debe tencr presente estos
componentes. Y también algunos otros menos dis-
cutidos por pudores naturales. Por ejemplo, debe-
mos examinar la dedicacion de los parlamentarios
a la institucién, frente a sus propios derechos eco-
némicos y sociales. As{f como todos esperamos ser
representados por un mandatario digno de nuestra
confianza, es solamente humano esperar que nues-
tro comisario sea retribuido, pero no e€s menos
justo que lo sean por el trabajo efectiva y reco-
nocidamente desempeiiado.

Y como el problema de la remuneracién, tam-
bién concierne a los representantes el de sus pen-
siones y otros gastos. Ellos también, como cual-
quiera, piensan en sus necesidades preventivas de
seguridad social.

Mi 4nimo es acercarme a €stos espinosos pro-
blemas para verlos con la miaxima serenidad de

4nimo y hacer justicia a quien la tenga. La popu-
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laridad o impopularidad no debe ser criterio de
verdad ni error. Ni la vanidad por el halago, ni el
temor al aislamiento, deben afectar el espiritu de
quien no se conforma con otra cosa que buscar,
testimoniar y hacer justicia a la verdad.

Por €so es que quien venga predispuesto y con
el criterio endcrezado y prejuiciado no hallarg sa-
tisfaccion. En este trabajo trato ante todo de
esclarccerme criticamente a mi mismo, para que-
dar en paz con mi conciencia y con mi mente. La
crisis en el parlamento es un fendmeno sobre el
que vale la pcna dilucidar con el mayor rigor y
honestidad posibles. Desde el parlamento se con-
trola al gobierno. Y si el parlamento estd en crisis,
también qucda en crisis la protecciéon de mi hiber-
tad y tu libertad. Si el parlamento esta en crisis el
ejercicio del poder ya no quedara sujeto a escruti-
nio piblico confiable. Los asuntos de gobicrno
quedardn escondidos. Se concentra el poder en la
cabeza de una élite gobernante. Si el parlamento
estd en crisis, tendremos un flaco guardidn de nues-
tra soberania politica.

Los elementos de la crisis

Cuando en 1963 estudiaba K.C. Wheare el
fendmeno de presunta decadencia del parlamento,
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escribié que habfa cuatro aspectos en los que cabia
advertir el ocaso. Ellos eran la dilucidacién (a) de
$i no se trata m4as bien de la declinacidén del interés
y la estima piblica en €l; (b) o si no se trata, por
el contrario del declinar de los ‘‘modales’’ o patro-
nes de conducta tradicionalmente esperados; y ()
de si se trata de una disminucién de poder o de una
disminucién de su eficacia. Para determinar los
alcances de una y otra alternativas, en los casos
anteriores, debe precisarse si la crisis es resultado
de comparar sus actividades presentes con las de
su pasado mitico, 0 acaso con las que desarrollan
otras instituciones como el gobierno, los partidos,
las empresas, los sindicatos o 1os medios de comu-
nicacion,

Tratemos de dejar establecido cudles son esos
cuatro aspectos, y qué significa cada uno. En el
capitulo siguiente abordaremos la pregunta frontal
de si a la luz de los conceptos que definamos puede
afirmarse que el parlamento estd efectivamente en
Crisis.

(a) Declinacion del interés y estima piblica en
el parlamento.

Interés y estima son dos conceptos diversos.
En tanto que el interés publico revela la atencién
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con que se sigue las actividades parlamentarias por
la prensa o por el hombre promedio de la calle, la
estima piblica connota una actitud emocional po-
sitiva 0 negativa del piblico.

Puede que ante el piblico en general el par-
lamento atraviese por una época de desprestigio.
Pero la reaccién negativa del pdblico, o de la pren-
sa, no equivale a afirmar que el parlamento no sea
de interés para uno u otra. Al revés, un interés
interno, y extenso, por la actividad parlamentaria,
no equivale a la mayor estima piblica de esta
institucion.

Al calificar de critica la etapa existencial del
parlamento debe precisarse si esta crisis tiene o no
que hacer con la ausencia de interés general por la
actividad parlamentaria, con su desprestigio ante
la opinién publica, 0 con ninguno de ambos.

(b) Crisis de modales y costumbres.

No es desdeiiable el impacto que unos u otros
patrones de conducta ocasionan en ¢l concepto que
s¢ forma el pueblo sobre el parlamento. Alguien
dir4 que los modales son tan poco gravitantes para
medir la salud de una institucién de gobierno, que



Qué Parlamento Queremos 97

resulta impertinente y hasta imitil siquiera consi-
derarlos como un factor para evaluar la crisis,
declinacion u ocaso del parlamento.

Una visién liberal y moderna de la politica da
raz6n a quienes observan esto Gltimo. Pero obviar
este factor, de otro lado,desconoceria visiones tra-
dicionales, conservadoras, que se valen de este
tipo de apreciaciones para calificar a los mandata-
rios del pueblo. Para evitar algin sesgo que tuviera
como consecuencia marginar las evaluaciones de
este sector de la poblacién peruana creo que debe
mantenerse.

De otra parte, ignorar apreciaciones sobre 1as
mores y las costumbres tiene también como conse-
cuencia ignorar ¢l componente de fatuidad, de
superficialidad, de mundanidad, con que se integra
tan igualmente la vida politica y el concepto de
gobierno, como el més ligero de los aspectos de la
vida de salon.

Cuando se juzgan los resultados del parla-
mento y s¢ los califica, se los compara con algo o
algin patrén. Si no se comparara los resultados
actuales con los pasados, o con los que producen
otras instituciones, mal podria saberse si 10s resul-
tados son mejores o peores, 6ptimos 0 pésimos.
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Pero toda comparacién es relativa. Nuestra
evaluacion ser4d mas o menos benévola segin don-
de ubiquemos la varilla. Una varilla muy alta exi-
gird tanto al parlamento que probablemente no
pase, o pase raspando. Una muy baja no servird
como elemento objetivo para enjuiciar con un
minimo de rigor el modo como el parlamento esté
a la altura de su misién.

Sea como fuese, se seilalan ambos polos de
comparacién para tomar el pulso al organismo par-
lamentario. En qué piensa quien califica de ine-
ficiente o inefectivo al parlamento. Con qué se lo
est4 comparando. Qué se esperaba que hiciera que
hizo o no hizo bien. Cudl es ¢l arquetipo de parla-
mento con el que se lo compara.

Para contestar a la pregunta sobre la realidad,
magnitud e identidad de la crisis del parlamento
debemos tener presente no s6lo nuestras expectati-
vas ideales. Es imperativo, para actuar con el mf{-
nimo y decente sentido de justicia, tener presente
ademds las posibilidades materiales y la infraes-
tructura espiritual y humana del parlamento para
que tales expectativas se cumplan. Estd bien com-
parar. Pero la comparacién deberd comprender tam-
bién factores como la coyuntura que el electorado
impone en cada periodo constitucional, las propias
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condiciones culturales o intelectuales de los con-
gresistas, el perfil ético-politico de los partidos en
¢l parlamento, asi como, y no menos que lo ante-
rior, las propias demandas que los electores impo-
nen a los representantes durante el curso de sus
mandatos, entre otros mas.

(c) Disminucién de poder, o de eficacia.

Dice Wheare que ‘‘ambas cosas no van nece-
sariamente juntas. Un parlamento puede desarro-
llar una labor excesivamente vasta, mantener con-
trol sobre una gama demasiado amplia de funcio-
nes, y a resultas de ello carecer tal vez de tiempo
o capacidad para realizarlas todas con efectividad.
En este caso, si perdiese poder ganaria eficacia’’,

Para responder si decae o no un parlamento
conviene definir si lo que marcha mal es que recla-
ma més podcr del que puede utilizar con solvencia
y efectividad, o si, mds bicn, no ocurre que se
‘circunscribe en tan pocas y especializadas 4dreas
que lo que obtiene en efectividad lo pierde en
capacidad gencral de escrutinio de 1a cosa publica.

Un ejemplo para precisar la interrelacién en-
tre uno y otro aspectos puede ser ¢l asunto de la
capacidad legislativa del parlamento.Si ningin drea
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ni nivel de la realidad escapa a su competencia
legislativa su poder ser4 enorme. Si, de otro lado,
la Constitucion restringe la competencia legislati-
va del parlamento a materias reservadas, gene-
rales, dejando que el resto del universo normable
quede bajo competencia del gobierno, su poder
podra no ser igual,pero decididamcnte la efectivi-
dad que tenga sobre su dominio legislativo debiera
Ser superior.

4. EL INTERES Y LA ESTIMA
PUBLICOS

4.1 EIl problema

Nadie dudaria del prestigio de nuestro parla-
mento si sin mayor esfuerzo pudiera constatar que,en
primer lugar,quienes alli actdan lo representan; en
segundo lugar,que lo representan bien'y en coinci-
dencia con el interés y necesidades de cada uno;y
en tercer lugar,que sus representantes actian y
cumplen con los programas, politicas y promesas
por las que los eligieron.

No obstante,no es menos cierto que una vez
elegidos los representantes, de una y otra Camara,
reclaman ser representantes ‘‘de 1a nacién™ o “‘de
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la repiblica’’, y no de una circunscripcion electo-
ral en particular. En tanto que el Senado debia pro-
ceder de las regiones, y sigue siendo elegido por
distrito nacional Gnico,los miembros de la Ciamara
de Diputados no quieren ser considerados ‘‘me-
nos’’ que los Senadores y diluyen sus débiles vin-
culos con las provincias a que representan afir-
mando que, desde que llegan a su Cdmara son
independientes del voto del pueblo, no estin suje-
tos a mandato imperativo, y que sélo responden,
te6ricamente, ante sus conciencias.

No es menos cierto tampoco que no hay modo
que el parlamentario se entere de su fidelidad con
su distrito elcctoral si sus representados no tienen
modo de hacerle conocer sus intereses, ni necesi-
dades generales o corrientes. L.a excepcion resulta
ser ese reducido grupo de activistas que usan im-
portante parte de su tiempo en las oficinas o lobbics
del parlamento y, ademads, disponen de los recursos
adecuados para el cabildeo (transporte, teléfono,
etc.). El representante no lo es solo de €sos pocos
grupos de ciudadanos. Lo es de todos. Y no todos
sus electores le pueden hacer conocer sus senti-
mientos de conformidad o insatisfaccion.

Y no ¢s mcnos cierto, por dluimo que la
mayoria de candidatos no ofreccen programas, po-
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liticas ni alternativas suficientemente claras, ni
que los electores estan concernidos tanto con asun-
tos de politica publica como si lo estdn con la
personalidad, cardcter, carisma o simpatia que les
despierta su candidato. Por lo cual la presuncién
inherente al régimen democritico representativo,
de que mediante el parlamento se asegura la parti-
cipacion politica del pueblo en el gobierno, no
pasa de ser un mito, una ecuacion, un teorema que
se cumple en el papel, pero no es una verdad de la
que nadie pueda dar fe.

Encima de todo ello los -electores tampoco
estdn en capacidad de conocer como debate ni vota
su representante. Y seguird siendo asf en tanto no
se guarde registro alguno de los votos de los par-
lamentarios. Con ¢l reconocimiento del voto secre-
to se limita la capacidad de control del elector
sobre su mandatario.

Por los conceptos que acabo de seialar es que
sf debe dudarse del prestigio del parlamento. Y es
saludable y necesario que se enjuicie su utilidad.
El descontento que asoma entre todos nosotros e€s
sintoma de que percibimos objetivos no satisfe-
chos ni1 cumplidos. Es decir que hay una tarea en
la cual empeiiarnos, un proyecto para el cual vivir,
una meta por la cual esforzarnos.
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Los aspectos referidos confirman, precisamen-
te, la necesidad de mejorar el régimen parlamenta-
rio peruano. Para ello es necesario que intentemos
su diagnostico. S6lo asi se comprenderd mejor qué
hay que hacer.

All4 por 1926 decia Ortega y Gasset en su
*‘.Quién manda en el mundo?’’ que no se ha ana-
lizado aun a fondo la extraiiisima cuestion de por
qué anda tan en agonia la vida politica de todas las
grandes naciones. Se dice que las instituciones
democrditicas han caido en desprestigio. Pero esto
es justamente lo que convendria explicar. Porque
es un desprestigio extranio. Se habla mal del parla-
mento en todas partes; pero no se ve que en ningu-
na de las que cuentan se intente su sustitucion, ni
siquiera que existan perfiles utdpicos de otras for-
mas de estado que al menos idealmente, parezcan
preferibles. No hay pues que creer mucho en la
auntenticidad de este aparente desprestigio’’ . Mds
de 60 ailos después se sigue hablando mal del
Parlamento. Mis de 60 afios y no se intenta su
sustitucion. Mds de 60 aios y se lo sigue prefirien-
do a su ausencia en nuestro régimen politico.

4.2 Cultura de golpe

El gran Poltergeist detrds de las recurrentes
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tendencias a fomentar, o avalar, el desprestigio del
parlamento peruano es el fenomeno al que Marcial
Rubio denomina 1a “‘cultura del golpe’’. En el tra-
bajo que con el titulo de Fuerzas Armadas y
Constitucion en el Peru 1979-1988 publicé en
1989, refiere que en el plazo de 2969 dias, desde
el 9 de agosto de 1980 hasta el 25 de setiembre de
1988, hubo 291 en los cuales los medios de prensa
reportaron noticias o comentarios relacionados con
1a eventual interrupcion del proceso constitucional
en el pais.

En este texto decia Rubio Correa que ‘‘el
golpe de Estado se ha vuelto parte de lo cotidiano
y, desgraciadamente, de 1o que es ‘‘razonable’’ su-
poner en ciertos contextos. Y €sto no es culpa tanto
de los militares, sino de los civiles. Hay aquf asun-
tos que tienen que ver con la formacién de la
conciencia popular por los medios de comunica-
cién y por los politicos, lo que debe ser revisado y
drasticamente corregido. ;No seria lo ideal una
sociedad politica en la que el golpe de Estado no
fuera tema usual de conversacién al que la pobla-
cién se¢ acostumbre?. En este aspecto, los medios
de comunicacifn masiva escrita, que son a los que
nos hemos podido referir al hacer la investigacion,
han cumplido un rol poco edificante en la cultura
civica del pueblo, mis allad de su buena o mala fe,
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o de la penitencia o impertinencia de sus temores:
han hecho del golpe de Estado una parte mds del
paisaje politico normal™

La investigacion de Rubio Correa data de 1989.
L.a tendencia observada desde entonces luego de
esa fecha, lejos de declinar se acentud. Y parale-
lamente continué el desprestigio del parlamento
por los medios de comunicacidn, a los que se sumo,
~ahora todos 1o saben, el propio Presidente de la
Repablica y algunos miembros de su gabinete.

4.3 EIl periodismo informa

Un caso, entre tantos mds, y a cargo de un
medio tclevisivo, fue la distorsion de la informa-
cién que sobre la actividad de la Camara de Dipu-
tados se propald en el programa Contrapunto, ¢n
su edicién del 23 de setiembre de 1990. En esa
oportunidad se seiialé que a los primeros 60 dias
~del régimen 1990-1995 cada Diputado ya contaba
con no menos de 3 personas a su servicio, que los
Directivos contaban hasta con 7 empleados y que
los sueldos de sus asesores ascendian a 400 ddlares
mensuales, pero que, sin embargo, dentro de ese
ticmpo no s6lo no se habia producido una ley, sino
que, no obstante, en un solo dia, el 11 de seticmbre
de 1990, se¢ tramitaron 42 mociones de saludo. Al
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final la locutora reprobé6 a la Cdmara, por ¢l tiem-
po que se perdia en los saludos en vez de legislar.

Primero que todo es pertinente reparar que se
trataba de los primeros 60 dias de un nuevo régi-
men constitucional, y que la presidencia de la
‘Céamara, de la que dependia de algin modo el
Ordcen del Dia, correspondia a un Diputado miem-
bro de la mayoria gobiernista.

Si un parlamentario cuenta con 3, 5, 7 6 20
personas a su servicio no es una informacién en si
misma n1 mala ni bucna. No hay, no debe haber,
problema alguno con la gente que apoya a un re-
presentante. No es un problema de cantidad. Es un
problcma de rendimiento para cumplir con la fun-
cion. Ll ndamero tiene que hacer con la manera
como se organiza cada representante para cumplir
con sus mandatarios, sus comisiones, sus tareas
lcgislativas, o su labor fiscalizadora. El criterio es
quc consigue con los recursos humanos de que
dispone, y qué recursos son excesivos para la labor
desplegada. Pero de eso no se dijo nada en la nota
periodistica. El dafo vino mds bien por lo que se
dejo de decir que por lo anodino de lo que se dijo.

El asunto relacionado con el sueldo de los
asesores €s un poco méis grave. A la fecha de la
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noticia el asesor que mas percibia en la Cdmara de
Diputados era ¢l equivalente a 302 dolares, en dos
armadas de mis o menos 151 cada una, segin las
disposiciones entonces vigentes. Pero en toda la
Camara no habia méis de dos o tres asesores asig-
nados a un diputado con ese nivel remunerativo. El
asesor promedio s¢ encontraba en. los 200 délares
al mes, también en dos armadas de 100 cada una,
es decir, jla mitad de 10 que se le comunicaba al
publico! Esto equivale a decir, sin ambages, que lo
expresado en un programa como Contrapunto, de
alto rating de sintonia dominical, era una mentira.
Mentira que repetirian una vez y otra los televiden-
tes que no contaban con forma alguna de corrobo-
rar la objetividad de la informacién.

Eso que sabes ahora, y que no se te dijo
entonces, COMO COn Cuintos otros casos en los que
el periodismo te ha informado lo que no pudiste
comprobar, debes asumirlo en tu evaluacién. Acepta
que lo que has pensado de tu parlamcnto, por lo
menos pudo haber sido fruto de la distorsién con
que su imagen y su ser llegé a ti.

En otras palabras, falsedades como éstas,
ademds de excitar ¢l morbo por la noticia escanda-
losa, y era escindalo para el pueblo escuchar que
se gane “‘tanto’’ por ‘‘no hacer nada’’ sino mocio-
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nes de saludo, minan la conciencia civica que te-
nemos los ciudadanos de nuestras instituciones
representativas. jEste tipo de dafios que irrespon-
sable ¢ inpunemente causan los medios son irrepa-
rables! Afectan la cultura de toda la poblacién y,
adema4s, lesionan el derecho a la informacién pe-
riodistica comprobada, pero, ;[quién controla al
periodismo?.

También se resalté la inexistencia de una ley
en los primeros 60 dias de la Cdmara. En sf mismo
ese hecho no es ni malo ni grave. Algin suspicaz
hasta podria percibir que se trataria del quinta-
columnismo que en nombre del Presidente de la
Repiblica llevaba a cabo el Presidente de 1a Cdma-
ra de Diputados, suspicacia que resulta ociosa por-
que, ademas de indemostrable, importaria sugerir
dnimos mezquinos y viles puara con el propio cuer-
po, y para con el pueblo que confia su representa-
ci6n al miximo dirigente de la Cadmara, 4nimos en
1os que no vale la pcna perder el tiempo.

Lo que lo convierte en malo es, otra vez, 1o
que no se explica al pablico. k]l enfoque de la
noticia sugeria algo como *‘ya van 60 dias y hasta

nora no hacen nada’” . Un enfoque objctivo podria
primero haber tratado, con buena fe, de interrogar-
se qué justificaria la ausencia de legislacidn, qué
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dificultades en particular confronta la Camara, o si
acaso, dado el inicio del régimen y la prematura
conformacién de las Comisiones, tales resultados
no serian mas bien normales.

Lo cierto del caso es que la Directiva del
periodo 90-91 llegé a sus cargos con mayorias
prestadas. En circunstancias como esas no puede
dirigirse ¢l debate a espaldas de los distintos gru-
pos parlamentarios, ninguno de los cuales tenia
mayoria suficiente por sf mismo. El Presidente de
la Camara precisaba, de modo aun mais urgente y
dramatico que sus predecesores de 1980 a 1989, de
la coordinacién, concertacién y consenso de y con
los distintos grupos parlamentarios. Incluso los
propios grupos parlamentarios se encontraban en-
tonces en pleno proceso de definicién y organiza-
cion de sus alianzas. Estas cosas no son féciles de
conseguir, ni caen del cielo. La coordinaci6n entre
fuerzas politicas no es una tarea mecanica o auto-
maitica. Esas son las dificultades, y los precios, que
debe pagarse por vivir en una socicdad plural don-
de las minorias son respetadas, son consultadas, y
tienen participacién activa en las decisiones cor-
porativas.

Pero el simplismo del periodismo obvié, y
daiié. Esos dafios no pueden medirse ¢n cifras.
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Lastiman el respeto moral que el ciudadano debe
tener por su propio Estado. Lamentablemente nues-
tro pueblo ha sido, y sigue siendo, mal orientado.
Se 1o estd envenenando con la incompetencia, la
mediocridad, la desinformacion, que le transmiten
los medios de comunicacion. Pareciera que todo
debiera sacrificarse para capitalizar la atencién, o
el espiritu bajo y morboso, del piblico. A la larga
la ganancia de hoy significa la miseria moral, 1a
falta de fe, el descreimiento, del maifiana.

4.4 La apologia del ejecutivo

El propio Ortega y Gasset, en el mismo estu-
dio sefialado, hace una advertencia visionaria y
premonitoria desde comienzos de este siglo. Dice
el que “‘el desprestigio de los Parlamentos no tiene
nada que ver con sus notorios defectos (...) Si se
mira con un poco de cuidado ese famoso despres-
tigio, lo que se ve es que ¢l ciudadano en la mayor
parte de los paises, no siente respeto por su Estado.
Seria inutil sustituir el detalle de sus instituciones
, porque lo respetable no son éstas, sino el Estado
mismo, que se ha quedado chico™.

Cuinta razén no tendra Ortega que este sen-
timiento de irrespeto se conjuga con un concepto
de Estado en el que lo dnico que importa es la
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accion, al margen del valor y del pluralismo. Re-
paremos, por ejemplo, en la concepcién que sobre
el estado y el parlamento sostiene Raidl Ferrero
Rebagliati, uno de nuestros mas ilustres difusores
de la Teoria del Estado, cuyo texto universitario
sigue informando a innumerable cantidad de pro-
mociones universitarias.

Indica Ferrero que ‘‘(...) sin leyes y sin jue-
ces, el poder serfa arbitrario e incoherente, pero el
Estado subsistiria, en tanto que sin gobierno no
cabe conseguir una organizacién. La ley viene a
eliminar la arbitrariedad y la inseguridad, pero su
funcion es subsidiaria en la economia del poder,
como se demuestra por el hecho que, en silencio de
la ley, contindan ejerciéndose las otras funciones
estatales’’. Aparentemente su juicio tiene que ver
con la teoria del derecho y la naturaleza del go-
bierno. Pero una revision al contexto en el que
aparece la cita nos revela con més claridad la po-
sicion de Ferrero sobre el rol del parlamento en el
Estado.

Afirma en su Teoria del Estado y Derecho
Constitucional Ferrero que ‘‘los poderes politicos
son el ejecutivo y el legislativo, pero éste ha per-
dido importancia universalmente. (...) Si bien la
funcién de més jerarquia-formal es la legislativa
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(...) loreal es que la funci6n gubernativo-adminis-
trativa es la que liena la accion concreta, incesante
y multiple que la vida de un estado supone (..) la
primacia corresponde a la funcién gubernativa, que
ha sido la primera en aparecer y que, eventualmen-
te, puede prescindir de las otras, en tanto que nin-
guna podria sustituirla’’.

La dnica justificacién del aserto de Ferrero es
que el poder es mé4s manipulable por ¢l gobierno
que por ¢l parlamento. Ademds de 1a necesidad de
decidir. En tanto que ¢l gobierno tiene todos los
medios para decidir prontamente, el parlamento es
por necesidad lento. En el gobierno hay unidad, y
en ¢l parlamento, diversidad. Una concepcién del
Estado en el que la pluralidad que represente el
parlamento de una sociedad es prescindible, esta
peligrosamente cerca a una opcién por el deci-
sionismo a-valorative de los idedlogos de la
autocracia y la dictadura.

Debe repararse en la seriedad de la tesis de
Ferrero. En especial los universitarios que recurren
a su texto como fuente de formacién politica y
profesional. Es de nuestras escuelas de derecho de
donde salen los defensores del estado democrético,
de la pluralidad, y también de allf de donde salen
los asesores de las dictaduras.
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Las teorfas del Estado de esa naturaleza con-
tienen una posiciéon en la que se deja un reducto
diminuto a la democracia. El suyo no pareciera ser
un estado plural, democratico. No cabe pensar en
un estado democrdtico en el que se prescinda del
titular de la funcién legislativa. Y afirmar que el
parlamento ‘‘ha perdido importancia universalmen-
te’’. Es un error del que 1o desmiente la realidad de
paises como Alemania, Francia, el Reino Unido,
Canad4, Holanda, Suecia, Estados Unidos, etc. En
ninguno de estos paises ha dejado de ser importan-
te el parlamento. No ha perdido su importancia.

Posiciones como la recogida por Ferrero com-
plementan peligrosamente esa ‘‘cultura del golpe™’
que viene royendo la conciencia democritica de la
opinién publica, a la vez y no menos que la de los
propios claustros universitarios y las de los estu-
diosos de los fenémenos politicos. Existe un ‘‘com-
plejo de golpe’’ en el subconsciente peruano del
que debemos desprendernos y librarnos para siem-
pre jamis. No estd bien temer el golpe ante cada
situacion en la que el pluralismo dificulta 1a armo-
nia y ¢l consenso. No puede auspiciarse la apolo-
gia del ejecutivo desde la catedra o desde los tex-
tos universitarios.

Parcciera que en el fondo de ese nuestro sub-
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consciente colectivo morara el miedo por la dis-
crepancia, que se tuviera incapacidad para contro-
lar opiniones no concordantes. Obviamente que es
mas ficil imponer una sola opinién por la fuerza
que manejar las naturales tendencias centrifugas
de las opiniones discordantes. Todo eso est4 detris
de la inclinacién a disminuir el valor que tiene el
parlamento en nuestra sociedad. Y eso también
tiene que hacer con la naturaleza a-democritica de
la personalidad e instituciones en general de los
peruanos y del Perd.

| Y eso no es cuestién de tranquilizar nuestra
conciencia diciéndonos que en efecto somos auto-
ritaries. El prop6sito de este libro no es reconfor-
tarte y esperar tu solidaridad en la inteligencia del
problema. Es que Sendero Luminoso y el MRTA
son respuesta al autoritarismo recondito de nuestro
Estado, de nuestras familias, nuestros colegios. Y
la democracia no se consigue con liricas y riguro-
sas definiciones en los cdédigos constitucionales.
La democracia supone hibitos, modos de vivir,
democriticos. Democracia ¢ intolerancia por la
discrepancia no van juntos.

Lg apologia del ejecutivo, 1a cultura del'gol-
pe, el miedo a la discrepancia, la sustitucion del
consenso por las comodidades ficiles y precarias
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del verticalismo y el puro poder, son los lugares
donde debemos preguntarnos por la crisis del par-
lamento, su decadencia, su desprestigio, su decli-
nacion o su ocaso. El diagnéstico de esa institucién
es el diagnostico de nuestra propia condicién espi-
ritual, de nuestras familias, de las escuelas de nues-
tros hijos, de nuestros profesores, de nuestros em-
presarios, de nuestros periodistas. Si nuestra socie-
dad es una violenta es porque todos hemos crcado
violencia y no consensos y armonias.

4.5 Sin cultura parlamentaria

Qué parlamento o qué cultura parlamentaria
puedes pedir td, puedes esperar td, si nunca apren-
diste, te educaste, ni cultivaste la apologia del
parlamento en tu hogar, en tu escuela, en tu tra-
bajo, en las calles por donde transitas ni en las
esquinas o cafés donde conversas.

Si no aceptas més pluralismo a tu alrededor
que el de los colores de la naturaleza, c6mo recla-
mas que los demds sean mis plurales abiertos y
transparentes contigo. Td eres responsable de las
crisis a tu alrededor no menos que quienes desde el
gobierno o el parlamento desgastan infructuosa-
mente la representacién que ti les das.
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Podrdas sentir decepciones que mi analisis, que
mi reflexion, no sindique como culpable a otros, y
que mas bien te involucre a t1 como responsable.
Es gue no es posible conocer qué pasa con nuestras
instituciones si no nos preguntamos sin¢cera y ho-
nestamente qué provocamos gue pase con ellas.
Nosotros, td y yo, somos los hilos con los que se
cosen, 0 zurcen, nuestras instituciones. Debo, es-
toy obligado, para tratar con la mixima verdad el
problema, apelar a tu propia y personal reflexién.
Y para que conozcas la médula de la crisis, si de
verdad quieres conocerlo, estds obligado también a
abandonar ¢l confinamiento de tu lata y simple
comprension intelectual de esa crisis. Debes invo-
lucrarte y reconocer tu participacion y la de tu
entorno. Tu existencia estd afectada por el régimen
politico de tu pais, por lo que hacen tus represen-
tantes en el parlamento, no menos que el desempe-
o de los gobernantes y representantes esti afecta-
do por lo que piensas, sientes, haces y dices td de
y con e¢llos.

Para comprender yo qué es eso a lo que se
conciba como deterioro del parlamento debo bus-
car no sélo en los estudios producidos sobre el
tema. Debo buscar en mi mismo, y en lo que de
comun tengo yo contigo, como parte de la misma
comumdad de la misma nacién y de la misma
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humanidad. El propio autoritarismo latente en mi
debe ser identificado y debo liberarme de él para
mejorar nuestra sociedad. Igual te toca hacer a ti.

De la radicalidad de tu honestidad, de tu com-
prension y de tu participacion real en esta reflexion,
depende que abandonemos la paradoja, la antinomia
y la esquizofrenia farisaica de esta sociedad que
condena a nuestro parlamento, a nuestros politi-
cos, pero se absuelve de todo mal y no plantea
alternativas, salidas. Este trabajo de bisqueda de
la verdad no admite privilegios; tanto el escritor
como ¢l lector tienen. responsabilidad; ni uno ni
otro quedan sin participacién.

Es mediante nuestro compromiso, nuestra con-
version, a valores democriticos, como el parla-
mento y el Estado, se acercan a nosotros mismos.
Caso contrario este pais seguird siendo administra-
do y vivido, por gente con espiritu de encomenderos
que ve en nuestros préjimos extrafios cuyo patri-
monio y espiritu deben servirnos, como el botin
con que se nos recompensa por el mero hecho de
estar instalados en el nuevo mundo.

4.6 Hay crisis en la estima piiblica

En su estudio Totalidad e infinito dice



118 C. Delgado-Guembes

Emmanuel Levinas que ‘‘no se entra en esta socie-
dad pluralista sin quedarse al mismo tiempo fue-
ra’’. Esa es la manera como hay que entender la
crisis del parlamento. No es mediante el concepto
chato, soso de una realidad ajena. La propia pre-
gunta por el estado de una institucion politica toca
nuestros personales proyectos individuales. Si el
parlamento declina no es mi indiferencia, mi me-
nosprecio, ni mi resignacion, lo que reformara.

Mucho de lo se repite sobre el parlamento
despierta indignacion, si no célera, en el pueblo, y
particularmente entre la emergente cultura que nace
con la generacidn chicha. en “‘La crisis del Estado
patrimonial en el Perd’’, de Steve Stein y Carlos
Monge, se consigna el extracto de una reaccidn
tipica sobre el concepto de la clase politica en
nuestro pais. Decia ese hombre de la calle que los
politicos ** (...) son unos sinvergiienzas. Hacen lo
que les da la gana. Todo estd podrido, a este pais
no lo salva nadie... Mire no mis lo que pasa con el
arroz, con el azicar por las nubes; la plata no
alcanza...;Y qué hacen los politicos? se pelean y
s¢ pasean. Los apristas, los populistas, los comu-
nistas... todos son iguales. Ellos quieren ser Dipu-
tados, hacer figuritas, ganar dinero, pero el pueblo
... no les interesa!”’. Parecidas fueron las reaccio-
nes que 1os medios de comunicacién recogicron los
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dias inmediatos al golpe del 5 de Abril de 1992. En
la estacion Radio Programas del Perd se recogid
incluso la opinién de un vecino del distrito de San
Borja, que no es una zona precisamente chicha,
que afirm6 que Alberto Fujimori era *‘un ilumina-
do que Dios nos habia enviado para salvarnos de
tanta corrupcion ¢ inmoralidad de los politicos’”’.

El desencanto es innegable. De manera que si
ha de responderse a la pregunta de si esta en crisis
el parlamento peruano, a 1a luz de la estima que de
¢l tiene la poblacion en general, la respuesta debe
ser afirmativa. Y en relacion al interés que por €l
se demuestra, la respuesta debe ser negativa. Esto
es, si se ticne interés en el parlamento, sin embar-
20 este interés no coincide con la estima favorable
del electorado. Sus expectativas son quebrantadas
por un parlamento que no responda a la altura de
1o que de €l se espera.

4.7 Es crisis de autodeterminacion

Felizmente, en todo caso, que no padecemos
de los peligros del conformismo. La nuestra no es
una sociedad estancada. A pesar del fendémeno
narcoltcrrorista, narcopolicial y narcomilitar, a pe-
sar de la corrupcion en todas las esferas de la vida
publica, la crisis del Perd y de nuestro parlamento,
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no es la crisis de una sociedad en cisma o en
desintegracién. La nuestra es la crisis de una socie-
dad en proceso de autodeterminacidon. Los agore-
ros de la desesperanza, de la destruccidn, no pien-
san que haya remedio.

Afirmo que es un lujo bajar los brazos ante la
adversidad. Hay conquistas personales, morales que
emprender, y las resecas llanuras de la apatia ge-
neral reclaman que como pioncros“ 0 peregrinos
marchemos a su redencién con optimismo. Hay
harto trabajo. Nadie tiene hoy derecho a decretar
que nuestros problemas no tienen remedio. Ese es
un delito moral. Es el delito de quienes tienen el
alma envejecida por impulsos fanaticos, auto
destructivos. Toca ahora que nos aceptemos como
somos, que creemos las herramientas y medios para
construir nuestro nuevo ser.

El impulso a nuestra destruccion, la negacion
de nuestra salvacién econémica, politica y moral,
estd esencialmente emparentada con la estima ne-
gativa que tenemos de nuestras instituciones. Ne-
gamos la democracia y el parlamento sin siquiera
haberlo querido. Abortamos nuestro ser politico
sin haber conciliado su necesidad, con nuestra fe.
Ello nos sitGa en el primitivismo instintivo, brutal,
del oscurantismo. Negamos la luz porque ain no
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tenemos lo suficiente de ella.

Ojal4a sean equivocadas las premoniciones que
Luis P4sara formul6, con ocasién de la discusion
que sobre ¢l tema Para afirmar las instituciones
democraticas organiz6 el Instituto de Estudios
Peruanos los dias 14, 15 y 16 de Julio de 1986.
Dijo entonces Péasara que “‘los hechos demuestran
que todavia somos prisioneros de un mito funda-
dor, como ¢l de los hermanos Ayar, bisicamente
fratricida. Esta es la sociedad autoritaria en la cual
hemos vivido, tuviéramos o no tuviéramos eleccio-
nes. Esa es la razén profunda por la cual trans-
currimos hoy en el Perd por un callején, que no es
un callején sin salida, sino que desemboca en un
baiio de sangre. Crecientemente, este bafio de san-
gre va a ser visto como la inica manera de solucio-
nar un conflicto que no aprendimos nunca a resol-
ver democriticamente. Quiz4 miles de muertos
después podemos llegar a un lugar en que nos
merezcamos una vida democritica’’.

No vivimos en un pafs de hadas, ni son nues-
tros parlamentarios gallardos caballeros, de esos
de lanza en astillero, adarga antigua, rocin flaco y
galgo corredor; no son de los que se les llena de
fantasia de encantamientos como de pendencias,
batallas, desafios, heridas, requiebros, amores, tor-
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mentas y disparates imposibles. Una actitud madu-
ra exige que aceptemos el desafio, que nos trans-
formemos, segun dice San Pablo, por la renovacién
de nuestras mentes.

Por ultimo, un minimo de consecuencia y
consistencia, precisa que no responsabilicemos al
parlamento por la calidad de nuestros representan-
tes cuando nosotros mismos somos quicnes los ele-
gimos. Un minimo de responsabilidad politica y
coherencia moral exige que asumamos nuestro error
como tal, y no que, ahitos de frustracién, ahogue-
mos nuestros fracasos en iras y demostraciones
contra quien, después de todo, s6lo se postulé como
candidato con todos sus defectos e imperfecciones
y morales, para que lo elijamos o no.

Si lo elegimos, quedamos adheridos al paque-
te humano que lleva por rétulo *‘este contrato dura
5 aiios, su mandatario no puede renunciar al encar-
20 que usted le confia, y no le serd posible resolver
ni rescindir el convenio por incumplimiento de 10s
ofrecimientos proclamados’. Si no nos gusta nos
corresponde luchar por mejores mecanismos de
participacion politica y de control del ejercicio de
 los mandatos que conferimos. Est4 en nuestras ma-
nos, y en las de nadie mas nuestra autodetermi-
nacion, nuestro presente y nuestro futuro.
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5. LOS MODALES
PARLAMENTARIOS

L.a dignidad con que se lleva un cargo es para
muchos una cuestién de mayor importancia que Si
los seflores parlamentarios emplean su tiempo en
materias de cardcter local en lugar de discutir las
grandes leyes que el pais necesita. |

Claro que entre comportamiento ‘‘elegante’
y comportamiento ‘‘inmoral’’ hay una distancia
significativa. Pero la etiqueta, el buen vestir y el
selecto hablar guardan un lugar en el terreno de las
costumbres; de una y otros puede decirse que estan
bien o estdn mal. La mentira o la embriaguez son
otros aspectos del universo de las costumbres. De
los primeros puede hablarse como de los modales,
son exquisiteces del buen trato social y la aparien-
cia. De los segundos con mas propiedad puede
hablarse de costumbres sancionables, no por el
gusto o espiritu estético, sino por importar, en
algin grado, una degradacion de la especie en y
por una sociedad determinada. |

En uno nt en otro ¢aso nos referimos a aspec-
tos considerados delictivos por la ley penal. La
referencia es a 1a moralidad no legislada.
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El propésito de este apartado es-describir qué
es lo que ha lesionado la sensibilidad social y
moral del electorado, de 1a opinién pidblica y de los
medios de comunicacién. En el apartado anterior
se reconocié un fenémeno innegable: que la estima
general y aceptacion basica del parlamento por el
publico, por la poblacion, no es positiva, y que, a
ese respecto en consecuencia, debe decirse que
nuestro parlamento estd en crisis. Fuimos maés le-
jos y propuse que esa crisis es m4s de autodeter-
minacion, de bisqueda de identidad, y no una de
colapso, cisma o desintegracién. El Perd no es uno
consigo mismo y estd en proceso de composicion.

Ahora corresponde revisar el caricter social y
moral, las costumbres y los modales, que, con
derecho, enjuician los votantes, €l dueiio y sobera-
no del poder, el pueblo, cada uno de nosotros.

Entre las normas que mds se menciona viola-
das en ¢l ambito de la buena educacién, de los
modales, se seiialan las relacionadas con la pun-
tualidad, el decoro en el vestir, la propiedad en ¢l
obrar, y moderacién en el hablar.

