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Prélogo

n todo pais (o sociedad), que aspira a crear un

espacio de igualdad, justicia y con oportunidades

de desarrollo para sus instituciones y ciudadanos, la
academia debe jugar un rol decisivo y activo, dado que una
de sus principales funciones y, probablemente la de mayor
aporte, es la generacion y difusion de conocimiento que
contribuya precisamente a mejorar la vida de las personas
y a impactar en la toma de decisiones de los lideres
empresariales y de las autoridades que dirigen nuestros
destinos. Conscientes de esta responsabilidad, y alineados
a los valores con los que se fundé ESAN en 1963, se decidié
ser parte de un proyecto denominado Parlamento Abierto.
Este proyecto busca contribuir de forma objetivaaunamejor
comprensién de la labor parlamentaria peruana, a través de
la sistematizacion diaria de la informacién que produce el
Congreso, desde julio de 2016 hasta su cierre en setiembre
de 2019. La informacién recopilada de las hojas de vida de
los congresistas, de los proyectos de ley presentados, de la
labor de las Comisiones Ordinarias, de las votaciones en el
Pleno, etc., ha sido trabajada y analizada cuidadosamente,
habiéndose generado una base de datos, con informacion
objetiva y cuantificable, que permita revelar y comprender
mejor los intereses de los diferentes grupos politicos que
actuaron en el periodo mencionado. La informacién se
encuentra en la pdagina web www.parlamentoabierto.
pe. Consideramos que esta plataforma constituye una
contribucion sustancial para conocer, desde otra 6ptica, la
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labor del Parlamento, permitiendo a los ciudadanos tomar
conocimiento y ejercer control sobre los representantes
electos y sus compromisos.

En este contexto del proyecto Parlamento Abierto surge
el libro (DES)Equilibrio de poderes. Andlisis y Balance de la
Gestion Parlamentaria 2016-2019, el que también espera
contribuir a lograr una discusiéon alturada del trabajo
parlamentario, y que la sociedad en general pueda ejercer
un mejor control sobre quienes los representan en el Poder
Legislativo.

Agradecemos especialmente a todas las personas
involucradas directa e indirectamente al proyecto
Parlamento Abierto, y especialmente a la Fundacién
Friedrich Naumann por el interés en el proyecto y el
financiamiento otorgado a la presente publicacion.

~*Jorge Talavera Traverso
Rector de la Universidad ESAN




Presentacion

a democracia enfrenta desafios en muchas partes del

mundo. Uno de esos retos es revertir el descontento

ciudadano con su funcionamiento y con sus
instituciones. En América Latina, una de las instituciones
mas desprestigiadas es el Congreso, los parlamentos
nacionales. Situacion particularmente grave en Pery, donde
el mismo no sélo se encuentra desacreditado entre los
ciudadanos sino que, ademas, es percibido como una de las
instituciones mas corruptas del pais, como lo muestra la XI
Encuesta Nacional sobre percepciones de la corrupcion en
el Peru, del ano 2019.

Sin embargo, el Congreso es una institucion fundamental
para la democracia. Son primordiales, por ello, los esfuerzos
para recuperar el buen funcionamiento y la legitimidad
de esta institucion. Esta publicacién va en esa linea, pues
muestra los entrampes y los problemas del Congreso
peruano durante el periodo 2016-2019, asi como también
resalta los logros y los acuerdos logrados en su seno.

Desde la Fundacién Friedrich Naumann para la Libertad,
de la que soy director de la oficina para los Paises Andinos,
trabajamos en la promocién de los valores liberales y en la
educacion politica. Este libro cumple con esos dos objetivos,
pues, por un lado, aporta al conocimiento acerca del trabajo
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del Congreso y, por el otro, rescata la labor realizada en este
periodo 2016-2019 para tratar de legitimar a una institucion
base de la democracia liberal.

Si este esfuerzo logra matizar el recelo generalizado de los
ciudadanos hacia el trabajo del Congreso, habré logrado su
objetivo. Del mismo modo, habra cumplido con el propdsito
del proyecto Parlamento Abierto y con la promocién de los
valores que desde la Fundacién Friedrich Naumann para la
Libertad alentamos.

Jorg Dehnert
Director Fundacion Friedrich Naumann
Paises Andinos
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Parte de estos datos pueden revisarse libremente
en la pagina web del proyecto Parlamento Abierto
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Universidad ESAN a la sociedad. En este espacio, cualquier
ciudadano puede acceder de forma amigable a datos sobre
Proyectos de Ley o votaciones. Por ejemplo, un ciudadano
de Arequipa puede revisar la produccién legislativa de
sus representantes y con mayor motivo, si votd por ellos,
demandarles rendiciéon de cuentas. La idea es que este
portal sea util, tanto a ciudadanos interesados como a
publico especializado.
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LEYENDA.
SIGLAS Y ACRONIMOS EN USO

PARTIDOS POLITICOS Y BANCADAS SIGLAS Y ABREVIATURAS EN USO
Accién Popular AP
Accién Republicana AR
Alianza Para el Progreso APP
Alianza Popular Revolucionaria Americana APRA
Bancada Liberal BL
(Cambio 21 21
Contigo (ON
Frente Amplio FA
Fuerza Popular FP
No Agrupad NA
Nuevo Pert NP
Partido Aprista Peruano PAP
Partido Popular Cristiano PPC
Peruanos por el Kambio PPK
Unidn Por la Repdblica UPR
Presidente o Presidencia del Consejo de Ministros PCM
Presidente o Presidencia de la Republica PR
Proyecto de ley PL
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Introduccion

urante mas de tres anos de trabajo, el proyecto
«Parlamento  Abierto» ha seguido asidua vy
detalladamente el trabajoyla produccién del Congreso
peruano elegido para el periodo 2016-2021. La disolucién del
poder Legislativo a manos del presidente Martin Vizcarra, el 30
setiembre de 2019, justifica un corte en la observacion para
realizar un balance de la gestién del depuesto poder.

La informacion en la pagina web del Parlamento peruano,
referida con anterioridad, es muy rica. En ella se pueden
encontrar datos acerca de proyectos de ley (PL), votaciones,
reuniones de las comisiones parlamentarias ordinarias,
pedidos de informacidn hechos por congresistas, agendas de
las distintas comisiones, autoridades que visitan el Congreso y
mas. Sin embargo, muchas veces los datos estan dispersos enla
estructura de la web y no son de facil acceso, lectura y analisis.
De modo, que uno de los primeros objetivos de «Parlamento
Abierto» fue la sistematizacion de toda esa riqueza informativa
en una sola base de datos, facilmente accesible e inteligible
para los ciudadanos. Ese objetivo sincroniza con la difusiéon
transparente de los datos y sus resultados, parte de los cuales
puede consultarse en dicha pagina web.

Otro objetivoimportante fue la construccién de conocimientos
con base en los datos, lo cual ocupé algunas fases del proyecto

15
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«Parlamento Abierto». Primero se construyd una base de
datos con los PL llevados a discusién congresal. En ella se
incluyen, por ejemplo, pormenores sobre los proponentes y
sus partidos, los adherentes a los PL, la fecha de presentacion,
las comisiones a las que fueron derivados, las sumillas y
los temas que motivan proyeccion legal. Los datos dan
cuenta del numero de PL presentados por congresista y por
bancada, aunque no se consideran indicativos de eficiencia o
productividad de los mismos —por el contrario, el libro hace
duras criticas a la sobreproduccioén legislativa y sus costos para
el contribuyente simple—. La estimacién de la produccién
de las bancadas, con fines comparativos, se ponderé por el
tamano de los Grupos Parlamentarios (GP) y calculando una
tasa promedio de presentacion de PL por bancadas.

Para computar el tiempo entre la presentacion y aprobacion
de un PL, es necesario reparar en las distintas etapas y
filtros parlamentarios, asignados con las fechas de discusion
publica. La presentaciéon queda fijada, por ejemplo, cuando
el PL obtiene dictamen de alguna Comisién Ordinaria (en lo
adelante, la Comision) o es agendado para ser debatido por
el Pleno del Congreso. La aprobacién, cuando finalmente el
PL es consentido por el Pleno del Congreso (el Pleno, en lo
adelante) y solo restan las observaciones del poder Ejecutivo.
Entre ambos limites temporales, los PL pueden quedar en
estados indefinidos debido a la sobrecarga de propuestas
que se discuten, discurriendo en un limbo documental sin
ser rechazados. Estos tiempos son Utiles para comparar las
capacidades de congresistas y bancadas para hacer avanzar
sus iniciativas. En la base de datos de «Parlamento Abierto»,
dichos tiempos se entienden como indicadores proxy o
aproximados del poder y la capacidad de negociacién de
congresistas y bancadas.

Para el andlisis de los PL se empled una innovacion
metodoldgica que acoge informacion sobre los proponentes
y adherentes a las propuestas, pues la presentacion de un PL
requiere del respaldo de cinco o mas congresistas. Empleando
una base de datos especial y creada para tales efectos, se
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sistematizaron estas relaciones (quién firma los PL y a qué
bancada pertenece en ese momento) con la finalidad de
ejecutar un analisis de redes de conexion entre congresistas
proponente (nodos) y los adherentes (enlaces) al PL. Los
resultados validaron algunas prenociones acerca del mundo
organizacional del Congreso, siendo posible, incluso, prever la
escision de la bancada Frente Amplio (FA) y el consecuente
nacimiento de Nuevo Perd (NP). Dicho analisis anticipd
dos grupos en la bancada FA, desmembrados cada uno en
conjuntos de 10 congresistas.

Otra fuente de informacion son las votaciones en el Pleno.
El Congreso registra la direccion del voto (si, no, abstenciéon
o ausente) de cada congresista en cada votacién, pero el
dificil acceso y lectura de la informacion en su pagina web,
hizo necesario construir la base de datos de manera manual.
Ya sistematizada la informacion en la web de «Parlamento
Abierto», los ciudadanos pueden revisar los votos de sus
representantes y comparar el comportamiento de las
bancadas en temas relevantes. Con esta informacién, también
se construyd un «indice de cohesion parlamentaria» para
medir el grado de coherencia interna de los GP. Mediante una
escala que varia de cero (0) a cien (100), se identifica si todos
los integrantes de una bancada votaron en la misma direccién
en todas las votaciones (100), o si la bancada presenta
divergencias internas (un puntaje inferior a 100).

