Los Grupos Parlamentarios

Milagros Campos Ramos *

“El presente articulo tiene como finalidad sefalar el marco tedrico que define a los grupos
parlamentarios y la implicancia que presenta en nuestro pais, ddndonos a concer su composicion,
regulacion y su actuar en el Congreso de la Reptiblica de los ultimos afos.”

Parlamentos y partidos politicos ha resultado una
explosiva combinacion en materia de confianza.
Las encuestas, en Pert y en América Latina, le dan
los menores niveles de confianza frente al resto de
instituciones. Sin embargo, resultan esenciales para el
funcionamiento de la democracia. Es por ello que para el
Derecho Parlamentario tanto como en la Ciencia Politica,
el estudio de estas dos instituciones democraticas resulta
esencial. La Ley Organica de Elecciones establece que en
las elecciones parlamentarias sélo los partidos postulan
candidatos. De acuerdo al sistema electoral vigente, las
listas son cerradas y no bloqueadas. Existe un doble
voto preferencial opcional y por la misma lista. Una vez
electos, los congresistas forman grupos parlamentarios.
En los paises con democracias solidas, son los grupos
parlamentarios los que representan a los partidos
politicos en el Parlamento.

Los grupos parlamentarios son la natural expresion de los
partidos politicos y el reflejo del sistema de partidos en
el Congreso. Se han convertido en los actores principales
de los parlamentos, claves para la deliberacion y la
representacion pues facilitan la negociacion y la toma
de decisiones politicas, contribuyendo decididamente
en la formulacién de las politicas publicas que requieren
un marco legal y el soporte de legitimidad que brinda. En
el Congreso peruano, como en la mayor parte de paises,
concentran la actividad parlamentaria, pues son ellos los
gue integran los distintos 6rganos: la Junta de Portavoces,
las Comisiones Ordinarias, las Comisiones Investigadoras,
entre otros, en proporcion al resultado electoral.

*

En la historia reciente hemos observado como
congresistas que abandonan sus grupos parlamentarios,
forman nuevos. A causa de la debilidad de las
instituciones democraticas y favorecido por una
regulacion muy flexible, en el periodo 2001 2006,
veintinueve congresistas se apartaron de sus grupos
parlamentarios y formaron nuevos. Asi, hubo bancadas
integradas por los renunciantes, otras por miembros de
nuevos partidos politicos, constituidos después de la
eleccién del 2001; parlamentarios sin partidos y partidos
sin representacion parlamentaria. El hecho concreto es
que el equilibrio entre partidos y grupos parlamentarios
se perdid. A excepcion del APRA, que se mantuvo con
los 28 representantes con los que inicié el periodo, Perd
Posible, Unidad Nacional y el FIM disminuyeron casi en
un tercio el numero de miembros. En 2008, a dos afos
del inicio del gobierno aprista, la situacién no es muy
diferente. La escisién de tres grupos parlamentarios ha
dado lugar a ocho. Cuarenta y dos parlamentarios no
estan en los grupos parlamentarios que se formaron
inicialmente, aun cuando no se han apartado de su
partido politico. El ciudadano mira el Congreso y
percibe que la conformacién es muy distinta a la que
produjo el resultado electoral: no es el Congreso por el
que voté. Esta situacion genera una serie de problemas
que merman la credibilidad del Legislativo y afectan
al sistema politico en su conjunto. Como es obvio, las
instituciones democraticas sélidas no se crean en la
Constitucion ni por Ley. Sostenemos, sin embargo,
que las normas juridicas pueden dar incentivos para
fortalecer o debilitar las instituciones y con ello la
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democracia. El caso de los grupos parlamentarios es
particularmente relevante por la forma como afecta el
funcionamiento del Congreso de la Republica.

l. 1 Definiciéon

Las definiciones de grupos parlamentarios atienden
regularmente a su origen plural, a su vinculo ideolégico
y a la funcion que cumplen en el Congreso, cual es,
organizar el trabajo parlamentario dentro del pluralismo
politico. Planas los define como las células politicas de
la dindmica parlamentaria y verdadera estructura de la
voluntad de cada camara. Sostiene que se forman como
resultado de la previa configuraciéon de los partidos o
como reconocimiento dentro del parlamento dentro
de tendencias comunes (Planas, 1997:130). Los grupos
parlamentarios son el conjunto de miembros que
manifiestan la voluntad politica de un partido en una
Camara Parlamentaria y que estan dotados de estructura
y disciplina constantes (Garcia Guerrero, 1996:46). Alonso
de Antonio considera que en Espafa constituyen el tamiz
a través del cual se desarrolla hoy casi al completo la
vida parlamentaria. Son los auténticos coordinadores
de las cdmaras (Navas Castillo, 1997: 93), disciplinan la
conducta de los parlamentarios y hacen mas facil latoma
de decisiones (Gentile 1997:82). Para Recorder (2007:
61) la figura del grupo parlamentario “es un ejemplo
de institucion, surgida en la practica para responder
a las necesidades organizativas del Parlamento y que,
posteriormente, ha sido recogida por el Ordenamiento
Juridico Constitucional y Parlamentario, para hacer de
ella una institucion juridica compleja en todo los paises
analizados”.

Modernamente, dos son los criterios basicos que
fundamentan hoy la presencia de los grupos
parlamentarios: la racionalizacion del trabajo y la
proyeccion en los érganos parlamentarios de las fuerzas
politicas que han obtenido representacién. En relacién
a su origen, Alonso de Antonio (2000:98) precisa que
la progresiva potenciacién de los partidos politicos y
su reconocimiento legal, la evolucion en el modo de
entender la accion politica hasta consolidar la idea de
trabajo colectivo, la paulatina complejidad de la actividad
parlamentaria y el deseo de los nucleos dirigentes de
los partidos politicos de asegurar un comportamiento
uniforme de sus miembros en las Cadmaras, fueron
razones que contribuyeron a la aparicion de los grupos
parlamentarios durante el siglo XX en las democracias
representativas.