5.1 La puntualidad legislativa

En primer término la puntualidad. Casi hasta
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resulta ser un vicio cultivado y alabado, si no s6lo
tolerado por toda nuestra sociedad. A tal grado
llega la 1inconsciencia y ¢l relajo, que se llega a
hablar, no sin cierta jactancia y hasta desenfado,
que las citas se entienden establecidas “‘hora pe-
ruana’’, como si ¢l desperdicio del tiempo, la pé-
sima organizacion de la vida personal y profesio-
nal, y el frontal desprecio del tiempo ajeno, fuesen
una virtud que califique al hombre peruano. En
tiempos que se dicen modernos no es sélo. tecnolo-
gia y consumo lo que deben separar a las socieda-
des desarrolladas de las tradicionales. Es preciso
cambiar hdbitos de vida, planear nuestros objeti-
vos, organizar nuestras diversas responsabilidades
y compromisos, y racionalizar nuestras priorida-
des.

No es mi pretension sermonear paternalmente
a nadie. Es simplemente un modo de hacer notar
que es el pais todo el que estd pagando por la
cantidad de tiempo que se pierde, cada afio, por no
empezar las sesiones de Camara, o de Comisiones,
a la hora. En abundancia de ese desperdicio social
del dinero y recursos del presupuesto pﬁblico, tam-
bién terminan pagando los atrasos quienes crédula
y honradamente concurren a las sesiones a Ia hora.
A estos dltimos les llegan las acusaciones publicas
sobre su cuerpo. Tirios pagan por troyanos cada
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vez que no hay sesion, o que éstas se¢ levantan
prematuramente por falta de quorum.

Personalmente yo preferiria que no existieran
rigideces sobre 1a concurrencia a las sesiones, sin
embargo el pleno de la representacién en ambas
Camaras ha optado por exigirse a si mismo, desde
los inicios aurorales de nuestro parlamento, cierto
ndmero para sesionar. Fijadas las reglas s6lo co-
rresponde cumplirlas, o cambiarlas. Pero por pudor
frente a 1a opinién piblica no se las cambia. Enton-
ces solo queda cumplirlas y respetarlas, o aceptar
la sancidén minima que es el emplazamiento, Ia
critica, por no acatar lo que prometié y ofrecié.

No es cuestidon de hacer las cosas porque ese
sea un ‘‘debe’’. Se trata de hacerlo por conviccién,
porque es racional hacerlo, porque tiene sentido
para la propia vida y aspiraciones hacerlo.

5.2 El decoro y el ropero

Respecto al decoro en el vestir nuestra socie-
dad es un poco mds liberal. Se ofende por las faltas
ostentosas del decoro. Estd dispuesta a perdonar
que se concurra al pleno y a las comisiones sin
terno. Acepta que hasta haya quien vaya sin corba-
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ta ni saco. Pero es un poco mas rigurosa para
permitir que se vaya en jeans, casaca o zapatillas.

Los propios parlamentarios desarrollan cierta
sensibilidad sobre estos c6digos de ropero confor-
me pasan los afios. Quienes a los inicios de su
carrera concurrieron con corbata, luego se presen-
tan, en el pleno y en las entrevistas de los medios
televisivos, con terno y corbata.

Particular disgusto estético causan ciertos
parlamentarios que quebrantan libre y deliberada-
mente dichos c6digos. Uno de ellos, el primero
constituyente, luego diputado y finalmente sena-
dor, Hugo Blanco Galdés, quien nunca dejo sus
jeans, ojotas, camisas abiertas y cabello desgrena-
do. Naturalmente -que su electorado lo eligié por
ser €1 quien es y tiene todo el derecho de mantener
la misma personalidad. De este c6digo distinto se
valen quienes identifican el vestir con rasgos nega-
tivos de una ideologia o doctrina politica.

Una perspectiva amplia, plural, m4s liberal,
seria mucho m4s tolerante con la informalidad en
el vestir que lo que 1o es la sociedad peruana. En
ello se confirma el caracter tradicional que se con-
serva en nuestra estructura cultural. Tradiciona-
lismo, conservadurismo y autoritarismo tienen,
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aunque remoto, algin parentesco digno de tomarse
en cuenta.

5.3 Urbanidad en el obrar

Respecto de la propiedad en el obrar puede
referirse algunas acciones que resultan estridentes
0, cuando menos, excéntricas. Recuérdese por ejem-
plo las ocasiones en que el diputado Ricardo Letts
Colmenares procedié a pintar las paredes del
hemiciclo en plena sesién de Camara, o cuando €l
mismo en el frontis de un edificio piblico se sacé
los zapatos, para estrujar sus calcetines que habian
quedado empapados por el chorro con que le impacté
el rochabus, con ocasién de una protesta callejera.

Independientemente de las motivaciones po-
liticas que pudiera tener, o de la inminente y prac-
tica necesidad de usar calcetines menos hamedos,
esas conductas no son aprobadas sino por quienes
aspiran, justamente, a sostener la inutilidad del
parlamentarismo. S6lo quien quiera con esas con-
ductas sabotear, desde adentro, la institucién par-
lamentaria obtendra algin éxito. Asi se justificala
actitud anti-parlamentaria de nuestra pobremente
educada sociedad politica y civil. Asi se justifica
la apologia del ¢jecutivo y se robustece la cultura
del golpe.
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Discutible también resulta la predisposicion
de algunos parlamentarios de apoyar los shows
humoristicos en los que se les caricaturiza. Natu-
ralmente que tal predisposicién da cuenta del bu-
mar y sentido de libertad y auto aceptacion de
dichos parlamentarios. No puede prohibirse el hu-
mor politico. Pero participar activamente en €sos
espectaculos tiene connotaciones adicionales. en
una sociedad en la que el elector es m4s bien un
descreido y fatalista, respecto de sus instituciones
tutelares y sus representantes.

El reconocimiento y aval que asfi se presta al
humor politico ¢s una valvula efectiva de libera-
cién de las frustraciones que siente ¢l pueblo por
el sistema democritico y sus representantes. Sus
impulsos son desahogados, y de esa forma las ener-
gias contenidas s¢ diluyen mediante la risa. El
sentido de ridiculo permite burlar las barreras en-
tre la autoridad y el pueblo, acerca a ambos, los
hace mdas simpilcos.

Aunqgue resulte cuestionable la calidad del
arte de esos programas humoristicos, en particular
los televisivos, la propiedad catdrtica de aquél es
vehiculo i1deal de comunicaci6n, sublimacion, y
homeostasis social. Creo que el valor politico de
ese humor y la participacién abierta de los Miem-
bros del Parlamento en ellos, ayuda a mantener la
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sanidad mental y afirmar la aceptacion de los re-
presentantes, como seres de carne y hueso, al al-
cance de los electores en la propia intimidad del
hogar. En suma, no creo que haya que censurar a
la clase politica que acepta el arte vencido con
madurez la propia dosis de ridiculo que todos tene-
mos. Si nos desagrada el arte chicha o el humor
chicha, por una opcion y sensibilidad estética di-
versa de nuestra parte, €llo no hace censurable que
nuestros parlamentarios elijan la comunicacidn
chicha para llegar a quienes los eligieron.

De manera que al valorar algunos procederes
de los representantes al parlamemo €s necesario
dar la importancia debida a esos nuevos elementos
que van dando una nueva identidad al pais. Segin
Hernando de Soto, la informalidad. Segin Stein y
Monge, la emergencia de la cultura chicha.

5.4 L.os habitos de la tribuna

LLa moderacién en el hablar debe ir de la
mano con los hibitos de concision y sintesis del
propio pcnsamiento, a la vez que con la temperancia
y ecuanimidad para apreciar los hechos sobre que
se llama la atencién del pleno, o las Comisiones.

L.a verborrea repetitiva, el deseo narcisista de
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ser escuchado (o enfocado), y en veces la preten-
sion, mis a menudo injustificada que no, de creer
que lo que se dice representa una pieza antoldgica
de oratoria demosteniana, plena de ingenio, pode-
rosa herramienta con la que se fascina al auditorio,
todo ello, ha cansado a periodistas, académicos y
publico. En primer lugar porque la época de las
individualidades, propia de la edad de oro de la de-
mocracia representativa, donde el parlamentaris-
mo no conocia ain la vertebracién a un partido
que le exigia disciplina, coordinacidn y lealtad, ya
pasé. Y en segundo lugar, porque los mecanismos
de eleccidén y el perfil cultural de los elegidos, no
favorece que tengamos Demodstenes ni Castelares
en nuestras CAmaras.

Y por otro lado porque el parlamento tiene
exigencias funcionales diversas. Antes podian los
oradores adornar su pensamiento con la retorica.
Hoy los plenos deben servir para dejar constancia
de posiciones a favor o en contra de opiniones
politicas o legislativas, dejando que los fundamen-
tos detallados aparezcan en documentos y edicio-
nes parlamentarias. Los genios dejan paso a los
gerentes de los grupos parlamentarios.

Estos conceptos ain no estin claros en nues-
tro parlamento donde genios o no, derrochan el
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tiempo en discursos sin mayor elocuencia ni con-
tenido.

Los excesos de hoy son tan malos como las
deficiencias del pasado.Recuérdese por ejemplo la
tradicién Don por lo mismo de Ricardo Palma, en
la que el tradicionalista refiere que Castilla se
hacia acompaiiar en sus juegos de rocambor o tre-
sillo por esos diputados monosilabos, ‘‘de esos
cuya elocuencia parlamentaria se encierra en decir
si 0 no, ajustindose a la consigna ministerial’’.

Ademés de esas maratones de tedio en las que
se constata de mil formas cémo llegan al Orden del
Dia asuntos improvisados, sin consensuar, y sin la
suficiente reflexion de los miembros de las distin-
tas bancadas, la inmoderacién en el hablar también
se constata en los escandalos que con alguna fre-
cuencia vergonzosa se cometen en los plenos. Juz-
£0 que si se redujeran los limites de tiempo para
las intervenciones de quienes no se pronuncian en
nombre de un grupo parlamentario, disminuirian
las ocasiones en las que la oportunidad es propicia
para que los 4nimos se inflamen.

Asi como la democracia supone igualdad de
oportunidades, de la misma forma el éxito se pro-
duce en comunidades en las que las pasiones y su



Qué Parlamento Queremos 133

temperancia, estin mejor distribuidas. Alli hay otro
aspecto en ¢l que debemos mejorar: ¢c6mo conse-
guir repartir mejor la virtud entre nuestros habitan-
tes. Las revoluciones son espejismos de los que se
regresa tarde o temprano. La virtud ni se compra ni
se vende: se edifica. Y esa construccion debe ocu-
rrir a solas. Solo, en el castillo interior o en la
morada interior como queria Santa Teresa de Je-
sis. Hacen falta albaiiiles y arquitectos de la vir-
tud.

Sir William Hamilton, c€lebre fildsofo, par-
lamentario y orador escocés, escribi6 el siglo pa-
sado un libro llamado ‘‘Légica Parlamentaria’, un
conjunto de 553 aforismo y recomendaciénes para
mejorar la oratoria o exposicion en las asambleas
parlamentarias, al que convendria recurrieran quie-
nes se interesen en la tactica de las intervenciones
en los detalles del pleno.

6. LOS BENEFICIOS DE LA
CANASTA

Al analizar el asunto de la temperancia en ¢l
hablar hemos empezado a tocar temas un poco mas
graves que los de los simples modales sociales.
Corresponde que nos acerquemos ahora a algunos
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aspectos algo mas espinosos, pero no menos reales,
cuya existencia no es posible ignorar ni obviar, si
lo que de verdad pretendemos es conocer €l estado
de nuestro parlamento, no para desmerecerlo o
vituperarlo, sino para reconstruirlo moralmente,
desde dentro y desde fuera.

Podriamos revisar por ejemplo cosas como la
embriaguez con la que en mdas de una ocasion han
intervenido los representantes desde sus escaiios o
el estrado. Sin embargo Plat6n probablemente re-
prenderia nuestro proceder, toda vez que en €se
estado, siempre que sea moderado, nos acercamos
al entendimiento mis claro de las confidencias
divinas.

Por ello parece preferible que precisemos al-
gunas otras costumbres menos aceptables. Entre
ellas, por e¢jemplo, las dos mas socorridas por la
prensa son el tema de los beneficios economicos de
los parlamentarios, y €l de su cOmportamiento
democrético.

Probablemente la informacién que consigno
sobre los beneficios econémicos de los parlamen-
tarios parezca mas bien indigerible. Me parece sin
embargo necesario que quede en este texto, para
efecto de que tus opiniones y las mias tengan un
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marco minimo de referencia. A nadie le gusta que
- quien no conoce la historia personal del patrimo-
nio familiar tenga la osadia de referirse suspicaz-
mente a €1. Yo creo de mi obligacion enterarte por
10 menos de 10 que yo sé, y sobre esa base te dejo
mejores elementos de juicio para que confirmes o
corrijas tu opinién inicial. Si td mismo quieres ser
justo mereces evaluar la informacién de la que
disponias, y revisar la que te alcanzo.

6.1 Dieta

Los principales beneficios econémicos a que
tiene derecho un parlamentario son sus remunera-
ciones, las asignaciones por seguridad, representa-
cién o movilidad, los gastos de instalacion, y las
deducciones en tarifas postales y gastos de trans-
porte y alojamiento en el territorio nacional a car-
go de empresas con accionariado de propiedad del
Estado.

No siempre los parlamentarios percibieron
remuneraciones. Sus percepciones se denominaban
dictas o emolumentos. La remuneracién corres-
ponde soOlo a quien, como dependiente y dentro de
una secuencia horaria minima preestablecida, tie-
ne derecho a un sueldo o salario. El sueldo o sala-
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rio lo perciben quienes tienen una relacion laboral
reconocida.

La dieta es la percepcidn a que tienen derecho
quienes sin dependencia ni relacioén laboral alguna
gozan de un estipendio econémico por cada fecha
en la que es imprescindible su actuacioén y concur-
SO.

En 1810 por ejemplo, con ocasion del funcio-
namiento de las Cortes de CAdiz, a las que debie-
ron concurrir Diputados peruanos, existian Orde-
nes, como la del 23 de diciembre, en las que se
regulaba el régimen de dietas. La del 20 de no-
viembre de 1811 prohibia a los Diputados de Cor-
tes ausentes el cobro de ellas. La del 12 de agosto
de 1812 disponia que el cobro y pago de las dietas
debia entenderse con las provincias a que pertene-
cian los Diputados. La del 4 de octubre de 1812
permitia el cobro de dietas a los Diputados ausen-
tes por enfermedad. Otra del 15 de abril de 1814,
que hacia responsables a las Diputaciones provin-
ciales a intendentes que demoren ¢l pago de las
dietas de los Diputados. Y asf un sinndmero de
anilogas disposiciones entre las que se cuentan
algunos con las cuales se aumenta su monto, como
la del 13 de setiembre de 1814, y otras como el
Decreto LVI de 26 de junio de 1821, cuando toda-
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via algin Diputado electo por el Virreynato del
Perud tenia representacion formal en las Cortes de
Espaiia, en ¢l que se dispone que “‘no se haga
novedad’’ en dichas dietas.

A los inicios del régimen republicano se se-
guia un tratamiento parecido. La Coleccién de
Leyes, Decretos y Ordenes de Juan Oviedo, publi-
cado en 1861, consigna, entre otras disposiciones
sobre la materia, la que manda que la deuda que
por concepto de dietas tenian los Diputados sean
pagadas de preferencia a las deméas de la Nacion
(28 de febrero de 1825). Lo cual nos permite ad-
vertir 1a situacion de privilegio que existia ya enton-
ces para nuestros representantes.

Y consigna otra también con la que aparente-
mente se presenta la evidencia de una alteracién en
el concepto primitivo de dieta. Se trata de la dis-
posicién dictada por el entonces Ministro de Go-
bierno y Relaciones Exteriores, don José de Ar-
mas, en la que seiala que *‘los Diputados departa-
mentales no deben ser privados de sus dietas res-
pecto a que estando excluidos de sus tareas en los
domingos y fiestas segin el articulo doce de la ley
reglamentaria, s6lo pierden las de aquellos dias en
que, sin causa legitima, faltan a las sesiones de los
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dias de trabajo’” (11 de diciembre de 1829). Esto
€s, se consagra el derecho al dominical de los
Diputados, asi como el descuento del fntegro que
les corresponda por cada dia de ausencia injustifi-
cada a sesiones. Y ¢l mismo concepto de dietas
rigié durante el siglo XIX hasta que a fines de ese
mismo siglo se dicta la Ley de Emolumentos de los
Representantes de la Nacién de 26 de octubre de
1891.

A comienzos de siglo se dicta la Ley N° 196,
del 1 de febrero de 1906. En ella, considerdndose
¢l 40% de depreciacion del sol de plata que regia
en 1891 en relaci6n con la libra de oro que regia en
1906, se dispone en su articulo 1 que ‘‘a los repre-
sentantes de la nacidn se les abonar4, anualmente,
por todo emolumento, 360 libras, haya o no Con-
gresos extraordinarios, divididos en cuatro divi-
dendos que se pagaran adelantados al comenzar
cada trimestre’’ . Esa cifra equivalia a raz6n de casi
una libra diaria o 30 libras mensuales .

Interesante es reparar que esa propia Ley 196
sancionaba cada una de las ausencias injustifica-
das de los Diputados a sesiones, con ¢l descuento
de mas del doble del monto que por cada dia co-
rrespondia. El articulo 2, en efecto, seiialaba que
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“‘a los representantes que dejen se concurrir a las
sesiones, se le rebajard de su haber, a razén de dos
libras diarias, mientras dure la legislatura’’. Habi-
da cuenta que regia entonces la Constitucion de
1860, en cuyo articulo 52 se sefialaba que habia
Congreso Ordinario cada dos afios y fijaba en 100
dias utiles la duraci6én de ésta, asi como en un
méximo de 100 dias dtiles adicionales la del Con-
greso Extraordinario, de habérsele convocado una
sancion como la indicada suponia que, ausentin-
dose injustificadamente los 100 dias de una legis-
latura ordinaria, todavia quedaba un remanente
de 160 libras, las cuales s6lo se perdian de inasistir
80 dias m4s de una legislatura extraordinaria. Apa-
rentemente la disposicion es justa. No es exagera-
da.

Vale la ocasién también para referir que esta
Ley 196 fue observada por José Pardo, Presidente
de la Repdiblica, el 20 de enero de 1906. El 30 de
enero del mismo afio el Congreso insiste en Ia ley
aprobada y la devuelve al gobierno para su promul-
gacion. El 1 de febrero su texto es promulgado por
el Presidente del Congreso, Senador Manuel Irigo-
yen. Aqui se ve c6mo no es sélo de hoy la disputa
“entre gobierno y parlamento sobre los estipendios
de los representantes.
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Similar disputa se producird en 1918, cuando
el congreso aprueba una nueva icy de emolumentos
para los representantes. |

En esa ley, la 2956, los emolumentos s¢ au-
mentan a razén de 50 libras mensuales, 20 mis que
las fijadas en 1906, y el descuento por ausencias
injustificadas a 5 libras por cada inconcurrencia.
El gobierno observo la ley aprobada el 28 de no-
viembre de 1918, y el parlamento insiste el 9 de
diciembre del mismo afio.

El Presidente del Congreso, otra vez la pro-
mulga por no haberlo hecho el Presidente de la
Repiblica.

El principio detras de la percepcién de esti-
pendios por los parlamentarios es que, segiin lo
recogia en sus considerandos la Ley del 5 de julio
de 1827, “‘el servicio de 1a Repidblica no debe ser
£ravoso a sus representantes, siendo privados de
sus respectivos sueldos de las plazas que desempe-
naban antes de ejercer el cargo’’. Este principio,
ademads, no es exclusivo de nuestro pais. Ya era
reconocido en el parlamento inglés de la edad
media que debia reconocérseles algin ingreso por
dedicacion al parlamento.
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Refiere Erskine May en su Tratado sobre el
derecho, privilegios, procedimientos y usos
del Parlamento, que desde los origenes del parla-
mento inglés los gastos -por el mantenimiento de
los parlamentarios durante ¢l periodo de su concu-
rrencia a las sesiones recaia sobre las correspon-
dientes circunscripciones a que ellos representa-
ban. |

Esta obligacién, sin embargo, dice May, se
suspendié a inicios del siglo XVIII, excepto por
algunos casos aislados. Fue recién en el siglo XIX
que se inicié en Gran Bretafia un movimiento en
favor del pago a los Miembros del Parlamento con
recursos del gobierno central. Né6tese que de 1810
a 1821, durante 1a vigencia de las Cortes, también
se seilalaba que corria de cuenta de las correspon-
dientes provincias y no del Tesoro del gobierno
central, el pago de las dietas de los Diputados.

Hacia 1911 se abonaba a los parlamentarios
britdnicos la cantidad de 400 libras esterlinas anua-
les, cantidad que sufrié aumento, bajo y como
concepto de ‘‘salario’’, hasta que en junio de 1937
se eleva ese monto a 600 libras al afio. En 1946 se
aumenta la cifra a 1000 libras.
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Segin lo afirma Paul Silk en su obra Céomeo
trabaja el parlamento, hacia 1988 un miembro de |
la C4mara de los Comunes recibia como paga alre-
dedor de las 23,000 libras esterlinas al afio. Ello
equivale a cerca de 40,000 do6lares americanos al
afio, y a mas o menos 3,300 doélares al mes. En
paises como la Repiblica Federal Alemana un
parlamentario percibe, s6lo como remuneracion,
10,000 marcos al mes, o sean, mis o menos 6,200
~délares mensuales, que es casi el doble de lo que
percibe, por remuneracion, un parlamentario brit4-
nico. En los Estados Unidos la remuneracién men-
sual es alrededor de los standares alemanes o lige-
ramente superior.

Es cierto que no puede transportarse esas cCi-
fras comparativas al Peri sin mds ni m4s. En tanto
que el producto bruto interno per cépita de Alema-
nia supera los 10,000 délares mensuales, y el de
Gran Bretaia los 11,000, en el Peri nuestro PBI
per cipita llega a alrededor de los 700 dolares al
mes.

Hasta la disolucién del parlamento del § de
abril de 1992, los representantes ganaban, por
concepto de remuneraciones, como puede verse en
el cuadro adjunto, menos de 750 délares mensua-
les.
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REMUNERACIONES DE DIPUTADOS Y
SENADORES

(Marzo de 1992)

Diputados Senadores
(nuevos S/.) (nuevos S/.)

Remuneracién bisica | 0.07 0.07
Remuneraci6n reunificada 48.24 48.24
Transit.para homologaciéon 681.69 437.69

TOTAL 730.00 486.00

Algunos representantes tenian ademais dere-
cho a algunas bonificaciones de caricter personal,
como las denominadas bonificacién familiar, y
bonificacién personal, segin que los representan-
tes tuvieran dependientes o afios de servicios al
Estado.

Sobre este monto percibian asignaciones adi-
cionales por seguridad (concepto que empezd a
reconocerse desde que se constaté el peligro a que
estaban expuestos los parlamentarios, y que se otor-
ga aproximadamente desde 1985), representacion
y racionamiento (con el fin de que los parlamenta-
rios tuvieran la facilidad de transportarse y alojar-
se¢ durante los viajes que debian recalizar a sus
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circunscripciones durante los fines de semana, asi
como atender las reuniones a que tuvieran que
asistir con sus representados, o en funcién de sus
intereses) y combustible (para los viajes que rea-
lizaran, durante el ejercicio de la funcidon, dentro
de la capital). El total de estas asignaciones no
pasaba de los 1,500 délares mensuales. A titulo de
ejemplo refiero la composicién de estos ingresos
en la Camara de Diputados.

ASIGNACIONES ADICIONALES

Monto
(nuevos S/.)
Racionamiento 570.00
Combustible 240.00
Representacion 260.00
Seguridad 500.00
TOTAL 1570.00

Con la percepcién de estas asignaciones se
elevaba su percepcion total a alrededor de los 2,300
délares en total. Esta cifra se recibia también por
28 de julio y navidad, ademés de con ocasion de
algunas instalaciones de legislatura extraordinaria
(esta percepcion no era regular). En consecuencia
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¢l monto mensual promedio de lo percibido llega-
ba a menos de 3,000 dolares al mes. Cifra cerca-
na a la ganada por remuneraciones, y so6lo por
remuneraciones, en el parlamento britdnico, que
s¢ encuentra entre los que peor paga a sus
representantes en Europa y América del Nor-
te.

Hacia marzo de 1988, que es cuando escribe
su estudio Paul Silk, los Miembros de 1a Camara de
los Comunes en Gran Bretaia tenian derecho -
entre otros ingresos adicionales- a mas de 20,000
libras esterlinas al afio para apoyo administrativo
(equipo, secretaria y asistente). Pero seiialaba tam-
bién que ese monto mis bien diminuto si se com-
para con las mas de 46,000 libras anuales otorga-
das por ese concepto en Francia, y las mis de
250,000 libras a que tienen derecho los congresis-
tas americanos.

Para efectos ilustrativos comparemos cO-
mo ganan los parlamentarios en paises mis cer-
canos al nuestro. Las cifras que aparecen a con-
tinuacién fueron tomadas del programa televi-
sivo que dirigia César Hildebrandt en Canal
4, y que dio a conocer hacia julio de 1990.
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PERCEPCION DE DIETAS Y
ASIGNACIONES
(Parlamentos latinoamericanos)

Remuneraciones
(dolares)

Argentina 5,000

‘Bolivia 1,500 (mé4s gastos)

Brasil 10,000 . '

Chile 2,000 (ma4s 5,000 de asignac.)
Ecuador 1,500 (m4s gastos)

Panami 7,000 (mds 5,000 de asignac.)

Venezuela 6,000

Puede verse que comparativamente, los parla-
mentarios peruanos no son los mejor pagados. Es
mas, a estar por los datos que refiero estarian en el
polo opuesto.

El dnico concepto adicional que podria refe-
rirse podria ser el del egreso que corre por cuenta
de las Cdmaras para pagar el personal de confianza
que asiste y apoya a los parlamentarios. En no-
viembre de 1990 la cantidad total del personal de
confianza asignado a los Diputados en el Perd era
de 571, de ellos 327 era nombrado y 244, contra-
tado. La cantidad del presupuesto de la Cdmara
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que se requeria para pagar esa planilla era de poco
mas de 143 mil dolares (cifra que equivalia al 30
por ciento del presupuesto que por remuneraciones
a empleados debia pagar la CAmara ese mes). Si se
prorrateara esa cantidad entre los 180 Diputados,
cada uno de ellos tendria derecho a cerca de 800
dolares mensuales mais, esto es, a poco mis de
9,500 doélares anuales para su personal (para esta-
blecer términos andlogos de comparacién, esos 9,500
dolares representarian mis o menos 5,300 libras
esterlinas).

De acuerdo a los datos que refiero, en el
mejor de los casos los parlamentarios peruanos
estarian percibiendo beneficios en ningin caso
superiores a los 3,800 délares mensuales. Conside-
rando los datos previamente consignados y desco-
nociendo los montos reales percibidos por concep-
to de gastos en los parlamentos en 1os que se reco-
nocen, los unicos parlamentarios que podrian per-
cibir menos que los peruanos serian los bolivianos
y los ecuatorianos.

6.2 lLeguaje

He dicho que los parlamentarios perciben una
asignacion especial por concepto de gastos de ins-
talacion. Y este es otro de esos temas recurrentes
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entre quienes tienen por aficién y oficio dedicarse
al parlamento desde la prensa. Tanta afici6n existe
sobre €l tema que aun -0 mejor, precisamente por-
disuelto el parlamento dio lugar a conflictos y a
comentarios en los diarios.

En la columna Sin confirmar del diario El
Comercio, en su edicién del 14 de junio de 1992,
se preguntaba el autor si cobraron los senadores y
diputados los gastos de instalacién correspondien-
tes a la Legislatura Ordinaria de abril del 92. M4s
adelante seiialaba el columnista ‘‘todo parece indi-
car que unos cobraron y otros no’’. Pero la curio-
sidad es de los ciudadanos que estdn con la tenta-
ci6n de lanzarse como candidatos en las préximas
elecciones del Congreso Constituyente Democrati-
co. Todos quieren saber ¢c6mo es la vida de un
legislador. ;De qué emolumento se trata? son esas
interrogantes las que justifican este an4lisis.

Este concepto se origina en lo que antes se
llamé el leguaje. El leguaje era la cantidad, distin-
ta a las dietas, que se proporcionaba a los Diputa-
dos para que llegaran a la sede de las sesiones de
su cuerpo y se instalaran durante el periodo de las
legislaturas. También este concepto fue reconoci-
do desde los origenes de nuestro parlamenta-
rismo.
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Los leguajes son una especie de vidticos, una
asignacién destinada a prever las necesidades de
sustento de quien realiza un viaje. Los Diputados
de ultramar, como se conocia a los representantes
de los territorios de la Colonia, debian concurrir a
la Real Isla de Le6n y permanecer en ella desde el
24 de setiembre de 1810 hasta el 10 de mayo de
'1814. Muchos no retornarian con vida a sus tierras,
como Vicente Morales Duarez, Diputado limeiio,
que fuera elegido primero Vicepresidente de las
Cortes en diciembre de 1810, y luego Presidente en
marzo de 1812, cargo en el que fallece, seguin se
cree, a causa de un envenenamiento luego de un
banquete oficial.

De esa época datan disposiciones como la
Orden del 27 de abril de 1814 sobre vidticos. Rigié
también para el Perd y nuestros Diputados ante las
Cortes espaiiolas, el Decreto XXXI, del 28 de mayo
de 1821, en el que se fijoé las reglas para la trasla-
cién de los Diputados de un destino a otro. Cuando
ya se hubo declarado la independencia, este siste-
ma persisti6 en Espaia y en el Peru. El 29 de junio
de 1822 se dicta la Orden que disponia que a los
Diputados de las Cortes serian sus correspondien-
tes provincias las que deberfan abonarlas, por con-
cepto de gastos de viaje de ida y de vuelta, la
cantidad de 60 reales por legua.
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Entre tanto, en esta parte del hemisferio, en el
Peru independiente, la Ley del 14 de agosto de
1827 disponia que ¢l leguaje para los Diputados se
abonaba a razén de 12 reales por legua. No sin
justificacion el 20 de diciembre de 1853 se dispo-
nia que los representantes que durante el receso de
las Camaras permanecieran en la capital no goza-
ban derecho a la percepcion de leguaje.

Recordaba en 1921 el Oficial Mayor del Se-
nado, Victor Ayarza, en su Reseiia Histérica del
Senado del Peri, que el leguaje para los represen-
tantes equivalia al valor del doble de un pasaje,
segun las tarifas de vapores y ferrocarriles, y en los
casos que no se usaran estos medios, al equivalente
de 1.20 soles por legua.

Elrégimen del leguaje ha regido por 10 menos
hasta la década del 30. La Ley 7956, del 21 de
diciembre de 1934, fue una de las dltimas. en que
se reconoce este derecho. En esa norma se autorizé
un crédito extraordinario para atender esos pagos
con cargo al Tesoro Publico.

La practica corriente hasta el 5 de abril de
1992 ha sido la de percibir el equivalente a un
haber (remuneracion més asignaciones) por cada
instalacion de legislatura, ordinaria o extraordina-
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ria. Sin embargo, esta regla ha conocido excepcio-
nes. En tanto que el otorgamiento de gastos de
instalacién ha sido siempre una cuestion discrecio-
nal de la Comisién Directiva en la Cdmara de
Diputados, en el Senado existe una disposicién en
su reglamento. Han habido casos en que la Cdmara
de Diputados no ha otorgado gastos de instalacién
debido a razones como la escasa cantidad de dias
para los que se convocaba una legislatura extraor-
dinaria. Y en el caso del Senado la prictica fue
similar hasta la modificaci6én al articulo 98 de su
Reglamento. La reforma aprobada el 6 de agosto
“de 1991 dice que ‘‘durante las legislaturas extraor-
dinarias, los Senadores no percibirin emolumentos
ni gastos de representacién adicionales’.

De otro lado existen latitudes, como en Fin-
landia, donde el leguaje, o gastos de instalacion,
son reembolsados. Esto supone que se percibe la
restitucién de lo que se gast6. Parece una medida
adecuada.

En otro contexto, el mercado de remuneracio-
nes en ¢l Perd no es uniforme. En el sector puiblico
los ingresos estidn bastante deprimidos, en tanto
que en las empresas publicas los ingresos de los
- altos funcionarios o gerentes estidn por sobre los 3
mil délares. En la edicion de la revista Oiga del
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8 de junio de 1992 se especulaba sobre el sueldo
del Presidente del Directorio del Banco de la Na-
cién, que estaria sobre los & mil délares. Y en el
sector privado el ingreso minimo legal no Hega ni
a los 70 dolares mensuales.

6.3 Pensiones

Pero si de beneficios econdémicos hablamos,
ahi no quedan los que corresponden a los Miem-
bros del Parlamento. Quiz4 el beneficio que mds
polémica y protesta publica haya causado sea el
denominado de la ‘‘cédula viva’’, beneficio que es
necesario decirlo, no alcanza a todos los parlamen-
tarios. De €l estdn expresamente excluidos quienes
no han hecho carrera como servidores del Estado,
y quienes pertenecen al régimen del Sistema Na-
cional de Pensiones, previamente denominado Caja
de Pensiones. Las especulaciones tejidas alrededor
de este tema creo que justifican que explique con
alguna extensién su naturaleza.

La ‘‘cédula viva’’ es la pensién reconocida
a los servidores del Estado, cuyo monto equivale al
sueldo de quien, estando en actividad, tiene el
mismo o andlogo cargo que tuvo el cesante o jubi-
lado. Pero, insisto, no todos los servidores del Estado



Qué Parlamento Queremos 153

se encuentran en ese régimen.

Para saber con certeza quiénes estian conside-
rados como beneficiarios de la ‘‘cédula viva' es
necesario conocer una parte de la historia del Perq,
y de las conquistas de algunos de los derechos de
los peruanos. Hasta 1962 vigio en el Perad la deno-
minada Ley de Goces, dictada por el Mariscal
Ramoén Castilla el siglo pasado, alrededor de 1850.
Al amparo de esta ley se reconocia el derecho a
percibir pensiones luego del cese por montos equi-
valentes a los percibidos por quienes desempeiia-
ban en actividad ¢l mismo cargo o funcién que el
pcnsionista antes de su cese o jubilacion.

La Ley 13724 del 12 de julio de 1962, crea la
Caja Nacional de Pensiones, y pretende liquidar
los fondos de pensiones vigentes al amparo de la
Ley de Goces de 1850. Sin embargo esa ley esta-
blecia como requisito para constituirse en benefi-
ciario de la C.N.P. que los trabajadores hayan apor-
tado a ésta durante 15 aiios. |

La Caja Nacional de Pensiones sin embargo
no satisfacia a los aportantes debido a lo prolonga-
do del plazo de aportaciones antes de poder aco-
gerse al beneficio. Esta raz6én motivé al gobierno
revolucionario de 1968-1980 a dictar, primero, con
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fecha 24 de abril de 1973, el Decreto Ley 19990,
con ¢l cual crea el Sistema Nacional de Pensio-
nes, en sustitucion del sistema de las Cajas Nacio-
nales anteriormente vigentes, y luego, el 26 de
febrero de 1974, el Decreto Ley 20530.

Este altimo Decreto Ley se hace cargo par-
cialmente de los problemas que ain quedaban sin
resolver de la Ley 13724, y dispone que queda-
ban sujetos a las condiciones y requisitos de la Ley
de Goces de 1850, todos los que estuvieran apor-
tando durante siete afios hasta la fecha de da-
cién del propio Decreto Ley 20530, pero mantie-
ne el principio de que el beneficio de pensiones
sélo le corresponde a los varones con mads de 15
afos de servicios y a las mujeres con 12 afios y
medio.

En consecuencia, segin el Decreto Ley 20530,
el derecho a la “‘cédula viva’’ les fue reconocido
a todos quienes trabajaran para el Estado desde
1967, asi como a quienes lo hicieran hasta la fecha
de vigencia de la Ley 13724, esto es, el 12 de julio
de 1962. No se dio solucién a los casos de quienes
sin recibir el beneficio de los siete afios otorgado
por el Decreto Ley 20530, quedaban por exclusién
comprendidos en la Caja primero y el Sistema de
pensiones después. |
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Por esa razén se habla de un nimero finito de
beneficiarios. Quienes ingresan después de la fe-
cha limite no tienen derecho a ‘‘cédula viva’’, sino
a la pensién que administra el Seguro Social. No
pertenecer al régimen de 1a ‘‘cédula viva’’ signifi-
ca que la pension a que se tiene derecho no va a ser
abonada por la entidad que otorgé ¢l maximo in-
greso durante la carrera administrativa del trabaja-
dor, y que los montos miximos percibibles, ade-
mas de ser comparativamente menguados, son de-
terminados segun escalas y categorias generales
independientes de 10s montos que por concepto de
remuneraciones se recibié cuando se estuvo en ac-
tividad. Pertenecer al régimen de la ‘‘cédula viva’’,
como se ve, €s mas beneficioso que estar bajo el
marco de la ley general de pensiones, el Decreto
Ley 19990.

Naturalmente que los parlamentarios, en par-
ticular los que tienen aios de servicios previos al
Estado, deben proteger también su retiro o jubila-
c16n. Por ello tratan de que se les reconozcan todos
los afios de servicios que prestaron al Estado.

Al 5 de abril de 1992 habian 159 ex-diputados
y ex-constituyentes que pertenecian al régimen de
la ‘‘cédula viva’’ en la Camara de Diputados, cal-
culandose que en el Senado los ex-senadores
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fueran alrededor de 43.

Pero esta situacion no ha sido siempre la
misma. No fue hasta la Resolucién Legislativa N°
2337, del 13 de noviembre de 1916, que se recono-
ce el derecho de los parlamentarios a que acumu-
len, como tiempo de servicios al Estado, los aiios
prestados como representantes a Congresos o Asam-
bleas. Pero el que se reconociera como afos de
servicios, el periodo servido bajo mandato popular
no equivalia a que se reconozca que las dietas
fuesen pensionables.

Los emolumentos s6lo se reconocen como
pensionables desde el 16 de mayo de 1942, en que
el Presidente del Congreso, Senador Ignacio Branda-
riz, promulga la Ley 9591, por no haberlo hecho en
su oportunidad el Presidente Manuel Prado Ugar-
teche. La Ley 9591 solo exigia como condicién
para ser bencficiario de la pension que el mandato
legislativo gencraba, el que el total de aiios de
servicios prestados llegara a 7.

Lo anterior quicre decir que quienes cesan en
el mandato parlamentario tenian derecho al goce
de pension, y que el monto percibido como parla-
mentario €s computable en el cdlculo de la pen-
si6n. Esa ley, no obstante, fue expresamente dero-



Qué Parlamento Queremaos 157

gada mediante la Ley N 10481, que dispone que
‘¢l mandato legislativo no da derecho a cesantia,
jubilacion ni montepio’” a la vez que mando que se
declaren “‘nulas y sin efecto las c€dulas que se
hubiesen expedido en aplicacion de la Ley 9591°°.
LaLey 10481 fue promulgada por ¢l Presidente del
Congreso, don Fernando l.eén de Vivero, el 3 de
abril de 1946, por no haberlo hecho el Presidente
de la Repiblica en su oportunidad. Este régimen
no pensionable subsistié hasta i inicio del régi-
men constitucional de 1980, cuando se interpretd
que el Articulo 60 de la Ley Fundamental daba
cardcter de funcionarios pablicos a los parlamenta-
rios, y por lo tanto les correspondian similares
derechos, incluidas las pensiones, y la ““¢¢dula
viva'’, |

Si pertenece al régimen de la “‘cédula viva™
puede en consecuencia el ex-parlamentario, cesan-
te o jubilado, desde 1980, calcular la percepcion
de su pensidn sobre Ia base de 1o que percibia un
parlamentario en actividad. Y como la ley dispone
que el egreso correspondiente sc ejecute por la
entidad en la que se solicita la pension, muchos ex-
parlamentarios aparecen en las listas pasivas del
pliego del Poder Legislativo.