Estas y otras mediciones se presentan en esta publicacion,
que ha sido organizada de la siguiente manera: la primera
parte brindara un breve panorama acerca del funcionamiento
del Poder Legislativo. Esta parte tiene el objetivo de resumir
las principales funciones de los érganos internos de este
poder del Estado, para asi interpretar mejor los resultados
presentados. Luego, se completa esta primera seccion con una
presentacién de estadisticas generales, para dar un vistazo
amplio acerca del trabajo del Congreso 2016-2019.

En la segunda parte, se presentan casos emblematicos que
ejemplifican temas puntuales acerca del funcionamiento del

17
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Congreso disuelto. El primer caso analizado es el de la Ley de
Promocién de la Alimentacion Saludable, representativo de la
discusion en temas de salud publica, y presentado como un
ejemplo de los choques entre el Poder Ejecutivo y Legislativo
y las posturas oscilantes que puede tener el Congreso sobre
un mismo tema.

El segundo caso presentado es acerca de la Ley que regulaba
el gasto en publicidad estatal, llamada “Ley Mulder”. Este caso
se presenta como uno donde la discusion de las libertades a la
informacién y de contratacion (entre otras) estd en el centro de
la coyuntura. Este capitulo también muestra cdmo en temas
debatibles las bancadas del Congreso pueden funcionar como
islas incomunicadas y como la bancada proponente -Cédula
Parlamentaria Aprista- y su aliada mayoritaria Fuerza Popular
pueden aprobar un proyecto con la oposicién del resto de
bancadas, del Poder Ejecutivo, de sectores de la sociedad y de
la comunidad internacional.

El tercer caso presentado se refiere al debate sobre temas de
género y su conclusion en la aprobacion de la Ley de Paridad.
Este caso se presenta como un ejemplo de la dificultosa
pero lograble capacidad de avanzar un proyecto relevante
y necesario para la sociedad. La imagen simbdlica de
parlamentarias de distintas bancadas, incluso bancadas que
pueden ser feroces oponentes, como Nuevo Peru y Fuerza
Popular, ddndose un abrazo, da una idea de la capacidad de
negociacion y de consenso necesarios para hacer avances
legislativos en temas que enfrentan grandes oposiciones en el
mismo Congreso y en la sociedad.

El ultimo caso hace referencia a la educacién superior. Este
se presenta como un ejemplo del equilibrio que se tiene
que tener en la capacidad de control politico que ostenta
el Congreso con respecto a los actos del Poder Ejecutivo.
Muchos de los choques entre los poderes del Estado se dieron
en este tema, por ejemplo, en las interpelaciones a ministros
de educacion o el constante llamado de funcionarios a la
Comisién de Educacién. En este caso se discute como esta
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funcion legitima del Congreso puede deslegitimarse por un
uso inmoderado, sobre todo en casos emblematicos, incluso
deslegitimando a ojos de los ciudadanos acciones de control
legitimas. Esta deslegitimacion no solo se dio por el accionar
del Congreso, sino por el hecho que algunos miembros
del Parlamento tenian evidentes conflictos de interés, al
estar vinculados de una u otra manera con instituciones de
educacién superior, que buscaban beneficiarse con cambios,
como los intentos de minar los avances de la Ley Universitaria
y la SUNEDU (Superintendencia Nacional de Educacion
Superior Universitaria).

Estos casos presentan una vision compleja y matizada acerca
de las principales funciones que tiene el Congreso nacional:
legislar y fiscalizar. Finalmente, se concluye presentando
lecciones aprendidas y recomendaciones de cara a la elecciéon
de nuevos congresistas para completar el periodo 2019-2021
y de cara a la eleccion general para el periodo 2021-2026,
donde tendremos que elegir un nuevo cuerpo legislativo en
medio de la celebracién del bicentenario de nuestro pais como
republica independiente. Este documento tiene el objetivo
final de contribuir a legitimar esta institucién central para la
democracia hacia futuro y de tener ciudadanos informados
que puedan elegir representantes adecuados a sus intereses
y al bien comun, y a los que les puedan hacer rendir cuentas
de sus acciones.

19
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CAPITULO 1.
CARACTERISTICAS Y FUNCIONES DEL CONGRESO DE

LA REPUBLICA

Enelano 1748, el Baron de Montesquieu presenté unateoria de contrapesos

de poderes politicos como garantia contra el despotismo. El filésofo

francés proyecté un sistema de separacion de dominios o autoridades —
procedente de los germanos— para contrarrestar los desequilibrios entre las
tres fuerzas sociales que encarnan los poderes politicos Ejecutivo, Legislativo
y Judicial, conducentes a gobiernos corruptos. El modelo, recreado entonces
desde el sistema politico de Inglaterra (una monarquia constitucional, hasta
hoy), establecié la separacion de dichos poderes para limitar los abusos y
excesos de los unos, sobre las fuerzas de moderacién y representacién popular:
los parlamentos, espacios de deliberacién publica. La naturaleza propia de la
organizacion social en la que se fundan los poderes y el cumplimiento de sus
respectivos principios instituyentes —zanjo Montesquieu en su obra «E/ espiritu
de las leyes»—, favorecen la estabilidad de los gobiernos con poderes tripartitos.

Ademas, tal escision del poder absoluto y el establecimiento de contrapesos,
permiten encaminar el interés particular en beneficio del general, al fundarse
los tripartitos poderes en la igualdad de participacién del poder soberano y en
el respeto a la ley de forma absoluta. Razones contundentes que han impulsado
la extensién de dicho arquetipo con la democracia moderna —pese a sus
limitaciones de representacion politica y social—. Pues, su exitosa divisiéon es
la base ideolégica de impedimentos para moderar excesos o violaciones de los

23
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principios instituyentes de cada dominio, para cualquier
tipo de gobierno (no despético). En el caso de las republicas,
el arreglo configura al poder Ejecutivo como el encargado
de generar las acciones de gobierno, al Judicial como el
apoderado para la resolucion de conflictos de diversa
indole, y al Legislativo como el delegado que, mediante su
facultad de crear, enmendar y derogar leyes, da curso a los
intereses populares.

De los tres poderes, la presente publicacién concentrara
su andlisis en el Legislativo o Congreso peruano: la
autoridad facultada para generar propuestas normativas
politica en las de ordenamiento de las relaciones sociales del pais,
deliberaciones, asimismo investida con dispositivos propios para ponderar
conuna dindmica Y coadyuvar a la moderacion de las otras potestades.

Ello garantiza que
existan diversidad

insustituible

El Legislativo peruano cuenta—como los poderes
paralasaludyla

Ejecutivo y Judicial, respectivamente— con diversos
estabilidad dela mecanismos de temperancia de las facultades y dominios
democracia. de sus contrapartes, y con instrumentos para fiscalizar
la administraciéon de lo publico. En Perd, el Congreso se
compone de érganos relevantes denominados «Grupos
Parlamentarios» (GP), conformados por cinco o mas
congresistas agrupados por afinidad de intereses, quienes
son delegados de la autoridad popular soberana. Esto
ultimo, porque al ser elegidos mediante sufragio directo,
el ejercicio de sus facultades (por ejemplo, debatir y
ejecutar decisiones politicas) se realiza representando a
la poblaciéon general, a la mayoria (IDEA y Transparencia
2008). Ello garantiza que existan diversidad politica en las
deliberaciones, con una dindmica insustituible para la salud
y la estabilidad de la democracia.

Sinembargo,enlasultimasdécadas,elpueblo,equilibrador
nato de los excesos de las autoridades, ha retirado su
confianza al Congreso peruano sostenidamente. Segun
la encuesta realizada por «Latinobarémetro» en el afno
2019, la confianza general de los peruanos en dicha
institucion soélo alcanza 20,9 puntos de los 100 previstos
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en su escala de medicién; el puntaje mas bajo desde
que se evalla el estado de la democracia peruana con
dicha métrica.’ No obstante, segun Campos (2014),2
son los partidos politicos —algunos de los cuales, con
representacion en el Congreso— los que generan mayor
desconfianza, por factores multiples. Particularmente,
se recela del negativo desempeno de los delegados y
de la inestabilidad politica causada por los «cierres» o
clausuras del Congreso, que suelen acompanarse de
golpes y «autogolpes» de Estado en ciertos momentos
de la historia del pais.

Estasy otras valiosas informaciones han sido sistematizadas
por el proyecto «Parlamento Abierto», que evaltda las
caracteristicas y labor del Congreso elegido para el periodo
2016-2021. Empero, dado la prematura disoluciéon del
Legislativo —el 30 setiembre de 2019— por orden del
vigente Ejecutivo que preside Martin Vizcarra, el periodo
que abarca el balance de la gestion del Congreso, motivo
de esta publicacion, se reduce del afo 2016 al afio 2019
(Congreso 2016-2019).

En este capitulo se abordan las dos funciones esenciales
(legislar y fiscalizar) del Congreso, detallandolo por: sus
caracteristicas, mediante el estudio de su organigrama y
del funcionamiento de sus distintos érganos (de direccion
y produccién legislativa); sus atribuciones y limites,
establecidos en el Estatuto congresal; los mecanismos
de control politicos que hacen posible el ejercicio de su
capacidad de fiscalizar a los demas poderes politicos y
de velar por los intereses de la mayoria; y finalmente, el

! En el afo 2006, Pert obtuvo 32,6 puntos, manteniéndose estable hasta el 2014,
cuando cay6 a 27,4 puntos. En el aflo 2017 aumento un poco, hasta los 30,3 puntos,
para descender nuevamente en la mediciéon del 2019. LAPOP (2019). «Estudio de la
cultura politica de la democracia en Pert, 2019», en «https://www.vanderbilt.edu/
lapop/peru/AB2018-19_Peru_RRR_Presentation_W_10.28.19.pdf». (Ultima revision:
17/12/2019).

2 Campos, Milagros (2014). Relaciones Ejecutivo-Parlamento: Grupos Parlamentarios

y Mecanismos de Control Politico al Poder Ejecutivo. Lima: Escuela de Gobierno y

Politicas Publicas — PUCP.

Particularmente,
se recela del
negativo
desempefio de los
delegados y de
|a inestabilidad
politica causada
por los «cierresy
0 clausuras

del Congreso,
que suelen
acompanarse

de golpesy
«autogolpes» de
Estado en ciertos
momentos de la
historia del pais.
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artilugio estipulado para el ejercicio de su funciéon normativa, ilustrado mediante
un flujograma.