.2 Naturaleza Juridica

Establecer la naturaleza juridica de esta institucién
tiene implicancias respecto de su marco legal, de su
funcionamiento y del rol que desempena dentro del
Parlamento. Como institucion de Derecho Parlamentario,
la naturaleza de los grupos parlamentarios es
fundamentalmente politica y no juridica (Cid Villagrasa,
2007:180). La doctrina constitucional ha tenido
posiciones diversas que basicamente se clasifican en
ubicarlos como érganos del partido, como érganos

del Congreso o, como asociaciones privadas con
funciones publicas. Ninguna de las tres logra el
consenso de los distintos autores que abordan el tema,
fundamentalmente por la naturaleza compleja de esta
instituciéon que se ubica entre el Congreso y los Partidos
Politicos, sin personeria juridica y con caracteristicas
disimiles a las de una asociacion de derecho privado.
Garcia Guerrero las califica como 6rgano externo
del partido e interno del Congreso (Garcia Guerrero:
1996,516). Al respecto Saiz Arnaiz (1989:164) explica
que parece légico que dentro del Congreso, los partidos
convertidos en grupos parlamentarios no solo sean
los auténticos protagonistas de la actividad que en
él tiene lugar sino que ademas, actien y reorganicen
con los mismos criterios que inspira su existencia fuera
del parlamento, es decir, en base a un imprescindible
Principio de Autonomia. Consideramos que no deben
ser 6rganos partidarios pues no hay una normatividad
que establezca un vinculo juridico con elios. Por el
contrario, tienen garantizada su independencia con la
prohibicién constitucional del mandato imperativo. No
pueden ser concebidas como érganos del Congreso,
entre otras razones por la autonomia que tienen en
su funcionamiento. Al constituirse, como senala el
mismo autor, la Mesa carece de potestad discrecional
para autorizar o no la formacién definitiva asi como
para incluir o excluir a sus miembros. La actividad de
aquel 6rgano debe limitarse a verificar, de acuerdo con
los datos contenidos en el escrito de constitucion el
cumplimiento de las condiciones reglamentariamente
exigibles. Admitir que los grupos son 6rganos de la
Camara genera la dificultad de concebir sus acuerdos
como los de un poder del Estado, lo cual es inexacto e
inconveniente dada la naturaleza politica de los grupos
parlamentarios. Para Blanca Cid, desde el momento
mismo de su constitucion, “los grupos parlamentarios
gozan de personalidad juridica, incluso para actuaciones
activas y pasivas fuera de la Cdmara, pues son titulares
de derechos y obligaciones y acttan en el tréafico
juridico como ssila tuviesen, aunque no haya norma que
reconozca tal personalidad” (Cid Villagrasa, 2007:204). En
el Per(, hasta el ano 2006 fueron considerados 6rganos
del Congreso. Nosotros preferimos abordar el tema
considerando que su naturaleza es mas de indole politico
y su competencia circunscrita a aquéllas obligaciones y
derechos que sefala el Reglamento del Congreso. Para
actos externos al Congreso, debe considerarseles como
una asociacion irregular. El tema, sin embargo, ofrece
no pocas dificultades pues la expulsidn de un miembro
del partido puede resultar condicion suficiente para
separarlo del grupo parlamentario, sin que la situacién
inversa pueda tener efectos en el partido politico.

1.3 Requisitos para la Conformacion de los Grupos
Parlamentarios

Para la conformacién de los grupos parlamentarios se
exige un numero de miembros. La vinculacién directa
con los partidos politicos permite que en algunos paises
se contemple la posibilidad de los grupos unipersonales
como en Argentina, en el Senado chileno o en Bolivia.
Planas (1997:132) da cuenta de situaciones similares en



Portugal, Holanda y Noruega. Algunos paises regulan el
plazo para la constitucion de los grupos, regularmente
al inicio del periodo constitucional. Otros permiten la
constitucion de nuevos grupos en cualquier momento.
Bolivia, por ejemplo, prohibe que luego de iniciado el
periodo legislativo se formen nuevos grupos.

Enrelacion al requisito de compartirideologia ofiliacion a
un partido politico, los modelos son diversos. En algunos
paises se requiere pertenecer a un mismo partido politico,
como son los casos de Alemania y México. En otros casos
se permite la constituciéon de grupos parlamentarios
multipartidarios. En ellos, podemos distinguir entre
aguellos que presentan la exigencia de haber sido
electos en la misma lista, y en los que sélo se facilita que
se unan los partidos politicos que no lleguen al nimero
minimo para conformar un grupo parlamentario, como
por ejemplo la Cdmara de Diputados de Chile. Hay
otros casos en los que se prevé disposiciones a fin de
evitar que representantes que pertenezcan a un mismo
partido formen grupos diferentes, tal es el caso de
Espana. En Europa Continental, se ha optado por tres
sistemas en torno a la relacién partidos politicos/grupos
parlamentarios: Portugal, los Paises Bajos y Alemania han
establecido la necesidad de que coincidan la militancia
en un partido y la adscripcion al correspondiente
grupo parlamentario, cuando obtengan escanos por
la lista presentada por el citado partido. El segundo
grupo estd integrado por paises como Bélgica o Suecia,
en los que se admiten coaliciones de varios partidos
que hayan logrado representacion parlamentaria para
formar un grupo parlamentario. Finalmente, otros paises
como Francia, Grecia, ltalia, Suiza o Austria, admiten
sin problemas la existencia de grupos parlamentarios
multipartidistas, si bien en alguin caso sometidos a
ciertos requisitos formales (Recorder, 2007: 38)

La comunicacién formal al érgano competente del
parlamento con la relaciéon de los miembros es un
requisito comun esencial para su conformacion.

1.4Los Grupos Parlamentarios en la Legislacion
Comparada

a) ARGENTINA
Camara de Diputados

Articulo 55° Los grupos de tres 0 mds diputados
podrdn organizarse en bloques de acuerdo con sus
afinidades politicas. Cuando un partido politico
existente conanterioridad a la eleccién de los diputados
tenga sélo uno o dos diputados en la Cdmara, podrdn
ellos asimismo actuar como bloque.

Articulo 56° Los bloques quedardn constituidos luego
de haber comunicado a la Presidencia de la Cdmara,
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mediante nota firmada por todos sus integrantes, su
composicion y autoridades.

Articulo 57° Los bloques tendrdn el personal de
empleados que se les asigne en el presupuesto de la
Cdmara, cuyo nombramiento y remocién se hard
a propuesta del mismo bloque. Ese personal estard
equiparado al resto del personal de la Cdmara,
pero serd designado con cardcter transitorio. Se
compondrd de un secretario parlamentario, un
secretario administrativo, y los demds empleados que
correspondan en proporcion que variard en mds o en
menos, segun el nimero de sus integrantes.

Al disolverse un bloque, el personal de empleados del
mismo cesard automdticamente en sus funciones.

Senado de la Nacién

Articulo 55° Dos o mds senadores pueden organizarse
en bloques de acuerdo a sus afinidades politicas.
Cuando un partido politico o una alianza electoral
existente con anterioridad ala eleccién de los senadores
tiene sélo un representante en la Camara, puede
asimismo actuar como bloque.

b) BRASIL

El Reglamento sefiala que las bancadas se forman
a partir de tres centésimos de los miembros de la
Camara'. Permite que las representaciones de dos
0 mas partidos, por decisidon de las respectivas
bancadas, constituyan bloque parlamentario, bajo
liderazgo comun. La agremiacion integrante de
bloque parlamentario no podra formar parte de
otro concomitantemente. Un tema interesante es
la precisién del plazo para cualquier modificacién
en la conformacion de las bancadas, descartando la
posibilidad que se formen nuevas bancadas durante
los periodos de sesiones?,

c) BOLIVIA

Alcantara reporta que en Bolivia los diputados
que pertenezcan a un mismo partido forman una
bancada. La divisién de bancadas no da lugar al
reconocimiento de otras nuevas hasta la conclusién
del periodo constitucional (Alcantara, 2005:161).
Una extensa regulacién en los reglamentos de
las Camaras ha establecido en el Senado que
las bancadas parlamentarias son parte de la
Organizacion de la Cdmara (articulo 33°). Respecto
de la constitucion de los grupos parlamentarios, se
establece que los senadores que hubiesen ingresado
a la cdmara, bajo la misma férmula presidencial, se
organizaran en una bancada politica. La divisién
de las bancadas ya constituidas, no dara lugar al

1 Art. 12.83. No serd admitida la formacién de Bloque Parlamentarios compuesto de menos de tres centésimos de los miembros de la Cdmara.