Por eso es que en las listas pasivas de la
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Camara de Diputados hay 159 ex-parlamentarios,
algunos de los cuales reciben tanto como uno en
actividad, y otros, un porcentaje proporcional a los
afios de su servicio al momento de su cese. Y
dentro de quicnes gozan de ese beneficio hay los
que, luego de concluir con su mandato, regresaron
al servicio para continuar con sus afios de servi-
cios. Cuando estos dltimos deciden cesar o jubilar-
se tienen derecho a optar por la nivelacion de su
pension (‘‘cédula viva’’) segun el dltimo cargo
desempeiiado, o el que mejor nivel remunerativo le
represento.

De ahi que existan ex-parlamentarios que
después del servicio al Congreso se jubilan o cesen
como profesores, médicos, técnicos, etc., pero que
solicitan y obtienen pension de ex-parlamentarios.
Este procedimiento ha sido confirmado, por lo
demds, por jurisprudencia uniforme del Tribunal
Nacional del Servicio Civil. Ejemplo de ello son la
Resolucién 330-88-TSC, del 10 de mayo de 1988,
y la Resolucion 387-88-TSC, del 24 de mayo del
mismo aifo.

Cuestionable a mi criterio si fue que mediante
Ley 25400 se permitiera que se acumule al tiempo
de servicios ¢l periodo servido para empresas pu-
blicas dentro del régimen laboral de la actividad
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privada. Discrepando el gobierno con la politica
legislativa establecida, en interpretacién de la Ley
23329, intentS corregir sus efectos, primero me-
diante el Decreto Supremo 008-91-JUS, luego por
el Decreto Legislativo 763, y finalmente con el
Decreto Supremo 005-92-TR, del 21 de febrero de
1992. -

La Ley 25400 permitiria a otros ex-parlamen-
tarios sumar a sus afios de servicios los prestados
para empresas publicas, dentro de la Ley 4916
(régimen de la actividad privada), de manera que,
sumdndolos a los servidos dentro del régimen es-
tatal (Decreto Ley 11377, de 29 de mayo de 1950,
y Decreto Legislative 276, del 6 de marzo de 1984),
pudieran incorporarse al régimen de la ‘‘cédula
viva’’,

6.4 Correo gratis

Ademads de estos beneficios econémicos rela-
cionados con el estatuto del parlamentario existen
otros menores. Por ejemplo, el derecho que les
corresponde en materia de franquicia postal y tele-
grifica, y gastos de hotel y transporte, dentro del
territorio nacional.

Los primeros antecedentes que he alcanzado
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a recoger son los de las Leyes 5363, del 1 de
febrero de 1926, y la 7968, dcl 9 de enero de 1935
(promulgada esta ultima por Clemente Revilla,
Presidente del Congreso, por no haberlo hecho
oportunamente el Presidente de la Repuablica, Oscar
R. Benavides). En la primcra se establecia que la
franquicia telegrifica y radiotelegréafica solo al-
canzaba al Presidente de la Republica, los Minis-
tras de Estado y los Presidentes de las Camaras
(Articulo 11, inciso a). Y en la segunda se extendia
el mismo beneficio a todos los senadores y Repre-
sentantes a Congreso.

Hasta el 5 de abril de 1992 regian sobre esta
materia los Articulos 25 del Reglamento de la
Camara de Diputados, y 87 del Reglamento del
Senado, que reconocian franquicia postal y tele-
grafica, asi como una tarifa preferencial del 50 por
ciento en el uso de transporte y alojamiento de
propiedad del Estado. Una y otras disposiciones,
sin embargo, quedaron derogadas con el articulo
10 del Decreto Supremo 99-90-PCM, que suprimio
toda exoneracion y reduccion de tarifas en los ser-
vicios publicos.

6.5 EIl balance

Algunas cosas quedan claras y no admiten
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controversia, y otras son claramente controversiales.
Es claro que los parlamentarios necesitan un reco-
nocimiento econdémico durante el periodo que son
elegidos. Creo que no admite duda que no puede
esperarse que queden perjudicados quienes sirven
al pais y a sus circunscripciones, ni puede dejar de
darseles las facilidades indispensables para que
cumplan las tareas que se les encomiendan. Y es
claro que ello es necesario no para satisfacer un
espiritu de lucro (que por lo demds motiva, quera-
moslo 0 no, a la superacién, progreso y prosperi-
dad de nuestra raza) sino para que una tarea social -
y politicamente prevista en nuestro proyecto na-
cional pueda efectivamente llevarse a cabo por el
personal humano con capacidad, voluntad y voca-
ci6n de hacerlo.

También es claro que esperamos que quien
confunda el concepto de lo que es, y se espera, de
un parlamentario, conozca a tiempo que recibird la
reprobacion moral de sus mandatarios. No creo que
haya alguien para quien sea normal que el aventu-
rero de la politica, el audaz, sea premiado con la
veneracion popular por haber sabido valerse de un
mandato para obtener mezquinos progresos €n su
status econémico. La fama y el buen nombre, el
honor, por el servicio prestado, debe contarse entre
los mejores resultados que un parlamentario puede
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alcanzar durante su trayecto por las Camaras. La
actividad parlamentaria no es una actividad lucra-
tiva, ni del presupuesto de las Camaras puede es-
perarse riquezas para quienes de él dependen. Se
trata de un servicio, no de una empresa rentable.

Al parlamento se llega con los votos de quie-
nes confian en un hombre y en un programa, pero
se llega para servir y s6lo se sirve por vocacion.
Por ese servicio no puede esperarse ingresos com-
parables a los del mercado de bienes y servicios de
las empresas cuyo fin natural es la ganancia y la
acumulacion de capital. Pisar del otro lado da la
linea, transgredir ese limite ético, convertiria la
actividad politica en una tarea mercantil y especu-
lativa y, a mi juicio, indigna.

No quiere decir lo anterior que los parlamen-
tarios deban sujetarse a un voto de pobreza, o de
desprendimiento material de los bienes terrenos.
Tampoco resulta digno para un comisario del pue-
blo que carezca de los medios minimos para hacer
lo que se le pide. Nadie querria ver a un parlamen-
tario protestando porque sus mandantes s6lo le
reconocen una ganancia miserable. El pueblo tam-
poco gana con la moral del avaro, del envidioso o
del usurero. Si quiere que le cumplan debe pagar,
y pagar para que su mandatario pueda servir, cier-
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to, pero servir y ser feliz a 1a vez. Debe tratarse el
haber de los parlamentarios como quisiéramos que
trataran el nuestro.

Lo claro entonces es que debe haber un térmi-
no justo de paga que no perjudique al hombre que
nos representa, pero que tampoco confunda la con-
fianza y mandato que le entregamos como un ne-
gocio. Hasta ahi creo que eso es incontrovertible.
Lo extiendo asimismo a algunas otras cosas meno-
res, como los gastos de instalacién que no se puede
negar a quien debe incurrir en pagos para transpor-
tarse, encontrar vivienda y, de ser el caso, efectuar
el traslado de matricula de sus hijos y otros simi-
lares. Y lo extiendo también a la franquicia postal,
telegrifica y telefénica para efectuar comunicacio-
nes propias del servicio.

Resulta claro también que exista una sancién
significativa a quien se ausenta injustificadamente
a las sesiones de su Cdmara o las Comisiones a que
pertenece. Nada impide que los parlamentarios
organicen su vida, planeen, y se las arreglen para
asistir a las sesiones de su corporacién, asi como,
reciprocamente, para avisar y justificar sus ina-
sistencias en las ocasiones en que por fuerza mayor
tengan imposibilidad de concurrir.



164 C. Delgado-Guembes

Este temperamento es aceptado también por
el grueso de parlamentarios. Para muestra reparese
por e¢jemplo en la modificacién que se aprueba el
27 de noviembre de 1991 del Articulo 40 del Re-
glamento de la CAmara de Diputados, con la que se
sanciona con ¢l descuento de la décima parte del
haber total (remuneracién mds asignaciones) las
ausencias injustificadas a sesiones de Camara, y
con una treintava de ese mismo monto las corres-
pondientes a las sesiones de Comisién. Tales des-
cucntos equivalen, en el primer caso, al equivalen-
te a 3 dias de haber, y en ¢l segundo, a un dia.
Sanciones incluso mis-.dristicas que las contem-
pladas en la referida Ley 196, de 1906. Esta dispo-
sici6n, debe decirse tambi€n no alcanzé a aplicarse
una sola vez hasta el golpe del 5 de abril de 1992.

.o controvertible resultan cosas como (1) la
manera o procedimiento de fijar la cantidad que
deben recibir los parlamentarios y qué conceptos
debe comprender, (2) como establecer los montos
que corresponda por gastos de 1nstalacion y en qué
casos se tiene derecho a ellos, y (3) si el servicio
parlamentario €s 0 no una actividad pensionable.

(1) Procedimiento y Alcances de la Remunera-
cion Parlamentaria.- El articulo 60 de la
Constitucién Politica de 1979 dispone que
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“‘un sistema dnico homologa las remunera-
ciones, bonificaciones y pcnsiones de los ser-
vidores del Estado’”. Ese mismo dispositivo
consigna en el siguiente parrafo cudil es la
jerarquia de los m4s altos servidores del Es-
tado, en la que comprende tanto a los Senado-
res como a los Diputados.

Es asi como la ley ha establecido cuil es el
lugar en la escala funcionarial que corresponde a
los parlamentarios para efectos de sus remunera-
ciones. Algo parecido ocurre en Gran Bretaiia desde
el afio 1988, en que se ligé el salario del parlamen-
tario a un nivel funcionarial. Segin el régimen
britdnico un Miembro del Parlamento debe recibir
el 89% del Grado 6 de Servicio Civil. Ese monto
es de aproximadamente 23 mil libras esterlinas al
aio, que se traduce en mas o menos 40 mil délares
americanos.

Dadas las condiciones de depresién salarial
en el pais, se juzgé que el monto legal que les
correspondia a los parlamentarios era insuficiente
para atender las obligaciones del mandato por el
que eran responsables. De ahi que surgiera la ne-
cesidad de cubrir aspectos para los que normal-
mente una dieta de menos de 730 délares al mes
resulta insuficiente. Entre €s0s aspectos se cuentan
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los gastos de representacion, movilidad y seguri-
dad, a los que ya hice referencia.

El egreso de todos esos gastos o asignaciones
debe cubrirse presupuestalmente, de acuerdo a las
partidas habilitables. Tal cosa no es dificil, toda
vez que segln la estructura de nuestro ordenamiento
presupuestal se distingue, en el clasificador por
objeto del gasto, la partida 01.00 para las remune-
raciones de la partida 02.00 para bienes, y la 03.00
para los servicios. Es a estas ultimas partidas a las
que corresponden las asignaciones especificas, que
correspondia a los parlamentarios. Tales asigna-
ciones salian de la sub-partida 02.02 para ‘‘racio-
namiento’’, en la cantidad de 570 nuevos soles; de
la 02.21 para ‘‘combustible’’, en 240 nuevos soles;
de 1a 03.25 para los ‘‘gastos de representacion’’,
“en 260 nuevos soles; y de la 03.26 para ‘‘seguri-
dad’’, en 500 nuevos soles. En total las asignacio-
nes especificas cubrian, como ya lo seialé, 1570
nuevos soles.

La pregunta es, ;jdeben los parlamentarios
ganar 730 soles por concepto de remunera-cion?,
.debe en justicia reconocérseles el total de cerca
de 2,300 délares mensuales?, o mis bien, ;debe en
justicia censurdrseles por fijarse tales canti-
dades?
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LLa respuesta a esas preguntas debe considerar
sobre todas las cosas el grado de satisfaccion del
electorado por la tarea cumplida o incumplida. La
remuneracion no es un concepto que pueda fijarse
unilateralmente, sin consideracion con la otra par-
te. De ahi la debilidad del sistema democratico
representativo sobre este particular, cuando reco-
noce la no imperatividad del mandato. Negar al
representado la facultad de reconocer un mandato
mal o insuficiente ejecutado de esta relacion
obligacional por completo al amparo de su propio
albedrio. En otras palabras, el acreedor s6lo €s un
espectador de la conducta de su representante. El
mandatario estd obligado en cuanto €l asi lo quie-
ra, y en lo que €l no lo quiera se desprenderd,
unilateralmente, de la relacién fiduciaria. En ér-
minos contractuales podria decirse que se trata de
un pacto leonino,; la relacion ni es paritaria ni es
conmutativa. El acreedor podr4 ser impunemente
burlado. Es un convenio excesivamente Oneroso
para ¢l mandante o representado.

De ahi que, por la inexistencia de un procedi-
miento mediante el que se conozca el sentir del
electorado, sea imposible asymir, objetivamente,
una respuesta o posicion definitiva. A mi modo de
ver los sondeos de opinién, con todo el respeto que
me merecen las empresas que los gestionan y el
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politico que cree en ellos como criterio de verdad,
reflejan un temperamento a flor de piel, cir-
cunstancial, del momento. Las respuestas de los
entrevistados, siendo espontaneas como lo son, tra-
ducen m4s una reaccion, un sentimiento, que una
posicion.

Un modo de-obtener una forma controlada de
pagar a nuestros representantes €s que los montos
que se fijen sean piblicos, para evitar suspicacias,
asi como ¢l animo morboso de la prensa y el pabli-
co sensacionalistas o escandalosos. La publicidad
sincera hard mds creible al parlamentario, dejara
mas satisfechos a todos y, asi lo creo, frenar4 tam-
bién el natural deseo al lucro que la ausencia de
control publico facilita. La publicidad consistiria
en la difusién de todas las Resoluciones de 1a Pre-
sidencia que afectan el estatuto de derechos y obli-
gaciones de los parlamentarios, por 1o menos, en el
diario oficial nacional y en los de las regiones.

La dualidad de fuentes de ingreso a cargo del
presupuesto de las Camaras es una evidencia mds,
de las tantas que conoce de sobra nuestro pueblo,
que las remuneraciones en el Perd estdn leuce-
mizadas. No se necesita recordarnos que el merca-
do de salarios esti en relacion directa con la pro-
duccidn, la ganancia, y que s1 una y otra estin
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contraidas no es posible salir del atolladero. El
régimen de remuneraciones de nuestros represen-
tantes deja ver que ellos no tendrian suficiente con
sus 740 soles al mes. La diferencia con los demés
seres mortales es que los parlamentarios pueden
fijarse a si mismos los montos de sus salarios, o
por lo menos encontrar las vias adecuadas para
compensar sus escaceses. Cosa que nos es esquiva
a ti y a mi que no detentamos el poder desde un
organo de Estado.

Puede que una manera adicional de ayudar a
los parlamentarios a ser justos con sus neccsidades
y sueldos sea que estos ultimos no sean fijados por
ellos mismos. L.a tendencia y prdctica general en
occidente es que sean los propios representantes
quienes se fijen sus sueldos. Este asunto es uno de
los mas dificiles de resolver en el sistema parla-
mentario. ;COmo evilar 1a tentacién a darsc més de
lo justo que se encargue a un 4rbitro que tercie
entre los parlamentarios y sus mandantes?

Una de dos, o se purifica la sensibilidad mo-
ral de los parlamentarios de modo que el pueblo
pueda confiar que lo que reciben es lo que estric-
tamente necesitan para dar los resultados que se
espera, o se sacrifica su autonomia presupucstaria
encargidndose a un 6rgano como la Contraloria que
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opine consultivamente respecto de cada propuesta
de aumento.

Lo reitero una vez ma4s, de lo que se trata no
es de fungir de manirrotos ni usureros. De lo que
se trata es de permitir a nuestros representantes
que nos den los resultados que nos ofrecieron. Aqui
est4 demés el prurito melindroso de quien crea que
los parlamentarios son criaturas celestiales que no
necesitan del mismo dinero que nosotros para vi-
vir, 0 sobrevivir. Si necesitan 2,400 soles que se
les dé 4,800, pero que produzcan, que nos repre-
senten, que protejan con su gestién el régimen de
justicia y libertad que necesita nuestra patria.

El punto no es regatear un centavo, si ¢se
centavo es necesario para que el régimen politico
funcione. Nuestro régimen politico también debe
ser visto como una inversiéon. Mantenerlo cuesta.
L.a democracia tiene sus costos y s6lo somos noso-
tros, como contribuyentes, 10s que tenemos que
pagarlos.

Otro criterio que utilizar para evaluar el sala-
rio de los representantes es que entre menos ganen
mas sujetos a presiones, y tentaciones, los dejare-
mos. No se trata de caer en un acto de extorsién.
La figura no es ‘‘si no gano mas otro me lo dard’’.
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Se trata de un principio de independencia econé-
mica. Las condiciones que les impongamos deter-
minan que usen su tiempo para cumplir con su
mision, o para encontrar fuentes de ingreso parale-
las con qué compensar lo que no estamos dispues-
tos a reconocerles. De ahf 1a sabiduria de esa Ley
del 5 de Julio de 1827, en cuyo considerando reco-
noci6 que ‘el servicio de la Republica no debe ser
gravoso a sus representantes’’.

La opinién general parece ser que €l monto
que ganan los parlamentarios es excesivo. Quiero
aventurarme a creer que quienes asi piensan (1) o
no tienen la suficiente informacion, (2) o descono-
cen los gastos en que debe incurrirse durante el
mandato, o, de lo contrario, (3) que conociendo los
hechos no admiten que ganen esa cantidad porque
discrepan de los resultados del parlamento -o de lo
que creen que ellos sean-, o finalmente, (4) que no
estan dispuestos a tolerar que nadie gane ese mon-
to por envidia o frustracién personal.

Este es un tema altamente opinable. No es
comin en el Perd que alguien gane mds de 1,000
soles mensuales. A duras penas muchos toleran
escuchar que haya quienes ganan 500 6 600 soles
mensuales.No puede dejar de mencionarse que en
muchos casos las criticas, y el desprestigio, los
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dicta la envidia, la frustracién y la impotencia,
cuando no la indignacion.

Hay quienes se resisten a saber de alguien que
gana mis que uno. Y menos que puedan aceptar el
éxito ajeno. Esa es 1a diferencia entre una sociedad
basada en la ‘‘meritocracia’’ y otra en la ‘‘medio-
cracia’’; 1a diferencia entre quienes creen que uno
llega a donde se encuentra por su esfuerzo y apti-
tud pérsonal; y quienes dicen que los logros, bene-
ficios y éxitos son resultado de la suerte, del azar.
Esa es la diferencia entre quienes creen en la razén
como herramienta de conduccion de la propia vida,
y aquellos para quienes el inico modo aceptable de
vivir es por el favor, la gracia y merced ajena.

Hay casos cuando se condena a nuestros re-
presentantes con un espiritu bajo, perverso, con el
solo fin de degradar a quien se encuentra en una
posicién superior. ;Acaso no estd en posicion su-
perior quien opta por luchar en nombre de quienes
no quiecren hacerlo? ;Acaso no esti en posicidon
superior quien debe responder ante nuestro futuro
por ¢l pluralismo de una sociedad auténticamente
democritica? Como se ve, las visiones negativas
de la politica son resultado de una actitud baja, en
la cual, penosamente, también algunos politicos
creen y cuyos resortes utilizan.
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Estos fenémenos ya fueron captados en los
Estados Unidos de 1831, cuando Alexis de Toc-
queville describia en su capitulo sobre el gobierno
de la democracia en norteamérica, de su célebre
obra La Democracia en América que ‘‘en la de-
mocracia, los ciudadanos corrientes ven a un hom-
bre que sale de sus filas y que llega a pocos afios
a la riqueza y el poder. Ese espectiaculo excita su
sorpresa y su envidia. Tratan de averiguar cé6mo el
que ayer apenas era su igual, estd ahora investido
del derecho a dirigirlos. Atribuir su elevacién a su
talento o0 a sus virtudes es incémodo, porque e€s
confesarse que ellos mismos son menos virtuosos y
menos héibiles. Hacen, pues, consistir la principal
causa del ascenso en algunos de sus vicios, y a
menudo tienen razén al hacerlo. Se opera asi no sé
qué odiosa mezcla entre las ideas de bajeza y de
poder, de intriga y €xito, de utilidad y deshonor’’.

Advertidos como nos deja Tocqueville, bueno
serd prevenir en nuestros diagnésticos los senti-
mientos de envidia, que es una energia negativa
mds provechosamente sustituible con nuestro em-
peio en tareas mas constructivas.

Y hay también quienes rechazan sueldos como
los que les corresponde a los parlamentarios, ga-
nando ellos mdis que un representante o incluso
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menos, no interesa, por indignacién. EHo ocurre
con quienes se fijan stindares morales exigentes.
Son aquéllos para quienes sueldos como lo que he
dicho que ganan debieran ser triplicados, quin-
tuplicados, o decuplicados. Son aquéllos para quie-
nes ¢l trabajo desarrollado por los representantes
del pueblo es escaso frente a la tarea que tienen
con nuestro futuro.

Son de quienes creen que todo esfuerzo es
pais. Son quienes creen todavia en el heroismo de
nuestra raza y en la mistica de la politica. Los hay
y no son extraterrestres. Viven en la edad de la
virtud y de la dignidad. Pero no la virtud o digni-
dad de que otros nos admiren, sino la que nos
permite vivir sin vergiienza por haber luchado con
toda nuestra energia por la excelencia. Para ellos
quiza 2,400 soles también sean menos soles que los
que se merecen por los resultados que se han logra-
do.

Entre una posicién minimalista y otra maxi-
malista me quedo con la segunda y, dentro de esa
perspectiva, digo que siendo poco todavia lo que
se asigna a los Diputados por las tareas que les
encomendamos, ademds de reconocérseles tres,
cinco o diez veces m4s esos beneficios econémi-
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cos, e¢llos debieran cumplir ¢l convenio electoral
con mayor seriedad, dejar el juego del marketing e
imagen o perfil politicos y no cejar hasta conseguir
que las leyes de nuestro pais sean de tal condiciéon
que permitan y aseguren que sélo el que tenga el
mérito tenga el éxito. Lo demdas serd un acto de
degradacion moral de nuestra especie.

(2) Los Gastos de Instalacion.- Dar a quien no
lo merece ni necesita en atencién a los fines
practicos buscados, equivale a fomentar una
raza de mendigos. Por e¢llo opino que, en
materia de los gastos de instalacién, no deben
recibirlos sino quienes efectian el gasto. A
ellos debe reembolsarseles. Quien reside en la
ciudad en que queda la sede, o fija su domi-
cilio en ella, ni quien permanece alli, tiene
derecho a recibir dinero para instalar lo que
nunca se instalé.

El leguaje se instituye como un modo de evi-
tar que las circunscripciones alejadas se perjudi-
quen con la imposibilidad de que sus representan-
tes lleguen al parlamento oportunamente. Por €so
fue que en sus inicios ¢l leguaje era responsabili-
dad de las circunscripciones a que los parlamenta-
rios representaban.
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No estd de més ensayar este procedimiento
otra vez. Cada circunscripcidn tendrd presencia en
el Estado cuanto apoyo dé a sus representantes.
Una situacién como esa tendrd que obligar a las
comunidades mas pobres a que 1maginen alternati-
vas para prosperar y aftanzar su destino politico
dentro del Estado. Esa dinamica favoreceria asi-
mismo la mayor preocupacioén y concerntmiento de
los hombres por su propio bienestar.

Dejar que el Estado se haga cargo del leguaje
impide que el Estado se acerque a la sociedad.
Obligar a que las circunscripciones se interesen en
el leguaje, acerca a cada comunidad con un Estado
en el que los representantes del pueblo tienen un
mayor vinculo con sus electores.

Y existe el peligro adicional de que debido al
mayor egreso que debe autorizar el Ejecutivo que-
dan los mandatarios, tanto como las propias cir-
cunscripciones a que ellos representan, sujetos a
su albedrio contable. Sin perjuicio, ademas, de que
valiéndose del dinero pueda presionar sobre Dipu-
tados o Senadores para corromper la pureza de la
comision politica que sus pucblos les encargan.

Como digo, puede pensarse en una alternativa
como €sta. Su postulacién sélo puede hacer tener
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a quien tenga pretension de mantener a los mas
desventajados econémicamente dentro de una si-
tuacién de dependencia opresiva, dominante. Cuanto
mas se siente la responsabilidad por el éxito, pros-
peridad y porvenir propios, mas nos esforzamos
por conscguirlo. Privarnos de nuestras batallas es
mantenernos en la pasividad de quicn espera que
todo se lo hagan otros. Asi muere la iniciativa por
el progreso, asi se sepulta el espiritu del ser huma-
no por su propia superacion y asi, la energia pro-
ductiva de los pueblos.

(3) La Pensionabilidad del Mandato Parlamen-
tario.- Hemos observado que los propios le-
gisladores han optado, sin cortapisa alguna
dcl gobicrno, por considerar, en momentos
diversos de este mismo siglo, que el mandato
¢s pensionable y que no lo es.

En la actualidad se sigue la opcidn de que el
mandato si es pensionable. Ello es consecuencia de
que la Constitucién considere a Diputados y Sena-

dores como ‘‘scrvidores del I'stado’’ en su articulo
60).

Nadie puecde dudar de lo que se lee en ¢l
articulo 60 de la Constitucién. Dice cfectivamente
que los parlamentarios son “‘servidores del cesta-
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do’’. Tratar a los mandatarios y representantes
del pueblo a fardo cerrado como servidores del
Estado pareciera que trae como consecuencia que
se desdibuja y diluya la naturaleza de su actividad
en el parlamento. ;Son sélo servidores del Estado?
Si 1o son como lo es cualquier trabajador publico
cuya relacion con el Estado no nace del voto ni de
un mandato sino de un puro y simple vinculo labo-
ral, no existiria razén alguna para dudar de la
legitimidad ético-politico para gozar de pensién en
igualdad de condiciones que cualquier otro traba-
jador publico.

Pero también cabe ver otro 4ngulo de la acti-
vidad y funcioén parlamentaria. Puede verse, en
efecto, que la relacion eatre el elector y su manda-
tario es una relacién fiduciaria, una relacién perso-
nal. Ello es consecuencia de aceptar que cada uno
de nosotros €s soberano politicamente, y de reco-
nocer que ningdn Estado se funda sin el consenti-
miento de los gobernados. El tuyo y ¢l mio. Si hay
algo que falla en la sociedad moderna es su ma-
sificacioén, el anonimato de sus integrantes. Si nues-
tro Estado ¢s un Estado vivo, debe serle interesan-
te nuestra voluntad y consentimiento. Sin una y
otro estd condenado a perecer.

Como es posible reconocer en el mandato
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parlamentario una relacién personal, basada en'la
confianza que me pida como candidato y en la que
le otorga como soberano de mi propio gobierno,
también estd dentro de esa posibilidad el definir tal
mandato como una suerte de contrato personal para
el desarrollo de actividades publicas en beneficio
de ideales politicos que comparten comitente y
comisario. |

Claro que no es una relacién de derecho
privado pura y simple. Pero el efecto piblico que
la relacién y contrato personal origina no debe
impedirnos ver, con todo su patetismo, en el acto
del sufragio, un acto en virtud del cual un contra-
tante exprese su aceptaciéon a una oferta publica.
La aceptacion perfecciona ese acto juridico confi-
gurindose el consentimiento con la emisién del
vVOlto.

Se trataria de un acto plurilateral donde el
candidato perfecciona el mandato con cuantos se
adhieran a su oferta. El que el voto sea secreto no
quita el elemento personal a la relacion. El candi-
dato sale elegido por obtener la mayoria y desde
ese momento queda obligado a ejecutar las presta-
ciones que ofrecié en su campaiia, y a las que
adhirié la mayoria de electores. Esos mismos elec-
tores son quienes podrin, en su momento, revocar,
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con la fuerza de su mayoria, el mandato que Ie
~otorgaron, si no lo supo cumplir.

Al advertir este otro modo de ver la relacion
del parlamentario con ¢l mandato, se constata que
cuando se lo considera ‘‘servidor del Estado’’ se
ignora el origen, fin y naturaleza de su servicio. Se
enfatiza en la relacion con el Estado porque, den-
tro de la democracia representativa, el mandato ni
es imperativo n1 es revocable, y la eleccion desvin-
cula al candidato con sus propias ofertas y prome-
sas. En eso consiste la inmoralidad de la democra-
cia representativa: en que permite la violacién
impune de una obligacion contractual al libremen-
te contraida por ambas partes. LLa democracia re-
presentativa es una burla al elector.

Los propios constituyentes que elegimos en
1978 no estaban sujetos a mandato. De ahi que la
parte mas fucrte, y menos controlada, de la rela-
cion contractual, perpetia el tipo de estructura
obligacional que menos onerosa le resulta. De ahi
que se insista en la disociacion soberania-electora-
do, en las doctrinas de la soberania nacional y de
la democracia representativa, y que, de otro lado,
s¢ busque proteger a los representantes en su con-
dicion de funcionarios del Estado (aislados de la
comunidad electoral).
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Recurro a este andlisis para fundamentar mi
discrepancia con que se considere como pensionable
el mandato parlamentario. Est4 bicn que se com-
pense justa y honradamente a quien realiza una
comision politica. Pero este encargo debe pagarse
durante el plazo del mandato. Agotado el mandato
se agotd el derecho a la contraprestacion. En todo
caso cabe considerar el ticmpo de su servicio den-
tro del parlamento como acumulable a los afios ya
servidos al Estado; pero las dietas no deben tener
la condicién de pensionables.

Viendo como lo hago en el mandato parla-
mentario una relacion personal de efectos publi-
cos, creo que el régimen pensionario de los parla-
mentarios debe ser andlogo al que corresponde a
quienes laboran para empresas publicas dentro del
régimen laboral de la actividad privada. Creo que,
aunque legal y constitucional, es nocivo moral-
mente reconocer a los parlamentarios el derecho a
calcular los beneficios de la “‘cédula viva’ sobre
la base de las dietas que reciben quienes ticnen un
mandato popular vigente. Reitero, no puedo obje-
tar nada desde el punto de vista legal. El derecho
positivo respalda cada céntimo que dichos parla-
mentarios perciben. Mi objecidn es de conciencia;
no es la objecidon de un abogado ni la de un funcio-
nario publico, sino la de un elector.
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En el lado inverso y opuesto a mi opinién
existe practica internacional que no puede dejarse
de mencionar. Por ejemplo en paises con legisla-
cién social tan avanzada como lo es Alemania
tienen los parlamentarios derecho a la “‘cédula
viva’’. Segin la Ley del Estatuto Legal de los
Miembros del Bundestag Aleman, al beneficio de
pensién tienen derecho los parlamentarios que han
pertenecido al Bundestag por § aiios y Cumplido
65 afios de edad, y por cada aio adicional de mem-
brecia, hasta un maximo de 18 afios, pueden recibir
su pension un afio antes de los 65 siendo la edad
minima los 55 aifos de edad.

Dentro de estas condiciones, después de con-
tar ya con 8 aiios los parlamentarios tienen derecho
al 35% de la remuneracion del representante en
actividad. Ese 35% equivale, al mes de enero de
1992, a 3,545 marcos alemanes por mes (aproxi-
madamente 2,200 d6lares americanos). Quienes se
retiran con 9 a 18 afos en ¢l Bundestag tienen
derecho a un aumento del 4% sobre la cifra ante-
rior hasta un miximo del 75% de la remuneracion
de los representantes en actividad. Ese 75% equi-
vale a 7,596 marcos por mes (alrededor de 4,720
délares).

Creo sin embargo que lo 6ptimo para nosotros
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debiera ser que cada quien consiga el mejor siste-
ma de pensién personal. Pero de modo alguno
justificaria que se vea en el mandato una suerte de
panacea para asegurar una pensién de vejez, ni
para mejorar la de que ya se gozaba, o esperaba
gozar.

Siendo asi que el llamado salario del repre-
sentante se abona por el trabajo que debe cumplir
en servicio de su electorado, y no precisamente del
Estado, como ya lo dije, todo lo que podria reco-
nocerse a los parlamentarios debiera ser la acumu-
lacidén del tiempo de servicios desarrollados en las
Céamaras. La base de cdlculo de sus pensiones, es-
pecialmente para quienes tienen derecho a la “‘cé-
dula viva’’, no debiera ser el haber de 1os represen-
tantes en actividad sino ia del nivel superior mis
alto alcanzado en el servicio al Estado. Y en el
caso que hubiera algun representante que no tuvie-
ra otro vinculo con el Estado aparte de los manda-
tos cumplidos, podria corresponderle, excepcio-
nalmente, y por analogia la pensién mas alta a que
pueda tener derecho un servidor del Estado.

Queda siempre el sentido de incorreccifn, de
impropiedad que genera el otorgamiento de pen-
siones a quienes no fueron elegidos para que reci-
bieran ese tipo de beneficio por representarnos. La
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Constitucion se lo otorga y la ley se lo reconoce,
pero no por ¢llo deja de verse en esa percepcién un
gozo indebido.

LLa alternativa mdas digna y adeccuada es la
financiacién de un fondo o caja de pensiones espe-
cial, que contraten los propios interesados con las
compailias de seguros privadas. Biscaretti di Ruffia
cita en su Derecho Constitucional que en Bélgica,
Dinamarca, Finlandia, Holanda, Gran Bretafia, Suiza
y los Estados Unidos, existian ya previsiones de
ese tipo de 1950. ;Qué nos impide diseilar € imple-
mentar lo propio en el Perd?

Hasta aqui puede referirse los alcances que de
algin modo tipifican la situacion de los parlamen-
tarios hasta el 5 de abril de 1992, en cuanto a los
beneficios econdémicos de que gozaban.

Una revisién gencral permite la apreciacién
de que ¢l estatuto econdémico de los parlamentarios
los ubicaba ciertamente en una situaciéon més bien
solvente y comoda en relacion con los niveles pro-
medio de la poblacion peruana, aunque apreciable-
mente modesta en comparacion con los beneficios
otorgados en otros parlamentos vecinos.

Cabe reformular la relacién econémica de
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los parlamentarios con su circunscripcion, sus elec-
tores y el Estado. De retomar el elemento personal
del vinculo electoral,asi como el del control direc-
to de los representantes por sus mandantes, el tipo
de beneficios que debiera reconocérseles seria dis-
tinto al que establece la Constitucién de 1979. El
principio debiera ser que al parlamentario debe
darsele, durante la vigencia de su mandato y s6lo
entonces, todos los recursos necesarios para que
satisfaga el encargo, oferta y promesas por las que
fue elegido. Todo beneficio posterior es indebido
y debiera sujetarse a las leyes generales que rigen
para todos los ciudadanos.

Este es el contorno y alcances de 1a situacién
critica del parlamento sobre la conducta econémi-
ca de sus miembros.

Puede observarse que la ausencia de un meca-
nismo adecuado de publicidad y control de las
remuneraciones de los parlamentarios ha ocasiona-
do sinnimero de suspicacias. Las suspicacias so-
bran y dafian en una democracia.

La claridad, transparencia y limpieza de las
cuentas hacen saludable nuestro régimen politico.
Resulta imperativo que los gobernantes y represen-
tantes adopten hibitos menos autoritarios y mas
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democraticos, facilitando el acceso a sus ingresos,
asi como a todos los beneficios adicionales que sus
Camaras les concedan. De ese modo mejorara la
estima que el pueblo tiene de ellos y la crisis que
afecta su estado actual estard en mejor pie de so-
lucion.

7. LOS PRIVILEGIOS
PERSONALES

(Privilegios en una democracia?

Tener una conducta democréitica es mucho
mis que votar en las elecciones, ser tolerante con
la opinién ajena y no discriminar al préjimo por
razén de su sexo, religién o condicién econémica.

[.a conducta democratica no €S una cosa que
se adquiera genéticamente. Es un modo de vida,
mas que un régimen politico.

Y si el régimen politico es democritico lo es
porque electores y representantes lo hacen demo-
cratico. No son las declaraciones de los Convenios
Internacionales ni las Constituciones las que ha-
blan de la condicién democritica de los pueblos.
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ILa democracia es real porque se vive conforme a
ese ideal, o no debe llevar ese nombre.

Por eso pucde también decirse que la demo-
cracia es la aspiracion a la que tienden quicnes
quieren ser demdcratas, quienes quieren apren-
der y educarse como demdcratas. El hombre, el
politico democrata, estd dispuesto a tratar el ideal
democréitico no como un idolo cuyo complemen-
to indesligable es ¢l uso de la autoridad y el poder
en provecho de un modo de vida autocritico, sino
como la manera menos aparatosa, privilegiada, y
solemne, de cumplir concrectamente, en cada acto,
con cada obligacién, con el maximo respeto por el
hombre y su libertad de disentir.

Muchos podrin ser los monumentos y home-
najes que edificamos y dedicamos a quienes lucha-
ron por nuestra independencia y soberania. Pero el
lirismo de ceremonias y te deums se transforma en
un rito cruel y cinico si en nombre del sistema
democritico se entronizan, en la médula y ntcleo
mismo del podcr, las huestes de un régimen que
detrds de su nombre oculta habitos, instintos y
aspiraciones embozadas con las que traicionan el
régimen cuya base politica juraron por su Dios
sostener. |
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LLa democracia tiene un ethos minimo y nos
corresponde a todos vivirlo si queremos, a nuestro
turno, criticar o revocar a quien no juzgamaos apto
para representarnos democréiticamente. Un repre-
sentante €s m4as que un actor gue pone en escena un
personaje ficticio. Su accién no puede ocultar su
ser real. Nuestros representantes son hombres de
carne y sangre, y no roles ni papeles que se cum-
plen segin que el guidén contenga una comedia o un
drama.

Nuestra literatura tiene algin ejemplo del
modo como nuestro pueblo concibe ciertas con-
ductas criticas de la llamada clase politica.Cuenta
en El Baile de 1a Victoria don Ricardo Palma que
‘‘alarmado el presidente, general Echenique, al
convencerse de que la Consolidacién llevaba al
pais a un abismo sin fondo, decidi6 solicitar el
Congreso una ley que pusiese término al derroche,
y, €n efecto, 1a pidié en su mensaje a las Cdmaras
de 1853. Con ese motivo, desde los primeros dias
de agosto no se hablaba en Lima sino de un gran
baile que, para halagar a los congresales, se propo-
nia dar su excelencia no en el vetusto palacio de
los virreyes, sino en su preciosa quinta de La Vic-
toria, sobre cuyo terreno se edifica actualmente ¢l
nuevo barrio de la ciudad (...)"". Continta Palma
refiriendo que ¢l dia del baile “‘alli se congregaron
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senadores provectos, ex ministros y diplométicos
en disponibilidad, vocales de las cortes de justicia
y otras personalidades de campanillas, que a la vez
que comodamente gozaban del baile, discurrian
largo y meénudo sobre la manera de hacer la felici-
dad de esta patria, a la que acaso todos ellos habian
contribuido a desbarrancar’’.

Una conducta democritica crea y reproduce
relaciones democriaticas de vida en todo contexto.
De alguna forma estin emparcntados la democra-
cia y el mecanicismo en ¢l mundo moderno. Pero
la democracia no puede ser invadida ni enviciada
por los principios que el mecanicismo obtiene del
mundo fisico. Si por democracia entendemos la
divisién mecédnica del trabajo politico, donde los
gobernantes y parlamentarios se aislan en sus roles
de los gobernados o electores, convertimos la din4-
mica de la vida politica en un mecanismo de relo-
jeria en el que los hombres somos cosas, un nime-
ro, una referencia mental, cuyos destinos se deci-
den con fria impasibilidad en los gabinetes, los
cendculos y los plenarios.