1.1 Estructura organica del Congreso de la Republica

Atendiendo a sus funciones y responsabilidades en la organizacion
del Congreso, los érganos parlamentarios pueden ser de «direccién» y
de «produccién» (Planas 1998). Los érganos de direccién son (cuatro)
instancias de deliberacién, encargadas de la toma de decisiones del
Congreso, segun se refiere en la Constitucion Politica vigente. Ellas son (ver
gréfico 1):

> La «Presidencia del Congreso», quien encabeza y conduce al resto
de los érganos parlamentarios. Renovada anualmente mediante la
seleccién de una lista de entre varias postulantes, esta integrada por
tres vicepresidentes.

> La «Mesa Directiva», quien supervisa la politica administrativa del
Parlamento y formada por la lista vencedora en la postulacion a la
Presidencia del Congreso.

> La «Junta de Portavoces», quien con voceros representantes de
cada uno de los distintos GP que conforman al Congreso, elaboran
propuestas para las Comisiones. El ejercicio del voto se ejerce en
proporcion al total de sus integrantes.

> El «Consejo Directivo», cuya funcidn vital es el establecimiento de la
agenda de cada sesién del Pleno, esta conformado por representantes
de cada GP.
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Los o6rganos de produccidon son (tres) instancias encargadas de la
elaboracién, el debate y la sancién de los PL e investigaciones promovidas
por el Congreso, segun consta en su Reglamento. Estas son: los GP, el Pleno
y las Comisiones (ver grafico 2).

> Los Grupos Parlamentarios (GP) estan conformados por congresistas
que comparten intereses de representacion politica y de agregacion
de utilidades sociales, integrados por una membresia minima de
cinco parlamentarios. Esta cifra salvaguarda el respaldo necesario
de dichos grupos a los PL elaborados individualmente, para su
deliberacioén oficial.

El Congreso 2016-2019 presentd delegados que no se integraron a
ningun GP, sino que ejercieron sus funciones de maneraindependiente
y bajo el rétulo de «No agrupados». El total de Grupos Parlamentarios
y las variaciones en su numero de integrantes a lo largo del periodo,
fueron observaciones importantes para estimar la fragmentacion de
los partidos politicos de que hacen parte los congresistas. En este
sentido, el defenestrado Congreso finalizé su periodo con 13 Grupos
Parlamentarios, de los cuales 7 contaban con una membresia méxima
de seis integrantes. Esto evidencia la gran fragmentacion partidaria
en el Congreso, y explica sus ingentes vicisitudes para su ejercer su
funcién de decidor.

> El Pleno del Congreso (el Pleno), presidido por la Mesa Directiva, es
el espacio previsto para que el total de congresistas deliberen sobre
los PL o los informes que ya han alcanzado el dictamen favorable de
las Comisiones y que han sido agendados por el Consejo Directivo.
Los PL son derivados por la «Oficialia Mayor» hacia la Mesa Directiva
—generalmente encabezada por uno de sus vicepresidentes— para
su consulta.

> Las Comisiones Ordinarias (las Comisiones) se conforman cada
una por 11 a 22 parlamentarios, quienes designan a su presidente,
vicepresidente, secretario y miembros titulares (sin incluir a los
comprendidos como «accesitarios».> Las Comisiones muestran una

3 Los «accesitarios» reemplezan a los congresistas elegidos como candidatos con opcién preferente, por causales
pautadas en el articulo 25 del Reglamento del Congreso de la Republica, en: «<http://www.congreso.gob.pe/Docs/
files/reglamento/reglamento-congreso-10-03-18.pdf». (Ultima revisién: 17/12/2019).
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frecuencia promedio de reunién de una vez a la semana, aunque en
ocasiones sus sesiones de deliberacidon se suspenden por falta de
quérum. Esta conducta, dilata los tiempos de tramitacién de los PL,
acumulandolos ostensiblemente.

Asi, en el Congreso 2016-2021, cada congresista integré mas de una
Comision, de modo que las agendas de los representantes estuvieron
sujetas a colisiones con el tiempo, por sesionar simultdneamente mas
de una Comisién en la que participaban. Este problema se debe, en
parte, al total de congresistas (130) previsto por el actual disefio del
Congreso, que interfiere no sélo con la representacién —ya que cada
parlamentario representa a un gran numero de ciudadanos—, sino
también por la sobrecarga de trabajo a que se ve expuesto.

Ademas de las anteriores, el Congreso cuenta con otros seis tipos de
comisiones parlamentarias; a saber: «Comisiones de Investigacién»
para temas puntuales —como la famosa Comisiéon Lava Jato—;
«Comisiones Especiales» —como la encargada de conmemorar
el bicentenario del nacimiento de la Republica del Peri—; una
«Comisiéon de Etica» para resolver denuncias aducidas sobre los
parlamentarios; una «Comisién de Acusaciones Constitucionales»
para zanjar disputas sobre temas relacionado con el alcance de
derechosy deberes; una Comisién para el desafuero de lainmunidad
parlamentaria; y una «Comisién Permanente» que funciona durante
los periodos de receso parlamentario, y especialmente en coyunturas
de disolucién del Congreso.
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1.2 Estatuto del Congreso de la Republica

Los «Estatutos del Congreso» (en lo que sigue, los Estatutos) también
disponen la estructura del Parlamento peruano: son normas que
establecen los regimenes de fuero y sancién para el cargo de congresista.
Las prebendas y penalidades a las que estan sujetos los parlamentarios,
son contempladas en los articulos 90 al 96 de la «Constitucion Politica de
Pert»y en los articulos 13 al 25 del «Estatuto del Congreso de la Republica»
(ver grafico 3). El cargo de congresista, vale la aclaracién, es irrenunciable,
a menos que el parlamentario sea vacado por fallecimiento, inhabilitacién
fisica o mental para su funcién; esta ultima es posible, si el congresista
cuenta con una sentencia judicial, tal y como estd previsto en el Estatuto.

Durante la ejecucién del proyecto «Parlamento Abierto» se registraron las
vacancias de seis congresistas e idéntico nUmero de accesitarios en las
funciones correspondientes a sus homologos inhabilitados. En el periodo
parlamentario 2016-2019, las causas de sancion estatutaria fueron:

> Inhabilitacion por fallecimiento. El deceso del congresista Mario
José Canzio, del Grupo Parlamentario «Nuevo Peru», proyectd a la
congresista accesitaria Katia Gilvonio, del «Frente Amplio», a dicho
Grupo.

> Inhabilitacién por procesos penales. Las imputaciones de trafico de
influencias atribuidas a los congresistas Kenji Fujimori, Guillermo
Bocangel y Bienvenido Ramirez, integrantes del Grupo Parlamentario
«Cambio 21».

> Retiro del fuero de inmunidad parlamentaria. Los delegados Edwin
Donayre y Benicio Rios, ambos del Grupo Parlamentario «Alianza
Para el Progreso», perdieron sus prebendas de inmunidad ante
procesamientos penales. El primero, debido a una sentencia penal
por el delito de «peculado» o la apropiacion indebida de dinero que
pertenece al Estado. El segundo, por un «delito contra la administracion
publica».
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1.3 Mecanismos de control politico

Comoseanalizo, unadelas caracteristicas esenciales del poder Legislativo
es su capacidad de moderacion y control de los abusos o excesos de sus
contrapartes: los poderes Ejecutivo y Judicial. El «control politico» forma
parte de los procedimientos parlamentarios que tributan al equilibrio
entre los poderes y consecuentemente, a la estabilidad del régimen
politico. Las tres autoridades cuentan con sus propios mecanismos,
instrumentos y herramientas para ponderar los excesos en el uso del
poder (ver grafico 4).

Entre otros, el Congreso supervisa las acciones realizadas del Ejecutivo
mediante, por ejemplo, la «interpelacién» de ministros o la «vacancia» del
presidente de la Republica (de consumar los votos necesarios). También
cuenta con mecanismos para respaldar o desaprobar las acciones del
Ejecutivo, quien, de no obtener el aval parlamentario en repetidas
ocasiones, estd facultado para disolver al Congreso. Estos mecanismos
de control cruzados, cumplen el objetivo de contener a los poderes del
Estado en su correspondiente dominio, atemperdndose mutuamente
para alcanzar los acuerdos necesarios al funcionamiento del gobiernoy
la democracia.

El poder Ejecutivo también cuenta con mecanismos de refreno o
temperancia de la autoridad Legislativa, fundamentalmente ungidos en
las figuras del presidente de la Republica o en el gabinete. Uno de esos
mecanismos, de contenido protocolar, es la «investidura» del gabinete,
que ocurre siempre que se generan cambios en el liderazgo del gobierno.
En la investidura de cargos ministeriales, el nuevo Presidente del Consejo
de Ministros (PCM) expone ante el Congreso su politica general para
granjearse la aprobacion del Parlamento.

En otros casos, el Consejo de Ministros es interpelado por el Congreso para
escuchar sus explicaciones sobre un tema especifico. A la cita puede acudir
otro representante del Ejecutivo distinto del PCM, pues éste esta facultado
para designar a uno de los ministros del gabinete para tales efectos. La
interpelacién puede derivar en otro tipo de control del Congreso hacia
el Ejecutivo: la «censura», que aplica cuando el Congreso entiende que
la informacion emitida en la interpelacién, es insatisfactoria. Ante tal

33




(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

34

coyuntura, el Consejo de Ministros o los ministros censurados deben
renunciar.

La interpelacién y la censura pueden responderse desde el Ejecutivo con
el mecanismo de «cuestion de confianza», instrumento que cuestiona
la confianza que el Congreso ha depositado en el Ejecutivo para dirimir
asuntos claves para la gestion gubernativa. La cuestion de confianza es
una herramienta de control netamente ministerial, por lo que no puede
ser promovida desde el Parlamento. Es presentada por el PCM y puede
coadyuvar a la «disolucién» del Congreso. Esto ultimo acontece, cuando el
presidente de la Republica decreta la clausura del Parlamento, fundado en
dos rechazos consecutivos a idéntico nimero de cuestiones de confianza.

El Legislativo, por su parte, goza de otro mecanismo de control sobre el
Ejecutivo:los «Pedidos», con los que puede solicitar la vacancia presidencial
o la «suspensién» de representantes del Ejecutivo. Para vacar a un
presidente, empero, se requiere una votacion calificada de no menos de
dos tercios del numero legal de miembros del Congreso. Adicionalmente,
los parlamentarios tienen la potestad de solicitar pedidos de informacién
a los ministros o a la administracién publica. Estas solicitudes seran motivo
de andlisis posteriores.