§4.Si el desligamiento de una bancada implicar la pérdida del quérum fijado en el parrafo anterior, se extingue el Bloque Parlamentario.

2 Art. 12.10. Para efecto del que dispone lo § 4° del art. 8°y el art. 26 de este Reglamento, la formacion del Bloque Parlamentario deberé ser comunicada a
la Mesa hasta el dia 1° de febrero del 1° (primero) afo de la legislatura, con relacion a la Comisiones y at 1° (primero) bienio de mandato de la Mesa, y hasta
el dia 1° de febrero del 3° (tercero) afio de la legislatura, con relacion al 2° (segundo) bienio de mandato de la Mesa.
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reconocimiento de nuevas bancadas (articulo 56°).
Las bancadas comunicaran su constitucion a la
Presidencia de la Camara, mediante nota firmada
por todos sus miembros, consignando el nombre del
Jefe que serd titular, y el de su alterno (articulo 59°).
Alas bancadas reconocidas se les otorga oficina y el
personal de apoyo que ellos eligen (articulo 57°).

Se reconocen las siguientes funciones:

a) Conformaran el Comité de Coordinacion Politica
conjuntamente con el Primer Vicepresidente
de la Camara y los Jefes de Bancada, bajo la
presidencia del primero. Una de sus funciones
es proponer la agenda parlamentaria y coordinar
conla presidencia el Orden del Dia de las sesiones
plenarias de cada semana (articulo 60°).

Respecto de la Camara de Diputados, el
reglamento establece que los diputados deben
de pertenecer al mismo partido, juridicamente
reconocido (articulo 62°). Las bancadas
comunicaran su constitucion a la Presidencia
de la Camara, mediante nota firmada por sus
representantes integrantes, consignando el
nombre del Jefe y el de su alterno. La division
de las bancadas ya constituidas, no dara lugar
al reconocimiento de otras nuevas, hasta la
conclusion del periodo constitucional (articulo
62°). Son parte de la estructura organica de la
Cémara (articulo 29°). Las bancadas que tengan
un nUmero mayor a cuatro miembros, contaran
con oficinas y el personal de apoyo que se les
asigne en el Presupuesto de la Cdmara. Este
personal sera de libre contratacion. (articulo 63°).
Se prevé las mismas funciones que el Reglamento
del Senado.

d) COLOMBIA

En el Reglamento -Ley N° 5 de 1992 no se menciona
el término grupo parlamentario, bloque o bancada.
Sin embargo en sus disposiciones para regular
el debate, eleccion de la Mesa Directiva y otros
asuntos de organizacion se refiere a “los miembros
de un mismo partido u organizacion politica. En el
2005 se dio la Ley N° 974 de 2005 que reglamenta
la actuacidon en bancadas de los miembros de las
corporaciones publicas.

Articulo 1°. Bancadas. Los miembros de las
Corporaciones Publicas elegidos por un mismo
partido, movimiento social o grupo significativo de
ciudadanos constituyen una bancada en la respectiva
corporacion.

Cada miembro de una Corporacion Publica pertenecerd
exclusivamente a una Bancada.

Articulo 2°. Actuacién en bancadas. Los miembros de
cada bancada actuardn en grupo y coordinadamente
y empleardn mecanismos democrdticos para tomar

sus decisiones al interior de las corporaciones publicas
en todos los temas que los Estatutos del respectivo
Partido o Movimiento Politico no establezcan como
de conciencia.

Otros dos aspectos relevantes estan referidos a la
remision a los estatutos de los partidos para aplicar
sanciones por la inasistencia reiterada a reuniones
de bancada, lo que no excusard al ausente de actuar
conforme a las decisiones adoptadas (articuio 4°). La
Ley establece asimismo que las bancadas sesionan
por lo menos una vezal mes en el lugary la hora que
ellas determinen (articulo 6°).

e) CHILE

Reglamento de la Camara de Diputados

Articulo 55° Cada Partido Politico integrard un
Comité por cada nueve representantes que tenga en
la Cdmara.

Dos o mds Partidos Politicos cuyo nimero de
representantes, separadamente, sea inferior a nueve
Diputados, podrdn juntarsey formar un Comité siempre
que unidos, alcancen a lo menos a dicha cifra.

Todo Diputado estd obligado a pertenecer a un Comité.
Para este efecto, los Partidos Politicos que no alcancen
a tener la representacion suficiente podran formar
un Comité, en la forma establecida en los incisos
anteriores.

Los Diputados independientes deberdn juntarse y
formar un Comité, salvo que ingresen a los Comités de
otros Partidos.

Cada Comité tendrd un Jefe, a quien le corresponderd
la representacién de sus integrantes para todos los
efectos de este Reglamento.

Los Partidos Politicos que tengan mds de un Comité
podrdn ser representados por cualquiera de los Jefes, en
el orden de prelacién que cada Partido determine.

El Jefe de cada Comité deberd comunicar al Presidente
de la Cémara las renuncias de los Diputados que lo
hayan integrado, sea por haber dejado de pertenecer
al Partido Politico o por cualquier otra razon.

Articulo 56° Los Partidos y los Diputados que, en
conformidad al articulo anterior, tienen obligacion
de constituir Comités o pertenecer a ellos y no lo
hicieren, pierden en la persona de sus componentes las
facultades que se les otorgan por este Reglamento.

Reglamento del Senado de la Republica

Parrafo 2° Comités

Articulo 11°. Los Comités constituyen los organismos
relacionadoresentrelaMesadel Senadoyla Corporacion



para la tramitacion de los asuntos sometidos a su
conocimiento.

El o los Senadores de cada partido politico constituyen
un Comité.

Tres 0 mds Senadores independientes podrdn reunirse
para los efectos de constituir un Comité.

Cualquier Senador independiente podrd adherir
individualmente al Comité que elija. Para la adhesion
de un Senador a un Comité serd siempre necesaria la
aceptacion por escrito del Comité al cual adhiere.

Articulo 12°. Cada Comité deberd designar un
mdximo de dos representantes, quienes actuardn por
él conjunta o separadamente.

Articulo 13°. Cada Comité deberd comunicar al
Presidente del Senado la circunstancia de que cualquier
Senador que lo integre ha dejado de pertenecer a él.

f) COSTARICA

Articulo 7° bis.- Fracciones Parlamentarias

En la Asamblea Legislativa se conformardn tantas
fracciones parlamentarias como partidos politicos estén
representados en ella. Los diputados se considerardn
integrados a la fraccion del partido por el cual
resultaron electos y ninguno podrd pertenecer a mds
de una fraccion.