Inversamente, si siguiendo la terminologia
durkheimiana, concebimos nuestras tareas, roles y
funciones como la divisién organica de las faenas
politicas, seri la cooperacion, y no el enfren-
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tamiento, la que se establezca entre representantes
y representados. Es la nueva solidaridad mecénica
entre representante y representados, parlamenta-
rios y electores, la que confirma la separacién
entre el Estado y la comunidad. Los mismos con-
ceptos de democracia representativa y soberania
nacional son construcciones politicas del meca-
nicismo y del racionalismo en el derecho y la filo-
sofia. Al perder todo vinculo obligacional y con-
tractual, al separarse mandante y mandatario, pier-
de también sentido la existencia y mantenimiento
del régimen politico, porque se sustenta en la usur-
pacion del poder que unicamente le corresponde al
elector, al que comisiona a un representante para
que actie en su nombre, no en su lugar.

Cuando pensamos en los comportamientos
democraticos que esperamos de nuestros represen-
tantes, imaginamos la mixima simplicidad y co-
municacién entre ellos y nosotros. Nada que re-
cuerde las marcadas distinciones de clase y privi-
legios que separaban al clero y la nobleza del
pueblo en la edad media y el sistema feudal. De ahi
que la petulancia y autosuficiencia de quien esta
acostumbrado a menospreciar, no cace con la con-
ducta de un parlamentario demoécrata. Rasgos como
aquéllos corresponden a las épocas en que la socie-
dad conocia a siervos y sefiores. En una democra-
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cia todos somos personas con igual dignidad, sin
que exista lugar alguno para seforitos ni engrei-
dos, ni para caciques o gamonales de fincas rdsti-
cas.

No hay peor muestra de debilidad para quien
esta investido de un mandato, que invocar tal con-
dici6én con 4nimo de exigir lo que el natural de su
préjimo no le quiso reconocer. [.a dnica y verdade-
ra autoridad en una democracia es la de quien nace
libre y vive libre. Por ello tampoco es digno de una
democracia quien con 4nimo servil tienta con su
adulacion, genuflexiones, y felonia, de ganarse
mercedes y privilegios que sus solos méritos no
son capaces de concederle. El Perd tiene muchos
de esos inconfundibles personajes, altos y bajos,
jovenes y viejos, doctores y economistas, que se
exhiben en las vitrinas con sus curriculos 0 sin
ellos, y desfilan por las oficinas piablicas, en'busca
y espera del “‘tarjetazo’’, de la recomendacién, del
ascenso, en cuyo pago ofrecen, reconocimiento,
veneracion, incondicionalidad y ‘‘confianza’’.

La libertad es también, ademas de un dere-
cho, un sentimiento con el que hay que aprender
a vivir. De ahi, que quienes no han iniciado su
aprendizaje, ni las virtudes de su uso, o tengan
miedo de actuar como hombres libres, o prefieren
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las abnegadas obsecuencias de una conducta de
vasallos. Estas renuncias a la libertad no son com-
parables a las que permitia el derecho romano,
cuando quien con mis de 20 afnos de edad, se
dejaba vender para tomar parte del precio (Institutas
de Justiniano, Lib.I, Tit. II1,4).

Un hombre libre, de acuerdo al derecho
quiritario, podia en efecto transferir el dominio
civil de su persona. Se trata de la mancipacion, o
venta solemne, la dnica que se efectuaba en pre-
sencia de cinco testigos y otra persona de condi-
ci6n andloga a la que iba a adquirir. Aun cuando la
persona libre era enajenada a su comprador, y por
tanto quedaba asimilada en status de esclavo, no
por ello perdia la condicién de hombre libre, ni era
permitido ultrajarlo bajo pena de persecucion judi-
cial por injuria.

La diferencia como se ve, radica en que esta
altima compra de un hombre libre era piblica,
abierta, y también libremente pactada. La esclavi-
tud moderna de nuestros conciudadanos ni es abierta
ni es libre, porque se basa en un pacto oscuro y
oculto del que no se conoce la integridad de sus
cldusulas precisamente por originarse en la sumi-
s16n ‘vergonzosa a quien, con igual vileza, acepta
servirse de un hombre indigno de su libertad.
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Por ultimo, mientras que quien vendia su li-
bertad en Roma lo hacia por un precio que se
acordaba y negociaba, la sumisién chicha se rea-
liza en base a términos irracionales e inciertos, en
un trueque de servicios de los que no hay modo de
saber cOmo se obtendrd la manumisién o emanci-

pacion.

Tampoco es el derecho el que regula esos
pactos.Las reglas que los norman son el entendi-
miento ticito e infame de que sus relaciones triba-
les les permitirin a uno ser tratado como supe-
rior y benefactor, y a otro como inferior y benefi-
ciario, y ambos unidos por un interés impublicable,
sin ningin sentimiento ni de libertad ni de igual-
dad.

Es una distancia de eones geol6gicos la que
separa al hombre que vive libremente en una de-
mocracia, del que prefiere rodearse de gente que se
le somete. Tan bajo cae el que se somete como el
que consiente en ¢l sometimiento.

Este sentimiento de dominio sobre la libertad
ajena genera el espiritu de prepotencia en quien se
vale del mandato para usurpar la autoridad que
s6lo tenemos quienes los elegimos. La prepotencia
no e€s sino esa expresion grosera de quien con
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personalidad lic4dntrope, se niega dignidad a sfi
mismo en la cabeza de los que con artes de lacayo
no necesitan mucho esfuerzo para conseguir que se
erija en su .patrén y seiior.

De ahi que los privilegios de inviolabilidad e
inmunidad parlamentaria, de origen también feu-
dal, signifiquen tremendo riesgo para una sociedad
democrditica. De ahi la necesidad, en consecuen-
cia, de limitar sy radio y territorio, y restringir las
excepciones que convierten a los parlamentarios
en las prima donnas de la 6pera.

Reparese y entiéndase bien: la necesidad de
la inmunidad correspondié a la sociedad feudal, y
al absolutismo. Las inmunidades eran una garantia
para el mejor derecho del pueblo a autogobernarse
y afirmar sus derechos frente a la monarquia. El
pueblo de entonces era no el gobierno, sino la
amenaza al poder e intereses de monarcas y sefio-
res.

Inmunidad de arresto y democracia represen-
tativa tienen una procedencia comin. Dice Rousseau
en su Contrato Social que ‘‘la idea de los repre-
sentantes es moderna, procede del gobierno feudal,
de ese inicuo y absurdo gobierno en que se degradé
la especie humana y el titulo del hombre de des-
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honr6’’ (Libro III, Capitulo XV).

Una democracia real no necesita inmunida-
des, y si esperamos una democracia real no debe-
mos temer al ejercicio de la representacién por
nuestros mandatarios sin inmunidades. No se trata
de un derecho. Es un privilegio. Por tanto es de un
costo politico muy valioso. Los privilegios son
propios de sociedades estamentales, no de comuni-
dades con hombres libres e 1guales.

El pathos del parlamentario en el poder, su
experiencia, su emocioén y su sufrimiento, consiste
en que la fragilidad de que estd hecha su libertad
queda ain mas vulncrable cuando se lo inviste del
privilecgio de la inmunidad. Siendo ya dificil ha-
cernos cargo de nuestra libertad en condiciones de
igualdad, esa dificultad se acrecienta cuando debe-
mos usarla en rclaciones de poder y privilegio.

Ls alli y cntonces cuando la democracia se
enfrenta a los peligros que pucden conducirnos a
las pcores hecatombes. Esos feudalismos residuales
que subsisten en priacticamente la totalidad de re-
publicas y monarquias parlamentarias del planeta,
disfrazan con proteccionismo pagano la inmadurcz
moral de gobernantes y ciudadanos. (Es que puede
conquistarse valores con ¢l ahormamiento parali-
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‘zante que pretende asegurar, mecanicamente, re-
sultados, sin voluntad real de producirlos? ;Quere-
mos una democracia de cementerio, 0 €sa otra
forma briosa, exuberante y euférica en la que po-
demos encontrar a seres humanos batallando por la
excelencia de sus destinos? |

7.1 Irresponsabilidad por votos y
discursos

Cualquiera de nosotros es inviolable por las
opiniones que emite. No s6lo los parlamentarios
gozan de esa condicion. Lo privativo de ellos son
los votos que emiten en sus Camaras. Pero también
sus votos son los nuestros. EHos no estdn separados
de nosotros. |

Ll propio texto de la Constitucion de 1979 ha
hecho ya innecesario el privilegio de inviolabilidad
de opinion. Para nosotros ¢s solo el rezago de un
concepto histérico caduco y sin contenido. Dice la
Ley Fundamental que ‘‘no hay delito de opinién™ .Y
el Codigo Penal sanciona su indebido o abusivo
¢jercicio.

De¢ manera que no hay nccesidad de repetir
intonsa ¢ hipnéticamente, por inercia, lo que dejo
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histérica, politica y juridicamente de ser necesa-
rio. Si no hay delito de opinién, pues seiior, nadie
puede ser perseguido, discriminado y menos san-
cionado por emitirla. Este es uno de esos casos
patéticos en los que se confirma que mientras que
la parte dogmatica de la Constituci6n, en la que se
recogen los derechos del soberano, cada individuo
del pueblo peruano, es técnica y politicamente
innovadora, actual y promotora de una comunidad
m4s libre, de otro lado, la parte organica es nota-
blemente brontosdurica, conscrvadora, repetitiva,
con excepcion de algunos cambios que no han pro-
bado ser justificados para proteger mejor los dere-
chos del hombre frente al Estado.

. Qué sentido préiciico tiene afirmar que los
parlamentarios ‘‘no son responsables ante autori-
dad ni tribunal alguno por los votos u opiniones
que emiten en ¢l ¢jercicio de sus funciones’’, cuan-
do la Constitucién que €s0 mismo consigna reco-
noce que ‘‘no hay delito de opinién’’ y que toda
persona tiene derecho a la igualdad ante la ley sin
discriminacion alguna por razén de las opiniones
que exprese o0 mantenga?

I.a dnica cortapisa admitible a la libertad de
opinién es que no se la use para dafar el derecho
ajeno. De ningin modo la libertad de opinion jus-
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tifica o ampara la infamia, la calumnia ni el libelo.
Pero esas restricciones ya estin reconocidas como
delito por la legislacidn criminal, y de su comision
ni responsabilidad estd eximido nadie, sea o no
parlamentario.

7.2 Inmunidad de arresto

Solamente si se sustituye la soberania a que
cada uno de nosotros tiene derecho, por la sobera-
nia de un ente quc usurpe las libertades a que no
hemos renunciado, y que nadic pueda obligarnos a
renunciar, podria justificarse que se mantenga la
inmunidad de arresto.

El argumento que invariable y sosamente se
repite es que la inmunidad de arresto previene que
los enemigos personales o politicos de un repre-
sentante le acusen dafio para impedirle ¢l ¢jercicio
irrestricto de su mandato. Y que por consideracion
del electorado que lo eligio debe garantizar un
margen excepcional de proteccién para tal manda-
{0,

Un argumento como ese ¢ncierra un anatema
democritico.

Nos dice que debemos desconfiar del natural
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sentido de justicia que todos debemos buscar, in-
cluso frente a quienes han sido elegidos por el
pueblo, y que ademais debemos desconfiar de las
medidas que pudieran adoptar los jueces para man-
tener el equilibrio entre los derechos privados o
publicos presuntamente violados por un parlamen-
tario, y los derechos politicos que debe resguardar
en razén de su mandato ante el parlamento.

No estd bien tratar al magistrado de nuestras
cortes como un incapaz politico. Dejemos que cada
juez y que cada tribunal se responsabilice por nues-
tro régimen politico. Démosle oportunidad, con-
fianza y poder, para que ellos definan juridicamen-
te el estado de salud legal de nuestro pueblo.

No estd bien constituir a las Ciamaras como
cortes de excepcion para que conozcan casos de
delitos comunes. LLa inmunidad de arresto sélo aliena
al parlamentario del régimen democratico. Si debe
ser arrestado o procesado por un delito comun, y
no de funcién, que decidan los jueces. Los jueces
restauran el equilibrio de las cosas de forma que
los delitos y faltas comunes de un parlamentario no
queden impunes. Esos jueces tienen un rol y res-
ponsabilidad politicos, respecto de cuyo ejercicio
se los inhibiera, correriamos ¢l riesgo de construir
feudos mds alld de cuyos diques tmpediriamos el
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reino de la democracia y la igualdad entre los
peruanos.

En Gran Bretaiia, donde se concibi6 la figura
de la inmunidad de arresto, se defini6 dentro de sus
alcances, tan temprano como en 1429, que la in-
munidad de arresto no se aplica a casos de caric-
ter personal. La inmunidad de arresto del Reino
Unido y de los paises que pertenecen al common-
wealth se entiende exclusivamente sobre el arresto
en materia civil. Y dentro de la materia civil no en
todos los casos. En particular la tendencia ha sido
a abolir la inmunidad. Uno de los ejemplos mis
claros es el de la Ley de Quiebras (Bankruptcy
Act) que contempla la extincién de ese privilegio
en el caso de parlamentarios involucrados en un
procedimiento de esa naturaleza.

La Constitucién de los Estados Unidos reco-
noce ¢l privilegio de la inmunidad de arresto en su
Articulo I, Secci6n 6. Exime de los alcances de esa
inmunidad los casos de traicion, felonfa y que-
brantamiento del orden pidblico (treason, felony
and break of the peace). Sin embargo la Suprema
Corte ha establecido en el caso Williamson contra
los Estados Unidos, en 1908, que la inmunidad no
se extiende a casos penales. Y en el caso Long
contra Ansell, de 1934, sostuvo que la cldusula
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constitucional correspondiente era aplicable sola-
mente a los casos de arresto en juicios de cardcter
civil “*ahora largamente obsoleto pero comunes al
momento en que se adopté la Constitucién de los
Estados Unidos™

Segin Edward Corwin y Jack Peltason, cono-
cidos comentaristas de la Constitucién Americana,
este privilegio o excepcién se extiende solamente
a casos de arresto por faltas durante tiempo en el
que los representantes estdn comprometidos con
asuntos del Congreso.

La inmunidad de arresto en materia penal nace
en Francia. Su origen se produce durante 1a monar-
quia lhmitada, con la dinastia borbdn aitn en el
poder. Dice Eric Hobsbawm en su Las revolucio-
nes burguesas, que estc modelo, de origen franco-
espanol, tuvo como idcal politico “‘una suerte de
monarquia constitucional cuasi-britdnica con un
sistema parlamentario oligdrquico, basado en Ia
capacidad econémica de los clectores (...)"

Las primeras normas que la recogen son el
Decreto del 26 de Junio de 1790, y la Constitucién
del 14 de Setiembre de 1791, Bl primero decia que
no podia un juez decretar la acusacién contra un
represeatante, sin que previamente la Asamblea se
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haya pronunciado previamente sobre si ha lugar la
acusacion. Y la segunda dice que los representan-
tes podrdn ser detenidos por hechos criminales en
flagrante delito, o en virtud de una orden de arres-
to, de lo cual se dar4 inmediato aviso al cuerpo
legislativo, y el procedimiento no podra continuar
a menos que el cuerpo legislativo haya decidido
que ha lugar de acusacién (Titulo I11, Capitulo I,
Seccién V, Articulo 8).

Del privilegio reconocido por ese modelo
oligdrquico de parlamentarismo, segin la interpre-
tacion de Hobsbawm, se pasa a su abolicion segun
un modelo radical jacobino. Segin los ideales de la
revolucién de 1792-3 y de 1a Constitucién de 1793,
debia acabarse con los estamentos privilegiados.
Por ello es que no se reconocié ningiin tipo de
inmunidad a los fepresentantes franceses bajo di-
cha Constitucién. Luego de la suspensién de este
privilegio en la Primera Repiiblica, por la Conven-
c16n Nacional en 1793, se restablece mediante la
Constitucién del 22 de agosto de 1795 (5 fructidor
del ano III), cuando el gobierno estuvo a cargo del
Directorio, en el Capitulo sobre la Garantia de los
miembros del Cuerpo Legislativo (articulo 110 a
123).

Esas eran las fuentes en que se inspiraba el
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pensamiento y derecho politico iberoamericano de
comienzos del siglo XIX. El momento en que se
disefia la inmunidad de arresto penal francés, fue
cuando los derechos estamentales del régimen an-
tiguo se mantenian. La reaccidén habia dado un
contragolpe a la revolucidn. La Constitucién de
1812, elaborada con participacién de diputados
peruanos en C4diz, que no se aparta de la linea
moderada de la Francia de la monarquia limitada y
el Directorio, reconoce en su articulo 128 la inmu-
nidad de arresto €n causas criminales, €n cuyo caso
no podrian ser juzgados sino “‘por el Tribunal de
Cortes’’, asi como la inmunidad civil.

Sobre esta dltima decia ese articulo que *‘du-
rante las sesiones de las Cortes, y un mes después,
los diputados no podrin ser demandados civilmen-
te, ni ¢jecutados por dcudas’’. El contexto histéri-
co cspanol, asi, era similar al francés; el orden
mecedicval de sus territorios aceptaba solo a medias
la mayoria de edad del soberano. LLa monarquia
dejaba sélo un residuo de poder al pueblo. El
monarca retenfa reconocimiento como titular del
poder. |

Nuestras Constituciones de 1823 (articulo
59),1828 (articulo 43), 1834 ( articulo 46) y 1839
{articulos 18 y 20) reconocen ambas inmunidades,la |
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penal y la civil. No reconocen sino la penal las de
1826 (articulo 32), 1856 (articulo 51), 1860 (arti-
culo 55), 1867 (articulos 55 y 56), 1920 (articulo
80), 1933 (articulo 105) y 1979 (articulo 176).

Fue la Ley del 27 de enero de 1879 la que
sell6 en el Perd la eliminacién de la inmuni-
dad civil (acabando también alli la influencia di-
recta del parlamentarismo britdnico en esta insti-
tucioén), cuando en su articulo dnico se dispuso
que ‘‘los Senadores y Diputados no gozan de inmu-
- nidad en materia civil, y estdn sujetos a la juris-
diccion ordinaria, como todos los ciudadanos de
la republica, quedando derogadas todas las leyes
anteriores que se opongan a la presente’’. Fue una
ley aprobada en el propio parlamento cuando José
de la Riva Agiiero era Presidente del Scnado, y
Camilo Carrillo Presidente de la CAmara de Dipu-
tados.

s mi opinién que ¢l destino de la inmunidad
de arresto penal debe correr progresiva y gradual-
mente la misma suerte que desde 1879 corrio la
inmunidad en materia civil. Me opongo a su reco-
nocimiento absoluto porque genera y alimenta la
constitucién de una casta politica cuyos derechos
no se conducen con ¢l principio democritico de
igualdad ante la ley.
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El argumento politico de que la inmunidad
garantiza a los representantes el libre ejercicio de
“sus funciones al protegerlos frente a acciones judi-
ciales intentadas en su contra, sea por el gobiemo
como por los particulares, se sustenta en una pre-
suncion de mala fe, y ello esconde a la vez el
reconocimiento y aceptacion ticita de principios
éticos, juridicos y politicos que implican y traen
como consecuencia la instauraciéon y reproduccién
de conductas que degeneran la raza humana.

La apuesta y 1a lucha por un régimen politico
no debe sacrificar lo mejor de nosotros. Dejar en
libertad a quienes se presume interesados en perju-
dicar a un representante del pueblo permite que sea
el propio pueblo el que tome conciencia de esas
maniobras y se defiende. El rechazo y defensa que
el pueblo hace de su mandatario es remedio mas
eficaz que las pécimas,conjuros y hechizos que los
apologistas de la democracia representativa y de la
soberania nacional preparan y recitan con la alqui-
mia, malabares y rituales del derecho.

Hasta tanto no se emancipe el pueblo de esa
madre posesiva y absorbente que es la democracia
representativa, no adquirird nuestra sociedad su
madurez politica. El hombre y las sociedades ma-
duras reclaman sus libertades. Una sociedad some-
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tida, sin soberanos, es una sociedad inmoral. S6lo
deshaciéndose de las ataduras que emasculan la
energia creadora y reproductiva, puede un pueblo
dominar su porvenir. No necesitamos tutores. Ne-
cesitamos arriesgarnos y apostar por nuestra liber-
tad politica. Nuestros fracasos y errores de hoy son
las victorias de la humanidad que nos aguarda en
el futuro cercano.

No por el temor al abuso del derecho debe,
por otro lado, limitarse su ejercicio. Si el gobierno
o los particulares deben denunciar a un parlamen-
tario por la presunta comision de un delito comun,
debe mis bien ofrecerse todas las garantias para
que esas denuncias sean lo m4s urgente y expedi-
tivamente procesadas. Esa es la fortaleza de un
régimen realmente democratico: que no se corre a
los cuestionamientos, y que ventila todas las de-
nuncias pablicamente. Lllo lejos de de<componer
0 desordenar la sociedad la recrea, l1a reequilibra.
La espontaneidad de los denunciantes robustece la
salud moral.

Ni los parlamentarios indignos de un mandato
merecen en realidad permanecer en esa corpora-
c16n, ni los denunciantes que procedieran con mala
fe quedardn sin castigo. Si acaso ocurriera que el
representante deba dejar temporalmente de asistir
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por razoén de un proceso, detencién o arresto. el
pueblo no se perjudica: para ¢sos casos pucde pre-
verse que lo sustituya el suplente, o que se realicen
elecciones complementarias.

El procedimiento y principios que defiendo
es consecuencia de mi confianza en el éxito de la
entropia como ley de la politica. La mala fe pre-
sunta tiene un proposito y resultado destructivo en
la madurez del pueblo y del régimen politico. Creo
que no es posible crecer politicamente si no nutri-
mos el espiritu de los gobernantes y los particula-
res con libertad. S6lo puede conseguirse la hones-
tidad si no imponemos una dieta deficiente en el
ingrediente esencial de la vida en comia: la liber-
tad se escoge entre el bien y el mal. La suspicacia
y la mala fe son alimcnto abominable para el espi-
ritu democrdtico. Y para afirmar este dltimo se
requiere valor; el temor es propio s6lo de socieda-
des oprimidas.

7.3 Nuestro mandato no es obligatorio

Es corolario de las ideas precedentes que sos-
tenga y afirme que la no imperatividad del man-
dato consiste en una declaracién innecesaria e inutil
en ¢l texto constitucional. Sin embargo esta afir-
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macion es en si misma insuficiente si no intento
una explicacioén respecto del lugar que correspon-
de a los partidos politicos dentro del régimen que
sustituird al que nos ha regido. |

El mandato de los parlamentarios es impera-
tivo porque es requisito de su representacion. Si
nos representan deben cumplir la obligacién a que
se comprometieron. Nuestra aceptacion de su ofer-
ia es un endos¢ de confianza para que hagan lo que
nos dijeron que harian.

Si el mandato no fuera imperativo todos que-
dariamos timados. No hay mandato donde una de
las partes es libre de cumplir seguin que quiera o no
quiera cumplir. Eso no es un mandato. Eso es una
parodia, un sainete, desde ¢l punto de vista moral
y juridico. Y la politica no es ajena a las reglas de
la moral y el derecho.

Seiialar que el mandato no es imperativo es
una manera de decir. De la misma forma debe
entenderse que es imperativa toda obligacion. Nunca
una obligacién puede quedar sujeta a una condi-
cién facultativa de que se cumpla si asi lo quiere
una de las partes. L.as obligaciones tienen por na-
turaleza y definitién su imperatividad de cumpli-
micnto. Una obligacién no cumplida es una con-



Qué Parlamento Queremos 209

fianza quebrantada, un vinculo roto.

Si el mandante queda defraudado por el in-
cumplimiento es s6lo natural y coherente que.el
comisario acepte que sea desconocido el vinculo
que lo unié, y que su comitente vea de gobernarse
como pueda. El mecanismo de representacion no
funcion6, fue resuelto. El elector ya no es mais
representado.

Y si es asf que la Ley Fundamental de un pais
consagra la condicién facultativa del mandato, st
se legaliza el incumplimiento del mandato, ya no
hay otra relacién posible entre mandante y manda-
tario, elector y parlamentario, que la moral. S6lo
el derecho natural y las convicciones propias de
cada representante en realidad lo ligan con sus
representados.

LLa disposicién constitucional que sciala que
el mandato no es imperativo da via libre a la
amoralidad del mandato. No hay ese minimo moral
que debe tratar de disefiar la ley como proyecto de
vida entre los ciudadanos. No hay coaccién para
que la relacién contractual se ejecute. Todo es
posible que ocurra entre representantes y represen-
tados. El que crey6 en un hombre no tiene remedio
para asegurar la salud de su mandato. No hay modo
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de controlar el cumplimiento de la oferta electoral.
El ciudadano queda totalmente desnudo y desar-
mado frente a una contraparte que obtuvo lo que le
dimos, y luego se apodera hasta de lo que no qui-
simos darle.

Este apoderamiento es una usurpacién. Esa
usurpacién nos devuelve el titulo de dueiios de
nuestro destino politico, convierte en ilegitimo al
mandatario, y regresa la condicion de nuestra co-
munidad a ese estado natural anterior al de la ci-
vilizacién donde la violencia y la ley del mas fuer-
e regulard la relacion entre los hombres.

Por eso es que la no imperatividad del man-
dato hace de un Estado un ciclope contra el que ¢l
ciudadano, libre, soberano y usurpado, nada puede
hacer solo. Si la democracia peruana deja de repe-
tir mecinica y rutinariamente que lo viejo es lo
mejor. porque ha funcionado, hay posibilidad adn
de restaurar lo perdido. Si los peruanos nos hace-
mos del valor necesario para pensar criticamente y
para imaginar y actuar libremente, sin las ataduras
de una pesadisima e insoportable tradicion, dcjare-
mos la pesadilla atrds y estaremos en condicioncs
de vivir esa libertad auténtica que todavia es vir-
gen y que nos ha sido arrebatada. La libertad no es
un idolo que contemplar y venerar, €s una conduc-
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ta concreta que vivir.

Aqui se encuentra el papel que les correspon-
de a los partidos politicos. Ellos son el agente y
canal regular del cambio politico en el pais. Por
€S0 €s que la reconstruccion de 1la democracia en el
Peru debe empezar por la vigencia de la democra-
cia plena al interior de los partidos. Y por eso es
que es principalmente de ellos 1a responsabilidad
de seleccionar, cultivar y promocionar de entre sus
militantes a quienes con mds lealtad por la demo-
cracia dan pruebas de una conducta y pensamiento
criticamente constructivo.

Si es de los partidos de quienes depende que
una democracia con mandatos imperativos, su rol
debe ser el de escuelas de entereza y responsabi-
lidad moral. El peor partido seria el que hace de
sus lideres expertos en la estrategia del engaio, de
la defraudacién, para usurpar el titulo y el poder
del soberano. La nobleza de su tarea se corrompe
cuando la limpieza del acceso a cargos de repre-
sentacion parlamentaria, se sustituye con la desig-
nacion de quienes mds cercanos a los niveles de
decision superior garantizan mayor apoyo, confor-
mismo y respaldo para que las personas en tales
niveles se perpetden independientemente de su
capacidad y de la confianza que las bases asi lo
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expresan.

Los partidos politicos no son un obstaculo a
la democracia ni al 6ptimo funcionamiento del
parlamento. Ellos proponen de entre su militancia
a quienes mejor podrian representar al elector con
la ideologia o programa que los define en 1a esfera
nacional, asi como con las necesidades particula-
res que cada comunidad, circunscripcion y distrito
electoral espera ver cumplidas dentro del periodo
de representacion.

Los candidatos ante cada comunidad o distri-
to no son los zahumadores que a fuerza del incien-
so con que halagan al soberano lo envuelven en los
gases con los que se encubren las mentiras de un
mandato que no se cumplird a plenitud. Tampoco
los encantadores de serpientes que entonan melo-
dias con las que se fascina a quien por el efecto
hipn6tico de un slogan o propaganda hibil y tac-
ticamente planeados, lleva con su voto al cargo,
al que luego no podrd remover por su defrauda-
cion.

Jean-Francois Revel decia en su Carta Abierta
sobre la politica y la derecha que ‘‘el solo hecho
de considerar a la mentira como un derecho natural
del politico muestra bien que el arte de gobernar
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sigue siendo uno de los mdés bajos. Las escasas
cualidades morales e intelectuales a las que recu-
rre, unidas al bajo nivel de capacidad y de respon-
sabilidad que exige, explican el papel que conser-
van alli la vanidad personal, 1a susceptibilidad (...).
Entre la eventualidad de tener que cambiar de
opinién y una politica nefasta para su pais, el hom-
bre de Estado elige sin dudar esta segunda solu-
cién’’,

Son las frases del mismo autor que en esa
obra repitiera que ‘‘todo poder es o se vuelve de
derecha. Solo lo convierte en izquierda el control
que se ejerce sobre aquél’’. Severas advertencias
que deben iluminar las decisiones de los lideres de
los partidos, tanto cuando liegan al poder como
cuando lo controlan. La constatacion de los fend-
menos, que s6lo enuncia Revel, alarman a quicn,
como yo, cree que no hacemos mal en permitir a
los partidos un rol principal en el planeamiento la
organizacioén, administracion y staffing de nuestro
régimen politico, y a quien, como td, constata el
comportamiento empirico descrito por Revel.

Pero nuestra alarma recupera su nivel cuando,
otra vez,al reflexionar sobre la composicion de los
partidos, como sobre la de los parlamentos y los
gobiernos, recordamos que el estado de todas las
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instituciones y sus crisis, no son sino el estado y
crisis de nosotros mismos. Si la mentira es un
derecho natural del politico es porque lo es tam-
bién del hijo frente a los padres, de los padres
frente a los hijos, de la mujer frente al mando, del
marido frente a 1a mujer, no menos que del publicis-
ta frente a la opinién publica, del cientifico frente
a la comunidad académica, del médico frente al
paciente, enfermos o moribundos. Si la mentira es
observada como derecho natural por Revel lo es
porque ella invade todo el sistema y cultura del
hombre. Lo e¢s porque los padres ensefian a mentir
a sus hijos, y los profesores a sus alumnos.

Si el hombre de Estado opta por la consisten-
cia aparente de las politicas nefastas que patroci-
na, es porque observa rutinaria y no reflexiva ni
criticamente, las costumbres que ha aprendido con
éxito relativo en su aprendizaje de la vida. En otras
palabras ha sido elogiado y aplaudido, no sancio-
nado, por aparentar, por mentir, por mostrar una
perfeccién que nos €s ajena a todos los humanos.

Esa deshumanizacion de la vida diaria es la
que conduce a la deshumanizacién académica, pro-
fesional o politica. Es un fenémeno que invade la
condici6én humana. Se miente porque s¢ afora el
paraiso perdido. Se miente porque no se acepta la
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imperfeccién propia. Por eso la voluntad no yerra
cuando mentimos por- ignorancia. Por ignorancia
de la condicién real de nuestro estado. Por igno-
rantes, la nuestra no es una voluntad inteligente
sino instintiva. Todavia el espejo de la comunidad
en que vivimos no refleja sino distorsionadamente
la luz de la ética, de la inteligencia y de la verdad.

De ahi que la conservacion de esa ignorancia
instintiva daiie nuestras instituciones. De ahi tam-
bién que la critica del estado en que vemos las
cosas dé luces sobre cémo mejorarlas. S6lo una
moralidad ignorante, que pretenda ampararse en
razones aparentemente altruistas, negaria sentido
al rol de los partidos en la sociedad moderna. S6lo
desde una version deshumanizada o perversa, de la
moralidad, puede alguien erguirse en verdugo de
manifestaciones politicas que tienen su origen en
la misma condicién colectiva de nuestro género.

No se trata de conciliar o transigir con el mal.
Se trata de que hay que conocer la magnitud de su
naturaleza. No de llamar a otros malos para que se
nos considere iluminados o enviados del Altisimo.
Por las Escrituras sabemos que ni Jesds acepto ser
llamado ‘‘bueno’’ al ensefiarnos que ‘‘nadie €s bueno
excepto Dios solo’’ (Marcos, X, 18). Los partidos
politicos no son una excepcion. Es bastante c6mo-
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do asumir una actitud negativa contra ellos desde
afuera. Lo dificil es evitar el mal que se critica
desde dentro. ;Es imposible?

Los partidos tienen sus propios imperativos.
Ellos representan al activismo politico de la socie-
dad. Son instituciones organizadas para gobernar
y para controlar el gobierno. No sustituyen tampo-
co la voluntad politica del electorado. Lo apo-
yan mediante la formacién y organizacién de sus
cuadros. Su responsabilidad con nuestro régi-
men politico es grande, en especial porque no hay
en nuestra sociedad escuela alguna donde reci-
ban instruccién, preparacién, capacitacién ni per-
feccionamiento nuestros parlamentarios ni nues-
tros estadistas. Los éxitos o los fracasos son los
SUyos.

Por eso es que es insincera la postulacién de
que no es imperativo el mandato. Si algin manda-
to deben cumplir los parlamentarios se los hace
recordar, primero que nadie, su partido. El parti-
do controla la conducta y la disciplina parlamenta-
ria. Y los parlamentarios tienden a reconocer la
autoridad del partido. Quienes ejerciendo su inne-
gable derecho al disentimiento discrepan del par-
tido, o se les tolera, o se les margina, o se les
separa (si no se renuncia antes), segin la mayor o
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menor flexibilidad y tolerancia de cada organiza-
c16n.

Es hipocrita negar esta relacién obligacional
entre el parlamentario y su partido. Y eso lo saben
uno y otro. Negarlo es negar también la participa-
cion plena de ellos en la vida politica. Aceptarlo es
responsabilizarlos por lo que efectivamente hacen
de bien o de mal, en el pais. Asi se niegue la
democracia directa, la soberania de cada uno de
nosotros, asi se nieguen unos y otros, no puede
negarse que el mandato de los parlamentarios si
es imperativo. Y es imperativo, por lo menos,
respecto de los partidos a que pertenecen. También
es imperativo, por lo menos, respecto de los parti-
dos a que pertenecen. También es imperativo res-
pecto de los electores que en ellos creyeron, para
quienes hacen suya su obligacién moral que las
leyes ignoren. Y es imperativo también respecto de
las instituciones diversas o credos a que pertene-
cen, frente a los que se sienten en la obligacién de
responder.

Es s6lo una forma de lealtad con ellos mismos
que los partidos pretendan que sus idcologias, pro-
gramas o intereses sean defendidos por sus asocia-
dos con disciplina. Los partidos en efecto repre-
sentan diversidad de intereses. Y democracia y
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diversidad se suponen una a la otra. Satanizar la
defensa de la diversidad de cada grupo, punto de
vista o interés, es abogar por la dictadura. No hay
corrupcion ahi donde uno defiende lo que le da
identidad. No hay impureza democritica por resis-
tirse a la uniformidad. Pluralidad y dictadura en
efecto no van bien una con otra, por eso la dltima
debe canonizar a la nacién en los altares de la
opinién piblica y perseguir la diversidad de inte-
reses que se personifican en los partidos.

Es la falta de costumbre de tratar con perso-
nas e intereses diferentes lo que impide compren-
der el valor de los partidos en la democracia. La
pluralidad incomoda. Pero negarla en nombre de
un destino igual, uniforme y sin discrepancia, es
repudiable. Los partidos son hoy sin6nimo de de-
mocracia, y su fortalecimiento, su madurez, son la
fortaleza y maduracién de toda nuestra comunidad.
Sus imperativos, por tanto, viabilizan la democra-
cia, no la obstruyen. La democracia no es menos
SINO0 mMAs por su existencia.

El pueblo no es sustituido por los partidos,
pero si lo es cuando se le niega la condicién de
arbitro final de las supremas decisiones del Estado,
reemplazandolo por un parlamento donde se con-
gregan sus mandatarios. El pueblo debe retener su
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derecho a confirmar o corregir las decisiones de
sus representantes. Y €llo no es posible s1 se pos-
tula la condicién potestativa, facultativa, y por
tanto inmoral, del mandato.
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Uno de los temas en discusiéon mas controver-
tido sobre el parlamento es el de su ‘‘productivi-
dad’’. La sanciéon que le impuso el Presidente
Fujimori fue porque lo calific6 de ineficiente.

Eficiencia, en términos administrativos, es la
capacidad de producir al m4ximo con el minimo
uso indispensable de energia de tiempo y de recur-
sos disponibles. Al margen del contenido politico
de la calificaci6n -que adem4s de ilustrativa sobre
el rol del parlamento en el Perd, fue parte siempre
de la estrategia de las €lites para afirmar su poder,
o para conquistarlo mediante el apoyo de la opi-
nién pdblica- es necesario plantear el contexto,
normas y recursos con los que el parlamento debe
producir. o o |

La primera repuestas que se nos ocurre cuan-
do se nos interroga sobre qué hace el parlamento
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es, casi automiticamente, leyes. No existe mcjor
estereotipo en la conciencia publica del pueblo que
ese. Identifica las leyes con el parlamento. Se asu-
me también como parte de responsabilidad que le
corresponde al parlamento por los problemas y
crisis que afectan al pais, €l que no haya producido
‘“las leyes que se necesitan para vivir, sin proble-

b2

mas

Asi como ese es ¢l estereotipo del hombre de
la calle, el del profesional del derecho, de las
ciencias sociales, y el del analista politico, es que
el parlamento debiera dejar que el peso y tarea
principal de la legislacion le corresponda al ejecu-
tivo, correspondiéndole al parlamento, en ese caso,
dos cosas:

1.- Dictar solamente leyes de caricter general, o
leyes-marco, sobre un ndimero reducido y
bdsico de materias, dejando para el ejecutivo
y las regiones toda la normatividad particular
y local; y,

2.- Controlar politicamente el ejercicio de fun-
ciones y atribuciones del ejecutivo.

~Se propone estas opciones como un medio
para racionalizar los procesos y la distribucion de
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funciones en el llamado aparato del Estado.

Al presentar este concepto Melo-Vega y
Fernandez-Maldonado sefialan que a la mayoria de
los proyectos de ley presentados por los parlamen-
tarios en las Camaras, puede calificirselos como
“‘intrascendentes para ¢l funcionamiento del Esta-
do’’.

Corresponde por tanto revisar qué puede ha-
cerse para conformar en esas dos dreas -la legisla-
cién y el control politico- las expectativas de la
opinién publica y de los técnicos en racionalizacion
estatal, con los valores y objetivos politico-demo-
criticos para los que existe y en los que tiene su
razén de ser el parlamento.

8. LA LEGISLACION

8.1 Produccidn legislativa

Hay por fortuna abundante material empirico
y andlisis sobre las cantidades y proporciones de la
emision de las normas segin su origen. La eviden-
cia es conclusiva: quien legisia en la via de los
hechos en el Perd es el ejecutivo. Los datos que
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permiten comprobarlo aparecen en el cuadro ad-

junto.

PRODUCCION LEGISLATIVA
PERIODOS 1980 - 1991

| LEYES (4) TOTAL
PERIODO| DSE (1) | DLG | EJEC | DIPUTADOS | SENADO
1980
1985 667 | 348 | 437 168 19 | 179
1985
1990 103 | 263 1 204 296 165 | 1961
1990
1991 (3) | s62 ()] 156 | 13 39 15 785
TOTAL | 2260 | 768 | 654 503 299 | 4486
E_u_cmg:

Direccidén de Trimite Documentario de la Camara de Dipu-
tados (Alejandro Bustamante R.) _
(1) Incluye sélo los Decretos Supremos expedidos al amparo del
inciso 20 del articulo 211 que fueron publicados.
(2) Comprende 531 DS antes de la Ley 25397 y 31 después de

ella.