(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

"01431qY O3USWElIRd :UOIdRIOgR(] ‘6 10T ‘edljgnday e| ap 0saibuo) :23usan4

05316U0) [3p AUaPISAIY
12 Jod soysandoud seysisaibuod
[-€ P ePRWLIOJU0)

1jgnd ssajul ap
ojunse 31qos SaUODEOISIAUL
Jepur apand  osaibuo)

uonebsaAul
9 S3UOISIW0IGNS £ S3UOISIWO)

uonebiIsanu]

0s316u0) [ap osiwad
Ul 0LI0}LI3) 3P pI[es-
epunual ap uoneldady-
AANY-

sl

0 [elow peppedesu|-
'sauozey

seysisaibuod ap [e30}
[9p £ SO| © Jouaw ou
uoneydade eun asanbal
epeydade 135 eleyd

seysisaibuod

3 %07 [P sousw
ou Jod epejussaly

uoisuadsng

0sa16u0) [ap osiwsad
Uls 0LIOJLI3) 3P epI[es-
epunua1 3p ugpeydady-
APIN-

sl

o [esow peppededu|-
'sauozey

Se)sIsa1buod ap [e30)
19p £ SO] © Joudw ou
uoeydade eun asamnbal
epeydde  13s  eleg

seysisalbuod

3p %07 3P Soudw
ou Jod epejudsald

epuedep

1BDUNURI UAGIP
SOJISIUIW SO] ‘SOPRANSUI) UBRS 0S U3

ugne[adia)ul | e ANISISe B SONSIUIW
3P BDUR)SISAI B 0SB Ud 0 ‘Uoneadiajul
e| 3p 0ban| ‘seysisaibuod Jod epeajueld

0)yads3 ewa)
un e 3ualy sosiuIL 0 W4 [2p ejod
pepijiqesuodsas ap opeib Jeuiusalaq

e}ansip 4as apand ou £ ‘sauopuny
JWNSe  AJUIUBWIAY  UQISILIO)

$3UODII3 AP BLIOJRIOAUO) BAINU
©] 3U31U0) [eND B U BISH AP 0D
10 ea1jqnd 3s ‘ugpniosip e| epezijeay

S03SIUIL 3P SO[SU0) SOP B BZURLUO)
e| opebau efey as osed U3 ep 3

0ANM3(] 3 Jod epezi[eay

0sa16u0) [9p ugnN|osip
e] ou 0 apa0id 15 apap ed1jqnday
el 9p AJudpIsAly |2 ‘epezeypal
eZURLUO) 3P UQHSAND epunfas ef Y

soejuawelied
Jod epejuasaid 135 3|qisod 3 oy

0u3|q [3p
UQIS3S }UBIND ‘[RLISIUIL BARDIU

Jepunual anb eipuay
SONSIUIW 3P RIIMED | BZULUOD
3P UOISAN | BPRZEYAI B3S 0SE) U3

0Ud|q |3 U
epejoA £ epRgap LIS [end el ‘Wd |2
Jod ezueyuo ap uonsand ejuasaid a5

ofeqexy ap seauj|
se| Jauodxa esed oud|d [e JLUMUO
30ap 3 SonsSiUIW 3P BIAME eun
opeubisap as1aqey ap oban| saw |y

03131]0d [043U0D 3P SOWSIULIIN

od1y1jod [0J3U0d 3P SOWSIURII * 0dYeID

35




(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

1.4 Flujograma de un Proyecto de Ley

El proceso por el cual un PL pasa a ser Ley efectiva,
puede ser engorroso. Muchas veces, los PL se
estancan en ciertas etapas del trdmite parlamentario
y nunca alcanzan el «Dictamen» requerido, o no son
derivados al Pleno del Congreso para su debate. El
grafico 5, mas adelante, ilustra el transito previsto por
el Congreso de la Republica para crear, modificar o
Esta parte sancionar proyectos legislativos de su interés, segun
fija su Reglamento. No obstante, se resumen sus

del proceso L _
principales aspectos en este acapite.

muestra grandes

estancamientos en Al momento de ser presentada la propuesta
el fluio establecido legislativa, ésta es asignada —en concordancia con el

J
para los PL, los que eje tematico que la funda— a una o dos Comisiones
/A

—como maximo— para su debate y para la redaccion
de un dictamen (favorable) o su archivamiento. Esta
parte del proceso muestra grandes estancamientos
en el flujo establecido para los PL, los que pueden
llegar a ser prolongados. Se podria considerar a esta
instancia como un primer cuello de botella en dicho
flujo. Pero también, que el éxito en el avance de un
PL en el tramite parlamentario, puede depender
bastante de las estrategias implementadas por el
congresista que la propone.

pueden llegar a ser
prolongados.

Otro elemento importante y de progreso en el flujo
de tramitacion parlamentaria, estd relacionado
con la composicion del Congreso. La pertenencia
del proponente a un GP numeroso, incrementa la
probabilidad de avanzar en el flujo de tramitacién de
los PL. Es decir, que los PL suelen agilizarse por el favor
nutrido del GP y por el solapamiento de membresias
entre GPy (presidencias de) Comisiones, que priorizan
sus intereses legislativos.

De sobrepasar este primer cuello de botella y obtener
un dictamen favorable, el PL sigue curso al Consejo
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Directivo, el cual decidira en qué fecha serd agendado para debate plenario.
Esta es una etapa importante, debido a que diversos PL dictaminados y
listos para ser debatidos se rezagan por meses, limitados por su calendario.
Dadolacomposicion del Consejo Directivo—proporcional al tamafo delos
Grupos Parlamentarios, en el que la mayoria tiene mayor representacion—,
un PL con el dictamen favorable de un grupo mayoritario incrementa sus
probabilidades de ser inscrito para debate plenario.

Ya en el Pleno del Congreso, los PL son discutidos y sufragados. De ser
aprobado, un PL sera votado para determinar si se le exonera o no de
una segunda votacion, con la finalidad de reconsiderar el primer voto
realizado. Ya sea por ser exonerado de la segunda votacion o porque un PL
haya sido aprobado en segunda votacién, se generard una «Autégrafa,
es decir una versién de la ley en cuestidon prevista para su promulgacion.
Este documento es enviado al Ejecutivo para su aprobacién o, correccion
o mayor debate en el Pleno; siendo estas dos ultimas, las razones que
justifican el retorno de un PL al Legislativo. Al observar las advertencias
del Ejecutivo, el Congreso decide si un PL retrocede a su respectiva
Comision (corregir y debatir lo necesario), o si elude tales observaciones
y aprueba el PL por insistencia. Unicamente cuando es aprobado por
ambos poderes, los PL son enviados al Diario Oficial «El Peruano» para su
publicacién. La nueva ley entra en vigencia, regularmente, el mismo dia
de su publicacion.
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Grafico 5. Flujograma de un Proyecto de Ley
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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CAPITULO 2.
DESEMPENO DEL CONGRESO 2016-2019

as dindmicas legislativas del periodo electoral 2016-2019 —aquellas entre

bancadas o aquellas entre poderes del Estado—, han sido percibidas como

conflictivas y poco colaborativas. El contexto tenso y polarizado en que
sucedieron las elecciones generales del afo 2016 y finalmente, el gobierno
dividido resultante de dicho sufragio, explican sustantivamente tales dindmicas.
Entonces, Pedro Pablo Kuczynski gand la segunda vuelta con el 50,12% de
preferencias y con una diferencia de 0,24% con respecto a la votacién alcanzada
por su rival, por Keiko Fujimori. En el Parlamento, el partido de Keiko Fujimori,
«Fuerza Popular» (FP), obtuvo la mayoria de escafos; mientras que el partido
oficialista, «Peruanos Por el Kambio» (PPK), logré una menor representacion
en comparacion. Este gobierno dividido condicionaba una alta frecuencia de
obstaculos para la aprobacién de leyes y politicas publicas, asi como problemas
de legitimidad.

La imagen mediatica que se tiene, es que la oposicién parlamentaria fue
obstruccionista con las propuestas legislativas del Ejecutivo de Kuczynski y con
sus ministros. La interpelacidon y posterior censura del entonces ministro de
Educacién, Jaime Saavedra —por la compra de computadoras, no consentidas
por ciertas bancadas y en particular por FP—, es un ejemplo emblematico de
dicho obstruccionismo.

La tension entre poderes persistioé durante el breve gobierno de Kuczynski (julio
de 2016 a marzo de 2018), en el que se promovieron dos pedidos de vacancia
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presidencial. El primero fue en diciembre de 2017, pero no obtuvo los votos
suficientes, por la escision de FP. Nueve miembros de ese partido decidieron
sindicarse con el entonces congresista Kenji Fujimori (FP). Dias después. fue
otorgado el indulto humanitario al expresidente Alberto Fujimori, solicitado
durante afos por familiares y simpatizantes. La evidencia apunta a que Kenji
Fujimori negocié con el presidente Kuzcynski la escision de su bancada, a
cambio del indulto a su padre y de hacer fracasar el pedido de vacancia. Meses
mas tarde, en marzo de 2018, se promovié el segundo pedido de vacancia
presidencial. En esta ocasion, el congresista Moisés Mamani (FP) mostré un
video que proyectaba al representante Kenji Fujimori en un intento de compra
de votos congresales, cuya finalidad era hacer naufragar el segundo pedido
de vacancia. Al dia siguiente, el 21 de marzo del 2018, el presidente Kuczynski
renuncié a su cargo.

Asi progresé el otrora vicepresidente de la Republica, Martin Vizcarra, al
sillén presidencial. En su presentacion dio a conocer que su Ejecutivo tendria
una posicion mas firme con el Legislativo, lo cual materializd6 mediante sus
propuestas de reforma politica, constitucional y judicial que presentaria en los
meses venideros. Ademas, Vizcarra hizo un uso mas intensivo de la cuestién
de confianza como mecanismo de control de la autoridad legislativa, con el
objetivo de defender sus reformas y su propuesta de adelantar las elecciones
para el ano 2020.