No obstante, para la administracién de los recursos
referidos en el inciso 3) del articulo 25°, de este
Reglamento, los diputados cuyas agrupaciones no
alcancen al menos tres diputados, se tendrdn reunidos
en una fraccion mixta.

Articulo 8°,. Reuniones de Fraccion

Las Fracciones Parlamentarias sesionardn los dias
lunes de cada semana, entre las trece y las quince
horas, para conocimiento, debate y resolucién de
asuntos de interés del Poder Legislativo y de sus
respectivos partidos politicos. Las sesiones de los
diputados reunidos en Fraccién Politica, celebradas
en la sede de la Asamblea Legislativa, para todos
los efectos, se tendrdn como sesiones de comisiones
permanentes. En el acta se consignardn la asistencia,
laduracién y todo lo que no se considere confidencial,
a juicio de cada fraccion.

g) ECUADOR

En el caso de Ecuador la regulacién de los grupos
se circunscribe a la Constitucién Politica del
Estado. El articulo 128° establece que “los partidos
0 movimientos politicos que cuenten con un ntimero
de diputados que representen por lo menos el diez
por ciento del Congreso Nacional, podrdn formar un
blogue legislativo’ Los partidos que no lleguen a tal
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porcentaje, podran unirse con otros para formarlo.
No se ha establecido su status. Sabemos, sin
embargo, que se regularia en el nuevo reglamento
del Congreso que se encuentra en debate.

h) MEXICO

Ley Organica del Congreso General delos Estados
Unidos Mexicanos

Articulo 26° Conforme a lo dispuesto por el
articulo 70 constitucional, el grupo parlamentario
es el conjunto de diputados, segun su afiliacion de
partido, a efecto de garantizar la libre expresién de
las corrientes ideoldgicas de la cadmara.

1. EL grupo parlamentario se integra por lo menos
con cinco diputados y sélo podra haber uno por cada
partido politico nacional que cuente con diputados
en la cdmara.

i) ESPANA
Congreso de los Diputados
Articulo 23°

1. Los Diputados, en numero no inferior a quince,
podrdn constituirse en Grupo Parlamentario. Podrdn
también constituirse en Grupo Parlamentario los
Diputados de una o varias formaciones politicas que,
aun sin reunir dicho minimo, hubieren obtenido un
numero de escanos no inferior a cinco y, al menos,
el quince por ciento de los votos correspondientes
a las circunscripciones en que hubieren presentado
candidatura o el cinco por ciento de los emitidos en el
conjunto de la Nacion.

2. En ningun caso pueden constituir Grupo
Parlamentario separado Diputados que pertenezcan
a un mismo partido. Tampoco podrén formar Grupo
Parlamentario separado los Diputados que, al tiempo
delas elecciones, pertenecieran a formaciones politicas
que no se hayan enfrentado ante el electorado.

Articulo 24°

1. La constitucion de Grupos Parlamentarios se
hard, dentro de los cinco dias siguientes a la sesion
constitutiva del Congreso, mediante escrito dirigido a
la Mesa de la Cdmara.

2. Enelmencionado escrito, que ird firmado por todos
los que deseen constituir el Grupo, deberd constar
la denominacion de éste y los nombres de todos los
miembros, de su portavoz y de los Diputados que
eventualmente puedan sustituirle.

3. Los Diputados que no sean miembros de ninguno
de los Grupos Parlamentarios constituidos podrdn
asociarse a alguno de ellos, mediante solicitud que,
aceptada por el portavoz del Grupo a que pretenda
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asociarse, se dirija a la Mesa de la Cdmara dentro del
plazo sefialado en el apartado 1 precedente.

4. losasociados secomputardn paraladeterminacion
de los minimos que se establecen en el articulo
precedente, asi como para fijar el ntiimero de Diputados
de cada Grupo en las distintas Comisiones.

Articulo 28 °

1. El Congreso pondrd a disposicion de los Grupos
Parlamentarios locales y medios materiales suficientes
y les asignard, con cargo a su Presupuesto, una
subvencion fija idéntica para todos y otra variable en
funcién del ntimero de Diputados de cada uno de ellos.
Las cuantias se fijardn por la Mesa de la Cdmara dentro
de los limites de la correspondiente consignacién
presupuestaria.

2. Los Grupos Parlamentarios deberdn llevar una
contabilidad especifica de la subvencion a que se refiere
el apartado anterior, que pondrdn a disposicion de la
Mesa del Congreso siempre que ésta lo pida.

Il. Grupos Parlamentarios en el Peru

La Constitucion Politica del Estado precisa que el Congreso
establece la organizaciény las atribuciones de los grupos
parlamentarios (articulo 94°). Los grupos parlamentarios
son definidos por el Reglamento del Congreso que
fuera modificado al término del periodo 2001 -2006°4,
como conjuntos de congresistas que comparten ideas o
intereses comunes o afines (articulo 37°).

En la definicién y sefalamiento de atribuciones
vigente no se menciona las relaciones de los grupos
parlamentarios con los partidos politicos. El texto precisa
que: “Los partidos o alianzas de partidos que logren
representacion al Congreso de la Republica, constituyen
Grupo Parlamentario siempre que cuenten con un nimero
minimo de seis Congresistas”. Un breve analisis de este
texto nos lleva a plantear las siguientes interrogantes:
iSe refiere a la alianza de partidos que particip6 en la
eleccion en forma conjunta o si puede conformarse
posteriormente, de cara a una nueva eleccion? ;Pueden
formar grupos diferentes los partidos que participaron

en una alianza si cuentan cada uno con un nimero igual
o mayor a seis? ;Podrian incorporarse nuevos miembros
a un grupo parlamentario ya existente, durante el
periodo legislativo? ;Pueden formar un nuevo grupo
parlamentario congresistas que se aparten de un grupo
e inscriban un nuevo partido politico?

Mientras no se reforme el Reglamento del Congreso
somos de opinion que la interpretaciéon debe favorecer
a la consolidacion de las instituciones y no brindar
incentivos para la conformacién de nuevos grupos,
habida cuenta que cuanto mdas fragmentado el
Congreso, mayor dificultad en la toma de decisiones. Una
lectura conjunta de los numerales 1y 2 permite afirmar
que constituyen grupo parlamentario sélo los partidos
o alianzas de partidos que logren representacion
siempre que cuenten con un nimero minimo de seis
congresistas. Si (los partidos o alianzas de partidos) no
lograran llegar al nimero de seis representantes, serdn
considerados como Grupo Parlamentario Especial solo
para los efectos de presentacion de proyectos de ley.

“Los Grupos Parlamentarios
constituyen la Junta de
Portavoces y representan a los
partidos politicos o alianzas
electorales que participaron
conjuntamente en la eleccion
del Congreso del periodo
legislativo respectivo. ”

El reglamento prevé seguidamente que puedan formar
un grupo parlamentario dos o mas agrupaciones
representadas en el Congreso. Creemos que debe

uniformizarse la terminologia reemplazando la palabra
agrupaciones, por partidos o alianzas.