(3) Comprende hasta el 5 de abril de 1992
(4) La cantidad de leyes consignadas no comprende las tramita-
das ante el Congreso. Quedan excluidas todas las de natura-
leza presupuestal, las resoluciones sobre aprobacién de tra-
tados, viajes del Presidente de la Repidblica y designacién de
Magistrados del Tribunal Constitucional. E] total de leyesy
resoluciones legislativas fue de 1071 para el periodo 80-85;
980 para el periodo 85-90; y 140 para el 90-92.
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A estas cifras habria que afnadir ain las nor-
mas que dicta el ejecutivo a través de los Decretos
Supremos de cardcter general, o los que emite para
reglamentar una ley. Durante el periodo 80-85 el
total de Decretos Supremos (de julio a julio) fue de
5,990; en el 85-90 de 4,860; y de 1990 al 5 de abril
de 1992, de 1339,

Juntando la produccion legislativa general de
1980 hasta el 5 de abril se produjo alrededor de
15,148 normas. Las expedidas por accién directa
del ejecutivo (total de Decretos Supremos y de
Decretos Legislativos) representa el 85.53%, por-
centaje que se incrementa cuando adicionamos la
proporcion de leyes o de resoluciones legislati-
vas sancionadas por origen € iniciativa del gobier-
no.

'En efecto, la proporcién de leyes sancionadas
que nacen de una iniciativa del gobierno alcanza a
casi el 45% de la legislaci6én aprobada y vigente
desde 1980 al 5 de abril de 1992. Si incorporamos
este dltimo porcentaje dentro de la produccion total
atribuible al ejecutivo obtenemos la nada insigni-
ficante proporcién de méas del 90% de la produc-
cién normativa originada por el gobierno, contra
un 10% de ese total del cual es responsable el
parlamento.
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Datos y evidencias como los consignados re-
velan dos cosas principales. Primera, que el mayor
peso de la normatividad vigente le ha correspondi-
do al ejecutivo; esto es, el parlamento no ha sido
el ‘‘Poder Legislativo’ en el sentido de que sea a
€l el Gnico con poder para legislar: las cifras nos
demuestran que el ejecutivo también tiene ese poder,
y que tal poder se ha ejercido con asentimiento,
por accién o por omision, del parlamento.

El segundo dato que nos revelan estas cifras
es que ademas del poder legislativo del ejecutivo
tal ejercicio entrafia tambi¢n 1a responsabilidad
por los resultados. En consecuencia, el elector
también debe conocer que ¢l slogan que con faci-
lidad se repite sobre la ineficiencia del parlamento
no comprende 1a debida dimension del problema.
Mal puede afirmarse que el parlamento no da so-
lucion legislativa a los problemas nacionales, cuando
los hechos también demuestran que el producto
legislativo es ficticamente un resultado politico
en el que el ejecutivo tiene nada menos que el 90%
de responsabilidad (aparte claro esta de la cantidad
de disposiciones que emite el ejecutivo con normas
de caracter fundamentalmente administrativo).

St el ejecutivo es co-responsable del produc-
to legislative nacional, mal estd calificar de
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ineficiente al parlamento, excluyendo de tal inefi-
cicncia a quien es cuantitativa y proporcionalmen-
te ain mas responsable. Y ello todavia al margen
de la responsabilidad que es exclusiva del gobier-
no por la aplicacién de las normas vigentes, me-
diante la burocracia que de €l depende.

De otro lado, en cuanto a la responsabilidad
propia del parlamento, existe también evidencia
sobre la orientacién general de la legislacion por €l
aprobada. En particular se deja notar que las Ci-
maras tienden a aprobar proyectos de caracter
declarativo, con incidencia en el gasto presupues-
tal (a pesar de la prescripcién en contra que con-
tiene la Constitucién), o con cardcter regional o
local.

Se deja notar también que en la labor legisla-
tiva existe una omisioén en la produccion de algu-
nas pocas normas importantes de desarrollo cons-
titucional, o de caricter nacional. Entre las maés
notables durante los 12 dltimos afios han quedado
pendientes las leyes sobre partidos politicos; los
regimenes de excepcién (estados de emergencia y
de sitio); el Instituto de la Presidencia de 1a Repu-
blica; huelgas, convenios colectivos y resolucion
de conflictos de trabajo (respecto de los cuales el
gobierno de facto ha dictado Decretos Leyes); las
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de creacion de regiones pendientes; la ley general
de control; la del proceso contencioso-administra-
tivo (regulado recientemente por Decreto Supre-
mo); de elecciones generales; el Codigo de Justicia
Militar, etc. En general, puede decirse que, compa-
rativamente, las principales leyes ya fueron dadas.

Vistas asf las cosas ;qué propuesta ha sido
concebida para ajustar la mejor administracién de
la produccién legislativa? Se la denomina de dos
maneras, aungue en el fondo el objetivo es el mis-
mo: racionalizacién legislativa y el establecimiento
de la materia reservada de la ley.

El concepto que se persigue es que a través de
la suprema norma ordenadora del pafs, la Consti-
tucién, se establezcan ‘‘competencias regladas’
respecto de los campos sobre los que se permite
legislar cada uno de los 6rganos piblicos,con atri-
buciones normativas o, por la via negativa, cudles
serian €s0s campos normativos respecto de los que
dichos 6rganos estarian prohibidos de legislar.
“Competencias regladas’’ quiere decir, que a cada
o6rgano o poder del Estado sélo se le reconoceria la
facultad de hacer s6lo lo que una regla le prescri-
be, no estdndole permitido desarrollar sus activi-
dades sobre materias, o con formas, que discre-
cionalmente establezca segin su conveniencia,
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criterio o necesidad.

El principio de las ‘‘competencias regladas’
se origina en un presupuesto valorativo. Se asume
que el uso del poder y las facultades piblicas no
debe quedar en una situacién ‘‘discrecional’’. Con
el principio de las ‘‘competencias regladas’’ se
refuerza el concepto de la regulacion del poder
por el derecho; con el segundo, el de la “‘discre-
cionalidad del poder’’ se afirma la soberania del
érgano o poder y de su conveniencia de reglar
segin intereses y necesidades determinadas por su
criterio soberano. Los técnicos llaman a uno y a
otro tipo de presupucstos el ‘‘estado de derecho’’
y ¢l ‘‘estado de poder’’.

En el fondo de lo que se trata es de defender-
se frente al temor por el posible uso indebido o
excesivo del poder, y se confia que el derecho
tiene la fuerza y capacidad inhibitoria suficiente
para imponer su primacia y superioridad, sobre
quicnes se valen del nudo poder y de su solo cri-
terio para mandar o para legislar.

Dentro de estos presupuestos axiolégicos se
recurre a la legislacion comparada como apoyo
para el diseiio del modelo en el qué inspirar nues-
tro ordenamiento juridico. Las experiencias ex-



232 | C. Delgado-Guembes

tranjeras mas socorridas son la francesa y la ale-
mana.

La constitucién francesa establece en su arti-
culo 34 el dominio reservado de la ley, y su arti-
culo 37 el correspondiente al dominio reglamenta-
rio. Entre los asuntos materia de ley los hay en los
que ésta puede fijar reglas, y los que puede fijar
l10s principios fundamentales. En los primeros el
legislador tiene competencia para detallar los al-
cances de las normas en los segundos sélo estable-
cer el marco dentro y desde el cual el ejecutivo
podra desarrollarla, detallarla o reglamentarla.

El parlamento francés puede fijar las'reglas
en materias como las siguientes:

- Los derechos politicos y las garantias funda-
mentales de los ciudadanos;

- La nacionalidad, el estado y la capacidad de las
personas, los regimenes matrimoniales, las su-
~cesiones y las liberalidades;

- La definicién de los crimenes y delitos asi como
las penas que les son aplicables en el proceso
penal, la amnistia, 1a jurisdiccién y el estatuto

de los magistrados; |

- Las bases tributarias, tasas y modalidades de
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recaudacién de impuestos sca cual fuere su
naturaleza, el régimen de emisién de monedas:

- El régimen electoral de las asambleas parla-
mentarias y locales;

- La creacién de categorias de establecimientos
publicos;

- Las garantias fundamentales reconocidas a los
funcionarios civiles y militares del estado,

- La nacionalizacién de empresas y en su priva-
tizacion.

De igual modo puede determinar los princi-
pios fundamentales sobre:

- La organizacién general de la defensa nacional;

- La libre administracién de las colectividades
locales, de sus competencias y recursos;

- La ensefianza;

- El régimen de propicdad, los derechos reales y
las obligaciones civiles y comerciales;

- El derecho del trabajo, el derecho sindical y el
de seguridad social.

En cuanto no se trate dc una materia expresa-
mente considerada en el articulo 34, se trata de la
esfera y campo reservado a la competencia regla-
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mentaria del ejecutivo. Asf 1o dispone el articulo
37.

Para la Ley Fundamental de Alemania Fede-
ral lo relevante no es tanto distinguir entre la com-
petencia del parlamento y la del ejecutivo en ma-
teria legislativa. Probablemente por no tratarse de
un estado’ federal sino unitario, con una mayor
dosis de centralizacion, Francia no desarrolla los
limites de competencia entre ambos ordenes, ¢l
estatal y el federal. Adicionalmente el régimen
nacional es uno parlamentario, en tanto que el
francés es neo o semi presidencial, razén por la
cual el nivel de conflictos entre el ejecutivo y ¢l
parlamento ticne menor relevancia (el ejecutivo
esta incorporado, no separado, del proceso legisla-
tivo, y en las discusiones para arribar a compromi-
sos en ¢l parlamento).

La definicién de las competencias federales y
estatales se desarrolla en los articulos 70 y 72. Sin
embargo, la técnica empleada aparece en los arli-
culos 73, 74, 74a y 75 . La constitucién de Alcma-
nia Federal distingue la legislacion exclusiva, la
legislacién cancurrente y la legislacion basica de
la federacion. |

El articulo 71 define la legislacién exclusiva
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como aquella en la que los estados no pueden
legislar a menos que tengan habilitacion y delega-
cion legislativa expresa de la federacion. La legis-
lacién concurrente comprende los campos sobre
los cuales los estados si pucden legislar a menos
que la federacion no use la facultad legislativa. Y
por legislacién basica la Ley Pundamental alema-
na entiende el derecho de la federacion de *“dictar
normas basicas’’ en ireas de competencia concu-
rrente.

A modo de ilustracién, una muestra de lo que
corresponde a la legislacién exclusiva incluye la
cooperacion de la Federacion y los Estados en
materia de ‘‘la defensa del régimen fundamental
de libertad y democracia (defensa de la Constitu-
cién)’’; asuntos exteriores, defensa y proteccion
civil; 1a nacionalidad federal; libertad de circula-
cién y residencia y extradicién; el régimen de cam-
bio y moneda; correo; y estadistica federal.

La legislaci6on concurrente comprende el
derecho civil, el derecho penal, organizacion y
procedimiento judicial; derecho de asociacion,
derecho de residencia de extranjeros; asuntos vin-
culados a refugiados y expulsados; derecho laboral
y de seguridad social; legislacién econémica (mi-
nerfa, industria, energia, regimenes bancario, bur-
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siatil y de seguros, etc.); aprovechamiento y pro-
duccién de energia nuclear para fines pacificos;
expropiaciones; lealtad en el mercado; y manteni-
miento de la pureza del aire y lucha contra el
ruido.

Y dentro de la legislacién basica refiere de
los principios generales de la enseiianza superior;
proteccién de la naturaleza y estética del paisaje;
distribucién de la tierra, planeamiento del espacio
y régimen hidraulico; y el empadronamiento y
documentos de identidad.

- En los casos francés y alemén se contempla la
reserva material ya sea que se asigne exclusiva-
mente al parlamento -en el caso francés-, 0 a la
federaciéon -caso alemén. Quedan circunscritas
determinadas materias para su tratamiento por un
6rgano del estado con ¢l fin de orientar y encauzar
el ejercicio de la potestad legislativa, segin un
modelo de distribucién de¢ funciones que facilitaria
la prevision y calculo del comportamiento politico
y de las interrelaciones entre todos los titulares de
esa potestad.

Hasta aqui la presentacién del tema. Ticne
sentido. Ofrece orden. No cuesta mucho trabajo
vender ¢l producto, en especial el modelo francés;
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en nuestro pais no existen audn las condiciones su-
ficientes como para equiparar el poder y compe-
tencia de los estados federados de Alemania con
los de nuestras regiones. Los primeros en aceptar
la oferta francesa son quienes hemos recibido for-
macién en las escuelas de juristas. Y no tenemos
ninguna dificultad en promover nosotros mismos
su venta entre los colegas y amigos. Cuando se
ensefia derecho en las universidades se insiste des-
de el comienzo en la condicién ordenadora y
racionalizadora del derecho. Se ensefia que la
caracteristica bésica de la ley en su generalidad.
Y si a ley le corresponde ser general, no cabe
calificar como ordenado un régimen en el que el
érgano con competencia legislativa por anto-
nomasia, dicte normas con caricter local o particu-
lar, sin que las Circunstancias justifiquen un trata-
miento formal mediante una ley.

Adicionalmente se refuerza esta defcnsa de la
purcza y el principismo de la generalidad de la ley |
y del racionalismo legal, presentando como alter-
nativa la versién de un estado de cosas andrquico
y desordenado, arbitrario. La mejor forma de fre-
nar la arbitrariedad es recurrir a la técnica del
dominio reservado de la ley. Asi, se nos ofrece un
parlamento que hipotéticamente se avocaria a ela-
borar normas generales, deslumbrado por la con-
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tundencia de las ventajas 16gicas de la competen-
cia reglada.

El defecto de esta propuesta es que presenta
a la sociedad como un artefacto y finge un estado
de cosas irreal. Aceptar la dirimencia del principio
de racionalizacion en la génesis legislativa, des-
cuida el importantisimo aspecto de que serd en
adelante el ejecutivo a quien se reconozca, como
principio, la representacion del pueblo en la legis-
lacion de los asuntos que atafien a sus correspon-
dientes circunscripciones.

Es cierto que el modelo racionalizador permi-
tiria una aparentemente mejor administracion de la
tarea legislativa. Pero el presupuesto de este mis-
mo modelo, y eso hay que tenerlo en claro, es que
lo que se pretende ordenar es al Estado. Por eso
califiqué de artefacto la sociedad en la que funcio-
naria ese modelo. Porque el sentido mismo del
parlamento fue constituirlo por nuestros mandata-
rios, con el fin y propo6sito de que, desde la posi-
ci6n juridica con que los investimos nosotros, titu-
lares del derecho, uUnicos y absolutos dueiios y
propietarios de nuestra soberania, cumplan ellos
con atender a nuestros intereses, y no dar culto a la
iconologia juridica.
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El estado cuyo orden se postula es el Estado-
aparato, que gobierna y manda, con el monopolio
incontestado de la violencia legal de que disfruta,
sobre todos y cada uno de los hombres que, para
bien o desdicha, habitan, por azar o necesidad,
dentro de las fronteras en las que tiene jurisdiccion
su fuerza armada.

Ese estado cuya unica existencia depende de
la representaciéon que nos hacemos de una creatura
mental, fria y exangiie, sin otra materialidad que
su histologia juridica. Es el Estado-totem detris
de cuya invisible presencia hay hombres, en canti-
dades, que con el sacrificio de su energia, su tra-
bajo, su dedicacién, imponen, y no sin algin grado
perceptible de violencia, la autoridad de una re-
presentacion presunta.

(Nos interesa el orden y racionalidad de un
idolo? La mis grande falta en que puede caer cual-
quier hombre es la de negar su libertad. Y se niega
la libertad personal cuando la empresa que se le
encomienda al Estado es distinta de la nuestra.
Queremos un parlamento y un Estado que nos per-
tenezca y que no monopolice, en manos de las
élites dedicadas a la administracién de nuestros
bienes y propdsito comunes, 1o que nos afecta y
toca.
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El riesgo del modelo legislativo racionaliza-
dor es su eficacia en ¢l ahondamiento de la esci-
sion del Estado con las comunidades vivas, y su
concepcion de las funciones de representacién y
~gobierno de una forma mecédnica. ;Hasta d6nde
estamos dispuestos a darle al ejecutivo la tarea y
derecho de legislar en principio, y al parlamento
concederle campos excepcionales del universo de
lo legislable? ;Estamos listos para confiar que el
gobierno oird y atender4 los intereses de todas las
poblaciones? O querremos, mis conservadoramente,
que sean nuestros mandatarios quienes continigen
haciéndolo por nosotros.

Como individuo, como ciudadano, no cederia
un palmo el rol legislador del parlamento en bene-
ficio del ejecutivo. El producto total podr4 resultar
deficitario frente a la demanda colectiva acumula-
da. Todos podrdn continuar quedando insatisfe-
chos con la efectividad del parlamento, es cierto,
pero contaremos con el canal abierto para llegar
con mds posibilidades a ejercer nuestro poder a
trav€s de nuestros representantes ;Como llegarfa-
mos al ejecutivo los 9 millones de electores perua-
nos? ; A través de su aséptica y remolona burocra-
cia? ;No es més simple demandar por unidades
locales de menor extensién? Los ejecutivos son lo
cualitativamente menos democratico del paque-
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te estatal.

Pero como técnico no puedo evitar dejar de
sentir ¢l encandilamiento, la fascinacion, del orden
que promete la racionalizacién de los procesos
legislativos del pais. La técnica para dar m4s po-
der real al parlamento es quitarle las tan numero-
sas tareas que debe cumplir. Reduciendo la ampli-
tud de sus competencias y circunscribiéndolas a un
elenco limitado, s¢ asegura ¢l mejor y mds eficien-
te uso de los recursos, tiempo y energia disponi-
bles. Haciendo mas eficiente al parlamento lo ha-
cemos, a la vez, mds creible y mas poderoso: s¢
sabria qué se puede esperar de él y qué del ejecu-
t1vo.

Sin embargo, otra vez, debemos volver al
problema y pregunta original ;Somos realmente
nosotros quienes nos damos las Ieyes? Si buscamos
una respucsta maximalista debemos decir que
““no’’. Si buscamos minimalista diremos que ‘‘de
alguna forma lo hacemos’’. Estamos en ¢l umbral
de las dos doctrinas democraticas, la democracia
llamada popular, y la otra, la cartesiana, la deno-
minada representativa. [.a primera pretende me-
canismos directos de decision por los individuos
de la comunidad. La segunda los cree innecesarios
porque ¢l pueblo es representado por quienes ejer-
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cen el poder en su lugar y en su nombre.

Debemos optar. O el poder para nuestros
mandatarios, o la eficiencia legislativa. Lo que
esta en debate es la esencia misma de nuestra par-
ticipacion politica. O democracia o racionalizacion.
O el individuo o el derecho. O la libertad o el
orden.

Cuando como técnico en leyes se me pregunté
en una ocasiéon qué reformas introduciria en el
régimen parlamentario, opiné que la regulacién de
la materia reservada de la ley nos favoreceria,
porque seria un buen método para dar ‘‘mayor
racionalidad institucional a los 6rganos de Estado
y las regiones, y se neutralizaria la hemorragia de
expectativas que la indiscriminada presentacién de
proposiciones genera’’. A esa reforma debiera as-
pirarse. Pero ¢l paso anterior es haber conquistado
nuestra sobcrania y nuestra capacidad de accidny
decision directa. Antes, la reserva de la ley es
prematura y estéril.

A mi juicio, lo reitero, 1a modificacion de las
instituciones no se consigue con los diseiios y
modelos que elaboramos unilateralmente los espe-
cialistas. Las instituciones no son sino un modo en
el que los hombres actuamos o dejamos de actuoar.
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Porque quiero que prevalezca ¢l hombre, y porque
prefiero que el uso de la técnica no disocie m4s la
relacién poder-sociedad, preferiria la incfectividad
y anarquia real, a la eficiencia nominal de un orden
vertical y opresor. En todo caso lo primero es
preferible porque revela la situacién y condiciones
reales en que nos encontramos todos nosotros, nada
‘menos que nuestras €lites, nuestros lideres o nues-
tros mandatarios, como gustemos, antcs que la
apariencia de una situacién anhelada pero adn
incumplible.

Cualquiera cosa que se diga de la eficiencia,
a espaldas de la carnalidad y existencialidad de
nuestra materia humana, es una trivialidad. Eso es
lo que no se ensefia en las facultades de derecho.
Por eso es que el juicio de los técnicos en leyes
parecieran los oriculos de dioses emasculados.
Nuestra tarea €s menos pretenciosa; menos pedan-
te también. Necesitamos deshacernos de las tira-
nias de la fantasia legal. Quienes norman por no-
sotros no son sino una muestra del pais real, del
pais ineficiente e inefectivo que todos somos.
Cuando hayamos cambiado podremos pedir y €xi-
gir, eficiencia y efectividad. Sin cambios reales en
nuestro nivel de cultura y civilizacién toda refor-
ma institucional es ilusién pura, quimera, desdi-
chada justificacién del usufructo del poder ajeno.
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Si queremos una legislacién m4s efectiva
debemos o exigirla o hacerla. Y eso no es imposi-
ble. Lo demuestra la informalidad empresarial, o
chicha, que hemos creado. Nuestra tniciativa no se
agota en lo econdmico. Lo econdmico puede ser
solo el primer paso jBasta ya de complacencias y
pasividad! Hasta ahora s6lo espectamos la con-
duccidén de nuestro destino. Desde ahora es nece-
sario que hagamos lo que necesitamos, y que des-
obedezcamos a quienes estan equivocados. jBasta
de esa paz falsa que nos arruina, que nos adormece,
que nos niega, que nos mata, y que nos vuelve es-
clavos de quienes hurtan como ladrones nuestra
soberania y nuestra libertad! Ni la constitucién es
un ‘‘detente’’, ni la materia reservada de 1a ley una
pécima contra la falsedad de nuestra democracia,
de nuestro autogobierno. Tenemos que ser todos
mas cultos, criticos, educados y civilizados, o re-
signarnos a que hayan siempre élites que nos lle-
ven de las narices. No hay otro modelo real que
el que nos es posible llevar a la practica. O el que
nos neguemos con nuestra mutua, voluntaria y
consciente inaccion.

Uno de 10s roles que cumple el parlamento es
el de alzarse como tribuna de denuncia de los
males que constatamos. jHasta donde y hasta cuan-
do estamos dispuestos a permitir que el Estado se
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sienta omnipotenté! ¢Es que permitiremos que un
dia, merced a su omnipresente versatilidad y la
tecnologia disponible, ese Estado ingrese también
a nuestros hogares a través de una pantalla de
television para sancionarnos por no dormir, comer
o copular segun el ordenamiento con el que, para
lograr eficacia colectiva, los ‘‘expertos’’ conside-
ran que obtendremos mejores resultados colecti-
vos?

Segin lo comprendo, el rol fundamental del
parlamento es conseguir la mixima transferencia
y difusion posible del ejercicio representativo del
poder. Si nuestros mandatarios denuncian el
mal uso de nuestro poder ese parlamento es efi-
caz.

El resto es cosa nuestra. Si seguimos votando
y eligiendo como aut6matas a la misma gente, ello
ocurre 0 porque esa es la gente adecuada para
nosotros, 0 porque la inefectividad acumulada no
es de esa institucion, de los partidos politicos, ni
de los mismos parlamentarios en cuya critica se
ceban tantos, y tan injustificadamente, sino c¢n los
electores sin criterio, decisiéﬁ ni juicio suficiente
€n que nos convertimos todos y cada uno de los que
con nuestra indiferencia, irreflexividad vy pasivi-
dad votamos.
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| Podemos preguntarnos, como 1o hacen en su
Parlamento Michael Ryle y J.A.G. Griffith, si, en
‘términos relativos, el parlamento nuestro se las ha
arreglado hasta hoy para llevar y conservar el paso
del ejecutivo con todos los poderes que éste ha
llegado a acumular. Y si no lo ha hecho, ;qué nos
garantiza que dindole ain mds atribuciones al
ejecutivo conseguiremos un parlamento mas efec-
tivo en su tarea legislativa, a la vez que como
guardidn (“‘watch dog’’) de nuestras libertades y
de la democracia?

8.2 Las Comisiones legislativas

Un punto crucial en el rol legislativo del par-
lamento es su funcionamiento en la etapa de Comi-
siones. De ellas se espera que preparen los proyec-
tos para el debate y decisién de la Asamblea. Las
Comisiones, a las que se llama Ordinarias en el
argot parlamentario, y que tienen existencia per-
manente durante los recesos entre legislaturas, tie-
nen como misién censumir toda la informacién
técnica necesaria y posible, y armonizar una foér-
mula consensuada entre todos los grupos parla-
mentarios y sus respectivas posiciones (incluyendo
las ideolégicas y programaticas).
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Una manera de medir la ¢ficacia de las Comi-
siones en el proceso legislativo es observar lo que
ocurre en ¢l Plenario. El mA4s inocente de los asis-
tentes a las galerias no necesita mucho tiempo-para
constatar que las incidencias y articulaciones en el
debate revelan una sorprendente improvisacion e
informalidad.

Ello ocurre, porque la regla general ha sido
que todos los representantes tienen el mismo dere-
cho a intervenir, lo hagan en nombre de sus grupos
0 no. De otro lado, porque no existe aun el sufi-
ciente desarrollo de los conceptos de ‘‘grupo par-
lamentario’’ y de ‘‘Junta de Portavoces’’, que per-
mita unidades grupales minimas de participacién y
de derechos, en lugar de la atomizacién que hasta
hoy se constata, asi como para coordinar acuerdos
intergrupales con fuerza obligatoria y vinculante
para todo el plenario. Y finalmente, porque las
Comisioncs no cumplen con su tarea.

Se supone que en las Comisiones de debe
acopiar y seleccionar la mejor y mds actualizada
informacioén del mercado. Esto comprende no sélo
la informacién que pueda regatearse o extraerse a
un ejecutivo renuente a exhibir pablicamente su
accionar, 0 a entregar elementos determinantes de
una mejor performance de su par. Comprende no



248 C. Delgado-Guembes

s6lo la informacion que casualmente nos suminis-
tra el colega o amigo con alguna expericncia ma-
yor que la nuestra en el tema. Ni qué hablar que sea
suficiente la informacidn y datos que acompaifian a
cada proyecto los parlamentarios o el ejecutivo
como ‘‘considerandos’’ o como ‘‘exposicién de
motivos’’.

Sin embargo, salvo honrosos y excepcio-
nalisimos casos, porque solamente se utiliza esa
informacién es que el producto legislativo es deba-
tido estérilmente en los Plenarios primero, y criti-
cado por los especialistas por sy mala calidad o
concepcion después. Las Comisiones necesitan la
mejor informacion disponible, sea la que disponga
el ejecutivo o la que ofrezcan las institucioncs,
entidades o personas privadas. Nuestro mas gran-
de lujo parlamentario es regatear informacién
al parlamento y dejar de gastar en la adquisi-
cion de informacion. |

Pero ¢l problema no es solamente uno de re-
copilacién de datos, libros, cifras, estadisticas. No
avanzamos mucho si llenamos bévedas y almace-
nes con absolutamente toda la informacién dispo-
nible, si la compramos y pagamos toda sin reserva,
y luego no encontramos el modo eficaz de consu-
mirla.
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Malo es también el insumo que preparan
Comisiones Ordinarias donde la informacién es
seleccionada al azar, o como si se tratara de una
lista de mercado con la cual se defenderd una po-
sicion sin consensuar con los demis. Y malo es
también el insumo si lo que nos motiva en la selec-
cion de la informacién no es hacer la mejor ley
posible para nuestra sociedad, sino el deseo de
resaltar la imagen personal y desacreditar 1a del
opositor.

De ahi la necesidad de asesoramiento y consul-
toria del mds alto nivel. Los asesores o asistentes
de buena voluntad pueden apoyar en cuestiones
generales y hasta de rutina. |

Pero los productos que mdés han de impactar
como politica ante la comunidad, la organizacién
de nuestra economia, de nuestros recursos, exigen
que, otra vez, paguemos lo que cuesta la excelen-
cia. Nuestros representantes no son elegidos en su
condicién de especialistas en nada. Candidatear y
ganar elecciones no es un concurso de méritos
profcsionales. Quienes llegan al parlamento lo hacen
por la sensibilidad especial que advertimos en ellos
para que confiemos que buscarin lo mejor para
protcger nuestros intereses, y no lo primero que
tenga a la mano para decir que se cumplio.
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Pero se supone también que en las Comisio-
nes debe alcanzarse el consenso. El sentido de las
Comisiones no es que el mayor ndmero se impon-
ga. Tampoco que se conceda con magnanima com-
placencia a la minoria el derecho de expresar su
punto de vista. El prop6sito es mds ambicioso. Se
pretende que mayorias y minorias concilien. Esto
- quiere decir que una y otra cedan en beneficio de
un producto social y politicamente superior.

En tanto que la I6gica parlamentaria haga
preceder la lucha ideoldgica, o la batalla por posi-
ciones tadcticamente mas convenientes, al objetivo
mstitucional para el cual existe el parlamento, siem-
pre obtendremos un producto final deficiente y
mediocre.

Si no, jcudl es el propé6sito de incluir a las
minorias partidarias en el parlamento?. Por €so nos
valemos del principio de la proporcionalidad en
lugar del mayoritario en nuestros sistemas electo-
rales. Porque queremos que la minoria no sirva
solamente como convidada sin dcrecho a merienda
en el banquete. Si el principio mayoritario justifica
el canibalismo politico, el de la proporcionalidad
pretende, a la vez que la equidad, €l reconocimien-
to hidalgo, noble y civilizado del insumo politico
del contendor.
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Se¢ deja notar entonces tres cosas:

Que nada puede sustituir la reflexién y estu-
dio concienzudos de las Comisiones; preterir
la ponderacién y detenida consideracién de
los principios € impacto que cada iniciativa
trae consigo, en nombre de la celeridad. sélo
acelerard a la larga el mayor descontento por
la improvisacién con que se legisla;

Que no es un buen consejero quien recomien-
da el ahorro en la consultoria de los mcjores
especialistas; aceptar sugerencias de esc cali-
bre importarian una gravisima irresponsabili-
dad, porque revelaria que ¢l deposito de co-
nocimientos y talentos de que disponemos,
gue ¢l nempo empleado en entrenar las men-

tes de nuestros mejores prolesionales, que la

inversion de dincro en acumular y sintetizar
kilos de informacién en ellos, no son necesa-
rios, vy,

Que todos los mccanismos de deliberacion y
toma de decisiones al interior de fas Comisio-
nes -como del propio plenario- debe orientar-
se a la obtencién de un producto en ¢l que
todas las partes hayan alcanzado ¢l minimo
indispensable de satisfaccion por el resultado
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colectivo. El trabajo de Comisiones es politi-
Co tanto como técnico, por lo cual el fin Glti-
mo de ellas es conciliar cada aporte posible
para obtener una alternativa y efecto en el que
cada quicn pueda identificarse como autor.

Sin embargo las Comisiones no actian aisla-
damente. Bl Plenario deriva a cada una de ellas un
namero considerable de proyectos. Algunos de esos
proyectos se remiten a mas de una Comision. 'Y
hay proyectos de distintos autores que tratan mate-
rias idénticas, similares o complementarias.

Frente a estos hechos surgen las siguicntes
preguntas:

1.- ;quién prioriza la importancia y prelacion de
proyectos de una Comision?

2.-  ;quién coordina la prioridad de los proycctos
que requieren ¢l dictamen de mds de una
Comision?

e
)

.quicn decide cudles de entre todos los pro-
yectos recibirdn anterior consideracion por el
Plenario?

4.- ;existe coordinacion de criterios o contactos
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personales entre quiences deciden qué es prio-
ritario para el plenario y qué 1o ¢s para cada
Comisién? |

La regla en el parlamento peruano ha sido
mds o menos que cada Comision es dueiia de sus
prioridades. LLa excepcion son los casos en que
por conducto totalmente informal se informa a las
Comisioncs que deben dar anterior atencidn a un
proyccto determinado, o €50s otros en los gue por
aprecmio del tiempo las Comisiones deben dictami-
nar un proyccto que el Plenario necesita para cunt-
plir con una norma constitucional.

I:l resultado ha sido ¢l abultado numero de
proyectos que permanccen en ¢l Orden del Dia del
Plenario sin atencion, y un nimero preciso de ini-
ciativas cuya atencion demanda la sociedad que no
s¢ discuten ni consensdan en Comisioncs. Segun ¢l
estudio que cfectué en 1990 sobre la produccion de
las Comisiones Ordinarias de 1988 a 1990 (El
Régimen de las Comisiones Ordinarias en la
Camara de Diputados, Revista del TF'oro No. 1.
1990) puede apreciar que el promedio de proyectos
quc debe dictaminar en el curso de 2 afios una
Comision es de 679, y que ¢l promedio Jdo dictime-
nes que emte es de 90. Lsto es, solamente ¢l
13.25% de proyectos remitidos son dictaminados.
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Sin embargo observé también que el total de dic-
timenes emitidos en esos mismos 2 afios fue de
1538.

En una investigacién realizada en la Direc-
cion de Ascsoria Parlamentaria de 1a C4mara de
Diputados, por Jaime Nuiiez dc¢l Prado, también se
encontraron resultados interesantes sobre la co-
ordinacién efcctiva enue Comisiones en la labor
dictaminadora sobre proyectos de ley. A modo de
ejemplo refiero el caso de la produccion de dicta-
mencs durante el primer afio legislativo del régi-
men 1990-1992, en la Camara de Diputados. |

Como se observa en el cuadro que sigue,
durante el periodo estudiado se produjcron 976
dictamencs. De ellos casi el 55% recomendaban la
no aprobacion de la iniciativa evaluada. Uno se
puede preguntar por qué rayos tal proporcién, en
un csfuerzo que no resultard en algo constructivo.
[.a respucsta es que segin el Reglamento de Dipu-
tados, si las Comisiones no dictaminan un proyecto
en 60 dias, su autor pucde solicitar su pase directo
al Orden del Dia. Por eso las Comisioncs se con-
vicrten en el dique que frena el pase de proyectos
improcedentes al Orden del Dia sin dictamen.

Por 10 general se trata de dictimenes en los
que una breve evaluacién razona por qué no dcbe
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aprobarse ¢l proyecto. De alguna forma pucde de-
cirse que se trata de dictamenes-tipo, o dictame-
nes-formato, resultado de la aplicacidon que hace
el asesor de planta de un critcrio general propuesto
por el Presidente de la Comision y aprobado por
ésta. En realidad no suponcen siquicra tiempo real
de estudio por el pleno de la Comisién. Son préc-
ticamente documentos que s¢ pasa a los miembros
para que con su firma den la mayoria reglamenta-
ria y el dictamen pucda pasar al Orden del Dia.
Sobre los proyectos cuya no aprobacion recomien-
dan las Comisiones el Plenario no toma ninguna
resolucién. Permanecen abultando estérilmente el
Orden del Dia, hasta que al fin de la legislatura
pasan al archivo.

DICTAMENES PRODUCIDOS POR TIPO Y
RESOLUCION |

Comisiones de la Camara de Diputados
Periodo Julio 1990 - Julio 1991

Dictamenes Apro- |No apro- !Sustitu-| Otro| Total
| bacion | bacion | torios

Simples 141 490 202 22 | 855

Conjunto 5 4 16 - 25

Con acumulacién I | 13 31 2 47

Por remision 6 27 16 -1 49

Total 153 534 265 24 | 976

Fuente: Jaime Nuiez del Prado, ‘‘Informe de situacién sobre
dictimenes emitidos’ .Impreso sin publicar 1991.
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Pucde observarse también que de los 976 dic-
timenes, 855 fucron resultado de esfuerzos aisla-
dos de Comisiones sin coordinacion con otras. En
algunos casos esa coordinacion no es necesaria
porque hay proyectos que se remiten solamente a
una Comision. En genceral el proyecto promedio es
remitido por 1o menos a 2 Comisiones. Es excep-
cional el caso de un proyecto que s6lo pasa a una
0 que s¢ envia a més de 3.

Inversamente, puede también verse que de los
mismos 976 dictimenes solamente 25 fucron pro-
nunciamicntos conjuntos; esto quicre dectr que
2 6 mas Comisiones coordinan y concuerdan un
solo dictamen para tratar iniciativas que les han
sido remitidas simultaneamente a todas ellas. s
una categoria en la que puede presumirse algin
grado de coordinaciéon entre los Presidentes de
Comision, o entre ¢l personal de ascsorcs de plan-
ta. [isa coordinacién presunta, en todo caso, solo
representa ¢l 2.56% dcel producto final de todas las
Comisiones Ordinarias en un afo legislativo. Pro-
porcién verdadcramente prcocupante y dato que
permite sospechar el peligroso nivel de atomizacion
y encapsulamicnto entre las comisioncs.

También 1llama la atencidn que existan 153
dictamencs en los que s¢ recomiende la aprobacion
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del proyecto original. Ello equivale al 15.67%. Esa
es la proporcién de dictamences en los que se asume
quec la iniciativa estd justificada en los hechos, en
¢l derecho, por la materia, por el orden y por la for-
ma. Es decir, se recomienda que no se cambie
absolutamente nada. Para tener una perspectiva
m4s afinada debe calcularse esos 153 dictamenes
sobre el total, pero excluyendo los casos en que se
reccomienda la no aprobacion. Esto es, 976 dicta-
menes de los que deducimos 534 a los que consi-
deramos dictamen-tipo, en los que no hubo deman-
da rcal de estudio.

En consccuencia, la proporcién entre los dic-
tAmenes cuya aprobacion recomicndan las Comi-
sioncs y los dictdmencs cn los que se presume
mayor demanda de¢ evaluacion y estudio, se debe
calcular sobre los 442 casos restantes. Esa propor-
ci6n es equivalente al 34.61%. Visto ¢l producto
final que sale institucionalmente del parlamento,
esto ¢s, las leyes aprobadas, (cabe presumirse que
sea un porcentaje acertado o correcto? (Pucde
presumirsc o conjeturarse que sea tan alta 1o pro-
porcién de iniciativas técnica, material y grama-
ticalmente correctas?

Se ve en ese mismo cuadro, dictimenes con
acumulacion. Ello significa que el dictamen estd



258 C. Delgado-Guembes

referido en sus considcraciones y resolucién a mas
de un proyecto. La regla es que cada proyecto
reciba un dictamen, simple o conjunto, pero una
rclacion uno-uno. Hay casos en los que se justifica
que los dictimenes junten varios proyectos y les
den un tratamiento o resolucién integral. El su-
puesto que permite considerar la acumulacién es
que se trate de varios proyectos cuya materia sca
analoga o complementaria, y que su acumulacién
sca procesalmente compatible. Esto dltimo quie-
re decir que los proyectos por acumular s¢ encuen-
tren todos en la misma etapa o fase del procedi-
miento legislativo. No cabe por ejemplo acumular
en un dictamen un proyecto que esti en revision
(originado en la colegisladora) con otro que recién
ha empezado su curso en la C4mara de origen.
Otro requisito que se debe cumplir es que los pro-
yectos por acumular hayan pasado, todos, a las
mismas Comisiones.

Hechas las aclaraciones precedentes se obser-
va que en ¢l periodo estudiado se produjeron 47
casos de acumulacion, esto es, casi el 5% del total
de dictamenes han sido elaborados teniendo a la
vista las diversas iniciativas presentadas con com-
plementariedad material y compatibilidad proce-
sal. Las preguntas que surgen son dos: Primero
(cudntos casos mas requerian acumulacion que no
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la recibieron?, y segundo ;quién controla o evalda
que los casos de acumulacién hayan sido técnica-
mente bien concebidos y formulados y no sea que
ma4s bien creen mds problemas, discusiones en el
Plenario, como ha ocurrido en algin caso? Estos
dos puntos revelan la necesidad de prever el ade-
cuado nivel de asesoria especializada en procedi-
miento legislativo que muchas veces se obvia en la
etapa de estudio de los proyectos durante la fase de
Comisiones.