Esta conducta fue resistida por el Parlamento, quien mayoritariamente decidio
archivar tal PL. El presidente Vizcarra promovid, entonces, una segunda cuestion
de confianza y con ella, acercé la posibilidad de clausura del Congreso (por
persistir en su rechazo a las propuestas del Ejecutivo). Durante la votacién a la
segunda cuestién de confianza, las protestas de lasbancadas FAy NP confirmaban
su oposicion a la renovacion de los integrantes del Tribunal Constitucional. El
Primer Ministro, Salvador del Solar, apercibié al Congreso de las consecuencias
(disolucién del Parlamento) de negarse a votar la cuestion de confianza, antes
de elegir a los integrantes del Tribunal Constitucional. Su salvedad apunté a que,
la tenacidad en la oposicidn al Ejecutivo seria considerada por éste, como un
segundorechazo ala cuestion de confianza. La votacion a dicha mocién procedio,
empero, y el presidente Vizcarra resolvié disolver al Congreso (mediante un
«mensaje a la naciony).

La prematura clausura del Congreso, justifica —como se dijo en la introduccion
de este libro— el corte de las observaciones sobre su quehacer, observadas por
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el proyecto «Parlamento Abierto». Motiva, asimismo, a realizar un analisis de su
desempeno (2016-2019). En este capitulo se resumiran los datos acopiados por
nuestra investigacion, los que seran presentados a modo de balance general y
enfatizando en la confrontaciéon entre los poderes del Estado. El analisis se auxilia
de diversas ilustraciones para sintetizar e instruir sobre los hechos.

2.1 Produccion de Proyectos de Ley

La sobreproduccion legislativa es un problema recurrente en la labor del
Congreso. El Parlamento elegido para el periodo legislativo 2016-2021 y
disueltoel30de setiembre de 2019, no escapaadichatendencia (ver grafico
6). Hasta la fecha de su disolucién, el Congreso habia evaluado 4,849 PL, de
los cuales el 89% es produccién propiay el 11% (532 PL) de otros actores
(como el Ejecutivo, el Tribunal Constitucional, los Gobiernos Regionales,
entre otros). Si se considera que el Congreso cuenta con 130 legisladores,
se calcula una produccién promedio de 37 PL por representante (1 PL por
mes, excluyendo los meses de receso parlamentario).

Grafico 6. Total de PL por proponente, Congreso 2016-2019
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B Ejeativo
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B otros

Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

La problematica de la sobreproduccién y el estancamiento de la labor del
Congreso empeoran, dado el lento discurrir (en meses o afos) previsto en
el flujograma de las elaboraciones legislativas —detallado en el capitulo
previo—. En este sentido, durante el periodo parlamentario en andlisis, el
promedio aproximado de diasen queunPLtardéen llegaraserLeyvigente,
para este periodo legislativo, fue de 286 dias: 9,4 meses de gestacién para
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Actualmente,
el desempefio
parlamentario
se verificaen la
cantidad de PL
presentados a
examen.
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los PL exitosos. En cambio, aquellos que no lograron
su dictamen o su calendario en el Pleno, pueden pasar
mas tiempo sin resolucion.

Un célculo basico de multiplicacion del total de PL
presentados (4,849) y el tiempo promedio de tramite
parlamentario por PL, arroja la cifra de 3,800 afos
para que el Congreso 2016-2019, diese curso a su
produccion legislativa. Como dicho parlamento
funcioné poco mas de 3 anos, su produccion fue mil
veces mas que lo adecuado para poder atender todos
los PL. Esta saturacion podria ser combatida mediante
el establecimiento de mecanismos y herramientas de
evaluacion de la calidad de los PL —actualmente, el
desempeno parlamentario se verifica en la cantidad de
PL presentados a examen—, y asimismo modificando
los tiempos de valoracidn previstos en el flujograma.

No obstante, no todo lo que se presenta al Pleno
del Congreso llega a ser publicado como Ley. Como
muestra el grafico 7, la relacion entre la produccion y
la publicacién de PL es inversamente proporcional. De
un total de 4,849 PL registrados, sélo 1,032 llegaron a
ser publicados: el 21% del total presentado al Pleno.
De estos ultimos, el 74% (733 PL) fueron nuevas leyes,
modificaciones o derogaciones deleyes; el 25% (263 PL)
fueron normas de funciones especiales (declaratorias
de interés, celebraciones, permisos de salida del pais
otorgados al presidente de la Republica); y el 3.6%,
leyes de control politico (pedidos del Congreso al
Ejecutivo, interpelaciones, vacancias o suspensiones).
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Grafico 7. PL presentados vs. PL publicados, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

La produccién legislativa de los GP difiere segin su composicién, de
modo que las producciones varian en correspondencia con el numero
de sus integrantes (ver grafico 8). El bloque opositor, FP, que fue mayoria
con el 40,9% del total de congresistas, acumula el mayor porcentaje de
PL publicados, con el 42,5% del total; porcentajes que son proporcionales
entre si. El resto de los GP publicé entre el 1,8%y el 9,8% de PL. La bancada
AR fue la que publicé menos, en parte, porque debuté al final del periodo
parlamentario.

Grafico 8. PL publicados por GP (%), Congreso 2018-2019
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Evaluando la relacién entre la produccién de los GP y el tiempo que toma
publicar un PL por bancada (ver grafico 9), sobresale la bancada AP como
la mas rezagada en promedio (406 dias). Le siguen los GP de izquierda,
NP (386 dias) y FA (378 dias). Los «Multipartidarios» son los que exhiben
menos tiempo (102 dias) de tramitacion en el flujograma legislativo, debido
—seguramente— a que son proyectos consensuados O poco
controvertidos, que alcanzan mas facilmente la aprobacién del Pleno.

Grafico 9. Tiempo (dias) para publicar un PL por bancada, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Delos 1,310 PLvotados en el Pleno, durante el periodo de funcionamiento
del Congreso, 2016-2019, el 95% fueron aprobados (1,254 PL) y
Unicamente 56 fueron rechazados (ver grafico 10). Esta casi unanimidad
al momento de votar y aprobar PL en el Pleno, puede indicar que estos
proyectos llegan a esta fase del flujograma legislativo con previo y estable
consenso o, al menos, con el respaldo de la bancada mayoritaria. Asi, el
filtro de aprobacion no se recae en el Pleno, sino en las Comisiones o
en la agenda conjunta que promueven el Consejo Directivo y la Oficialia
Mayor. Son las Comisiones quienes dictaminan a los PLy la Mesa Directiva
es quien decide la agenda del Pleno, por lo que algunos PL podrian
priorizarse sobre otros. Estas instancias podrian ser los filtros funcionales
de seleccién legislativa, aquellos que conducen a la publicacién de los
PL: antes de alcanzar el Pleno, ya cuentan con grandes probabilidades de
dictamen favorable.
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En el grafico 10 se observa que NP es la bancada con menos PL rechazados,
aunque les toma mas tiempo publicarlos, en comparacién con sus PL
aprobados. Esto no indica una eficacia superior a la de otros GP sino que
sus PL lograron consensos previos y estables en las Comisiones, o fueron
respaldados por la mayoria congresal, antes de ser evaluados en plenaria.
Es decir que, al Pleno llegan los que cuentan con respaldo anticipado,
haciendo que solo un proyecto haya sido rechazado en votacion.

Por su parte, la capacidad de la bancada mayoritaria FP de mover los
PL de sus congresistas desde las instancias previas (Comisiones y Mesa
Directiva) al Pleno, favorecié que 420 de sus PL fuesen votados en el Pleno.
Sin embargo, también presenta un alto porcentaje de PL rechazados,
lo que apunta a que sus propuestas legislativas no siempre logran ser
consensuadas entre sus integrantes.

Grafico 10. PL aprobados (%) vs. PL rechazados (%) en el Pleno por bancada,

Cong

reso 2016-2019
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su papel de filtros
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Congreso 2016-2019.
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2.2 Comisiones Ordinarias

Las Comisiones parlamentarias son importantes por
su papel de filtros de produccién legislativa. Son las
encargadas del estudio de los asuntos de la agenda
del Congreso y del dictamen de los PL. La carga de PL
de cada Comision, ofrece una primera aproximaciéon
a las prioridades programaticas de los legisladores
del Congreso 2016-2019. Tal carga apunta a que los
congresistas destinan mas esfuerzos en ciertos temas
0 asuntos evaluados por sus Comisiones. Asi, en el
periodo de analisis, las Comisiones Ordinarias de
Descentralizaciéon, Justicia y Constitucion muestran
mayor carga legislativa (mayor numero de PL
evaluados), mientras que las Comisiones Ordinarias de
Inteligencia y de Ciencia muestran menor legislativa.

Siendo asi, los legisladores ponderaron sus
esfuerzos en correspondencia con sus prioridades o
preferencias tematicas. Lo cual indica que, asuntos
normativos relacionados con la ciencia y la inclusién
social, acaparan un menor orden en sus jerarquias de
desempefio. En contraste, Educacién fungié como
una de las Comisiones con mayor carga de PL. Ello
concuerda con datos captados por una encuesta
realizada por el proyecto «Parlamento Abierto» a
inicios del periodo legislativo que se analiza, que
reflejan que los temas educativos eran de vital
importancia para los legisladores.
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Grafico 11. Carga legislativa (nimero de PL recibidos) por Comisidn,
Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Desde la anterior legislatura, la tendencia en las preferencias y esfuerzos del
desempefio parlamentario se mantienen. Constitucién, Descentralizacion y
Justicia siguen siendo las Comisiones con mayor carga legislativa. Esto se
explica, en parte, por la coyuntura reformista que lideré el Ejecutivo entre los
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anos 2018 y 2019. De la misma manera, la relevancia en temas de educacién
fue favorecida por el proceso de implementaciéon del «Curriculo Nacional
de la Educacion Basica», que potencié tensiones en la relacién Ejecutivo-
Legislativo.

Por otro lado, también hemos evaluado la efectividad de las Comisiones: la razén
entre el nimero de PL dictaminados y el nimero de PL a cargo de una Comisién.
Siendo que las Comisiones Ordinarias de Inteligencia, Relaciones Exteriores,
Cultura, Defensa Nacional y Presupuesto fueron las mas efectivas (ver tabla 1). Si
bien Inteligencia exhibe poca carga de PL, su efectividad es de un 75%. Cultura,
que muestra la mayor carga de PL, puntuia con una efectividad del 50,3% (1 de 2 PL
presentados logra dictamen, nada desdefable). Sin embargo, Economia y Trabajo,
con altas cargas de PL, son las Comisiones Ordinarias menos efectivas, con 22%y
23 % de efectividad respectivamente (ver tabla 2).