Por lo expuesto, creemos una regulacion adecuada
puede favorecer el fortalecimiento del sistema de
partidos y un funcionamiento del Congreso mas acorde

3 Los Grupos Parlamentarios son conjuntos de Congresistas que comparten ideas o intereses comunes o afines y se conforman de acuerdo a las siguientes

reglas: 1. Los partidos o alianzas de partidos que logren representacién al Congreso de la Repubilica, constituyen Grupo Parlamentario siempre que cuenten
con un nimero minimo de seis Congresistas. 2. Si no lograran llegar al nimero de representantes a que se refiere el inciso anterior, seran considerados
como Grupo Parlamentario Especial sélo para los efectos de presentacién de proyectos de ley, salvo que se junten dos o mas agrupaciones representadas
en el Congreso para constituir Grupo Parlamentario. 3. En ningun caso pueden constituir Grupo Parlamentario separado los Congresistas que pertenezcan
a un mismo partido. 4. Cada Grupo Parlamentario aprueba su reglamento interno que obliga a todos sus integrantes. Los Grupos Parlamentarios son
registrados en la Oficialia Mayor. Tienen derecho a contar con personal, recursos y ambientes para el desarrollo de sus funciones, en proporcion al nimero
de sus miembros. Cada Grupo Parlamentario elegira a sus representantes, titulares y suplentes, ante los érganos directivos que establezca el Reglamento,
dando cuenta por escrito de tales nombramientos a la Oficialia Mayor. También propondran a sus candidatos a los cargos de la Mesa Directiva y para
conformar las comisiones y canalizaran la presentacién de propuestas legislativas de acuerdo a lo que sefala el articulo 76° del presente Reglamento. Los
documentos mediante los que se dé cuenta de la eleccion de los referidos representantes, deben estar firmados por no menos de la mitad mas uno del
ndmero de miembros que conforman el Grupo Parlamentario.

Este articulo es el modificado por Resolucion Legislativa del Congreso N° 025-2005-CR, publicada el 21 de julio de 2006. Desde 1995 y hasta el 2006
los grupos parlamentarios fueron considerados como 6rganos del Congreso. El articulo 37 tenia la siguiente redaccion: Articulo 37° “Los Grupos
Parlamentarios son conjuntos de Congresistas que comparten ideas o intereses comunes o afines. Se constituyen con un minimo de seis Congresistas y
se registra en la Oficialia Mayor. Tienen derecho a contar con ambientes, recursos y personal para realizar las coordinaciones entre sus miembros. Cada
Grupo Parlamentario elegira un Directivo-Portavoz titular o mas y un suplente, segdn corresponda a su proporcionalidad, dando cuenta por escrito de
tales nombramientos a la Oficialia Mayor. También propondran a sus candidatos a los cargos de la Mesa Directiva y para conformar las Comisiones. Los
documentos mediante los que se dé cuenta de la eleccién del Directivo-Portavoz y del suplente, deben estar firmados por no menos de la mitad mas uno
del nimero de miembros que conforman el Grupo Parlamentario”



con los requerimientos de la democracia. Asi un texto
de reforma podria contemplar lo siguiente:

Los Grupos Parlamentarios constituyen la Junta de
Portavoces y representan a los partidos politicos o
alianzas electorales que participaron conjuntamente
en la eleccion del Congreso del periodo legislativo
respectivo.

Se conforman de acuerdo a las siguientes regias:

1. Los partidos o alianzas electorales que logren
representacion al Congreso de la Republica,
constituyen grupo parlamentario siempre
que cuenten con un nimero minimo de seis
congresistas.

2.Los partidos o alianzas electorales que no lograran
llegar al niUmero de representantes a que se refiere el
numeral anterior, seran considerados como grupo
parlamentario especial solo para los efectos de
presentacion de proyectos de ley.

3. En ningun caso pueden constituir grupo
parlamentario separado los congresistas que
pertenezcan a un mismo partido, ni los que se
separen de sus grupos o partidos.

4. Los congresistas que no se integren a un grupo
parlamentario, forman parte del grupo mixto.

1.1 Funciones de los Grupos Parlamentarios

La participacion de los grupos parlamentarios en los
parlamentos serige porlos principios de proporcionalidad
y pluralidad. En aplicacién de los mismos se procura
que todas las comisiones cuenten con al menos un
representante de cada grupo parlamentario. Ello en la
practica puede no darse en congresos fragmentados
con numerosas comisiones.

El Reglamento del Congreso precisa las funciones de los
grupos parlamentarios:

a) Presentan listas parala Mesa Directiva (articulo 12°).
De acuerdo con esta norma, no podrian presentarse lista
deindependientes sin el aval de un grupo parlamentario.
Tampoco debiera aceptarse la postulacidn de un
congresista sin el aval de su grupo parlamentario. Si bien
este no es un 6rgano que se conforma con el criterio de
proporcionalidad, la titularidad para la nominacion es
asignada a los grupos parlamentarios.

b) Integran érganos del Congreso: El Consejo Directivo
estd integrado por los miembros de la Mesa Directiva y
los representantes de los Grupos Parlamentarios (articulo
30°). La Junta de Portavoces esta compuesta por la Mesa
Directivay por un Portavoz por cada Grupo Parlamentario,
quienes tienen un voto proporcional al nimero de
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miembros que componen su bancada (articulo 31°A).
Las Comisiones son grupos de trabajo especializados de
Congresistas, cuya funcion principal es el seguimiento
y fiscalizacion del funcionamiento de los 6rganos
estatalesy, en particular, de los sectores que componen
la Administracién Publica. Los Grupos Parlamentarios
deben presentar a la Presidencia del Congreso sus
propuestas para cada una de las Comisiones. En la
conformacion de las Comisiones se procura aplicar los
principios de pluralidad, proporcionalidad y especialidad
en la materia. La distribucion de las directivas de las
Comisiones respeta la proporcionalidad de los Grupos
Parlamentarios que componen el Congreso (articulo
349). La Comisién Permanente estd presidida por el
Presidente del Congreso y estd conformada por no
menos de veinte congresistas elegidos por el Pleno
(articulo 420).

o) Participanenla elaboracion de la agenda legislativa:
Al inicio del periodo anual de sesiones, los grupos
parlamentarios y el Consejo de Ministros presentan una
propuesta detallando los temas o proyectos de ley que
consideren necesario debatir y aprobar durante dicho
periodo (articulo 299),

d) Canalizan el derecho de iniciativa legislativa
parlamentaria®: Actualmente, los proyectos de ley que
presentan los congresistas deben ser canalizado a través
del grupo parlamentario y requieren del respaldo de
la mayoria de sus miembros, en el caso de los grupos
conformado por seis congresistas, 0 de no menos de seis,
en el caso de los grupos conformados por un numero
mayor de congresistas.

e) Regulan el debate distribuyendo proporcionalmente
el tiempo méaximo acordado (articulo 55°).