Otro caso que incide sobre problemas de pro-
cedimiento legislativo es el de los dictimenes en
los que las Comisiones envian a otra fuente la
solucion de asunto que el Plenario le remite para su
consideracion. En ¢l cuadro aparecen como los
dictimenes por remision. Suman 49 en ¢l periodo
legislativo estudiado, esto es poco més del 5% del
total de dictdmenes emitido. La revisién es una
recomendacion para que el Plenario considere otro
asunto antes que el proyecto dictaminado. Presenta
problemas de articulaciones en los debates porque
equivale en algunos casos al planteamiento de
cuestiones previas o dilatorias que podrian evitar-.
se.

Si consideramos los casos de acumulacion y
de remision estamos hablando de¢ hasta ¢l casi 10%



260 C. Delgado-Guembes

de dictimenes con conflictos potenciales en mate-
ria de procedimiento legislativo. Razén por la cual
es necesario ofrecer algin grado de control de
calidad legislativa de los dictimenes, antes que
lleguen al Plenario, de forma que no se pierda
tiempo en debates que no se producirdn si se con-
tara con un nivel confiable de asesoria legislativa
en la planta de Comisiones.

El hecho conclusivo es que el parlamento no
aprueba todos los proyectos presentados, y que
tampoco lo hace respecto de ese 13.5% de proyec-
tos que llegan a ser dictaminados. La cantidad de
leyes aprobadas.-durante los casi 12 aiios del perio-
do constitucional de 1980 a 1992 representan aproxi-
madamente el 20% (la quinta parte) del total de
proyectos presentados en las Cadmaras legislativas.

Puede extraerse de estos datos también la
hipétesis explicativa de que la raz6n por la cual se
presentan estos indices de rendimiento es porque
no hay coordinacién entre quienes reciben la de-
manda social efectivamente legislable (1éase, los
representantes), quienes ejecutan los estudios de
legislabilidad (las Comisiones), quienes estin en
capacidad de articular el consenso (los grupos par-
lamentarios) y, por dltimo, quienes aprueban final-
mente el producto organizacional (el Plenario).
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Este desencuentro revela que para que el
parlamento legisle con mayor eficiencia se requie-
re del planeamiento y programacién entre todos
los protagonistas y principales agentes del proceso
legislativo. Toda accién emprendida sin plan ni
coordinacién significa un oneroso dispendio de
energia politica, intelectual, humana, ademds de
constituir, con esa falta de compis entre grupos
parlamentarios, Comisiones y Plenario. la justifi-
cacion a la baja eslima con que se castiga el par-
lamento.

Ese planeamiento debe correr por cuenta de
un 6érgano central que tenga autoridad bastante
para tomar decisiones con participacion de todos
los grupos parlamentarios y de los propios Presi-
dentes de Comisiones. Aparentemente 10 que Co-
rresponderia es que la Junta de Portavoces sirva
como foro de discusién sobre las prioridades legis-
lativas institucionales. Prioridades que deben ob-
servar los propios miembros de cada grupo parla-
mentario, no menos que las Comisiones involucradas
en los planes que aprueba la Junta de Portavoces.

Si se cree en el parlamento como criterio
ordenador, ademds de obtener un 6ptimo uso de los
recursos a su disposicion, se afirma su institu-
cionalidad y raz6n de ser, y con ello queda propor-
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cionalmente robustecida la democracia como modo
de vida en el Perq.

A la vez que pueden advertirse dificultades
organizacionales como consecuencia de la inexis-
tencia de estrategias y planes institucionales, las
Comisiones padecen de otro mal: la falta de par-
ticipacion de los miembros. Esta falta de par-
ticipacion se traduce en diversos aspectos.

Las caracteristicas mas importantes de la res-
puesta o comportamiento de los parlamentarios en
sus Comisiones tiene un perfil mis o menos como
el siguiente:

1.- La convocatoria a sesiones es en algunos ca-
sos acordada para un dia fijo a la semana, en
0lros se convoca segun la necesidad;

2.- La concurrencia a sesiones tiende a decrecer
conforme transcurre el ticmpo,

3.- La inconcurrencia continua de los parlamen-
tarios a sus Comisiones motiva que los Presi-
dentes opten por sesionar con los presentes,
independientemente de que haya o no quorum

“real en las reuniones;
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4.- Como resultado del desinterés por participar
quc constatan los Presidentes, deben proceder
a dictaminar los proyectos por s{ mismos o
con el minimo de parlamentarios que se inte-
resen;

S.- Los dictimenes elaborados sin discusién real
por los grupos parlamcntarios en el seno de
cada Comisién, son no obstante firmados por
la mayoria suficiente de miembros que permi-
ta su ingreso al Orden del Dia;

6.- El debate de los proyectos asi dictaminados
gencra debates desinformados y desencuentros
politiéos no sélo los grupos parlamentarios,
sino incluso entre los parlamentarios del mis-
mo grupo entre si.

Resultado: como ¢l sistema de comisiones no
cumplié con su misidn institucional, su trabajo es
notablemente insuficicnte e incfectivo; las Cdma-
ras no reciben un tnsumo con calidad, informacién
ni consenso bastante que les permitan confiar en
los resultados, liderazgo ni organizacion de sus
Comisiones. Por eso los debates en el Plenario son
intentos infructuosos de parchar la ausencia del
aporte de sus Srganos de estudio, consulta y con-
ciliacion.
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Constatar el patetismo de las escenas en el
Plenario debiera llevar a las Comisiones Directi-
vas, a los Portavoces y a los propios grupos, a
enmendar estas deficiencias. Se constata igualmente
que de 1980 a 1991 no ha sido asi, para lo cual me
tengo que valer del testimonio que puedo dar, y no
de estadisticas ni nimeros porque no los tengo.
Parcciera que el desorden y el dispendio favorecie-
ra a las individualidades o grupos quienes, debido
a la desinformacion y desencuentro politico de la
Asamblea pueden conseguir asi relativamente mas
que con el planeamiento, programacion, estudio y
conciliacién que debicran desarrollar los grupos
parlamentarios a través de la Junta de Portavoces.

. Qué hacer? Personalmente no creo en los
beneficios del castigo. Si algo se consigue con las
politicas punitivas es libcrarse del sentimiento de
frustracién y fracaso de quien se siente o indignado
u ofendido, y la adaptacién a mecanismos, por
parte del infractor, que le permitan simular una
adecuacion a la regla y evitar ¢l castigo sin cam-
biar su conducta en su fuero interno. Otra vez:
nada puede sustituir a la conciencia, conviccion y
voluntad individual como remedio para cambiar
nuestros males colectivos.

Quienes actian en el parlamento son nuestros
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mandatarios. Ellos deben dejarnos conocer no so-
lamente c6mo votan en el Plenario y las Comi-
siones, sino también si asisten a las reuniones para
las que la institucién y sus 6rganos los convocan.
Con esa informacién podemos juzgar y decidir si
les revocamos el mandato o no.

De otro lado los agentes o intermediarios re-
conocidos entre nosotros y ¢l parlamento son los
partidos politicos. Ellos se organizan como grupos
parlamentarios. Es al interior de¢ cada grupo parla-
mentario que se eligen a los portavoces, y de los
grupos también salen las Comisiones Directivas y
los Presidentes de Comisiones ;Qué les toca hacer
a los partidos y a los grupos parlamentarios para
optimizar ¢l rol que cumplen ¢l parlamento? En mi
opinién mayor organizacién y cohesién interna,
adema4s de mayor transparencia en ¢l ejercicio del
rol de portavoces ante las bases de sus correspon-
dientes grupos, fracciones o células, y mejor coor-
dinacién entre el parlamento y las bases de las
circunscripciones a las que los parlamentarios re-
presentan.

Una referencia a considerar podria ser, por
ejemplo, ¢l método usado por los grupos parlamen-
tarios de Alemania Federal.



266 C. Delgado-Guembes

Las caracteristicas que puede adoptar una
semana tipica son las siguientes:

1.-- Cada grupo elige a quienes lo representardn
ante cada Comision Ordinaria, dentro de los
limites permisibles de proporcionalidad que
le corresponde a dada uno;

2.- Ninguin grupo participa en Comisiones sin pre-
viamente haber fijado una posicién colectiva
y consensuada para todo el grupo, frente a
cada asunto que se someta a su consideracion;

3.- Todos los grupos parlamentarios se subdivi-
den en grupos o circulos de trabajo compues-
tos por sus delegados ante cada Comisién: en
cada grupo parlamentario hay tantos grupos o
circulos de trabajo como Comisiones en las
que tengan presencia; |

4.- Prioritariamente los dias lunes y martes son
dedicados a los grupos parlamentarios en su
integridad: los grupos o circulos de trabajo se
rednen en ambientes del parlamento para dis-
cutir los temas pendientes de sus Comisiones
y adoptar decisioncs;

S.- Las Comisiones sesionan fundamentalmente
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los dias miércoles en la mafiana para coordi-
nar y consensuar las posiciones fijadas por
cada grupo de trabajo; y

6.- Ll Plenario sesiona los miércoles en la tarde,
todo el dia jueves desde las 9 de la manana,
y el vicrnes desde las 9 de la mafana hasta
aproximadamente las 2 de la tarde.

Con un esquema como éste se puedc advertir
la significacién que ticnen los grupos dc trabajo de
cada grupo parlamentario. En rcalidad cs un peso
importante el que ellos ticnen para conseguir el
maximo rendimiento. Cuando llega un asunto a
Comisiones son los grupos d¢ trabajo los primeros
que estudiardn la materia y s¢ asesorardn debida-
mente. Cuando todos han estudiado los proyectos
dentro de los plazos acordados por la Junta de
Portavoces (Altestenrat)-o por la propia Comi-
sién, sc llega a un segundo nivel de conciliacidn.
Todos los grupos de trabajo de cada grupo parla-
mentario, en cada Comision, se empeiian en llegar
a un acuerdo colectivo en el que el producto final
incorpore los aportes de cada cual, aun cuando
naturalmente todos habran de sacrificar un minimo
Sus respectivas posiciones.

De este modo, las Comisiones dedican su tiem-
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po a discutir posiciones ya estudiadas en vistas al
compromiso corporativo. Los dictdmenes son ela-
“borados, enriquecidos con el consenso de todas las
partes. Cuando finalmente el proyecto dictamina-
do llega al Plenario, la necesidad de debatir es
virtualmente innecesaria. Cada portavoz define la
posicion particular cada grupo brevemente y todo
el proyecto es sometido a voto en blogue, a menos
que sea absolutamente imperativo dar tratamiento
individual a una seccion de éste.

En todo caso, son lineas de accion seguidas
exitosamente en Alemania. Su difusion entre nucs-
tros partidos politicos seria muy util.

.Y a nosotros qué nos toca hacer? insistir en
el reconocimiento de los medios con los que poda-
mos protegernos de las élites que nos representan
insatisfactoriamente, y utilizar con decisién, no
menos que con conciencia, los mecanismos dispo-
nibles para actuar dircctamente en el poder: la
revocatoria del mandato y la consulta y la inicia-
tiva populares.

9. EL CONTROL POLITICO

Es la tarea esencial del parlamento. S6lo el
parlamento puede controlar politicamente el ejer-
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cicio del poder por el ejecutivo, asi como su ficl
cumplimiento de la Constitucién y las Ieyes. El
ejecutivo puede legislar, pero no controlars¢ta si
mismo.

Control no es 1o mismo que sancion. Eso debe
estar claro para evaluar ¢l rendimiento del parla-
mento. El control consiste en pedir cuenta por los
actos y hasta reprochar por ¢l indebido uso de
poderes o funciones. Y una de sus consecuencias
pucde scr exigir la responsabilidad politica o cons-
titucional de aquél a quien sc considere infractor.
Pero si se determina que no es exigible ello no
significa que no s¢ cumplicra con ¢l control.

Para L:ckart Busch. experto en derecho parla-
mentario, y autor de 1a obra Control parlamenta-
rio. Organizacién e Impacto, ¢l control parla-
mentario en sentido genérico se lleva a cabo a
través de los siguicntes medios:

.- La legislacion;
2.- Las Comisiones Investigadoras;

.- Las preguntas (¢ interpelaciones) al gobierno,
4.- LI control del servicio secreto;

.- LI control del presupuesto de la ejecucion
presupuestal;
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6.- El voto de censura;
7.- Las Comisiones especiales (Fachausschusse);

8.- Las Comisiones de encuesta (Enquete-Kom-
mission);

9.- La Comision de peticiones (Petitionsauss-
chuss); y

10.- Fl Comisionado de las Fuerzas Armadas ante
el parlamento (Wehrbeauftragter).

Estas diez distintas 4reas se refieren a tres
grandes categorias decl derecho y practica parla-
‘mentaria, esto es (1) el procedimiento legislativo
(2) algunas Comisiones particulares, y (3) el cam-
po especifico del control parlamentario.

Referir exclusivamente la dltima de las cate-
gorias deja de lado la comprensién de la naturaleza
de algunas tarcas que no son clisicamente tratadas
como un medio de control parlamentario. Ello harfa
perder de vista la versatilidad de los actos del
parlamento. Por ejemplo la legislacion. El proce-
dimiento legislativo es un campo en el que se
encuentran el gobierno y el parlamcnto, ya sea ¢n
el trimite que da el parlamento a las observaciones
del ejecutivo, como en ¢l control del uso de las
habilitaciones legislativas que le otorga, o median-
te la revision de los Decretos Supremos Extraordi-
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narios que expide en situaciones de urgencia eco-
némica o financiera. LI control en estos casos con-
siste en la afirmacion de las posiciones legislativas
del parlamento, y en la consecuente inhibicién del
rol legislativo del ejecutivo, cuando el primero
limita los excesos del segundo.

En cuanto a las Comisiones particulares (a las
que no llamo ‘‘especiales’ porque estas dGltimas
tienen un significado especifico, preciso y distinto
en nuestra realidad) comprenden roles de control
de modo especial las de Defcnsa y Orden Interno;
la de Presupuesto; y la de la Cuenta General. Las
tres se refieren en realidad a dos aspectos medulares
del gobierno, y del Estado en general. En ¢l primer
caso porque la Comision de Defensa sicmpre ha
‘actuado con mucha mayor cercania con el gobierno
que la generalidad de las demas Comisiones Ordi-
narias, manteniendo contactos singulares con el
Ministro y los mandos militarcs sobre asuntos de
su competencia respecto de los que debe estar in-
formado el parlamento haya o no legislacion. Esto
s¢ agudiza aun mas en las condiciones de insurgencia
y rebelion con las que Sendero Luminoso y el
MRTA afectan el orden y la seguridad de la repu-
blica.

Y las Comisiones de Presupuesto y de 1a Cuenta
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General tienen como misién apoyar la decision del
Congreso sobre la autorizacién del mancjo econ6-
mico del gobierno, asf como aprobar la ejecucion
del presupuesto. Para hacerlo no s6lo se limitan a
dar el pase de las cifras proyectadas. Ademds de la
correccion y equilibrio que debe garantizar, la
Comisién de Presupuesto tiene en cuenta que éste
es un instrumento para definir politicas de inver-
sion y de gasto, tanto como un medio para lograr
el crecimiento econémico, v por ello la Comision
considera entre dichas politicas las necesidades e
intcreses que los parlamentarios expresan €n nucs-
tro nombre y representacién. I.a Comision de la
Cuenta General se pronuncia, a su turno, sobre la
propiedad, correccioén y oportunidad de la ejecu-
cion presupucstal, asi como sobre la gestion de
quienes ejecutaron el presupucsto.

Ambas Comisiones desarrollan una tarea de
control. Ellas dan su conformidad al reparto pro-
yectado y ejecutado de nuestros recursos. De este
modo el parlamento puede servir como el guar-
dian, el celador de la caja, y evita la arbitraricdad
e impunidad en ¢l uso, y mal uso, respectivamente,
del dinero publico. Un parlamcnto capaz de equi-
librar el poder del ejecutivo es 1o que necesitamos
y queremos para que no se imponga la tirania del
ejecutivo sobre la voluntad del titular y dueio, de
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108 recursos que se reparten.

Busch comprende como medio de control la
Comision de Peticiones. Las sucesivas Comisiones
de Memoriales y Peticiones que con alguna fre-
cuencia se han nombrado en las Cdmaras han caido
casi ¢n la extincién en la prictica. El sentido que
cllas tiencn es el de servir como un medio para, a
la vez, proteger al individuo de los excesos abusos
o irregularidades que comete en su contra el Esta-
do, y para controlar al gobierno y a la administra-
cién. En realidad es una fucnte de primer orden
para conocer ¢l desempeno del ¢jecutivo, y para
pedir cuenta y explicaciones al mismo. Las peti-
ciones que llegan al parlamento son un indicador
importante para conocer donde le aprieta ¢l zapato
al elector, y segin los resultados que alcancen a
conseguir los micmbros de ¢sa Comisién se con-
viertec 0 en una ‘‘posta de auxilio™’, o simple y
lastimosamente en el “‘muro de las lamentacio-
ncs .

Cuando hablamos del control parlamentario
en sentido estricto comprendemos en particular los
siguicntes aspectos:

1.- Los procedimientos de investigacion: com-
prenden a las Comisiones Investigadoras pro-
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piamente dichas, y a las Comisiones llamadas
de estudio o encuesta (ambas especies distin-
tas una de otra).

2.- El derecho de interpelacion y de preguntas al
gobierno;

.- El voto de censura; y

4.- La acusacion constitucional, o antejuicio po-
litico.

Como se ha visto, Busch incluye al voto de
censura como un medio de control, haciendo coin-
cidir el medio con el resultado o responsabilidad
en un mismo acto, e incluye al Wehrbeauftragter
que no existe en nuesiro medio.

De mancra que pucda presentar una mucstra
del rendimiento de nuestro parlamento en materia
de control politico, me voy a reducir a dos dreas:
la interpelacién y las Comisiones Investigadoras.

9.1 Las Interpelaciones
Es el medio con el que cuenta la minoria para
pedir explicaciones de todo el gabinete, o de un

ministro en particular.

En sf misma la interpelacién es el acto de
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inquirir. Para hacerlo se somete a votacion de la
Camara la admisi6én de-una Mocién, a la que va
acompaiiado un plicgo de preguntas al que se co-
noce con el nombre de Pliego Interpelatorio. En
é1 se recogen las cuestiones que se quicre ver ab-
sueltas, las que varian en nimcro desde 5 u 8 hasta
90 6 mais. Para presentar la Mocién se requiere 27
firmas de Diputados (lS%“del minimo legal). Y

para admitirla, el tercio d& los Diputados hibiles
en la sesioén que se consulta. Lq interpelacion sélo
puede ejercitarse en la Camara‘de Diputados.

A partir de enero de 1989 con la aprobacién
del nuevo Reglamento de la Ci’imara de Diputados
se ha regulado de modo expreso el uso de la pala-
bra durante una interpelaciéon. Ll articulo 182 de
dicho reglamento establece las siguicntes reglas:

1.- Los ministros interpelados no ticnen limite
de tiempo para responder a la Camara el Plie-
g0,

2.- A las respuestas de los ministros al Pliego le
sucede una intervencién de un Diputado, en

- nombre de todos los interpelantes, sin limite
de tiempo;

3.- Los ministros responden al Diputado que in-
terviene en nombre de todos los interpelantes
sin limite de tiempo;

4.- Los Diputados intervienen durante no mis de
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15 minutos, alternando su participacion segin
los grupos parlamentarios a que pertenecen;

5.- Los ministros pueden replicar a los Diputados
intervinientes durante 5 minutos como maéxi-
mo, |

6.- Al final del debate los ministros intervienen
sin limite de tiempo.

A propésito del ejercicio del derecho de
interpelacion, Eric Redtegui, quien tuvo a su cargo
el levantamiento de datos en la investigacion que
realizé la Dircccién de Asesoria Parlamentaria de
la Camara de Diputados, ha recogido la siguiente
informacién, sobre el uso cronométrico del tiempo
durante las 3 primeras interpelaciones del periodo
90-92.

USO DEL TIEMI'O EN EL DEBATE DE INTERPELACIONES
Periodo 1990 - 1992

(en minutos)

Gobierno [ Cambio 90| Oposicion| Total
Min.Trabajo 20 Set 90| 81 41 358 430
Gabinete |
28 Mayo 91 10 20 318 408
Min. Agricultura
18 Nov. 91 156 57 260 |- 473
Total 307 118 936 1361

Fuente: Eric Reategui “*Uso cronométrico de la interpela-
cién’ ' .Impreso. sin publicar 1991.
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Como puede verse el gobierno interpelado en
la figura de uno de sus ministros o de todo el
gabinete us6 el 22. 55% del total de minutos consu-
midos (307 sobre 1361), y si a este porcentaje se le
afiade la cantidad de minutos empleados por el
grupo parlamentario que apoya el gobierno (Cam-
bio 90) ese porcentaje sube al 31.22% (307 més
118, sobre 1361). Ademaés debe contarse que parte
del tiempo adjudicado a la oposicion tambicn fue
empleado por algunos Diputados para apoyar al
gobierno.

Otro dato que puede inferirse de las cifras
mostradas, es que en caso que los parlamentos |
tuvieran la intencién de censurar al ministro inter-
pelado, la tendencia es que la oposicién usa pro-
porcionalmente menos tiempo. Tendencia inversa
se percibe en el caso del gobierno y del grupo
parlamentario que lo respalda.

El Ministro de Agricultura que recibiera voto
de censura luego de la interpelacién utiliz6 en su
defensa un total de 156 minutos, casi 93% mé4s
tiempo que su homdélogo el Ministro de Trabajo
sobre el que no recayo censura, y 122% maés que el
total del tiempo empleado por el gabinete en la
interpelacion recaida sobre €1, al que tampoco afect6
Mocién ni voto de censura alguno. (Casi de paso,
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es Gtil reparar en que ¢l parlamento del perfodo 90-
92 no censuré sin escuchar. ; Acaso no es suficien-
temente elocuente que no se presentara sino una
Mocién de censura, y que la Unica presentada fue
efectiva?. Me pregunto si en este caso podria afir-
marse que el parlamento fue ineficiente o inefec-
tivo).

Idéntica tendencia se observa en la reaccién
del grupo parlamentario que respalda al gobierno.
Cambio 90 us6 39% més tiempo en el caso de la
interpelacién contra el Ministro de Agricultura que
cuando se interpel6 al Ministro de Trabajo, y 185%
mds tiempo que cuando se interpel6 al gabinete en
pleno.

" El total de tiempo empleado en tres inter-
pelaciones fue de mas de 22 horas. A razén de 5
horas promedio por cada dia de sesién equivale a
cuatro dias y fraccién. La pregunta es, jeran nece-
sarias esas 22 horas de debate?, ;qué resultado,
qué producto nuevo salié de las interpelaciones?.

La l6gica que se sigue en los debates sobre
interpelaciones es no la de persuadir, al inter-
locutor, cuanto la de increparle heridas al contendor.
Lo que se busca en el debate es crear un clima de
opinién favorable en el piblico, la prensa. Si ése es
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el propésito de los oradores, no parece que la
interpelacién reporte un valor agregado que ayude
en los esfuerzos de conciliacion entre las distintas
tiendas politicas. Esa es la 16gica adversativa que
fomenta y favorece el conflicto como regla del
sistema democritico. Su contrario, la l6gica con-
tributiva, donde las partes recurren a la buena fe
en el contrario, donde existe una auténtica dispo-
sicién para escuchar, se encuentra entre las mejo-
res herramientas que sirven para favorecer el con-
senso, la concordia.

(No es posible que imaginemos un medio de
control del gobierno que permita el entendimiento
y el logro de metas colectivas comunes entre las
fracciones politicas? (Es posible que las interpe-
laciones supongan un esfuerzo por encontrar pun-
tos de armonia entre nuestros mandatarios?. El
parlamento no es de alguna forma otra cosa que el
reflejo de los arquetipos de comportamiento que
“estamos acostumbrados a vivir cotidianamente.
Hasta que nuestra normalidad moral no sea dife-
rente, parece dificil que 1a normalidad politica-se
rija por distintas reglas y principios.

Adicionalmente a los principios morales que
queremos ver encarnados vivamente en las interpe-
laciones que se producen en ¢l parlamento, existen
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~algunas modificaciones técnicas que conviene in-
corporar;

1.- Que las interpelaciones tengan un enfoque
mas cerrado y menos amplio de forma que
quepa un debate ordenado alrededor de temas
concretos;

2.- Que la respuesta al pliego interpelatorio sea
dirigida por adelantado a los parlamenta-
rios, de forma que se eliminen los actuales
mairgenes de improvisacién en las interven-
ciones con que se responde al gabinete. Es
importante reparar que no sabiendo los inter-
pelantes qué dird el gobierno interpelado,
ademads de estar en franca desventaja frente a
quien se cuestiona, debe recurrirse al arte
retérico, st se tiene la fortuna de poseerlo, o
al ataque previamente preparado sin saber qué
se escuchari,

3.- Que se produzcan con mayor frecuencia esos
encuentros entre gobierno y parlamento, de
forma que ambos tengan la experiencia del
encuentro y colaboracion alrededor de tareas
comunes. De esta forma el parlamento puede
dejar de desconfiar en los gobiernos o gabine-
tes que le oculten informacién o el fundamen-
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to de sus polfticas, y el gobierno gana en
sensibilidad frente a las necesidades ¢ intere-
ses que los mandatarios del pueblo, a través
de los grupos parlamentarios les transmiten;

Y,

Que se racionalice y distribuya cuotas de tiem-
Po, minimas por legislatura en las cuales el
gabinete por norma asista al parlamento para
atender las preguntas de los representantes,
yzi sea en la forma de interpelaciones breves,
0 de preguntas escritas previamente seleccio-

~nadas por sorteo. Segin los datos referidos

puede apreciarse que en el afio legislativo 90-
91 hubo dos interpelaciones, las mismas que
juntas consumieron casi 15 horas. ;| No podria
preverse una hora cada semana para las inter-
pelaciones? Siendo 6 meses y medio de sesio-
nes por aiio, se trataria de un total de 26 horas
por legislatura. O en fin, otra alternativa pu-
diera ser 2 horas por quincena.

De Io que se trata es de ordenar las relaciones

parlamento-gobierno en unidades minimas dtiles
inteligibles, sustituyendo con ello las saturaciones
que, ademds de fatigosas fisica ¢ intelectualmente,
a nadie convencen, ni resultan otra cosa que olim-
picos monumentos a la esterilidad ¢ improductividad
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de energia y esfuerzos.

El parlamento que queremos, lo reitero, no es
diferente de la sociedad que vivimos. Queremos un
parlamento de concordias, que aproveche los
insumos individuales de todos, no uno en el que el
apetito de poder sea mis valioso como regla de
conducta que la bisqueda de soluciones construc-
tivas. Para eso los gobiernos deben ser menos so-
berbios, y las mayorias més tolerantes. La oposi-
cion m4s constructiva. Las minorias m4s tenaces.

9.2 Las Comisiones Investigadoras

Existe la prictica y concepto tradicional de
que las Comisiones Investigadoras tienen una tarea
fiscalizadora, en su condicién de 6rganos colabo-
radores en la formacion de la voluntad fiscalizadora
de las Cdmaras, supervigilando el cumplimiento de
la Constitucion, las leyes y la moralidad piblica. Y
en principio, como concepto particular, sin embar-
go, debe asumirse también el pasivo de su prictica.

Si las Comisiones Investigadoras tienen por
objetivo la fiscalizacion de asuntos considerados
de interés publico por las Cdmaras, y si la natura-
‘leza de los actos de fiscalizacién es evaluar el



Qué Parlamento Queremos 283

cumplimiento de las normas publicas que las regu-
lan, con el fin de precisar si existe 0 no responsa-
bilidad, nunca podri determinarse su eficacia, efi-
ciencia o efectividad al margen:

(1) Del andlisis de las mayorfas parlamentarias al
interior de las C4maras;

(2) El andlisis de las mayorfas parlamentarias en
relacion al ejecutivo; y,

(3) El de las mayorias, en general, del periodo en
que actian esas Comisiones frente a las ma-
yorias de los perfodos en los que ocurren los
hechos investigados.

El rol de las mayorfas, cuando de actos de
fiscalizaciOn se trata, puede ser el mismo que eje-
cuta ¢l defensor frente al fiscal en un proceso
penal. No es muy légico esperar que a quien se
cuestiona, ceda con tanta imparcialidad ante Ia
evidencia, como lo harfa un juez. Con cuinta mayor
razén serd esto cierto si ¢l nombramiento de Co-
misjones fiscalizadoras es por naturaleza un dere-
cho de la minoria, y si la proposicién de su desig-
nacién viene precedida, como con alguna frecuen-
cia ocurre, mas por ¢l propésito de levantar el
perfil e imagen de 1a minoria, o para asestar golpes
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politicos al rival, que por el deseo de cumplir con
un genuino rol moralizador en el parlamento.

Creo que la analogfa es buena. No la utilizo
para excusar a las mayorfas. Me valgo de ella para
comprender y explicar los limites de la fiscaliza-
c16n como derecho de las minorfas parlamentarias.
Si td eres elegido representante al parlamento y
resulta que debes votar en un asunto con el que
sabes que te perjudicas personalmente o daiias
econémicamente a familiares, socios o amigos,
(votarias igual si ignoraras cémo te afecta, bene-
ficia o perjudica? Incluso en ¢l campo del derecho
constitucional y penal se reconoce el beneficio de
la no incriminacién por hecho propio. Esto quiere
decir que aun si te sabes culpable de un hecho
delictuoso tienes derecho a no incriminarte. Se
presume que toca al fiscal encontrar 1a evidencia
que oriente la decisién del juez en el sentido co-
rrecto.

A mi modo de ver no es posible ver mayor
efectividad en Comisiones investigadoras origina-
das en un prop6sito de control de conductas, donde
se actie a la vez como fiscal y juez, o como defen-
sor y juez. Esto ultimo es lo que advierte Eguiguren
Praeli en Los retos de una democracia insufl-
ciente, cuando atribuye la ineficacia de las Comi-
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siones Investigadoras, entre otros factores, a ‘‘la
resistencia o la pasividad de las mayorias oficialistas
que dominaron el parlamento en ambos perfodos
(de 1980 a 1990) entorpeciendo o frustrando con
sus maniobras los intentos de fiscalizacién promo-
vidos por la oposicién’’

Por eso es necesario ajustar el concepto de
Comisiones Investigadoras a la vez que las motiva-
ciones por las que se las nombra. Dieter Engels ha
distinguido en su trabajo Comisiones Parlamen-
tarias de Investigacion. Fundamentos y practi-
cas en el Bundestag Aleman, hasta cuatro tipos de
areas cubiertas en las 1nvest1gac10nes realizadas
por estas Comisiones:

1.- Pesquisas de control (Kontrollenquete): se
investiga la actuacion gencral del gobierno y
la administracién en cuanto a su cumpli-
miento de las leyes vigentes;

2.- Investigaciones de naturaleza legislativa o con
fines de legislacién (Gesetzgebungenquete):
en ellas se compilan y construyen bases de
datos sobre materias especializadas respecto
de cuyo conocimiento se preparari a corto
plazo una reforma legislativa de carécter sus-
tancial;
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3.- Investigaciones de la corporacién (Kollegial-
sachenenquete): ticne por objeto la evalua-
cion y calificaci6én del comportamiento de un
Miembro del Parlamento;

4.- Investigaciones sobre escdndalos o abusos
(Skandalenquete), o Miss-Standsenquete):
en las que se efectda pesquisas y se evalda la
conducta o actuacién del gobierno, la admi-
nistracién, o entes privados.

Estos cuatro tipos de Comisién Investigadora
no deben confundirse, de otro lado, con las Enquete-
Kommissionen, que tienen una misi6n diversa, aun
cuando haya donde se las confunda en una sola
categoria.

Las Comisiones de enquete son tipicas Comi-
siones de estudio sobre estructuras politicas u
otros asuntos de caracter altamente complicado; no
son de control, y se encargan basicamente del es-
tudio de'temas y tendencias de largo plazo o al-
cance. Su origen como especie legal data de 1970
en Alemania. Entre otros temas el Bundestag ale-
madn las ha creado para revisar asuntos y problemas
como la energia nuclear, polfticas sobre 1os medios
de comunicacion, la actitud critica de la juventud
alemana respecto del Estado, y otros de singular
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relevancia para el futuro como la ingenieria genética,
la evaluacién de la tecnologia, o el futuro del
sistema de salud piblica.

El propésito o misién de las Enquete-Kommi-
sslonen es fortalecer la posicién del parlamento
vis-a-vis el ejecutivo, lo cual se consigue a través
de la consultoria recibida por numerosas institu-
ciones especializadas y expertos en las diversas
materias tratadas. Hay casos en los que estos ex-
pertos son incluso designados miembros de estas
Comisiones, 1o que no ocurre en las Comisiones
Investigadoras, cuya misién es de corto alcance y
su composicion es exclusiva de Miembros del Par-
lamento.

A mi modo de ver estamos en el momento
oportuno para no importar de Europa una institu-
cién cuyo perfil y naturaleza no son los correctos.
Hay distancia entre las Comisiones Investigadoras
y las Comisiones de Estudio, o de Encuesta como
s¢ las traduce en Espaiia. Las primeras son de
control, las segundas de reflexion.

En nuestro régimen parlamentario las Comi-
siones Investigadoras desde su origen han tenido
una tendencia casi uniforme a conformarse para
tocar temas relacionados con irregularidades o es-
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cindalos. Asi lo advierte tambi¢n Eguiguren Praeli
en el trabajo que ha efectuado sobre la materia.
Seiiala alli que otro de los factores que afectan la
eficacia de las Comisiones Investigadoras es “‘el
coyunturalismo que muchas veces rodea a su con-
formacién, como respuesta a escandalos o noticias
relevantes que luego pierden interés o actualidad’’.

Uno de los primeros casos de Comisiones

Investigadoras de que tengo informaciénes el de la

que se cred por Ley 23 de diciembre de 1895. Se
trataba de una Comisién Investigadora Bicameral,
compuesta por un Senador y dos Diputados, encar-
gados de ‘‘pesquisar las defraudaciones cometidas
en las oficinas fiscales desde el afio de 1884 hasta
el presente’’. En el considerando de la ley se seina-
laba que era necesario ‘‘pesquisar los procedimien-
tos de los funcionarios encargados del manejo de
las rentas publicas’’ desde esa fecha.

Un segundo caso de mayor importancia y de
la misma época, es ¢l de 1a Comision Investigadora
por la Ley de 23 de enero de 1896, responsable por
la pesquisa de ‘‘lo que hay de verdad sobre la
inculpacién de la ‘‘Peruvian Corporation’’. Segin
el considerando de esa ley la ‘‘Peruvian Corpora-
tion"’ habria afirmado en medios de comunicacion
que ‘‘ha invertido fuertes sumas de dinero en faci-
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litar la aprobacién por las Camaras del Perd del
contrato celebrado con dicha compaiifa sobre can-
celacién de la deuda externa’’.

Como se ve, ambos son asuntos en que debia
revisarse irregularidades presuntas cometidas por
funcionarios, ya sea empleados con responsabili-
dad por ¢l uso de fondos piblicos, o Miembros del
Parlamento. Ambos asuntos en los que quedaba
cuestionada la moralidad publica. En el segundo
inclusoc con magnitud de escdndalo publico.

~En la nomenclatura o taxonomia de los regla-
mentos y de la prictica de las Cdmaras en el Perd,
las Comisiones de Investigacién con fines prepara-
torios de legislacion son una especie virtualmente
inexistente, y cuando se las crea y nombra general-
mente se las designa como Comisién Especial. Por
esta razén no estdn premunidas de las facultades
que establece 1a Constitucion en el articulo 180:

1.- Que es obligatoria la comparecencia ante ellas;
Yy,

2.- Que para asegurar la concurrencia aante las
Comisiones Investigadoras, éstas pueden va-
lerse, por analogfa, de los apremios judiciales
(fundamentalmente, detencion, y traslado por

la fuerza piblica).
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Casos de formaciéon de una Comisién de in-
vestigacién con fines legislativos fueron las que se
formaron en los perfodos 1980-1985 y 1985-1990
por la Camara de Diputados para preparar el pro-
~ yecto sobre narcotrafico, drogas y sustancias estu-
pefacientes. En ninguno de los casos se concluyd
con las tareas encomendadas.

Asi mismo, durante el periodo 1990-1995, se
cre6 la ‘‘Comisién Investigadora encargada del
estudio del sistema de adopcién vigente, asf como
- de las irregularidades cometidas en diversos proce-
sos de adopcién y plantear reformas al sistema
vigente’’. Su designacidn se produjo el 30 de mayo
de 1991 y hasta el 5 de abril de 1992 no habfa
- concluido su encargo. Entre las Comisiones Inves-
tigadoras creadas bajo esta tipologfa en Alemania,
resalta la creada en 1955, que se pronuncié sobre
la preparacion del derecho federal aleman a conse-
cuencia de la extincion del Reich.

Y en cuanto a las Comisiones que tienen por
misién el estudio del comportamiento de los parla-
mentarios, ‘¢l canal usado también es el de las
Comisiones Especiales. Con una restriccién adi-

~ cional: que solamente se usa a prop6sito de los

pedidos de desafuero de un parlamentario por la
presunta comision de un delito comidn, o cuande
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les sobreviene una incompatibilidad para el ejerci-
cio del cargo.

Un caso de investigacién sobre asuntos inter-
nos del comportamiento de los miembros del par-
lamento en su Camara, es el que se produjo en
1973, en el Bundestag aleman, con la Comisién
que debfa revisar las pruebas alegadas de que algu-
nos representantes habrian recibido un soborno para
influenciar su voto en la Camara sobre el voto de
censura contra Willy Brandt, y abstenerse en el
relacionado con la conciliacién entre las dos
Alemanias de entonces.

Como digo, nuestras Comisiones Investiga-
doras no comprenden materias como las seiialadas
en ¢l caso alemén. Por ello tampoco pueden valer-
se de los apremios que la Constitucién les recono-
- ce.

Con los alcances que sefialo puede evaluarse
mejor los datos que refiero en seguida sobre la
conducta de nuestro parlamento. A continuacidn
sigue un cuadro en ¢l que se consigna la cantidad
de Comisiones Investigadoras creadas desde el afio
1945, tanto en el Senado como en la Cadmara de
Diputados. Los datos del perfodo 1945-1968 los
tomo de la Tesis de Bachiller de Manuel Aguirre
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Salas, Las Comisiones Parlamentarias de Inves-
tigacién (Universidad de Lima, 1987), los del pe-
" rfodo 1980-1990 de los archivos del Congreso, la
Camara de Diputados y el Senado. Omito consig-
‘par informacién anterior a 1945 porque los datos
estan aparentemente incompletos en estas fuentes.
De 1920 a 1945 solamente se reconoce 6 Comisio-
nes Investigadoras en el Senado (perfodo 1920 -
1930) y ninguna en Diputados.

COMISIONES INVESTIGADORAS
Perfodos 1945-1990

Senade | Diputados | Total
1945-1948 15 2 17
1950-1956 4 - 4
| 1956-1962 3 7 10
1963-1968 23 13 46
1980-1985 | 28 32 60
1985-1990 37 59 96
TOTAL 110 113 233
Fuentes:

- Manuel Aguirre Salas *‘Las Comisiones Parlamenta-

rias de Investigacién’’, Universidad de Lima, 1987
- Archivo de la C&mara de Diputados (Wilo Rodriguez)
- Archivo del Senado. "



Qué Parlamento Queremos 293

Puede observarse una creciente tendencia en
general a crear Comisiones Investigadoras. Duran-
te l1a vigencia de la Constitucién de 1933 se nota la
tendencia singular a su creacién con mayor énfasis
en los perfodos en que las mayorias politicas del
parlamento y del gobierno no coincidian. El parla-
mento de 1945 a 1948, durante el gobierno de
Bustamante y Rivero, creé 17 Comisiones. Luego
se aprecia un descenso marcado hasta 1963, en que
el parlamento 1963-1968 crea 46. Como seilalo, en
una y otra oportunidad la hipétesis es la misma: el
gobierno no tenfa mayorfa propia suficiente en las
Cé4maras y, en casos, ¢l parlamento se oponfa abier-
tamente al gobierno.