Tabla 1. Efectividad PL dictaminados vs. PL presentados por Comisiones,
Congreso 2016-2019 —Mayor efectividad

Comisién Dictaminados/ % de
presentados efectividad

Inteligencia 3/4 75.0

Relaciones Exteriores 43/80 53.8

Cultura 148/294 50.3

Defensa Nacional 134/286 46.9

Presupuesto 86/186 46.2

Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Tabla 2. Efectividad PL dictaminados vs. PL presentados por Comisiones,
Congreso 2016-2019 —Menor efectividad

Comisién Dictaminados vs. %
presentados Efectividad
Mujer 10/25 8.0
Fiscalizacion 26/129 225
Economia 112/495 226
Trabajo 94/398 23.6
Pueblos Andinos 53/214 24.8

Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Al momento de debatir un PL, las Comisiones Ordinarias estiman su
necesidad de contar con valoraciones de funcionarios, autoridades o
representantes de organizaciones sociales e instituciones varias, para
abundar sobre el tema que se propone regular. En este sentido, durante el
Congreso 2016-2019, las Comisiones que mas se apoyaron en expertos para
sus sesiones ordinarias fueron: Constitucion, Justicia y Descentralizacion. Por
su parte, las instituciones que mas colaboraron con la deliberacién temética
en Comisiones fueron el Ministerio de Justicia, el Poder Judicial y la PCM.

Grupos Parlamentarios

El grafico 12, a continuacion, ilustra la volatilidad o fluctuaciéon de la
membresia de las bancadas o GP, durante el periodo legislativo 2016-2019.
El disuelto Parlamento debuté con 6 bancadas, que fueron escindiéndose
hasta expandirse a 13, hacia el final del periodo. Esta situaciéon se vio
incentivada porque el entonces presidente del Congreso, Daniel Salaverry
(julio de 2018 a julio de 2019), autorizé a la Oficialia Mayor el registro de
nuevas bancadas, en cumplimiento de un fallo del Tribunal Constitucional
—con miras a desincentivar el transfuguismo— que dejé sin efecto la Ley
que modificaba el Reglamento del Congreso .

Gréfico 12. Conformacion de GP, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Si bien FP mantuvo la mayoria, vio disminuir su membresia de 73
congresistas (a inicio del periodo legislativo) a 54 parlamentarios (al
disolverse el Congreso). Las bancadas AP y APRA, fueron las Unicas que
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mantuvieron todos sus integrantes durante el periodo parlamentario,
como se muestra en el grafico 13.

Grafico 13. Fluctuacion de membresia en GP, Congreso 2016-2017
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

La cohesién entre bancadas se informa por la concordancia entre los votos
en el Plenoy los votos emitidos por bancada. Asi, la métrica persigue conocer
la unidad entre las bancadas para responder a sus responsabilidades
legislativas. La medicién varia entre 0 y 100, con cien significando que
todos los integrantes de una bancada votaron en la misma direccién en
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todas las votaciones. A medida que la concordancia se aleja de cien, crece la
discordancia entre sendas votaciones y denota, que los legisladores no votan
en plenaria en la misma direccién que su bancada. El gréfico 14 ilustra que
en tres anos de labor parlamentaria, la cohesién fue decayendo en todas las
bancadas. Los cambios se traducen en pérdidas de integrantes o formacién
de nuevos GP. En ambos casos, se resiente la unidad en las votaciones de las
bancadas en el Pleno del Congreso.

En el periodo congresal que se analiza, la bancada con mejor posicion —en la
escala de cohesion— es el APRA la que es la bancada con menos transfugas.
Su cohesidn es un indicador de su histérica disciplina partidista y de que
el reducido tamano de la bancada favorece su unidad, al ser mas simples
las coordinaciones entre sus miembros. Otros GP, en cambio, padecieron
sustanciales descensos en la cohesién de sus votaciones, como sucedié a APP
y FP. APP, por ejemplo, que en el ano 2017 registraba 97 puntos, cayd a 69
puntos en el 2019. Esta caida de 28 puntos en la unidad de sus votaciones
pudo ser mayor, de haberse mantenido en vigencia la resolucién legislativa
que desincentivaba el cambio de bancada.*

De manera similar, FP perdié a 19 congresistas y experimentd un descenso
en la cohesion de sus votaciones de 97 a 74 puntos. De haberse mantenido
en la bancada, los 19 congresistas disidentes hubiesen lesionado mas
el consenso en sus votaciones. La escision de dichos miembros (en una
agrupacién autodenominada Cambio21) pudo haber frenado —en
cierta medida— la caida en la unidad de votaciones de FP. No obstante,
el fraccionamiento flaqued6 lo suficiente la disciplina partidista y en
congruencia, la cohesién de la bancada.

Mas, el «transfuguismo» y la reconfiguracién de los GP tienen un impacto
limitado en la cohesion de votos de ciertas bancadas. Son los casos de
FA y NP, agrupaciones parlamentarias de izquierda, con bajos puntajes
de cohesién en sus votaciones y alta fragmentacion, caracterizados
histéricamente por su disensiones ideoldgicas.

4 La Resolucion No.007-2016-2017 estipulaba que, una vez formadas las bancadas —a consecuencia de las respectivas
elecciones congresales—, los congresistas debian permanecer en ellas durante todo el periodo legislativo para el
cual fueron electos. Esto condicionaba, que las disidencias de intereses y opiniones en temas y asuntos legislativos
pertinentes a la labor de la bancada, resintiesen el alcance de sus consensos mayoritarios y con ello, la unidad de
votaciones de la bancada. La derogacién de dicha Ley por la Resolucién No.007-2016-2017, permitié que los
disidentes de las diferentes bancadas pudiesen marchar de las mismas y conformar sus propios GP. La eliminacion de
los disensos en cada agrupacion supone, por tanto, el aumento de la cohesion en las votaciones de las bancadas.
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Grafico 14. Cohesion de votos intra-bancadas por GP, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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La sobreproduccién legislativa dificulta evaluar la calidad de las propuestas
de PL, como se dijo antes. Pero la ratio de PL presentados vs. PL publicados,
es un indicador del poder de una bancada para hacer avanzar sus intereses
en el tramite legislativo. En otras palabras, dicha ratio indica la eficacia de
las bancadas para imponer su agenda y consensuar propuestas. Ello no
garantiza, en cambio, la calidad de las normas, ni recorta los problemas
asociados a la sobreproduccion.

La Bancada Liberal (BL) muestra los mayores valores observados en la
ratio de PL presentados vs. PL publicados, siendo por ello el GP mas
efectivo en la publicacién de leyes. La BL se integrd por 5 congresistas,
«transfugados» luego a PPK y FP. De sus 87 PL presentados, 23 fueron
publicados, para un 26,4% de efectividad. Bancadas con similar membresia
—y semejante capacidad de consenso en las votaciones— como AP y AR,
presentan porcentajes de efectividades muy inferiores, con 12,3% y 9,5%
respectivamente.

Las bancadas que superan el 20% de efectividad, con base en la ratio
calculada, son: APRA, PPK y FP. La alianza APRA-PPK —durante el periodo
parlamentario 2016-2019— explica tal efectividad, pues favorecio el
poderio de ambas en el Congreso y consecuentemente, los avances de
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sus agendasen el Pleno. Entre ambas controlaban varias Comisiones
Ordinarias y la presidencia de la Mesa Directiva (aunque, durante la
presidencia de Daniel Salaverry, se distancié de FP). La bancada PPK fue la
oficialista durante la presidencia de Kuczynskiy sigui6 siéndolo después de
asumir Vizcarra el encargo presidencial de la Republica, lo que condiciona
favorablemente su efectividad.

Las bancadas de izquierda FA y NP presentan, ambas, menos del 15% de
PL publicados. Junto con AP y bancadas de reciente creacién, como ARy
Cambio 2021 (C21), son las asociaciones parlamentarias menos efectivas
del periodo que se analiza. Esto puede deberse al peso especifico de tales
bancadas, asociado a su nimero de integrantes, y al hecho de oponerse
en temas programaticos al fujimorismo (FP) y al oficialismo (PPK). Por
estas razones, es probable que el consenso haya sido dificil de lograr en
estas bancadas, afectando con ello la capacidad de avanzar en el flujo
de tramitacién legislativo previsto. También es probable que sus PL
hayan encontrado resistencia de otras bancadas, por idéntica oposicion
programatica y por calculos politicos.

En todo caso, el exiguo porcentaje de efectividad normativa de dichas
agrupaciones, ilustra con claridad las consecuencias para la gestion de la
representacion, de una legislatura dividida y con tendencias de escision
intra-bancadas. La agregacién de intereses y la generaciéon de consensos
se constrinen sustancialmente, cuando alguna bancada extiende su
disidencia hasta la polarizacion politica y particularmente, cuando
anatemiza con la fuerza mayoritaria en el Congreso.

53




(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

Tabla 3. Efectividad legislativa por bancada, Congreso 2016-2019

Ratio de PL publicados vs. PL presentados

Bancada Cifras
Bancada Liberal 23/87 26.4
APRA 43/168 25.5
Peruanos por el Kambio 36/172 20.9
Fuerza Popular 293/1448 20.2
Contigo 31/154 20.1
Alianza para el Progreso 70/38 18.0
Unidos por la Republica 21/154 13.6
Nuevo Peru 48/356 13.4
Accién Popular 42/431 12.3
Frente Amplio 36/315 11.4
Cambio 21 32/310 103
Accion Republicana 11/115 9.5

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

2.4 Analisis de la volatilidad y la eficiencia por congresista

Los legisladores son representantes de los intereses, posiciones sociales y
politicas de sus representados, los votantes de quienes obtuvo la delegacién
de la soberania popular y a quienes debe rendir cuentas de su eficiente
o ineficiente gestién. Si bien el ejercicio de rendicion de cuentas de los
parlamentarios es bastante limitado en Peru, entre otras razones, por la
inexistencia de mandatos consecutivos en las funciones de administracion
del poder, la representacion no se anula completamente. Pues la produccion
legislativa que se ha mostrado hasta el momento, con sus barreras y
deficiencias, evidencia cierta efectividad en la gestion de representacion y
agregacion de intereses, en el desempeno de los parlamentarios.