El rol que cumplen los grupos parlamentarios en
la designacién de autoridades de los Organismos
Constitucionalmente Auténomos, es fundamental. Son
ellos los que proponen, respaldan y luego votan cémo
queda integrado el Tribunal Constitucional, parte del
directorio del Banco Central de Reservay el Defensor del
Pueblo. Para ello, los grupos buscan un acuerdo politico
gue atraviesa en muchos casos, aqui como en otros
paises, por el respaldo de cada grupo a un candidato
y el eventual derecho a veto sobre alguno de los que
proponga otra bancada. El desarrollo de perfiles previos
con altos estandares éticos y académicos asi como una
trayectoria de prestigio, resultan esenciales para la
idoneidad de los nombramientos.

Si comparamos las competencias asignadas a los
grupos parlamentarios en el Per( con las que se les
reconocen en la legislacién comparada y doctrina
expuesta en parrafos precedentes, encontramos gran
similitud. Los grupos parlamentarios son los actores
principales de los parlamentos de hoy. La conduccién
politica y administrativa del parlamento debiera

5 Esta modificacién al Reglamento del Congreso fue introducida al término del periodo 2001 -2006 mediante Resolucién Legislativa del Congreso N° 025-
2005-CR, de 21 de Julio de 2006, en respuesta problemas suscitados por el incremento de iniciativas legistativas del que damos cuenta en el punto 1.7
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procurar fortalecerlos en las decisiones que tome. Un
ejemplo de ello, es la necesidad de organizar la asesoria
parlamentaria partidaria en torno a ellos mas que en
torno a los parlamentarios individuales.

Il.2Numero y Composicion de los Grupos en los
Periodos 2001- 2006 y 2006- 2007

La regulacién de los grupos parlamentarios hasta la
modificacién del 2006, no hacia referencia alguna a
los partidos politicos o alianzas electorales. Asi, los
congresistas que abandonaron los grupos parlamentarios
o partidos politicos, por cuyas listas fueron electos,
conformaron nuevos grupos parlamentarios. Hubo
partidos que se unieron para lograr un numero minimoy
asi conformar un grupo parlamentario, grupos formados
por quienes abandonaron al partido politico por cuya
lista fueron electos y formaron nuevos partidos politicos
— caso de Pert Ahora -y grupos de congresistas cuyo

“interés comun”fue no quedar sin grupo parlamentarioy
acceder a las prerrogativas que les brinda el Reglamento
del Congreso, expuestas en los parrafos precedentes.
De todo esto resulté un caos, generado no sélo por la
debilidad de nuestras instituciones democraticas, sino
por una regulaciéon permisiva e inadecuada que equiparé
a los nuevos grupos parlamentarios otorgandoles las
mismas atribuciones y funciones que a aquellos que
provienen del incipiente sistema de partidos formados
al inicio del periodo legislativo con la representacion
partidaria en el Congreso resultante del proceso
electoral. La mayor fragmentacién genera un problema
de gobernabilidad al interior del Congreso dificultando
no solo la toma de decisiones sino la previsibilidad de las
mismas. En los cuadros 2.1y 2.2 puede observarse como
se modificé la composiciéon del Congreso por grupos
parlamentarios durante el periodo iniciado en el 2001,
como puede observarse de los cuadros, ningun partido
politico obtuvo mayoria en el Congreso.

CUADRO 2.1: REPRESENTACION PARLAMENTARIA POR PARTIDOS PERIODO 2001 - 2006
RESULTADO ELECTORAL 2001

PARTIDO / ORGANIZACION POLITICA NUMERO DE ESCANOS
Partido Per( Posible 45
Partido Aprista Peruano 28
Alianza Electoral Unidad Nacional 17
Frente Independiente Moralizador 11
Agrupacién Independiente Unién por el Pero- 6
Social Demécrata
Movimiento Independiente Somos Pery 4
Partido Accién Popular 3
Alianza Electoral Cambio 90 — Nueva Mayoria 3
Partido Renacimiento Andino 1
Todos por la Victoria 1
Alianza Electoral Solucién Popular 1

CUADRO 2.2 : GRUPOS PARLAMENTARIOS EN EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
PERIODO 2001-2006

GRUPO 2001 2006
PARLAMENTARIO

Pery Posible 47 32
APRA 28 28
Unidad Nacional 17 12
FIM 11 6
UPD (UPP. SPAP) 13 11
No Agrupados 4 10
Alianza Nacional - 8
Peru Ahora - 6
Concertaciéon 7
Parlamentaria

1
Fuente: Congreso de la Republica. Elaboracién propia.
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GRAFICO 2.1 CONFORMACION DEL CONGRESO AL INICIO Y AL TERMINO DEL PERIODO 2001-2006

Conformacion del Congreso de la Republica 2001
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17

Conformacién del Congreso de la Repablica 2006

Peru Posible
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28
Alianza Nacional

8
Fuente: Congreso de la Republica. Elaboracién propia.

GRAFICO 2.2: VARIACION DE LA CORRELACION DE FUERZAS EN EL CONGRESO DE LA REPUBLICA
ENTRE LOS ANOS 2001 Y 2005
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Si se hubiera aplicado los criterios propuestos, en el
perfodo legislativo 2001 2006 sélo se habrian formado
cuatro grupos parlamentarios. Seguin puede observarse
en el grafico 2.1, se formaron cinco grupos, terminaron
siendo ocho, tres de los cuales estuvieron integrados
por quienes abandonaron el partido o alianza al que
representaron en las elecciones de 2001. Al no exigirse
vinculacién partidaria ni ideoldgica, ni fimitar el plazo
para formar nuevos grupos parlamentarios, se incentivé
la conformacién de nuevas bancadas y el reagrupamiento
de otras con intereses diversos. En los nuevos grupos
no existio afinidad ideoldgica ni partidaria, elemento
caracteristico de las bancadas que se reflejan en la

regulacion de las mismas en México, Espaiia o Alemania.
Las nuevas bancadas sefiala Pease fueron basicamente
una suma de individualidades y las negociaciones
terminaron siendo persona por persona, con las
consecuencias negativas que precisa el autor, “pues no
hay Congreso que garantice estabilidad y coherencia asi”
(2006:448). Como puede observarse en el grafico 2.2, la
nueva correlacion de fuerzas en el Congreso en el afo
2005, dista mucho de aguella que dispuso el electorado
en las elecciones parlamentarias de 2001.

En el caso del Congreso electo en las elecciones
generales del 2006, el resultado fue el siguiente:
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CUADRO 2.3: REPRESENTACION PARLAMENTARIA POR PARTIDOS PERIODO 2006-2011

PARTIDO POLITICO /ALIANZA ELECTORAL Escafios
UNION POR EL PERU 45
PARTIDO APRISTA PERUANO 36
UNIDAD NACIONAL 17
ALIANZA POR EL FUTURO 13
FRENTE DE CENTRO 5
PERU POSIBLE 2
RESTAURACION NACIONAL 2

Fuente: ONPE Elaboraciéon propia

A continuacion, el cuadro 2.4 muestra la conformacidn inicial y la vigente en diciembre de 2007. El gréfico 2.3 muestra
como se ha modificado la correlacion de fuerzas a partir de la nueva conformacion de las bancadas.