Durante el perfodo 1980-1990 el mimero de
Comisiones Investigadoras también se incrementa.
El incremento es particularmente ostensible res-
pecto del perfodo 1945-1968. En este dltimo perfo-
do se crean un total de 77 Comisiones Investigado-
ras, en tanto que en ¢l periodo méis bajo, el de
1980-19835, se crean 60, s6lo pocas menos en estos
5 afios que en los 23 aifios del perfodo 45-68. Y
esas 77 Comisiones quedan largamente superadas
en los cinco afios del perfodo 1985-1990, donde se
constata la creacién de 96.

Cémo explicar que en los diez afios que van
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de 1980 a 1990 se verifica este viraje tan dristico,
cuando precisamente el gobierno tenfa mayorfa en
el parlamento? Las dnicas hipétesis que creo
verificables y satisfactorias son las siguientes:

1.- La creacién de Comisiones Investigadoras
mutan de ser un arma del parlamento opositor
al gobierno, a un arma de la oposicién parla-
mentaria contra la mayoria y el gobierno
juntos, manteniéndose firme el concepto de
que las Comisiones Investigadoras son un arma
de fiscalizacién de los actos de quienes
detentan o han detentado el poder;

2.- El desarrollo de un concepto diferente sobre
el rol del parlamento, como una institucion
que no solamente legisla sino que, ademaAs,
controla al gobierno.)Se tratarfa del inicio de
una etapa distinta, de un perfodo distinto, en
la historia del parlamento peruano, el mismo
que busca asumir el protagonismo que le co-
rresponde en el liderazgo polftico y moral del
pafs.

3.- Que la presunta ineficacia por la que se in-
crepa al parlamento en estos 10 afios de his-
toria parlamentaria debe reformularse a la luz
de los criterios precedentes, y que 1a perspec-
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tiva a adoptar sea la de l1a etapa de descubri-
miento y transicion en que realmente parece
encontrarse el desarrollo de la institucién
parlamentaria en el Perd. Y ello parece ser as{
porque los ciclos existenciales de una vida
humana no son los mismos que los de un pafs
o una institucién. Con mayor razén si nuestro
parlamento tiene tantas decapitaciones y su-
cesivas resurrecciones en su relativamente
corta historia.

Mucho se reprocha al parlamento de inefectivo
por ¢l poco nimero de Comisiones Investigadoras
cuyos trabajos llegaron a concluirse. Me parece
que aquf también debe efectuarse un ajuste de cri-
terios.

Cuando se seilala que el porcentaje o propor-
cién de Comisiones que concluyen, se compara
esos nimeros dentro del perfodo de los ultimos 10
6 12 afios. Esa evaluaci6n, por basarse en un perfo-
do tan corto de tiempo cercena la vida de este
instituto. Estamos hablando de un método de tra-
bajo, de una institucién, de un organismo, que se
debe desarrollar a través de decenas de afios antes
de alcanzar la madurez y rendimiento ideal. En
realidad de 1o que se acusa a las Comisiones Inves-
tigadoras es de inmadurez.
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Pero si es sélo reciente la conciencia que
tiene el parlamento peruano sobre su propio rol, y
recién estd por aprender cudl es el rol que no
tienen las Comisiones Investigadoras, ;cabe que
las critiquemos por no mostrar los rendimientos de
la adultez, cuando probablemente sélo se encuen-
tre entre 1a pubertad y la adolescencia, tratando de
imponer y afirmar su individualidad contra ese
gemelo posesivo y celoso que es el ejecutivo, y ain
mis contra la critica mayormente entre gratuita,
ignorante, despiadada, inflexible o intolerante de
la opinién piblica, de la prensa y hasta de acadé-
micos y politicos?

Como el parlamento, las Comisiones investi-
gadoras deben ir instaldndose en nuestra naciente
democracia. No es valido ni justo reprocharles que
no rindan a la altura de los adelantos y rendimien-
tos del siglo XXI, cuando no se ha creido adn lo
suficiente en uno y otras para dejarlas crecer en
libertad. No es el caso del ejecutivo. El ejecutivo
“tiene arraigo milenario en el Perd. Nunca dejé de
existir. Sin embargo de ello, y a pesar de la unidad
de mando que tiene, no es tampoco lo eficiente ni
efectivo que todos desedramos. El parlamento es
un estorbo para quienes la obsesion por los resul-
tados prontos les impide aceptar 1a madurez-en-
la-pluralidad. |
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Todo anélisis de los resultados del parlamen-
to peruano, como de cualquier otro parlamento,
necesita partir de la perspectiva correcta, y del
contexto histdrico, psicolégico y politico en el que
se engasta. No para hacer la vista gorda por los
errores inexcusables, sino para juzgar el proceso
de adopcién de una institucién de ascendiente
moderno y liberal, en un contorno conservador y
tradicional donde perviven ain los sentimientos de
_privilegio de las capillas de antaiio, no menos que
los habitos cortesanos y sus secuelas coloniales.

Parece necesario, en consecuencia, orientar
las investigaciones y opiniones sobre nuestro par-
lamento desde una perspectiva histérica. Asi podri
verse nuestro estado en un contexto evolutivo,
diacrénico, dindmico. Los anilisis efectuados has-
ta la fecha han sido positivos desde el punto de
vista doctrinario y empfrico. Pero resultan estiti-
cos, segmentarios. Y en cuanto lo son asf, signifi-
can una gruesa distorsiéon de una institucién que no
se desarrolla en el mismo tiempo histérico en el
que funcionamos los individuos.

El estudio de las instituciones, sus evolucio-
nes y diagndstico, requiere una concepcién més
amplia y por fanto mayor acumulacién de datos.
Evaluaciones de perfodos tan cortos como 5 6 10
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afios resultan engaiiosas, aunque no dejan de cau-
sar un impacto considerable en la opinién general
del piblico, de la prensa y de los polfticos y aca-
démicos. La propia gente que investiga sobre el
parlamento obtendra resultados inversos a los que
hoy exhiben, si contaran con mayor material de
andlisis histérico.

Creo encontrar un ejemplo aceptable de mi
aserto en el ejemplo que doy a continuaciéon. Lo
que sigue es un cuadro sobre rendimiento de las
Comisiones Investigadoras creadas en la Camara
de Diputados durante el perfodo 1985-1990.

COMISIONES INVESTIGADORAS.
CAMARA DE DIPUTADOS
Periodo 1985-1990

Etapa Sin |Informe|Informe
Informe|Prelimi-| final |Conclu-| Total
Materia nar (en| (em yeron

agenda) | agenda)

Interés

Nacional - § 1 2 3 11
Derechos

Humanos 3 - - - 3
Funcionarios g |

Publicos 1 I 1 - 1 3
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Etapa Sin | Informe|Informe
Informe| Prelimi-| final |Conclu-| Total
Materia nar (em| (em | yerom
agenda) |agenda)

Organismos
Piblicos ,
nacionales(*)| 6 3 1 6 16
Interés
sectorial 1 - 1 1 3
Interés
local o
particular 1 3 4 9 23
TOTAL 23 8 8 20 59
Fuente:

Direccién de Tramite Documentario de la Cémara de Diputados
(Alejandro Busumante R.)

(*) Se incluye como *‘sin informe’’ una Comisién en la que la
totalidad de sus integrantes renunciaron.

Si en algo varfa el enfoque histérico sobre el
sincréonico es en ofrecer la posibilidad de hacer
comparaciones absolutas. Segin se vio en el cua-
dro que comprende los aiios 1945 a 1990, la CAdma-
ra de Diputados crea hasta 22 Comisiones Investi-
gadoras de 1945 a 1968, esto es, en 23 aiios. Ello
arroj6 un promedio inferior a una Comisién por
afio.
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De otro lado, el andlisis de las Comisiones
Investigadoras de 1985 a 1990 en la Camara de
Diputados deja ver que fueron 20 las Comisiones
que concluyeron en el perfodo de 5 aiios del régi-
men. Ello equivale a un promedio de 4 Comisiones
por aiio. En términos absolutos por tanto se produ-
jo cuatro veces mis en el perfodo 85-90 que en el
perfodo 45-68.

Esta tendencia se confirma con la produccidn
de informes en el Senado durante los primeros 18
meses del régimen 1990-1995. En ese perfodo fue-
ron 19 las Comisiones Investigadoras que 1o pro-
dujeron. De igual manera queda confirmado con
los resultados alcanzados en las Comisiones Inves-
tigadoras de la Camara de Dlputados, como puede
observarse en ¢l cuadro siguiente, tomado de los
datos proporcionados por la Direccién. de Tramite
y Estadisticas de Comisiones de la Camara de
Diputados, se crearon diez Comisiones Investiga-
doras. De esas 10 Comisiones fueron 8 las que
emitieron sus informes, de los cuales 2 fueron
aprobados por el Plenario, hasta el 30 de junio de
1991.
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COMISIONES INVESTIGADORAS.
CAMARA DE DIPUTADOS.

Periodo Agosto 1990-Julio 1991

Etapa

Materia

Sin
Informe

Informe
Prelimi-
nar (en

Informe
final
(en

Conclu-
yeron

agenda) | agenda)

Inmuebles | |
Alan Garcfa - . - 1
Fuga penales . ’
Julio 1990 \e - 1 -
Reservas

Internacionales
1980-1990 - - - 1
Politica |

alimentaria . :
1980-199%0 - - . 1 -

' Aduanas
1980-1990 - . 1
Espionaje |
Telefénico , |
Sin. . - 1
CONASEV/SBS |
Acropeni |
88-90 - - 1
Incautacién por
narcotréfico | - - .

Adopciones 1 - . ]
TOTAL 2 0 6 2

Euentes: - Direccién de Trimite Documentario de la Cémara de Diputados
(Alejandro Bustamante R))
- Direccién de Trimite y Estadistica de Comisiones de la Cdmara
de Diputados (Luis Ganoza A.).
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Se advierte en consecuencia, que el Senado,
en 18 meses, produjo poco mis de un informe por
mes hasta el golpe del ingeniero Fujimori, y que la
Cémara de Diputados, de agosto de 1990 a Julio de
1991 emiti6é un informe cada dos meses, debiendo
precisarse sin embargo, que las dos Comisiones
Investigadoras que no informaron en esta Cdmara
no pudieron haberlo hecho, porque sus integrantes
no fueron designados sino en el mes de mayo de
1991 (s6lo un mes antes de que concluyera el pe-
riodo analizado).

Comparar ¢l comportamiento actual del par-
lamento respecto de sus Comisiones Investigado-
ras permite apreciar en consecuencia, que la ten-
dencia es a rendir mads, a pesar de ser también
mds las Comisiones creadas durante la vigencia
de 1a Constitucién de 1979 que durante la vigencia
de la Constitucién de 1933. A este respecto por
tanto, tengo la opinién que el parlamento no
puede ser calificado de inefectivo. Todo lo con-
trario, en vista de los recursos humanos y materia-
les con que ha contado, ademas de efectivo ha
sido eficiente.

Quizi también sean las anteriores una razén
adicional por las que la incomodidad de la posible
creaciéon de una Comision Investigadora sobre las
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donaciones de alimentos, en las que la sefiora Su-
sana Higushi implicé a Santiago Fujimori, herma-
no del Presidente de la Republica, haya causado el
escozor que apresurd el desenlace de la crisis del
S de Abril de 1992.

Convengo que pudo crearse menos Comisio-
nes y que algunas de las més importantci"s debieron,
merecieron, concluir con un informe por lo menos,
si no con una resolucién del pleno. Pero son ajustes
que deben irse haciendo en el camino y que no
deben ennegrecer lo que de positivo se ha conquis-
tado y afirmado. - |

Mi alegato por la perspectiva histérica en el
analisis y diagnéstico del parlamento, que en este
lugar reitero a propdsito de las Comisiones Inves-
tigadoras, parte de mi conviccién en el sentido de
que la mayorfa de evaluaciones y criticas al parla-
mento parecen originarse en visiones eminente-
mente presentistas o coyunturalistas. Y juzgo que
esos trabajos u opiniones han causado gran parte
de la estima distorsionada que hoy se tiene tanto en
la prensa como en la academia. Como institucién
el parlamento no ha nacido con la Constitucién de
1979. Tampoco con la de 1933, Mis es lo que
desconocemos sobre su identidad histérica y real,
que lo que se cree que se la conoce.
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En suma, y para sintetizar, conviene pensar

en los siguientes aspectos para perfeccionar, el
concepto y el rol de las Comisiones Investigado-
ras, asf como para ajustar las futuras evaluaciones
que se hagan de su desempeiio:

1.-

L.as Comisiones Investigadoras no deben con-
cebirse al modo de las Comisiones de Estudio
(Enquete-Kommissionen); las primeras tie-
nen por objeto o mision el control, las segun-
das la asimilacion de conocimiento especiali-
zado y complejo para prever las politicas es-
tructurales a que tendrd que enfrentarse en el
futuro la sociedad y el propio parlamento;

El marco de control de las Comisiones Inves-
tigadoras comprende mas aspectos que los
cldsicos en nuestra historia parlamentaria, vin-
culados a escandalos que llaman 13 atencién a
la opinion publica,

Entre las 4reas que deben cubrirse y desarro-
llarse con mayor intensidad y frecuencia se
encuentra el control sobre la legislaciéon vi-
gente con el objeto de preparar reformas y
correcciones inmediatas en su concepcion o
estructura;
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4.-

Otra drea de posible cobertura es el control
del comportamiento de los parlamentarios, no
vinculado precisamente a violaciones de nor-
mas legales, cuanto a las normas éticas que
deben preceder en su conducta;

De forma que pueda enjuiciarse correctamen-
te el desempeiio presente de las Comisiones
Investigadoras, es preciso evaluar los resulta-
dos actuales a la luz del proceso de desarrollo
histérico en el que se encuentra hoy dia la
institucién parlamentaria en general, y las
Comisiones Investigadoras en particular;

De forma que las Comisiones Investigadoras
optimicen su rendimiento y potencien los al-
cances y valor de las expectativas que de ellas
se tiene, es indispensable que se frene la ce-
leridad con la que se las crea, en provecho de
la buisqueda de mayor eficacia e impacto so-
cial, politico y moral con sus conclusiones y
resultados;

Un medio de desacelerar la velocidad con que
se crean la Comisiones Investigadoras es que
los grupos parlamentarios que las proponen
sean mads estrictos en los stdndares hasta hoy
utilizados para evaluar su constitucién. A este
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efecto deber4 repararse mais en 1a trascenden-
cia puiblica de las materias sobre las que se
solicitan estas Comisiones, derivando las que
correspondan a la Contralorfa General, o al
Ministerio Pdblico, organismos que deberédn
estar més estrechamente vinculados al parla-
mento; y,

Dentro de los presupuestos anteriores, €s tam-
bién apropiado considerar que ¢l nuevo con-
cepto de Comision Investigadora deje de ser
el de ‘“‘poco menos que la mis importante
arma de ataque de la oposicién’’ o un ‘‘instru-
mento de guerra polftica’’, para convertirse
en un método cualitativamente distinto: el
medio de asegurar la regularidad legal en el
régimen politico en el que temgan interés
imparcial tanto la oposicién como la mayorfa.
Esto supone pasar de la fiscalizacién a la
investigacion, de 1a vendetta a la supremacia
de 1a ley y la justicia.
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IV. PROTECCION CONTRA
LAS TIRANIAS
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| A lo largo de este trabajo he sostenido que

entre los valores que distinguen a la democracia se
cuenta el del pluralismo, y que en la democracia
real, no en la representativa, la soberanfa no es de
la nacién sino de cada individuo del pueblo.

Sin embargo democracia y unanimidad son
conceptos distintos. Ninguno de nosotros opina igual
en todo.Dos cosas son inevitables en una democra-
cia: que hayan mayorias y minorias, y que unas y
otras sean conducidas por una élite. De ahf la
necesidad de indagar sobre (1) los medios 0 meca-
nismos que permiten el control del poder de las
élites conductoras por los representados, el pueblo,
los gobernados, la mayorfa de la poblacién, a la
vez que (2) sobre esos otros controles que limiten
0 supervisen ¢l poder de las mayorfas sobre las
minor{as, dentro del parlamento.

Las mayorias, en efecto, deben protegerse
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contra los excesos de las élites. ;Es esto posible?
(Tienen medios, mecanismos o capacidad para
hacerlo? Y, de otro lado, ;cémo asegurar la contri-
buciéon y valor agregado de las minorias en el
manejo y resultados de la cosa parlamentaria? Estas
son las preguntas cuya respuesta intento en esta
Cuarta Parte. En uno y otro casos se trata de re-
flexionar sobre los l{mites y riesgos de la tirania
como consecuencia del indebido uso del mandato
que entregamos a las €lites, sean ellas de 1a mayo-
ria o de la minoria parlamentaria.

'10. PROTECCION CONTRA LAS
MINORIAS

El enfoque de este acdpite se aparta del es-
quema tradicional que define a la democracia como
el gobierno de las mayorfas. Me preocupa ¢c6mo se
protegen las mayorias frente a los abusos posibles
de sus élites de lideres. Me preocupa c6mo es que
quienes no tienen puestos de liderazgo no queden
a merced de los escogidos, de los selectos, a des-
pecho de nosotros mismos. Después de todo son
todos nuestros representantes de quienes tenemos
la obligacién de cuidar que no se apoderen de lo
que no les corresponde: nuestra soberanfa. Una
soberanfa usurpada equivale a una promesa viola-
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da y a un principio liquidado. El soberano, o tiene
la dltima decisién, o no es soberano. En una demo-
cracia, o cada individuo es dueiio de su destino
politico, o0 no es democracia.

De lo que se. trata, entonces, es de no repetir
irreflexiva o interesadamente que el parlamento
peruano es la garantia, la Gnica, contra la tirania.
Las mayorfas parlamentarias pueden ser reas de
tirania, tanto como lo pueden ser a los presidentes
de una repiblica.

Dos son pues las 4reas que exigen nuestra
accién para maximizar en lo posible nuestra in-
fluencia polftica. Primero la relativa a nuestra ac-
ci6én individual, segundo la vinculada a los meca-
nismos de participacion colectiva popular,

a) Accién directa del individuo y del
pueblo

Parto de un axioma, y por tanto no lo demos-
traré: en las democracias, como en cualquier tipo
de sociedad o institucion, el elitismo es una carac-
teristica indispensable, esto es, no puede prescin-
dirse de €1. ;Es entonces que no creo en la necesi-
dad del gobierno por las mayorias? No es asi.
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Afirmar que el elitismo es inevitable e indis-
pensable no supone un juicio de valor. Es la des-
‘cripcion de un fenémeno. No es posible el perpe-
tuo gobierno directo del pueblo. Es imposible que
vivamos todos todo el tiempo pendientes de qué
hay que decidir ni que debatamos todas las inicia-
tivas entre nosotros. El trabajo politico del pais
debe distribuirse en una democracia. Las politicas
publicas se debaten y deciden por los gobiernos.
Pero ello no significa que el trabajo politico elitario
sea bueno en sf mismo, que no podamos valernos
de algin modo de controlarlo, y que no podamos ni
debamos hacer ya nada y dejar que ios especialis-
tas se ocupen, en lugar nuestro, de cambiar lo que
nos parece incorrecto y mantener lo apropiado.

Tocqueville se encarga de ilustrar ¢l objeto
de mi preocupacion. Dice €1 en su La democracia
en América, ‘‘;qué es una mayoria tomada colec-
tivamente, sino un individuo que tiene opiniones y
muy a menudo intereses contrarios a otro indivi-
duo que se llama la minoria? Los hombres al re-
unirse, ;cambiaron acaso de cardcter? ;Se han vuelto
mads pacientes ante los obsticulos al volverse mds
fuertes?’’. Esto es, si no somos nosotros mismos
$iN0 nuestros representantes 1os que usan nuestro
poder en nuestro nombre, ;qué garantia tenemos
para evitar la tirania de las mayorfas parlamenta-
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rias? Asi como las minorias parlamentarias pueden
ser ignoradas, nosotros podemos también perder
nuestra capacidad de arbitrar entre ellas y 1a mayo-
ria parlamentaria.

Sigae el propio Tocqueville desarrollando ese
peligro de la tirania de las mayorias, y sefiala que
““(...) es necesario colocar siempre en alguna parte
un poder social superior a todos los demds; pero
veo la libertad en peligro cuando ese poder no
encuentra ante si ningdn obsticulo que pueda de-
- tener su marcha y darle tiempo para moderarse a si
mismo’’. Y afiade ‘‘la omnipotencia me parece en
sf una cosa mala y peligrosa. Su ejercicio me pa-
rece superior a las fuerzas del hombre, quien quie-
ra que sea, y no veo sino a Dios que pueda sin
peligro ser todopoderoso, porque su sabiduria y su
justicia son siempre iguales a su poder. No hay,
pues, sobre la tierra, autoridad tan responsable en
s{ misma, o revestida de un derecho tan sagrado,
que yo quisiera dejar obrar sin control y dominar
sin obstdculos. Cuando veo conceder el derecho y
la facultad de bacerlo todo a un poder cualquiera,
llimese pueblo o rey, democracia o aristocracia,
digo: aquf estd el germen de la tirania, y trato de
ir a vivir bajo otras leyes’’.

Cuando Tocqueville hace alusién a esas ma-
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yorias tiene en mente dos cosas: la mayoria politi-
ca del pueblo y los representantes de una mayoria
en gobierno o el poder. Se hace necesario que las
€lites que son nuestros representantes sean sensi-
bles a las mayorias politicas. Y estas dltimas no
estdn congeladas en el tiempo. El germen de la
tirania estd allf donde nuestros representantes no
tienen obsticulos para ignorar la variacién y esta-
do de nuestra opinién durante el periodo que dura
su mandato. |

Entonces no ¢s que no crea en la democracia
ni en el gobierno de la mayorfa, sino que me con-
cierne que ese gobierno se e¢jerza bajo limites y
“controles, en razén a que las mayorias son repre-
sentadas y que el total de quienes nos representan
son una minorfa frente a quienes somos titulares
del poder.

Creo que la democracia es mas que el equili-
brio entre las fuerzas de los grupos de interés, mas
que la opinién de los canales de televisién, mais
que el equilibrio entre empresarios y organizacio-
nes sindicales, o que los sondeos de opinién de las
instituciones especializadas. Ni los discursos y
voluntad del Presidente de la Repiblica, o los de
los Miembros del Parlamento, agotan la democra-
cia. La democracia es el retrato de las preferencias
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de la mayoria respecto de las grandes y pequefias
decisiones que determinan nuestro destino colecti-
vO.

Pero sin embargo de qué es democracia, €s
inevitable que entre los momentos en que nuestra
voluntad colectiva es consultada y expresada, sean
esos pocos mandatarios los que conduzcan las prin-
cipales politicas piblicas. Son esos nuestros man-
datarios, a quienes elegimos de entre las opciones
que nos presentan las agrupaciones y partidos po-
liticos, siempre un nimero reducido de hombres.
(Cémo evitar la mayor gravedad de los dafios?
.Cémo aminorar los efectos no democraiticos del
gobierno oligarquico, de €lite, que tiene cualquier
sociedad politica?

Quiero antes seifialar que hay un efecto de
todo gobierno que es también inevitable. En la
medida que crece el volumen demogrifico, en una
proporcion semejante disminuye también la capa-
cidad de impacto e influencia sobre las decisiones
colectivas que tiene cada individuo particular. Existe
esa ley de encogimiento del poder de cada indivi-
duo, que se agrava con la mayor poblacién de cada
comunidad. Sin embargo, el efecto encogimiento
es también proporcional a algunos factores adicio-
nales, tales como la educacion, informacién y capa-
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cidad de liderazgo.

Quienes actian como representantes nuestros
son, querdmoslo o no, lideres potenciales. Ellos
son quienes, comparativamente, ven encogido en
menor proporcién su poder individual para dar forma
a las decisiones que afectan a todos. Ellos son tam-
bién quienes, en nombre nuestro, deben atender a
reuniones; adquirir informacion; divulgar los asuntos
que requerimos COnocer para enterarnos sobre nues-
tro gobierno; debatir; controlar, en suma, el ejer-
cicio del poder representativo.

Pero nos toca a nosotros controlar a los
controladores. Ellos pues no son emisarios del
Olimpo exentos de imperfeccién. Decfa Rousseau
que ‘‘si hubiera un pueblo de dioses, se gobernaria
‘democriticamente. Un gobierno tan perfecto no es
apto para los hombres’” (Contrato Secial, Libro
I1, capitulo IV). ;C6mo se protege pues a los indi-
viduos, titulares de la soberanfa, en un sistema
democratico donde las reglas las dicta la mayoria,
frente a los excesos € injusticias tanto de la mayo-
ria politica como de la €élite minoritaria? Ese es el
dilema central: protegernos de la opresion y tira-
nia.

En lo relacionado a nuestra accién individual,
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dicen los autores Dye y Zeigler, en La ironia de la
democracia, que hay cuatro cosas por hacer. En
primer lugar adoptar una actitud realista frente a
los logros obtenidos en el corto plazo; ¢l excesivo
idealismo puede ser utilizado también por algunas
élites en provecho propio. En otras palabras repen-
sar el optimismo y autosuficiencia adolescente sobre
el cambio que podemos hacer en ¢l mundo.

En segundo lugar, repensar los slogans que
nos enseiian los cursos de educacion civica o de
derecho constitucional sobre el gobierno democri-
tico, y examinar, paralelamente, los hechos del
poder. El desarrollo de tu capacidad critica te
puede ayudar a resistir y luchar contra la retérica
mecanicista de los ingenieros de la politica, sean
académicos o politicos profesionales. |

En tercer lugar, prevenirmos contra el efecto
de la revolucién tecnolégica. El futuro estd ya de
algin modo dominado por las élites tecnolégicas,
por lo cual alienarnos de la produccién y consumo
tecnolégico tambi€n nos dejard m4s en manos de
los especialistas. Nuestro destino individual y co-
lectivo se nos escapari m4s, en cuanto mis descui-
demos los beneficios y aportes d¢ la informética,
la tributacion, las ciencias fisicas y biolé6gicas, en
nuestra vida patrimonial y libertad. Cuanto més
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sensibilidad hayamos desarrollado sobre la tecno-
logfa actual, menos nos impresionardn los sermo-
nes en que con voz entre engolada y admonitoria,
nos refieran los ‘‘requisitos técnicos’’ de tal o cual
asunto de nuestro interés. |

Por \ltimo desarrollar también familiaridad y
un sentido histérico y comparative respecto de
los peligros y logros de 1a democracia y las liber-
tades individuales a lo largo de la existencia de
nuestra patria. Basta ya de quedar a merced de las
dramdticas y reiterativas frases con que los dicta-
dores rompen impunemente nuestra continuidad
institucional. Lo mismo han dicho antes ya ante-
riores caudillos. ;Es que no puede acabarse para
siempre ese espiritu sumiso con el que el coloniza-
dor quebré el espinazo del indfgena? ;No podemos
recordar qué nos ha pasado antes? ;No aprendemos
adn a decirle ‘‘no’’ al primero que halaga nuestra
voluntad? ;Es que tenemos espiritu de marioneta?

No existe ninguna receta para vivir democra-
ticamente que produzca resultados inmediatos.
Nuestra historia es rica en datos. No porque los
fracasos o fin de los dictadores no haya sido tan
espectacular como la manera como se hicieron del
poder, quiere decir que haya menos que aprender.
Siempre se acusari a los partidos, a las cipulas, a
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los grupos de interés por la poca democracia del
Perd, pero dificilmente habrd un dictador que se
autocritique.

En el plano individual no hay mejor forma de
ejercitar nuestra libertad y su influencia sobre
nuestro entorno que desarrollando una natural e
instintiva sospecha y desconfianza critica. Esa es
nuestra mejor contribucién a la democracia. Cada
vecino con el que hayamos de frecuentar debe
tener en nosotros no una caja de resonancia de la
opinién oficial, ya de la mayoria o de la minoria
parlamentaria, del presidente de la republica, o de
los programas politicos de moda, sino un individuo
reflexivo que es capaz de evaluar y decidir sobre la
informacidn que se desparrama sobre nuestros 0jos
y oidos.

Sefialé, de otra parte, que tenemos también
formas de minimizar colectivamente la tirania de
las élites, y en 1a misma proporcién, de maximizar
nuestra influencia en la adopcién de decisiones
politicas de alcance general, alguno de esos meca-
nismos ya ha sido adelantado. Me refiero al reco-
nocimiento de la imperatividad y revocabilidad del
mandato. Y otros, no menos interesantes, como la
consulta y la iniciativa populares es conveniente
evaluarlos para juzgar la conveniencia de incorpo-
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rarlos en nuestra Constitucion Politica.

10.1 La revocatoria del mandato

Mucho se asocia ¢l tema de la imperatividad
del mandato con doctrinas radicales propias del
terror durante la revolucién francesa, o con las del
totalitarismo colectivo de cierto comunismo ya
guardado y bien catalogado en el archivo de la
historia.

En la versi6n rousseauniana del parlamento
no se concibe que afirmemos que el pueblo sea
soberano y que, a la vez, podamos ser representa-
dos. Dice él que ‘‘en cuanto el servicio publico
deja de ser la principal ocupacién de los ciudada-
nos y prefieren servir con su bolsa antes que con su
persona, el estado se encuentra ya préximo a su
ruina’’. No admite que el poder recaiga por ningin
momento en manos ajenas a las de cada uno de los
individuos del estado. Y poco m4as adelante seiiala
que ‘‘en cuanto alguien dice de los asuntos del
estado ;a mi que me importa?, puede darse al
estado por perdido’’. Obviamente que las ideas que
postulo en este trabajo no tienen pureza
rousseauniana, adn cuando si tienen alguna filia-
cién que no voy a ocultar. -
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Rousseau es preciso hasta la exageracién en
su tesis sobre la soberania. Dice que ‘‘la soberania
no puede ser representada, por la misma razén que
no puede ser enajenada; consiste esencialmente en
la voluntad general, y la voluntad no se represen-
ta: 0 es ella misma, 0 es otra; en esto no hay
término medio. Los diputados del pueblo no son,
pues, ni pueden ser representantes; son tan s6lo sus
delegados; no pueden concluir nada definitivamente.
Toda ley que no haya ratificado el pueblo en per-
sona es nula, no es una ley”’ (Libro 1II, Capitulo
XV). El mandato parlamentario para Rousseau no
importa representacién, esto es, el parlamentario
no actida en lugar ni en nombre de su mandante,
sino que lo hace por cuenta y el interés de él. El
parlamentario rousseauniano actiia en nombre pro-
pio, pero el pueblo estarfa obligado a hacer suyos
los compromisos contraidos en cumplimiento del
mandato.

De alli que sea impertinente, irrelevante, ha-
blar de la revocabilidad o no del mandato en el
pensamiento y doctrina rousseauniana. Segdn Rou-
sseau no puede haber mandato que no sea revoca-
ble por su titular, por el mandante.

Pero el ideal rousseauniano no debe ni intimi-
darnos ni mellar en nuestra ambicién democratica.
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El propio Rousseau fija las condiciones en las que
su concepto de democracia es viable. Dichos re-
quisitos son: ‘‘Primero un estado muy pequeiio
donde el pueblo sea f4cil de congregar y donde
cada ciudadano pueda conocer facilmente a todos
los demas; en segundo lugar, una gran sencillez de
costumbres que evite el exceso de problemas y los
debates espinosos; luego, mucha igualdad en los
rangos y las fortunas, sin lo cual no puede subsistir
mucho tiempo la igualdad en los derechos y la
autoridad; finalmente, poco a nada de lujo, porque
el lujo, o es el efecto de las riquezas, o las hace
necesarias; corrompe a la vez al rico y al pobre, a
uno por la posesién y a otro por la codicia; vende
la patria a la molicie, a la vanidad; quita al Estado
todos sus ciudadanos para hacerlos esclavos unos
de otros, y todos de la opinién’’ (Libro III, Capi-
tulo IV).

Un régimen semejante supone, como se ve,
circunstancias harto poco compatibles con la so-
ciedad estatal moderna. Contamos con Estados mas
bien enormes; poblaciones tan numerosas que difi-
cilmente un ayuntamiento distrital podrfa congre-
gar a todos sus habitantes en una asamblea; ciuda-
danos que a duras penas conocen el vecino de la
puerta contigua, la complejidad del tratamiento ¢
intereses en una sociedad plural, heterogénea,
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tecnocratizada; extrema desigualdad y despropor-
cién en Ias fortunas y educacién de los pobladores;
y un culto alienante por el consumismo.

Alejados como estamos de las condiciones
materiales de esa democracia pura o absoluta, una
versién que aproxima el ideal a las posibilidades
complejas de éste y el préximo siglo, reclama
alternativas adecuadas. El elitismo o profesio-
nalismo parlamentario, ¢s inevitable en princi-
pio, como lo es dejar que las €lites se hagan cargo
de los debates y decisiones de las que no debiéra-
mos alienarnos. Por €so algunas sociedades politi-
cas incorporan un mecanismo como ¢l de la revo-
cabilidad del mandato.

Adicionalmente debe tenerse en considera-
ci6n la critica que hace Jellinek, quien seiiala que
Rousseau yerra respecto de la irrepresentabilidad
de la voluntad. Dice en su Teoria General del
Estado Jellinek que Rousseau se confunde al ob-
viar la naturaleza juridica de la representacién.
Segin Jellinek lo que es imposible representar es
la voluntad psicolégica. La representacién juridica
sf admite la ficcién y presuncion.

El derecho distingue en efecto el mandato, la
representacion y el apoderamiento, permitiendo el
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mandato con o sin representacién, asf{ como la
representacién con o sin apoderamiento. Los juris-
tas seiialan que en tanto en el mandato sin repre-
sentacién ¢l mandatario actda en su propio nom-
bre, y que esté obligado a hacer (obrar) por cuenta
y en nombre del mandante porque no tiene poder
para hacerlo en su nombre, en el mandato con
representacion el mandatario actia en nombre del
mandante porque €ste le ha dado poder para que as{
lo haga. Este es el sentido que sigue nuestra legis-
lacién civil, conforme lo seiiala en la Exposicién
de Motivos del Codigo Civil su ponente, el profe-
sor Carlos Cardenas Quiros.

En este aspecto entonces, parecerfa que Rou-
sscau favoreciera la tesis del mandato politico sin
representacion, en virtud de la cual nuestros man-
datarios actdan en nuestro interés y por cuenta
nuestra, no pudiendo hacerlo en sustitucién nues-
tra ni en nuestro nombre. Esos mandatarios actian
casi como simples transmisores de la voluntad aje-
na, como mensajeros, a como se les llama en la
jerigonza legal, como nuncios, como gramdfonos
o instrumentos de nuestra voluatad. No teniendo
poder de sus mandatarios, todos sus actos deben
quedar sujetos a ratificacion del beneficiario o
perjudicado: nosotros. Ni ea nombre propio pue-
den actuar, porque no son titulares del derecho.
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Son portadores de la voluntad del vnico titular, los
electores.

Asumiendo como cierta la observacion de
Jellinek y, en consecuencia, la viabilidad del man-
dato popular con representacién, la revocabilidad
del mandato se presenta como una técnica para
controlar que quien actia en nuestro nombre no
nos sustituya y que exprese nuestra voluntad du-
rante el plazo que le otorgamos segun la Constitu-
cién. Examinemos en qué consiste revisando una
experiencia.

Entre otros casos ilustrativos puede revisarse
el recall (revocatoria) que rige en California, Es-
tado que ocupa por sf mismo el décimo lugar en
todo el mundo en su producto neto global (anslogo
al producto bruto interno), y cuya poblacién es
tanta como el nimero de habitantes del Perd.

Segiin la reforma constitucional del 8 de Ju-
nio de 1976 se ha definido el recall en California
como ‘‘el poder de los electores de renovar a un
funcionario elegido’’. La Constitucién de California
tiene provisién expresa respecto de la remocién de
los representantes a ambas Cdmaras, como lo hace
con respecto a la remocién del gobernador, de los
jueces de primera y segunda instancia, del Secre-
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tario de Estado, y de los funcionarios locales. El
procedimiento prevé el pedido, convocatoria, de-
fensa, eleccién, efectos, reembolso de gastos y
disposiciones expresas sobre la sustitucién de los
parlamentarios, Gobernador, Secretario de Estado
y funcionarios locales removidos.

Las peticiones se presentan fundamentadas
ante el Secretario de Estado. Para pedir la remo-
cién de los Senadores y miembros de la Asamblea,
se requiere que estén firmadas minimo por el 20%
de la cantidad de votos alcanzada en las dltimas
elecciones por el parlamentario elegido con la menor
cantidad de votos. Desde que se presenta el pedido
de remocién se cuenta hasta con 160 dias para
alcanzar las firmas.

Las elecciones para decidir si se revoca el
mandato, y eventualmente, se elige a su sucesor,
son convocadas por el Gobernador y se llevan a
cabo no antes de 60 ni después de 80 dias posterio-
res a la fecha en que se certific6 que la peticion
alcanz¢ el suficiente nimero de firmas. El repre-
sentante cuestionado tiene derecho a dirigirse a la
opinién piiblica para defender su gestion de las
imputaciones que se hacen en su contra. La revo-
catoria se consigue por mayorfa, y si hubo candi-
dato junto con el pedido, éste resulta elegido asi-
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mismo por mayoria.

En caso que no se consiguiera revocar el
mandato por insuficiencia de votos, el representan-
te tiene derecho al reembolso de todos los gastos
en que ocurrid, legal y personalmente, con motivo
del acto electoral. No es posible iniciar otro pedido
de convocatoria contra e€se mismo representante
antes de que transcurran 6 meses desde que se
llevé a cabo la dltima eleccién.

Probablemente la revocabilidad de mandato
sea, entre todas las técnicas de participacién del
pueblo en su autogobierno, la m4s radical. Es una
medida directa de desaprobar la gestién de la per-
sona que actia en el poder en nuestro nombre. En
el caso de California, como se ve, incluye la remo-
cién del Gobernador, de los miembros de 1a judi-
catura y miembros de los gobiernos locales, que
son, todos, cargos elegidos por el pueblo. En nues-
tro caso el equivalente seria el Presidente de la
Republica, que es nuestro Jefe de Estado, todos los
parlamentarios, los jueces de primera instancia en
lo civil y penal y los vocales de la Corte Superior,
y demds miembros de gobiernos locales.

Segin el caso presentado, puede verse que la
regulacion de la revocatoria del mandato tiene
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una estructura, cuyos elementos deben tenerse pre-
sentes para normarla. Los aspectos que la integran
son:

1.- El reconocimiento del derecho para revocar
el mandato otorgado;

.- La nomenclatura de cargos revocables;

.- La mayorfa necesaria para que proceda el tra-
mite del pedido de revocatoria;

4.- Las causales invocables como motivo de la
revocabilidad;

S.- Lamayoria de votos necesaria para la revoca-
cion efectiva;

6.- El titular de la convocatoria a la consulta
sobre la revocacién;

7.- El plazo dentro del que se hace la consulta;

.- Los distritos electorales en que se efectda la
consulta, segin el cargo cuya revocacién se
demande;

9.- La consecuencia o efecto en caso que no se
alcance la mayorfa para revocar el mandato
(inamovilidad en el cargo durante un plazo
definido dentro del cual el mandato no podra
ser atacado);

10.- El plazo dentro del cual debe elegirse al re-
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emplazante en caso prosperara la revocacion,
si el pedido no incluy$ el sustituto;

11.- Los mecanismos de difusién tanto del pedido
de revocacién como de la defensa del manda-
to por el afectado, y, |

12.- Los criterios para fijar los montos maximos
de reembolso de dinero que se reconocerd al
representante cuyo mandato no se revoco.