Pueden analizarse no solo el cumplimiento de las funciones de
representacion y de gestion de la intereses de las bancadas, sino también
del desempenio individual de cada congresista (ver graficos 15y 16). En tal
sentido, a la fecha de su disolucion, el Congreso sumaba 130 congresistas,
de los cuales: 6 «accesitarios» incorporados por diversas razones
(fallecimientos, destitucion, etc.) y un 65% de «invitados» al momento de
postular (que no militaban en el partido por el que ingresaron al Congreso).
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Por otro lado, los datos que reflejan la volatilidad y la fragmentaciéon
de la representacion del Congreso —con 13 bancadas, a la fecha de
su disolucién—, arrojan los siguientes cambios. La congresista Patricia
Donayre fluctué en dos ocasiones e integré un total de 3 bancadas
(UPR-PPK-UPR, en ese orden), bajo el rétulo de No Agrupados (NA).
El congresista Jorge Castro Bravo hizo algo semejante: fluctu6é de
Concertacién Parlamentaria (CP) a una bancada de NA, para recalar
finalmente en el partido Contigo (CP-NA-CON, en ese orden).

Grafico 15. Militantes e invitados (%), Congreso 2016-2019

M Invitado/a
W Militante

Fuente: Congreso de la Repubilica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Revisando la ratio de efectividad legislativa a nivel individual —PL
publicados vs. PL presentados por congresista—, resultan siete los
congresistas con 0% de efectividad en su gestién normativa, esto es: no
promover un solo PL en todo el periodo que se analiza. Ellos son: Julio
Rosas (inicialmente AP y luego AR), César Campos (FP), Humberto Lopez
(FP), José Palma (C21), Salvador Heresi (CON), Yeni Vilcatoma (FP) y Katia
Gilvonio (NP). Sobre la congresista Gilvonio es necesario aclarar, que la
misma fue accesitaria e integrada casi al final del periodo legislativo. En
cambio, los congresistas con mayor ratio de efectividad legislativa son
tres: Esther Saavedra (FP) con 66,7%, Armando Villanueva (AP) con 10,2%y
Yonhy Lescano (AP) con 12,7%. La parlamentaria Saavedra logré publicar 4
de sus 6 proyectos presentados, y de los aquellos, 2 fueron agrupados en
una misma ley, lo que siempre favorece el alcance de los votos requeridos
en plenaria.

Los PL con objetivos, intereses y alcances comunes, pueden agruparse
bajo un mismo y Unico dictamen de la Comisidon encargada. Esto funciona
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muchas veces como una estrategia beneficiosa para mitigar el engorroso
proceso de publicacién de los PL y su sobreproduccién legislativa
asociada. Por ejemplo, la congresista Maria Melgarejo (FP) promovié 4 PL
como iniciativas agrupadas. De ellos, 2 PL fueron presentados con escaso
tiempo de antelacién a debate en plenario y ambos obtuvieron dictamen
favorable (una estrategia con réditos decentes para su desempeno).

El grafico 16, expone el total de PL presentados en el eje X y el porcentaje
de proyectos publicados en el eje Y. Aquellos congresistas que se ubican
en el extremo inferior derecho, promovieron muchas iniciativas que luego
quedaron atascadas en el trdmite, ya fuera por incapacidad o desinterés del
delegado en sus avances. En el extremo superior izquierdo, en contraste,
se ubican los congresistas que promovieron pocos PL pero con una alta
efectividad de publicaciéon. Sendos grupos podrian indicar dos tipos de
estrategias que emplean los congresistas en sus gestiones legislativas. La
primera, maximiza la promocién de PL —la cantidad—, pero sacrifica la
eficiencia (y quizas la calidad). La segunda, maximiza la eficiencia a costa de
la produccién (escasa), lo cual mitiga la sobreproduccion, pero economiza
en la legislacion de intereses publicos.

Grafico 16. Tipo de estrategia legislativa por congresista, Congreso 2016-2017
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Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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2.5 Relaciones entre el poder Ejecutivo y el poder Legislativo

Durante el periodo 2016-2019, las sazonadas tensiones entre el gabinete y
la legislatura se agudizaron. El tono de confrontacion se intensificé con la
presidencia de Vizcarra (2018-), méas que con la de Kuczynski (2016-2018).
Una muestra de ello es el total de mociones de censura presentadas por
el Legislativo antes de ser disuelto por Vizcarra, especialmente durante
la presidencia de Daniel Salaverry en el Congreso (2018-2019). Salaverry
ofrecié mayor confrontacién que sus antecesores Luz Salgado (2016-2017)
y Luis Galarreta (2017-2018).

Sin embargo, es necesario matizar la percepcién de obstruccionista que
se endilga al Congreso. Pues, durante el periodo parlamentario que se
analiza, el Ejecutivo ostenta un nivel de efectividad mucho mayor que el
de cualquier bancada, lo que indica una alta ratio de receptividad de los
legisladores para con los PL provenientes del gobierno. Por ejemplo, en el
grafico 17 se observa que, de los 360 PL promovidos por el Ejecutivo, 187
llegaron a ser publicados, es decir, un 34,1% del total de sus propuestas
normativas. Si el obstruccionismo hubiera sido absoluto, se hubiese
reflejado en un porcentaje tan minimo, que pudiera pasar por nulo. Pero
evidentemente, pese a la confrontacién, si existié colaboracién entre los
poderes del Estado; al menos, en ciertos asuntos de la agenda ejecutiva.

Ciertamente, muchas veces las ideas programaticas del Ejecutivo son
resistidas por el Legislativo, quien con frecuencia recomienda mayor
argumentacion o revision de sus PLy el auxilio de expertos. Con frecuencia,
los especialistas recomiendan modificaciones sustanciales que resultan
distantes de la propuesta ejecutiva original, lo cual posibilita el alcance de
consensos en las votaciones en plenaria.

Grafico 17. PL presentados vs. PL publicados-Ejecutivo, Congreso 2016-2017
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Lo anterior apunta a que la colaboracién entre poderes —Congreso 2016-
2019—es selectiva y los consensos, tematicos (como permisos de salida al
exterior para el presidente de la Republica, por actividades concernientes
a su cargo). De tal modo, el Asi, la selectividad en la colaboracién y la
negociacion tematica, agilizan u obstaculizan los tiempos de tramitacion
de los PL, variando el promedio de dias, segun el tipo de iniciativa. Los PL
que promueven la creacién o modificacion de leyes, demoran en promedio
166 dias en ser publicados. Mientras, aquellos que promueven funciones
especiales (celebraciones, permisos de ingreso al pais, y otros) tardan sélo
43 dias en promedio en ser publicados (ver tablas 4 y 5).

Esta relacion se mantiene, al evaluarse la efectividad de publicacion de
las gestiones de Kuczynski y Vizcarra. Dado el escalamiento de tensiones
del Congreso para con Vizcarra, es comprensible que su efectividad de
PL publicados (39,3%) sea inferior a la de Kuczynski (64,9%). También la
belicosidad explica la diferencia en los tiempos promedios, particularmente
en los PL de creacion o modificaciéon de leyes o, aquellos que proponen
normas para funciones especiales. Kuczynski, que puntia con un 62%
de efectividad, enfrenté menos obstaculos del Congreso para publicar
sus propuestas normativas. Vizcarra, en contraste, solo logré un 33,3%
de efectividad. No se observa gran disparidad con respecto a los PL para
funciones especiales, una temdtica mas protocolar que programdtica:
Vizcarra logré aprobar el 70% de los mismos y Kuzcynski el 72%.

Tabla 4. Efectividad legislativa-Ejecutivo Kuczynski, Congreso 2016-2019

Legislacion Funciones especiales
Presentados 134 43 177
Publicados 84 31 115
Efectividad 62.0% 72.0% 64.9%

Fuente: Congreso de la Republica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Tabla 5. Efectividad legislativa-Ejecutivo Vizcarra, Congreso 2016-2019

Legislacion Funciones especiales Total
Presentados 153 30 183
Publicados 51 21 72
Efectividad 33.3% 70.0% 39.3%

Fuente: Congreso de la Repubilica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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En suma, el analisis presentado acerca de la produccién y del trabajo
del Congreso 2016-2019, muestra la sobreproduccién legislativa y su
impacto en el pobre desempefo de los legisladores. Durante ese tiempo,
el Congreso promulgé mas de mil leyes, incluyendo varias que colisionan
con normativas precedentes. Justo porque reconoce sus problemas de
sobreproduccion legislativa y desorden legal, el Parlamento cre6 una
Comisiéon Especial Multipartidaria (2017) para solucionarlos. Pero, evidente
y lamentablemente, poco ha avanzado dicha Comision.

Para frenar tamanas tendencias, es necesario generar incentivos para la
moderacion de la masa de produccion legislativa. Es decir, es necesario
postular un nimero de PL factible de debate en Comisiones y en el Pleno
del Congreso. También es apremiante acotar los tiempos de debate
(cercano a los 300 dias en promedio, por PL), fuertemente vinculados a la
afinidad tematica de las agendas e intereses de la mayoria del Congreso
con los del Ejecutivo. Resalta que, entre las comisiones menos efectivas en
produccion legislativa, algunas muestran menor carga de trabajo, como
las Comisiones Ordinarias de la Mujer y de Trabajo. La falta de efectividad
legislativa en la primera, pese a su pobre carga laboral, se explica —en
parte— por el debate ideologizado en torno a tematicas de género,
violencia contra la mujer, libertades sexuales, o temas politicos como la
paridad en la postulacién a cargos publicos.

También es preocupante la fragmentacion en las bancadas, cuyas causas,
aunque variadas, se originan en la crisis y debilidad del vigente sistema de
partidos. Esta crisis se refleja en la volatilidad o fluctuacion entre bancadas,
y traduce las carencias de identidad partidaria y fidelidad ideolégica. La
volatilidad de las afiliaciones de los, fue incentivada por la derogada sentencia
respectiva del Tribunal Constitucional en la materia, que establecia requisitos
minimos para solicitar la salida de los representantes de sus respectivas
bancadas. Entre la prohibicion de la movilidad parlamentaria y la liberalizacién
absoluta, es necesario pensar un punto medio.

Estas recomendaciones beneficiarian la cohesion entre los GP, frenarian
la sobreproduccion legislativa y los tiempos promedios de produccion
legislativa, también amortiguarian la fluctuacion entre bancadas y la
volatilidad delasvotacionesen el Pleno del Congreso. Entre otros beneficios,
ello redundaria en la cohesién entre los GP y en mayores posibilidades
de consenso normativo. Si bien las recomendaciones no sustraen del
todo la conflictividad entre poderes de gobiernos divididos, si fomenta
la necesidad de negociacion con tales incentivos y ordenamientos en su
quehacer. Esto es: compeler a acuerdos y negociaciones que avanzaran las
agendas de accion colectiva del Estado.
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espués de haber abordado teéricamente las caracteristicas y funciones

del Congreso de la Republica 2016-2019 y de haberlas evaluado en los

capitulos precedentes, esta segunda parte del libro se concentrara en
la valoracién detallada de cuatro casos. Son ejemplos relevantes por distintas
razones, pero todos ilustran el relacionamiento Ejecutivo-Legislativo y el
desempeno de cada. Este analisis presenta un marcado caracter cualitativo por
su metodologia, y es apoyado por métodos mixtos.