CUADRO 2.4: GRUPOS PARLAMENTARIOS EN EL CONGRESO DE LA REPUBLICA PERIODO 2001-2006

GRUPO PARLAMENTARIO 2006 2007
- NACIONALISTA UNION POR EL PERU
I 42 19
N APRA 36 36
E
- UNIDAD NACIONAL 17 15
= GRUPO PARLAMENTARIO 3 ”
0 FUJIMORISTA
) ALIANZA PARLAMENTARIA R 0
4 (FC, PP y RN}
Oz NO AGRUPADOS 3
-56
b NACIONALISTA - 23
So GRUPO PARLAMENTARIO ESPECIAL i 5
< Y OTROSS*

O
N

Fuente: Congreso de la Republica. Elaboracion propia.

GRAFICO 2.3: CONFORMACION DEL CONGRESO AL INICIO DEL PERIODO 2006-2011Y EN DICIEMBRE DE 2007

Grupos Parlamentarios en el Congreso de la Repliblica 2006 Grupos Parlamentarios en el Congreso de la Republica 2007

No Agrupados, 3
Alianza Partamentaria
(FC, PPy RN), 9

Nacionalista Union por el Peru,
Nacionalista, O Nacionalista. 19
Grupo Parlamentario

Fujimorista, 13 Nacionalista uzwzon por el Pera,

No Agrupados,

Alianza Parlamentaria

Unidad Nacional, 1 (FC. PPy RN), 9

Grupo Parlamentario
Fujimorista, 13
Unidad Nacional, 15

APRA, 36

6 Enelapartado Il. 3 analizamos este caso.



De acuerdo con la Ley Organica de Elecciones para
ser candidato en el Peru se requiere ir en la lista de un
partido politico. No obstante ello, percibimos que no
existen incentivos ni regulacion adecuada en el sistema
politico para que el congresista electo se mantenga en
el partido o, en el grupo parlamentario que representa
la opcién por la que votaron los electores. Si bien la
conformacioén actual de los grupos resulta de la escision
de Union por el Perd y el Partido Nacionalista asi como
del alejamiento de los congresistas de Renovacion
Nacional de la alianza Unidad Nacional, la regulacion,
como veremos mas adelante, no es lo suficientemente
clara y contundente para evitar que se repitan hechos
similares a los ocurridos entre el 2001 y 2006.

11.3 El Caso del Grupo Parlamentario Especial

En el Peru, quienes no adscriben a un grupo
parlamentario, aparecen en una categoria especial
llamada no agrupados. Como se ha precisado en los
parrafos precedentes, el grupo parlamentario especial
esta referido a los partidos politicos o alianzas que
participaron en elecciones y que no alcanzan el nimero
de seis. Tales grupos no tendrian derecho a oficina,
asesoria y representante ante la Junta de Portavoces.
Siguiendo las soluciones que se han dado en otros
paises, no se les impide el ejercicio de derechos de los
parlamentarios, pero éstos son restringidos, pues los
parlamentos en democracias institucionalizadas se
organizan en torno a grupos parlamentarios.

11.4 El Caso de la Funcion Legislativa

Hemos afirmado siguiendo la experiencia comparaday
el disefoinstitucional del Pert que las bancadas ordenan
el trabajo parlamentario. A continuacién desarrollamos
el caso de la funcién legislativa.

1. 4.1 La Inflacién Legislativa y la Reforma del
2006

Durante el periodo 2001-2006 se produjo un
inusitado incremento de las iniciativas legislativas,
llegando al término del periodo a 13, 656 - cifra que
noincluye las presentadas por el Poder Ejecutivo ni
otras instituciones con derecho de iniciativa. Esta
denominada hiperinflacion legislativa, tuvo en los

| Milagros Campos

primeros anos del periodo legislativo anterior su
principales picos, llegando a presentarse entre
2001 2004 entre tres mil y cuatro mil proyecto:
anuales.

“(...)mientras las reglas
institucionales incentiven
la accion individual de los
parlamentarios por encima
de aquella que realizan los
grupos, el Parlamento y las
bancadas incurren en una
gestion ineficiente!”

Entre los principales problemas que genera la
inflacidn legislativa estdn los que derivan de los
cuellos de botella que se producen en las comisiones
ordinarias, encargadas del estudio y de proponer el
dictamen correspondiente. A ello anadimos que las
iniciativas individuales distorsionan el trabajo de las
bancadas, presentandose propuestas opuestas sobre
una misma materia, y en muchos, del mismo partido.
Estas iniciativas respondieron mas que a posiciones
partidarias, a ideas individuales cuando no a plagios
de proyectos de ley de otros parlamentos. El problema
se agudizé cuando observadores e instituciones
que realizaban seguimiento al Congreso, utilizaron
como indicador de la gestion parlamentaria exitosa
el numero de proyectos de ley presentados. Con el
objetivo de racionalizar las iniciativas se planted que
estas respondan a planteamientos de los grupos
parlamentarios, originando un primer debate al
interior de los mismos e incentivando un cierto grado
de coordinaciény coherencia interna. Asi en el 2006
se modifico el Reglamento del Congreso, exigiendo
que las bancadas canalicen las iniciativas legislativas.
Presentamos en el cuadro 2.5 la comparacion del
numero de proyectos de ley por periodos legislativos.
AlUn cuando cada cual corresponde a procesos
politicos muy diversos, el problema descrito nos
parece evidente.

CUADRO 2.5: NUMERO DE INICIATIVAS LEGISLATIVAS POR PERIODO DE GOBIERNO

Periodo NUmero de Iniciativas legislativas
parlamentarias
1995 - 2000 5231
2000 - 2001 1734
2001 - 2006 13 656

Fuente: Pagina web del Congreso de la Republica. Elaboracion Propia
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El alto numero de iniciativas en estudio en las
comisiones ordinarias constituye obstaculo para un
trabajo parlamentario, eficiente y eficaz. Al cuello de
botelia descrito anteriormente se suma la duplicidad
de esfuerzos de asesores de despacho, de los grupos
parlamentarios y de las comisiones; pues muchas

iniciativas sobre el mismo tema generan mayores
costos para el Estado. En el estudio de las iniciativas
y dictdmenes también se genera una distorsion, pues
en lugar de centralizar la produccién de informacién
basica para el andlisis de la iniciativa, los asesores
canalizan buena parte de su esfuerzo en hacerlo.