10.2 La Consulta Popular

No hay unanimidad universal sobre las dife-
rencias exactas entre consulta popular, referéndum
y plebiscito. Estos tres conceptos son usados por
los tedricos con cierta laxitud, y en la prictica
también han sido utilizados indistintamente uno
por otro.

Para comunicarmos con un minimo de sentido
es necesario que indique qué definicién voy a usar
para cada uno de estos tres institutos.

En primer término, me valgo del concepto
consulta popular para comprender todo tipo de
pronunciamiento que se solicita a nosotros, el elec-
torado, para que orientemos o definamos, con nues-
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tro sufragio, las decisiones politicas que rijan al
pafs. Ese pronunciamiento puede originarse en un
mandato legal o constitucional, o ser potestativo
de quienes detentan el poder. Su materia puede ser
un acto constituyente o legislativo, o un puro acto
de decision politica. Puede producirse tanto antes
de que se tome la decisién definitiva, como una
vez adoptada ésta. En el dltimo caso la consulta
puede tener efectos aprobatorios, suspensivos o
abrogatorios. Y, finalmente, puede originarse en la
iniciativa del gobierno, el parlamento, los 6rganos
regionales o directamente por el pueblo. Al re-
flexionar sobre la consulta popular, por fines de
orden en la exposicién, dejo de lado el aspecto de
l1a iniciativa popular para tratarlo en el pr6ximo
aclpite.

Si consulta es el género, el referéndum y el
plebiscito son la especie. Ambos son los modos en
que se concreta una consulta.

El plebiscito es una forma de consultar al
pueblo sobre un acto politico que no tiene como
materia una cuestion constitucional ni legislativa.
Se concreta en un proceso electoral, en una vota-
cién. Generalmente toman esta forma de consulta
las decisiones polfticas de 1a mé4s alta importancia
para el pafs. Entre tales decisiones, por ejemplo,
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las relacionadas con la soberania territorial del
-Estado, la forma de gobierno o el régimen politico.
También se ha usado esta técnica de protecciéon
contra las minorias, en ¢l sentido que doy a este
concepto en este texto, para consultar sobre la
disolucién del parlamento.

Plebiscito tiene como origen etimolégico dos
voces latinas. L.a primera. es plébi, genitivo de
plébs, que quiere decir plebe, esto es la multitud
de ciudadanos. La plebe romana era distinta, como
cla8e social, de los patricios 0 nobles. Y la segunda
palabra que la compone es scitum, que significa
decreto. La expresi6n scitus es el participio pasa-
do. Etimolégicamente plebiscito quiere decir de-
creto de la plebe o del pueblo.

El origen histérico del plebiscito data del si-
glo IV a.C., cuando los plebeyos se organizaron
para obligar al cumplimiento de la llamada Ley de
las Doce Tablas, que disponia que los plebeyos
también podrian asumir €l cargo de consejeros
(decenviros). Como consecuencia de los primeros
plebiscitos romanos fue que los plebeyos llegaron
al cargo y funciones de Cénsul, Pretor y Senador.
Era originalmente, una forma de obtener reivindi-
cacion de los intereses de un grupo humano exclui-
do de los mis altos puestos.
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Posteriormente, durante la era cristiana, se
desarroll6 socialmente de tal manera que adopta-
ron fuerza obligatoria (por ejemplo las conocidas
como leyes Valeria, Horacia, Hortencia, de los
siglos IV y V d.C)).

Dentro del concepto que uso de plebiscito
(consulta sobre un acto politico sin forma norma-
tiva constitucional ni legislativa) los casos mais
conocidos a nivel mundial en los que se ha recurri-
do a €1 son, por ejemplo, los ocurridos a fines del
siglo XVIII en Francia; durante las décadas del 60
y 70 del siglo XIX en Italia; los de la primera
década de este siglo en Suecia y Noruega; los de
Alemania, Bélgica, Dinamarca, Polonia y Yugos-
lavia luego de la Primera Guerra Mundial; y los
relacionados con la incorporaciéon de Austria a
Alemania en 1938, bajo la férula de Hitler enton-
ces; la anexion de Sarre a Alemania en 195)5; la
integracion de Malta con ¢l commonwealth briti-
nico, en 1956 (que no aprob6é Malta); 1a union de
Egipto y Siria en la Republica Arabe Unida, en
1958; vy, la independencia de Argelia de la Francia
de De Gaulle, en 1962.

En el Perd un caso que vale la pena sefialar (si
no con otro propdsito para dejar constancia de
c6mo es que la historia enseiia, aunque todos pre-
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firiéramos que enseiie el bien, y no lo que no debe
repetirse) es el plebiscito que convocé Legufa en
1919, a s6lo mes y medio de haber usurpado el
poder, con el fin de consultar sobre la reforma del
régimen polftico, en particular el rol y atribuciones
del parlamento, asi como su interrelacién con el
gobierno.

Curiosamente también contra ¢l rol y atribu-
ciones del parlamento es que Benavides convoca a
un plebiscito en 1939, a fin de corregir el parla-
mentarismo de la Constitucion de 1933 y robuste-
cer los elementos presidenciales de ella.

Concuerdo con el profesor Herrera Paulsen,
cuando opina que el plebiscito, en especial en el
Perd, ‘‘mezcla a la cuestién de fondo propuesta al
pueblo, un elemento de confianza personal acorda-
do a quien lo solicita, destinado a ejercer una in-
dudable presion sobre el sentido del voto (...) El |
pueblo escoge en funcién del hombre que se dirige
a €é1’’. Indudablemente que este aserto tiene eco en
los hechos y en la carne de la historia peruana.
Recuérdese que el cronograma original del inge-
niero Fujimori fij6 para el 5 de Julio de 1992, dos
meses exactos después de la fecha de su golpe de
katana, la oportunidad para la que convocaba a la
poblacién con el fin de que se pronuncie sobre su
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decision de disolver el parlamento, enmendar la
Constitucién y reformar otras instituciones nacio-
nales. ;Coincidencia o mimesis del golpe de Legufa?
¢No habia conexién entre la persona y la medida
consultada?

Entre las Constituciones que prevén el uso del
plebiscito dentro del proceso politico de sus socie-
dades, el caso mas notable y preciso es el de la
Constituciéon del Reich alemdn de 1919, también
conocida como la Constituciéon de Weimar, que es
1a localidad donde durante 9 meses deliberé dicho
texto la Asamblea Nacional Constituyente. Dicha
Constitucion prevefa en su articulo 18 el uso del
plebiscito con el fin de aprobar las modificaciones
del terriforio del Reich. El Reich estaba obligado
a ordenar la realizacién del plebiscito si asi lo
pedia un tercio de los electores, y éste quedaba
aprobado, con la consiguiente separacién o modi-
ficacion territorial, si as{ lo votaba la mayoria de
los electores (siempre que no hayan concurrido
menos de las tres quintas partes de electores al
sufragio).

La Constitucion de Bonn o Ley Fundamental
de la Repiblica Federal Alemana, consigna una
norma, también sobre asuntos territoriales, en la
que la poblacién es convocada a un plebiscito. Son
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los articulos 29 y 118, en los que se dispone que
debe consultarse a las poblaciones afectadas sobre
la reorganizacién territorial de los Estados.

M4is pré6ximos a nosotros y con el mismo
sentido territorial, también consagra ¢l plebiscito
la Constitucién de Brasil de 1988, en su articulo
18.

Respecto al uso del plebiscito para consulta,
la disolucion del parlamento, puede referirse a
dos casos, ambos de inicios de siglo. Uno es el de
la Constitucién de Prusia de 1920, en la que, aun
cuando se le llama referéndum, cabia esa posibili-
dad. Otro es ¢l de la Constitucién de Baviera de
1919.

La Constitucién de Prusia de 1920 permitiael
plebiscito por iniciativa popular (articulo 6) para
pedir la disoluci6n de la Dieta. Se requeria que el
pedido sea presentado por lo menos por un quinto
de los electores. Para aprobar la disolucién se exi-
gia la mayoria absoluta de votos, y que también
hayan votado por 1o menos 1a mayoria absoluta de
los mismos. Los votos s6lo podian consistir en
“‘sf”> 0 “‘no’’. También permitia el plebiscito para
disolver la Dieta que presentara el Consejo de Estado
(articulo 14).
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La Constitucion de Baviera de 1919 decia en
su articulo 30 apartado V, que ‘‘si una quinta parte,
al menos, de sus electores, pide la disolucion de la
Dieta, debe ser convocado un referéndum. La vo-
tacion no produce efecto mas que si la mitad al
menos de los electores ha tomado parte y si una
mayoria de dos tercios al menos de votos emitidos
se pronuncia por la disolucién’’.

Como se ve, la designacién de la técnica a
usar es diversa a la que uso en este trabajo, sin
embargo la considero dentro del acédpite referido al
plebiscito porque el electorado no tiene ante sf un
texto constitucional ni legal que ratificar o dero-
gar, sino s6lo la opcién de decidir por ‘‘si’’ o por
el “‘no’’. Es una decisién politica sin contenido
normativo.

En cuanto a la prictica de esta posibilidad,
Barthélemy y Duez mencionan en su Tratado de
Derecho Constitucional que hubo una iniciativa
popular en Prusia, en Julio de 1931, para disolver
el parlamento (Dieta prusiana) con mayorfa social
democrata catblica. El parlamento rechazé este
pedido por 229 votos contra 190,

Convocado el plebiscito para resolver el con-
flicto en vista a la negativa voluntaria del parla-
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mento, s6lo el 37.1% de los votantes, respecto de
los mis de 26 millones inscritos, estuvo a favor de
la iniciativa y de la consiguiente disolucién de la
Dieta prusiana.

Los efectos de una accién plebiscitaria para
disolver el parlamento, ya sea por iniciativa popu-
lar 0 gubernamental, son en algo andlogos al recall
o revocatoria del mandato. En tanto que el plebis-
cito para disolver el parlamento ataca la estructura
y composicién de las Cdmaras, cuyas proporciones
entre mayorfa y minoria requeririan correccién, la
revocatoria del mandato ataca la insuficiencia de
la representatividad de un parlamentario por los
electores de su circunscripcion.

La revocatoria del mandato procede por desau-
torizacién de aquellos mandantes que eligen a un
representante de toda la comunidad a la que él le
pidio su voto; tiene que ver con el incumplimiento
total, parcial, tardio o defectuoso del mandato al
que estaba obligado. El plebiscito para la disolu-
cién no tiene que ver con el encargo individual de
cada representante, sino con la recomposicién de
las fuerzas polfticas presentes en la Asamblea. No
s¢ cuestiona cada mandato. Se pretende un viraje
programaético, o un rechazo en bloque a toda la
composicion. |
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No estd demds puntualizar que en los casos de
disolucién como los referidos se trata de una op-
cién perfectamente arreglada a la Constitucién.
Ella misma lo prevé. Si el parlamento quedara
disuelto, uno nuevo tendrfa que elegirse en la
perentoriedad del caso.

Adicionalmente, también es de la naturaleza
del plebiscito el que se use para decidir sobre la
remocion del Presidente de la Republica. Asf lo
prevé, aunque con la designacién de referéndum,
la Constitucion de Austria de 1920 en su articulo
60, apartado 6. Dicha remocion equivale al adelan-
to de la fecha en la que debe expirar el mandato
presidencial, que dura 6 afios. El pedido lo formula
la Bundesversammlung (el Congreso en sesion
conjunta de las dos Camaras) si el Nationalrat
aprueba la mocién por dos tercios de los votos
(siempre que estén presentes mds de la mitad de
sus miembros). Desde que se aprueba tal votacién
en el Nationalrat (Camara de Diputados) el Presi-
dente de la Repiblica queda en suspenso en el
ejercicio de sus funciones. Si el electorado rechaza
la resolucién acordada por el Nationalrat se en-
tiende disuelto este dltimo y se presume reelegido
el Presidente de la Repiblica.

El referéndum es otra técnica de participa-
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cién y control del electorado sobre las decisiones
del parlamento o el gobierno. A diferencia del
plebiscito si importa un pronunciamiento sobre un
texto normativo constitucional o legal. Ello quiere
‘decir que a resultas de un referéndum se aprobar4,
‘modificard o derogard un texto constitucional o
wna ley, o partes de uno u otra.

El referéndum es una consulta, pero una
consulta cuyo valor no puede ser s6lo el de una
opinién sino que tiene fuerza constitutiva,

Aqui es donde cabria percibir el lugar propio
para la consulta popular como forma auténoma
frente al plebiscito y al referéndum. Una consulta
popular en sentido estricto seria aquella en la que
la consulta es solamente una linea de orientacidn
en qué se inspiren y que consideren el parlamento
o el gobierno, sin que ¢l resultado de tal consulta
signifique decisién ni que obligue a resolver de un
modo u otro. De algin modo tendria similitud a lo
que los sondeos de opinién, polls o surveys, pre-
tenden hacer para orientar el sentido en que parla-
mento 0 gobierno debieran actuar, sin tener por
supuesto datos sobre toda la poblacién electoral,
sino s6lo sobre una muestra estadistica.

A diferencia del plebiscito, el referéndum
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presenta una dificultad relacionada con la facili-
dad de su consulta por todos los ciudadanos. En
~ tanto que es ficil para cualquier elector optar entre
un “‘s’’ 0 un ‘‘n0’’ en base a una sola decisién
politica, es menos sencillo en ¢l caso de la opcién
entre alternativas con textos normativos. La difi-
cultad se hace mais’patente cuando se considera el
concurso de los ciudadanos que no dominan el
lenguaje escrito, los analfabetos. Siendo ya dificil
que ¢l elector promedio comprenda a cabalidad los
alcances de una consulta normativa, ese obsticulo
es ain mis grande en el caso de los analfabetos.
Razén por la cual la difusién de las ventajas o
desventajas es de primera importancia, al igual que
el medio de expresar la opcion mediante el voto
por una u otra alternativas.

El referéndum se usé por primera vez en
1793, cuando se refiri6 para decisién del pueblo la
Constitucion francesa aprobada por la asamblea
ese ailo. Andlogo procedimiento se usé en Fran-
cia con las Constituciones de 1799; 1802; 1804; en
dos ocasiones en 1946, cuando el electorado recha-
z0 la primera version de la Constitucién aproba-
da con la mayoria comunista del parlamento, y
la segunda version con que se inicié la cuarta re-
publica, que dur6é 12 anos; y, finalmente, la de
1958.
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Sin embargo Francia no es el pafs donde con
mayor éxito haya sido usado el referéndum. En
realidad el referéndum no ha sido usado como una
institucién regular en Francia, como si lo ha sido
en Suiza. Fue la influencia del radicalismo francés
que originé un movimiento entre los principales
cantones suizos para introducir el referéndum en
sus respectivas Constituciones. El partido radical
democrata suizo consiguié acentuar los mecanis-
mos de participacidén y decision popular, logrando
primero que el gobierno sea elegido directamente
por el pueblo y luego el uso del referéndum y de
la iniciativa popular. Después de vencer la resis-
tencia conservadora de los catélicos federalistas y
los protestantes franceses de Suiza, con una poli-
tica anticlerical influenciada por el kulturkampf
alemdn, se somete a referéndum la Constitucidn
de 1874 que es aprobada con el apoyo de los suizos
romandos.

Es importante reparar que la conquista del
referéndum para somelter a escrutinio popular una
ley cualquiera debe atribuirse fundamentalmente
al partido radical, que consiguié hacer prevalecer
sus objetivos politicos (desde 1832) en primer lu-
gar en los cantones, y sé6lo luego a nivel de la
Federacién. Resalto que no fue una propuesta aca-
démica de especialistas, no fue un trabajo de labo-
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ratorio, fue una auténtica conquista politica del
pueblo, de los ciudadanos suizos. No fue un obse-
quio de la minorfa de sabios, ni de la del gober-
nante, fue méas bien la tarea exitosa de la organi-
zacion de los propios habitantes que se interesa-
ron en si mismos, en sy autogobierno, y en su
prosperidad y salud politicas y econémicas. Con-
tra ¢l lema liberal todo para el pueblo triunfo el
lema radical todo por el pueblo. Tangible y pa-
tética demostracién que nada puede sustituir a la
voluntad y educacién politicas de los habitantes.
de una sociedad. Nada puede hacerlo. Y menos
la llamada ‘‘clase politica’ ni la élite gobernan-
te.

No fue hasta el periodo comprendido entre la
primera 'y la segunda guerras mundiales que no se
nota el rebrote universal por el uso del referén-
dum en Europa. De esa época datan constituciones
en las que se lo incorpora, como las de Weimar de
1919 (articulos 36, 43, 73 y 76); en 1920 las de
Austria (articulos 43 a 46, 48 y 60), Checoslova-
quia (articulo 46) y Estonia (artfculos 20 a 34); en
1922 las de Irlanda (articulos 14,47,48 y 50) y
Letonia (articulos 48,50, 56 y 72 a 80); la de Gre-
cia de 1927 (articulo 125); Lituania de 1928 (arti-
culos 103 y 104); y la de Espaiia de 1931 (articulo
66).
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En el continente americano se reconoce al
referéndum por primera vez en New Jersey en
1892 y en Dakota del Sur en 1898. En los Estados
Unidos son otros los Estados que lo han incorpora-
do también en sus constituciones, como Dakota del
Norte, Oregon, Colorado, California, Ohio, Illinois,
Maine. Y en América del Sur los méis notables son
los de 1a Constitucién de Uruguay 1916 (articulos
82 y 331), y la de Chile en 1925 (articulo 109).

A partir de la segunda guerra mundial se des-
taca el reconocimiento que han hecho, entre otros
paises, en Europa, Italia en 1947 (articulos 75, 87
y 138); Francia en 1958 (articulos 3,11 y 89);
Dinamarca en 1953 (articulo 42); Suecia (articulo
4), y Espafa en 1978 (articulos 62, 92, 149, 151,
167 y 168). En América del Sur han hecho lo
mismo Paraguay en 1943 (articulo 94); Venezuela
en 1961 (articulo 246); y, més recientemente, Chi-
le en 1980 (articulos 117 a 119); Brasil en 1988
(articulos 14 y 49); y, Colombia en 1991 (articulos
103, 104 y 374).

En el Perd no se reconoce ¢l referéndum en
la Constitucién de 1979. Su incorporacién se pro-
puso en ¢l seno de la Asamblea Constituyente de
1978 por el Partido Socialista Revolucionario, y
debe verse en esta propuesta alguna suerte de con-
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tinuidad ideol6gica con el pensamiento del socia-
lismo peruano. En efecto, el Partido Socialista del
Peri propuso en el Congreso Constituyente de 1931
las férmulas en que se recogeria el referéndum
para aprobar las leyes que solicitara un tercio de
los representantes, o si lo solicitara la décima parte
de los electores. El proyecto de 1931, fue firmado
por Luciano Castillo, Hildebrando Castro Pozo y
Alberto Arca Parré. El dictamen de la Comisién de
Constitucién, sentencié que esa propuesta no sc
compadecia con la organizacién de los podcres
politicos ya sancionada por el Congreso Constitu-
yente, y que ‘‘el referéndum no es aconsejable,
por el momento, en el Perd™’.

L.a mayoria de la Asamblea Constituyente de
1978 tampoco consider6é aconsejable adn el reco-
nocimiento del referéndum.

La regulaci6n del referéndum debe conside-
rar algunas preguntas centrales. Entre ellas:

1.- Titulares.- ;Quiénes tienen derecho para so-
licitar su uso?

Vale decir, si pueden pedirlo por igual el
gobierno, el propio parlamento, los Organos de
gobierno regional y los electores.
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2.- Materia.- ;Sobre qué materia puede versar
el referéndum? Esto es, si puede recurrirse a
él tanto para asuntos relacionados con la re-
forma de la constitucién (referéndum consti-
tuyente), como para aquellos vinculados a la
creacion, modificacidn o derogacion legisla-
tiva (referéndum legislativo), o regional.

En Francia, por ejemplo, caben el referén-
dum constituyente (articulo 89) y el legislativo
(articulo 11). Este dltimo comprende solamente
los proyectos de ley sobre la organizacién de los
poderes piblicos (6rganos del Estado), los asuntos
relacionados con el interés de la comunidad en
general, o sobre la autorizacién para ratificar un
tratado que incida sobre el funcionamiento de las
instituciones francesas.

En Suiza el referéndum constituyente se
consagré en 1848 (articulo 123) y el legislativo en
1874 (articulos 32,89,90).

En Italia el referéndum constituyente consta
en el articulo 138, y el legislativo en ¢l'75 (com-
prende tanto las leyes formales como los actos con
valor de ley pero, sin embargo, no es permitido
sobre algunas materias como las relacionadas con
las leyes tributarias, presupuestales, de amnistia o
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indulto, o las autorizaciones para ratificar un tra-
tado internacional).

En Austria el constituyente aparece en ¢l

articulo 44, el legislativo en el 43. En Espaifia se
recogen también ambos, el constituyente (articulos
167 y 168) y el legislativo (articulo 92), pero tam-
bién el regional (articulo 151).

3.- Efectos.- ;Qué efectos puede crear ¢l refe-

réndum? ;Se permitird al electorado que de-
cida tanto la aprobacién de una norma como
su derogacion? Por ejemplo al discutirse en
[talia 1a Constitucion de 1947 se discutié si,
dentro de la facultad de derogar via referén-
dum, dicha derogacién podria tener alcances
suspensivos frente a una norma ya aprobada
por las Camaras. Se resolvio6 el problema per-
mitiéndose la derogacién con alcances suspen-
sivos solamente respecto de las normas de
caricter constitucional (articulo 138), pero se
denegé tal alcance para las normas legales
(articulo 75).

Dispensabilidad.- ;Es o no dispensable ¢l
referéndum? Esto es, en atencién al funda-
mento de cada caso, cual es la naturaleza del
referéndum seguin los temas a regular, ;cuil
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es Ia naturaleza del referéndum segin los
temas a regular?. ;Es obligatorio o potesta-
tivo? ;Puede dejar de consultarse la iniciativa
o decisifén, o es imperativo que se consulte a
menos que se incurra en inconstitucionalidad?

Por ejemplo en Suiza el referéndum consti-
tuyente es obligatorio en todos los casos (articulo
123) para que el texto revisado, fntegro o parcial,
entre en rigor; sin embargo el referéndum legisla-
tivo es opcional, puede o no someterse a la adop-
ci6én o rechazo del pueblo segin que sea 0 no SO-
licitado su uso por iniciativa popular.

En Francia la revisién de la Constitucién es
definitiva s6lo después de haber sido aprobada por
referéndum; pero el recurso al referéndum legis-
lativo es opcional (en la practica, De Gaulle inten-
t6 usar el referéndum legislativo para reformar la
Constitucion, habiéndolo logrado en 1962 con la
disposicion por la que ahora el Presidente es ele-
gido directamente por el pueblo, pero fracasé en
1969 por lo que tuvo que dimitir).

Italia tiene referéndum constituyente opcio-
nal, porque solamente se recurre a él cuando un
proyecto de reforma constitucional es aprobado en
las Cdmaras con votacién de la mayorfa absoluta,
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pero sin haber alcanzado la de dos tercios de los
representantes, y siempre que sca solicitado; el
referéndum legislativo italiano es opcional.

En Austria el referéndum constituyente es
obligatorio cuando el proyecto de reforma es de
todo el texto constitucional en su integridad, pero
opcional si es una reforma parcial y solicitan el
referéndum por lo menos un tercio de los miem-
bros de una u otra Camaras; el referéndum legis-
lativo es opcional.

En Espaiia el referéndumconstituyente, co-
mo ¢l legislativo y el regional, son opcionales.

5.- Oportunidad.- ;Cudl es el momento del pro-
ceso constituyente o legislativo en el que se
consulta al pueblo? ;Procede consultar sélo
después que las Camaras o el gobierno ya
hayan adoptado una decisién cuya eficacia
dependa de la consulta? ; o cabrd también
antes de la aprobacion por las Ciamaras o el
gobierno?

'Si la consulta s6lo sucede al hecho consuma-
do del parlamento o el gobierno (ex post) la deci-
sioén del electorado confirma o rechaza el acto, el
mismo que es promulgado o sepultado.
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Si1 la consulta es anterior al acto (ex ante) el
pueblo define el texto que serd aprobado por el
parlamento o el gobierno. A este tipo de referén-
dum se¢ le llama también preventivo o progra-
matico. Biscaretti di Ruffia dice que puede asumir
la forma de una opcién, y refiere como ejemplo la
consulta celebrada en Francia el 21 de octubre de
1945, cuando el electorado debia optar entre regre-
sar a la Constitucion de 1875, elegir una Asamblea
Constituyente soberana, o elegir otra Constituyen-
te con facultades delimitadas. Francia se pronun-
¢i6 por esta dltima alternativa.

En 1992 el Perd atraves6 por una circunstan-
cia en la que bien pudo el gobierno usar este mis-
mo tipo de consulta. En vez la decisién del pueblo
permanece sin conocerse, asumiéndose que las
encuestas de opinién pueden sustituir el acto de
sufragio. Es en estos casos cuando es preciso re-
cordar que la encuesta de opinién nace histérica-
mente, como dice Christopher Hitchens en Votan-
do en voz pasiva, de la lucha ‘‘no para descubrir
la mente del publico, sino para dominaria’’. La no
consulta al pueblo significa que el gobierno de
facto opta en vez de €1, lo dota, como el ventrilo-
cuo, de una voz impostada, lo sustituye.

Excepto por el caso francés de 1945 la prac-
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tica general es que la consulta se efectie después
del acto del parlamento o el gobierno. El referén-
dum preventive tiene las caracteristicas de una
consulta popular en sentido estricto, ya que sin
ser ni estar la materia ain normada, y no consis-.
tiendo en una decisién pura, no admite la defini-
cién que he adoptado para referéndum y para

plebiscito.

Lo seiialado en el parrafo anterior permite
~aclararnos la figura de la consulta popular. Es el
factor oportunidad y la materia lo que le da au-
tonomia y naturaleza propia a la consulta popular,
como una figura distinta al referéndum y al ple-
biscito. |

As{ como debe preverse soluciéon sobre las
principales cuestiones que dan su configuracidn al
referéndum, también hay algunas otras de menor
importancia pero que deben preverse para dar la
adecuada viabilidad en nuestra realidad.

Debe precisarse por ejemplo las mayorias con
las que se entenderd aprobada la opcién normativa:
en Austria claramente se establece que es la mayo-
ria absoluta de los votos vdlidamente emitidos,
tanto para el referéndum constituyente como para
el legislativo; en Italia se seflala la mayorfa de
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votos vélidos para el constituyente y de votos
validamente emitidos para el legislativo; en Suiza
se requiere, para el referéndum constituyente la
mayoria de votos de los ciudadanos y la de la
mayorfa de los cantones, donde el voto de cada
cantén equivale al voto de los electores que a €l
perténecen, y para el referéndum legislativo no se
menciona mayorfa alguna; tampoco hay mencion
al tipo de mayoria en las constituciones francesa ni
la espaiiola.

Cuénto tiempo debe mediar entre la formu-
lacién del pedido de referéndum, o la configura-
cién definitiva del caso o hipé6tesis en la que
convocdrselo, y la fecha en la que la poblacion
expresa efectivamente su voto, es otra pregunta
que debe tenerse en cuenta para diseflarse la insti-
tucién en el Perd, asi como para evaluar los resul-
tados de su efectividad cuando entre en prictica y
vigor efectivos.

En fin, por las caracteristicas que hemos en-
contrado en el referéndum podemos decir, en re-
sumen, que s son distinguibles tres figuras o ins-
titutos diversos, el plebiscito, el referéndum, y la
consulta popular. Los criterios para distinguir uno
de otro son la materia y la oportunidad de la
consulta.
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El plebiscito no versa sobre materia normati-
va. Si la decisién politica concluye indirectamente
en un acto legislativo por elaborar o formular,
tampoco se trata de otra figura que el plebistito. El
plebiscito es ante todo un medio de consulta o
evaluacion de politicas.

Sin embargo existe.la gran tendencia a que se
contamine su pureza con factores psicolégicos
indesvinculables, como son la confianza que quie-
ra otorgarse o rechazarse a quien lo convoca. Hay
quienes creen que el plebiscito tiene como nota
esencial su excepcionalidad y, por tanto, la discre-
cionalidad total de quien lo convoca. De ahi que
pueda ser una vilvula de escape a las tendencias
autocraticas del poder a menos que su ejercicio sea
clara y transparentemente especificado en la Cons-
titucion.

El referéndum versa sobre materia normati-
va y permite que se consulte entre una u otras
opciones normativas. Sin embargo, creo que la
tipicidad del referéndum la da l1a oportunidad de
la consulta ex post;, esto quiere decir sobre los
hechos normativos ya consumados, los mismos que
se remiten al electorado (ad referéndum) para su
confirmacion y ratificacién o rechazo. Estas medi-
das normativas comprenden ya sea la aprobacién
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de legislacién nueva, la modificacién de la pre-
existente o su derogacion.

Y a diferencia de los dos anteriores, la con-
sulta popular propiamente dicha es una suerte de
encuesta electoral, en la que la poblacién tiene la
opcién de sefialar, preventiva o programiticamente,
qué tipo dé normatividad serfa preferible disefiar
primero y aprobar después. A diferencia del ple-
biscito, existe una consulta sobre una decision le-
gislativa inmediatamente vinculada a la decisidn.
El plebiscito supone, por ejemplo, que el pueblo
zanje o arbitre un conflicto entre los poderes del
Estado (decidiendo si se disuelve o no el parlamen-
to y se eligen nuevos mandatarios, o i permanecen
en funciones los mismos), o separar una franja del
territorio. La consulta popular pura supone que ¢l
pueblo escoja entre varias alternativas legislativas,
no aprobadas aun por el parlamento, cudl ¢s la
6ptima, como ocurrié en Francia en 1945.

De las tres opciones parece ser que ¢l refe-
réndum ¢s ¢l m4ds inmune y ¢l menos vulnerable
por la interferencia de actos de confianza, o la
ingerencia del rol personal de los politicos en el
acto de consulta. Ello da lugar a que se vea en €l
un mecanismo confiable para ejercitar directamen-
te la democracia en un pafs. Ello justifica también
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la cantidad de casos que se han presentado, en
particular en Suiza, donde, segin Nicholas Guillett,
en su ;Puede exportarse la Constituciéon Suiza?
cita hasta 323 casos en los que el pueblo de la
federacion se ha pronunciado (comprende los ca-
sos del referéndum obligatorio constituyente, tan-
to como ¢l opcional o legislativo).

De ese total, 158 casos concluyeron con la
aprobacion de la medida legislativa consultada, y
165 en los que se rechazé la propuesta. De estos
165 casos, 70 corresponden a referenda consulta-
dos por iniciativa popular para revisar parcialmen-
te el texto constitucional. Y del total de 158 casos
- de legislacion aprobada, 84 corresponden a pro-
yectos de reforma parcial de la Constitucién pre-
viamente considerados por el parlamento suizo.

10.3 La iniciativa popular

- Mientras que la técnica y procedimientos de
la consulta popular, en sentido amplio, es un me-
canismo regulador con el que puede controlarse,
regularse, o hasta frenarse la conducta de los 6rga-
nos estatales en la iniciativa popular, sf radica un’
elemento democritico ‘ ‘potencialmente revolucio-
nario’’. Asf lo cree Oswald Sigg, conforme lo ex-
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presa en Las instituciones politicas de Suiza.

La iniciativa popular tiene en sf ese poder
talismédnico que hechiza a quien lo propone, como
la ruleta fascina al jugador. La iniciativa popular
es una herramienta del juego democratico. Con
ella puede cambiar la estructura del poder, el reco-
nocimiento de derechos. Su uso imaginativo esti-
mula la renovacion del pacto social en areas gene-
ralmente criticas.

En Suiza por ejemplo se ha usado reciente-
mente para proponer, entre otros muchos, casos

como los siguientes:

1.- establecer el nimero méaximo admisible de
extranjeros en ¢l pais;

2.- la aprobacion de la cantidad a gastar en el
presupuesto militar de defensa;

3.- lalimitacién al uso de vehiculos motorizados
durante un nimero de domingos al aiio, para
prevenir parcialmente el dafio ecoldgico, asi
como el ahorro de energia hidrocarburante;

4.- la prohibicion de toda publicidad para el con-
sumo del alcohol o del tabaco.

Todos estos son asuntos candentes para la



356 C. Delgado-Guembes

opinion publica, asf como para las partes cuyos
intereses son afectados negativamente por la pro-
puesta.

En el pasado han habido propuestas de todo.
tipo. Entre ellas, por ejemplo:

1.- la unificacion del derecho civil y el derecho
penal, de 1898,

2.- el monopolio de la emisién de dinero, de 1891,
3.- ¢l monopolio del alcohol, de 1885;

4.- reglas sobre el uso de pesas y medidas, de
1908; |

5.- el seguro en caso de accidente o enfermedad,
de 1890;

6.- la subvencién econémica a las escuelas pri-
marias cantonales, de 1902;

7.- la sustitucién del sistema electoral con for-
mula y principio mayoritario, por el de repre-
sentacién proporcional de 1918;

8.- el uso del referéndum opcional para consul-
tar la aprobaci6n o vigencia de tratados de
duracién indeterminada, o con un periodo de
vigencia superior a los 15 afios, de 1921,

9.- la elecci6n directa de los miembros del Con-
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sejo Federal, que fue rechazada en 1942;

10.- 1a posibilidad de someter a referéndum la
legislacion dictada por el gobierno al amparo
de la denominada ‘‘cldusula de urgencia’’, de
1949; vy,

11.- el reconocimiento de la iniciativa popular en
materia legislativa, que fue rechazada en 1961

~ (se trataba de la ampliacién del derecho de
iniciativa que se reconocid en 1848 solamen-

te para la revisién total de la Constitucién, y

en 1891 para la revisién parcial de 1a misma).

De alguna forma es acertado decir que 1a his-
toria de la iniciativa popular en Suiza, es la auto-
biograffa constitucional del pafs. Otros pafses pro-
bablemente tendrfan otro tipo de preocupaciones,
segun los distintos intereses vitales de cada comu-
nidad. Mediante la iniciativa popular se pueden
presentar alternativas tan radicales, por ejemplo,
como la aceptacién del matrimonio entre homo-
sexuales, el derecho al descanso masculino antes y
después del nacimiento del hijo, el derecho a esco-
ger la propia muerte en vez del uso de medios que
prolongan artificialmente 1a vida, 1a despenalizacion
del aborto o del consumo de estupefaciertes, hasta
la eliminacién de la obligatoriedad y gratuidad de
Ia ensefianza o el reconocimiento del derecho a
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voto de militares y policfas, etc.

Ella permite la acciéon directa del pueblo
en su gobierno, la sociedad es cualitativamente
mais gobernada por el pueblo. El pueblo no es
un espectador de los hechos que mdés afectan la
atencién y conciencia en su presente. As{ se recon-
cilia consigo mismo porque €l mismo hace las
leyes o adopta una decisiéon que nadie toma por
él. -

Es una iniciativa, esto es, una accién espon-
tdnea y voluntaria de quien se decide a intervenir
en la conduccién o liderazgo de su destino. Como
sefialé anteriormente, también tiene un ingredicnte
lidico, de juego. Quien propone la iniciativa, jue-
ga. Esto es, apuesta. Acepta que su vida es de
alguna forma arriesgar para ganar. Se conceptia a
sf mismo como un jugador en un equipo. Y tiene
claramente presente que tiene contendientes, que
su chance puede irsele entre los dedos. Sabe que la
peor infamia es hacer trampa, ganar sin merecerlo.
Comprar una victoria es tan horrendo como violar
las reglas y patear el tablero. As{ concebida, la
democracia es un juego serio y dificil donde debe
aprenderse, y aceptar que se gana o se¢ pierde, pero
con honor y con dignidad, y siempre dentro de las
reglas.
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Esa de algin modo es la filosoffa de la ini-
ciativa popular. Es popular porque no es una ini-
ciativa oficial o estatal. Puede o no originarse en
quienes tienen una ideologia ‘‘popular’’. Pueden
valerse de ella todos. Desde ¢l conservador y tra-
dicionalista m4s recalcitrante, pasando por los gru-
pos empresariales, de banqueros, hasta los maés
radicales que crean en la extincién del Estado, o en
su omnipresencia en todos los ambitos de la vida
politica y econdémica.

No es ajena al efecto que el dinero trae con-
sigo. Obviamente ¢l dinero compra publicidad. El
dinero compra tecnologia. Esa trinidad puede mellar
en la capacidad de raciocinio del ciudadano desa-
visado. Por eso la iniciativa popular s6lo tiene
suceso si va acompaiada de un minimo de con-
ciencia, capacidad critica e imaginacién entre los
electores. El sufragio es un acto en el que el hom-
bre puede hacerse mids humano, més dueiio de
sf mismo, o mds vil, m4s autémata, menos pensan-
te.

Respecto del caso suizo, el ya citado Oswald
Sigg, dice que ‘‘los comités en pro de ciertas ini-
ciativas -como la de los domingos sin coches o
contra la publicidad de alcohol y tabaco- defienden
una posicion perdida de antemano, frente a pode-
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rosas asociaciones de intereses que pueden permi-
tirse ¢l lujo de presentar de manera refinada sus
argumentos a los ciudadanos’’.

Es una alusion inconfundible a la desigualdad
de recursos financieros con los que los grupos de
activistas no oficiales ni estatales puedan promo-
ver sus principios, intereses o ideales.

Precisamente la perceptividad, intuicién vy
sagacidad, si no suspicacia del elector avisado,
puede rechazar justamente las iniciativas mis ex-
quisitas o sofisticadamente presentadas, con el apoyo
de campaiias de publicidad, avisos, etc. No se ne-
cesita bucear en el subconsciente de los grupos de
interés para determinar si una iniciativa es en si
misma buena 0 no.

En otras palabras, dejar al elector expuesto a
los efectos de esa desigualdad es también otra for-
- ma de dejarle que se haga dueilo de sus aciertos y
de sus errores. Negar el derecho de iniciativa en
vista del peligro que el senor dinero representa es
conceptuar a nuestro pueblo como una raza de
seres indignos de su libertad. Ese falso proteccio-
nismo no consigue otra cosa que retardar el ejerci-
¢io pleno de la madurez polftica, y negar la liber-
tad de elegir. Nadie aprende a elegir si no conoce
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el precio de sus errores. As{ es como cuesta ser
libre.

Ademds con ella hay un importante escenario
del paisaje democrético en el que el elector puede
educarse sobre las ventajas o desventajas de cada
iniciativa: 1os medios de comunicacion, la televi-
sion, la radio, la prensa escrita. En la medida que
sirvan como foro libre y objetivo, imparcial, de las
alternativas en juego, ¢l voto serd mas adecuado e
informado, mis responsable y consciente de las
consecuencias de la decision adoptada. Una prensa
autocritica neutraliza también el efecto con el que
¢l dinero y la publicidad sesga la apreciacion del
publico.

Es dificil seialar con toda exactitud cufindo
se reconoce oficialmente por primera vez el dere-
cho a la iniciativa popular. Los primeros casos de
que tengo informacién son los de Suiza en 1891,y
de Dakota del Sur en los Estados Unidos, en 1898.
Al interior de Suiza incluso el uso de la iniciativa
ticne origen en la ancestral practica de algunos de
sus Landsgemeinde, donde los ciudadanos se con-
gregan en la plaza mayor y puiblica y directamente
resuelven y regulan sus necesidades c