GRAFICO 2.4: PROYECTOS DE LEY PRESENTADOS SEGUN ESTADO AL 6 DE JUNIO DE 2006

Orden del Dia Otros
3% 9%

Dictamen
8%

Archivo
10%

Pubticado El Peruano
31%

Proyectos de Ley Presentados segun Estado
al 6 de junio del 2006

En comision
39%

|

Fuente: Pagina web del Congreso de la Republica. Elaboracion Propia

Sostenemos que mientras las reglas institucionales
incentiven la accion individual de los parlamentarios por
encima de aquella que realizan los grupos, el Parlamento
y las bancadas incurren en una gestion ineficiente. No es
posible equiparar la accién individual a la de un grupo
parlamentario, mds aun si este representa a un partido
politico. Estamos de acuerdo en proteger los derechos

de cada parlamentario, pero determinadas actuaciones
deben ser colegiadas, en aras a racionalizar el trabajo
parlamentario y facilitar la gobernabilidad democrética.

En el cuadro 2.6 puede observarse el caso de Ecuador,
donde ya se habia previsto iniciativas por bancada y el
numero de las mismas es sustancialmente menor.

CUADRO 2.6: COMPARACION DE PROYECTOS DE LEY PRESENTADOS BOLIVIA, ECUADORY PERU

PAIS 2004 ENERO - JUNIO 2006

PERU 2819 517 T
BOLIVIA 1530 (2002-2006 enero) 600

ECUADOR 1333 | 200

El andlisis realizado entre agosto de 2006 y diciembre
de 2007 permite afirmar que el nimero de proyectos
de ley ha disminuido en relacién a la primera
legislatura del afio anterior, de 847 a 530 proyectos.
Pero, donde se evidencia la disminucién es en la
comparacién con el periodo analogo del gobierno
pasado, 2001 2006. En la primera legislatura 2002-
2003 se presentaron 2,364 proyectos: la disminucién
es de 78%. Aun cuando se trata de un indicador

cuantitativo, creemos que es relevante por cuanto
las comisiones ordinarias tienen mejores condiciones
pararealizar una labor mas eficiente cuando tienen un
numero menor de proyectos que someter a estudio.
Sin embargo, el nimero de leyes no ha disminuido
en igual proporcidn. El promedio de leyes anuales
es cercano a 250, casi una ley por dia laborable, cifra
que contrasta con las 80 que emite Chile o las 40 leyes
espanolas anuales.
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GRAFICO 2.5: COMPARACION DEL NUMERO DE PROYECTOS DE LEY PRESENTADOS EN LA PRIMERA
LEGISLATURA DEL PERIODO 2001-2006 y 2006-2011
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Fuente: Pagina web del Congreso de la Republica. Elaboracién Propia

Il. 4. 2 Grupos Parlamentarios y Poder Ejecutivo

Unaforma de medir el apoyo al gobierno es evaluar las tasas
de aprobacién de las iniciativas que presenta al Congreso
(Ames, 2000:17). Desde ese indicador podemos afirmar que
el apoyo que recibe el gobierno en un Congreso en el que

no tiene mayoria, es considerable. A diciembre de 2007 se
aprobaron el 59% de los proyectos por el Poder Ejecutivo
presentados al Congreso. En el caso del gobierno del
presidenteToledo, con un Congreso sin mayoria, al término
de su mandato, se aprobaron el 78% de los proyectos de
ley presentados por el Poder Ejecutivo.

GRAFICO 2.6: ESTADO DE LOS PROYECTOS DE LEY PRESENTADOS POR EL PODER EJECUTIVO
ENTRE JULIO 2006 Y DICIEMBRE DE 2007
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Fuente: Pagina web del Congreso de la Republica.

Elaboracién Propia

Constatamos que el Congreso ha tramitado
preferentemente los proyectos del Poder Ejecutivo,
permitiéndole un papel protagoénico en la agenda
legislativa. En el periodo observado, la bancada
del partido de gobierno es la que mas iniciativas
presenta, correspondiéndole el 31% de las iniciativas
parlamentarias. De lejos le siguen UPP y PNP con 11%

cada uno. La célula parlamentaria aprista ha presentado
iniciativas sobre las mismas materias que el Ejecutivo,
proponiendo alguna alternativa diferente en la formula
legal.

Aun sin mayoria en el Congreso, el Poder Ejecutivo
ha logrado persuadir y conquistar el apoyo para
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aprobar sus iniciativas. A pesar de la carencia de
instituciones solidas y a veces favorecida por esta
circunstancia el presidencialismo hibrido de nuestro
disefo constitucional ha permitido no sélo lograr que
concluyan los periodos constitucionales sin golpe de
Estado como en el siglo pasado, sino que el Presidente
encuentre el apoyo de la oposicion.

IIl. A Manera de Conclusion

El estudio de los grupos parlamentarios permite una
aproximacion a los partidos politicos en tanto los
muestra en un aspecto central: el del ejercicio de la
representacion politica. La relacion partidos politicos,
parlamento y grupos parlamentarios reafirman que
éstos ultimos constituyen un espejo del Sistema
de Partidos en el Parlamento. En el Perd no hay un
sistema de partidos institucionalizado. Algunas de las
experiencias del periodo 2001-2006, mostraron que
la relacion entre partidos politicos y representacion
parlamentaria no fueron ni estables ni institucionales,
sino que respondieron mas a lideres que aglutinaron
en torno a ellos a un grupo de personas, reforzando
la desconfianza hacia los partidos y el Congreso, dos
instituciones esenciales para la democracia. Hubo
grupos parlamentarios vinculados a partidos que
surgieron después de la elecciéon del 2001; otros
formados por los que se apartaron del partido o lista
que los llevé al escafo; parlamentarios sin partidos
y partidos sin representacion parlamentaria, aunque
algunos de éstos adoptaron parlamentarios que
fueron elegidos en otra lista. Este caos fue tolerado
cuando no incentivado por una regulaciéon permisiva.
La institucionalidad no se crea a través de normas
juridicas. Sin embargo, la regulacion legal puede crear
incentivos a fin de fortalecer las débiles instituciones
de la democracia. En tal sentido, es conveniente
precisar las normas del Reglamento vigente del
Congreso, estableciendo que sélo conforman grupos
parlamentarios los partidos politicos que compitieron
en las elecciones. Los parlamentarios que fueron en
la misma lista estdn impedidos de constituir grupos
diferentes. Los congresistas que abandonen sus grupos
no puedan formar otros nuevos.

La propuesta acoge el grupo mixto para evitar la
denominacién no agrupados vigente hoy. Esta
regulacion tiende a fortalecer a los partidos politicos
e institucionalizar el Congreso. Esta tarea no es sélo ni
fundamentalmente normativa, sin embargo el disefio
de las instituciones juridico politicas debe favorecer
la democracia. Sin partidos politicos sélidos y sin
espacios de coordinacidn, fortalecer el Congreso y los
partidos resulta una tarea dificil. Las reformas no sélo
estan destinadas a generar un sistema de incentivos y
sanciones, sino que buscan tratar de manera diferente a
guienes en el sistema politico no representan a partidos.
El sistema debe, sin embargo, prever la flexibilidad que
requieren los procesos politicos
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