El primer caso (Caso |, capitulo 3) muestra una estrategia de éxito seguida por el
poder Ejecutivo para avanzar en sus intereses. El analisis observa las pugnas entre
el Legislativo y los Ejecutivos presididos por Kuczynski y Vizcarra, contenidas en
la generacion de la «Ley para la promocién de la alimentacién saludable ». Este
PL se hizo conocido por la polémica que desperté sobre el etiquetado de los
alimentos procesados, que oponia dos opciones graficas de informacion y aviso
al consumidor: octégonos y semaforos.

El impds se motivé por una disputa entre los poderes del Estado: el Legislativo
favorecia a los semaforos, la propuesta de la Comisién de Defensa del
Consumidor, mientras el Ejecutivo optaba por los octégonos, la alternativa
de la Comision de Salud. Asi, la alianza (FP-APRA) que fungia como fuerza
mayoritaria en el Congreso fue podio de la ilustracion mediante semaforos,
mientras las demds bancadas insistian en los octégonos, empinadas por
sendos gabinetes.
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Los Ejecutivos presididos por Kuczynski y Vizcarra reflejaron intereses genuinos,
pero acompafados de una belicosidad hacia el Congreso, que revelaba mejor su
estrategia paraempatizar con la ciudadaniay aumentarlos indices de aprobacién
presidencial. La solucién al impas, consistié en que el poder Ejecutivo esquivé
al Legislativo con la publicacién de un «Manual de Advertencias Publicitarias»,
sancionado mediante un Decreto Supremo. No fue un desenlace por consenso
ni por negociacién, sino una estrategia de elusién del Ejecutivo para adelantarse
a la decisién del Congreso. Este Ultimo, por su parte, mantuvo una sistematica
postura titubeante para con el sector privado, sujeta a factores coyunturales.

El segundo caso (Caso I, capitulo 4), ilustra cémo el Congreso 2016-2019
logré aprobar leyes, aun con la oposicion del Ejecutivo, del sector privado, de
la comunidad internacional y de la opinién publica. El caso refleja los disimiles
mecanismos de control de funciones y autoridades, que emplearon las maximas
instancias de representacion politica en el pais. Y ademas, revela el impacto
negativo de intereses privados y actores ajenos al Congreso —pero con peso
sustancial sobre el mismo—, en el disefio de las politica publica. Para el caso, la
pugna entre el Congreso y los gabinetes de Kuczynski y Vizcarra se desarrollé
en el marco de discusidon de la «Ley que regula el gasto de publicidad del
Estado Peruano», coloquialmente rebautizada como Ley Mulder (apellido del
congresista proponente, Mauricio Mulder, del APRA).

El debate plenario se centré en la legitima necesidad de regular los gastos del
Estado peruano en publicidad; especificamente, los limites de desembolso como
salvaguarda de libertades, derechos y e intereses de actores sociales (publicos
y privados). Una parte del Congreso (APRA, FP), argumentaba que deberia
evitarse la discrecionalidad del Ejecutivo en dichos gastos —para no arriesgar
la independencia de la informacién, ni favorecer la cooptacién de los medios
de comunicacién, por posible dependencia financiera de tales ingresos—. De
otra parte, el Ejecutivo demostraba su necesidad de emitir informacion sobre su
gestion a la ciudadania.

La solucion que zanjé la pugna (un fallo del Tribunal Constitucional), tampoco
provino —en este segundo caso de analisis— de la conformacién de acuerdos
o de negociaciones. Si bien tal resolucién concluyé el conflicto, sustrajo de la
palestra el debate del grave asunto del uso del erario publico en la publicidad
estatal. No obstante, esta resolucion muestra una capacidad de reaccién del
gabinete distinta a la del caso anterior: la iniciativa legislativa como estrategia
de castigo y control politico en la confrontacién Ejecutivo-Legislativo.
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El tercer caso (Caso lll, capitulo 5) expone un exitoso desempefio colaborativo
entreambos poderes. Es decir que, a diferencia de los casos | y II, cuyos desenlaces
fueron unilaterales, este tercero muestra una solucion bilateral a los conflictos
Ejecutivo-Legislativo. Otra particularidad, es que el consenso se alcanzé en una
materia que suscitaba posturas ideoldgicas anténimas y consecuentemente,
la defensa en plenario de agendas programaticas divergentes. La polémica
concurrié en torno a la «<Ley que modifica la Ley orgénica de elecciones respecto
al sistema electoral nacional». Entre otros, dicha Ley incluye contenidos de
género, paridad y alternancia en cargos administrativos y politicos, cuestiones
controversiales para algunos sectores de la sociedad representados en el
Legislativo.

La discusién no era precisamente novedosa ni tampoco baladi. Instruia sobre
la necesidad de soliviantar carencias —histéricamente acumuladas— de
representacién de intereses de género en las agendas del Ejecutivo y del
Legislativo. Es decir, se discutia la necesidad de una mayor inclusién de la mujer
como sujeto de derechos en los asuntos parlamentarios, gubernativos y de la
sociedad civil. La disputa concluy6 satisfactoriamente y mediante acuerdo entre
los poderes del Estado, por la capacidad que mostraron algunas congresistas de
suspender su oposicion politica para lograr acuerdos plenarios en temas algidos.
El avance fue posible, asimismo, por un contexto saturado de motivaciones
reformistas en varios paradigmas (de pensiones, politica y judicial, etc.). El
acuerdo se saldo, incluso, con el simbdlico abrazo entre cuatro parlamentarias
de bancadas en oposicion programatica (Luz Salgado y Alejandra Aramayo de
FP, Marisa Glave de NP y Mercedes Araoz), cuyas semblanzas evocan feroces
duelos por sus posturas ideolégicas personales o partidistas.

Finalmente, el quinto caso (Caso IV, capitulo 6) grafica la funcion de fiscalizaciéon
del poder Legislativo sobre los actos del Ejecutivo. También muestra los excesos
de tal fiscalizacion, que llevaron al Ejecutivo a califica de obstruccionista al
Legislativo; siendo que este ultimo cuenta entre sus legitimas prerrogativas,
con la autoridad de pedir a funcionarios del Estado informacion, o hacer que
rindan cuentas, o interpelarlos, o negarles su confianza, forzandoles incluso a la
renuncia.

En contraste con los casos anteriores, los temas de fondo no fueron precisamente
los que articularon y movilizaron la pugna entre los poderes del Estado, sino la
existencia de factores coyunturales o ajenos a las agendas de politica publica.
Aunque la polémica ocurri6 en el marco de un PL para perfeccionar la educacion
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universitaria, y si bien, la oposicién legislativa concentré su hostilidad en la
institucion del Ministerio de Educacion, lo relevante del caso es el atropello
de los mecanismos de control politico de que goza el Parlamento, por un uso
arbitrario de los mismos.

La parcialidad observada en el empleo de dichos mecanismos no se observa,
necesariamente, en los aspectos técnicos de tramitacién de los instrumentos
de control entre poderes del Estado. Se percibe, mas bien, en el conflicto
(por solapamiento) entre intereses personales y publicos, subyacente en las
justificaciones para el uso de los fueros congresales. Asi, el caso alecciona en las
estrategias que emplean ciertos representantes para maximizar sus beneficios
particulares, en detrimento del bien publico que juran representar. Informa sobre
las afecciones que ello confiere al desempeno del Congreso como institucion,
sobre la deslegitimacién en que se infunde a la representacién parlamentaria
por la explotacion de facultades constitucionales y, asimismo, sobre la
importancia de preservar e incluso de perfeccionar, los respectivos mecanismos
de fiscalizacién y moderacién de los dominios y autoridades republicanas.

En las proximas paginas se detallan los cuatro casos, brevemente esbozados en
esta presentacién que abre la segunda parte del libro.
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CAPITULO 3.
LEY DE PROMOCION DE ALIMENTACION
SALUDABLE (CASO 1)

| analisis del primer caso, muestra las estrategias empleadas por los

Ejecutivos de Kuczynski y Vizcarra para avanzar en sus agendas. Ambos

reflejaron motivaciones legitimas, pero acompanaron sus desempefios de
una agresividad importante hacia el Congreso, lo que sobrevino en la politizacién
del PL. Tal politizacién hace parte de la esencia dividida de sendos gobiernos
y su inherente encono Legislativo-Ejecutivo. En la contienda, ello significo
didlogos infructuosos, punzantes observaciones del Ejecutivo al Legislativo, y
la dilatacién de las votaciones en las Comisiones y el Pleno. El Congreso mostré
siempre una postura titubeante y sujeta a factores coyunturales. El desenlace,
con victoria para el Ejecutivo, no se logrd por consenso ni por negociacién, sino
por una estrategia elusiva del Ejecutivo para sortear la decisién del Congreso.

3.1 Iniciativa postergada

En mayo del afo 2013, durante el gobierno de Ollanta Humala (2011-
2016), el diario «<El Peruano»® publicé la Ley N.° 30021 o «Ley de Promocién
de la Alimentacién Saludable para Nifios, Nifias y Adolescentes»,® (en lo

B Diario Oficial «El Peruano», Normas Legales-494937 (17/05/2013), en: http://www.leyes.congreso.gob.pe/
Documentos/Leyes/30021.pdf, (Ultima consulta: 18/07/2019).

6 «Ley de Promocion de la Alimentacion Saludable para Nifos, Nifias y Adolescentes (Ley 30021)», en: http://
www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/Contdoc01_2011.nsf/0/fdb338f7d89b63b805257b8f004fb0f2/SFILE/
AV0077402052013.pdf. (Gltima consulta: 18/07/2019).
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adelante, Ley de Alimentacion Saludable). Dicha Ley se nutrié de tres
PL —uno propuesto por la bancada GP y dos por Solidaridad Nacional
(SN)— y fue aprobada por mayoria de votos en plenaria: 57 a favor, 40 en
contra y 3 abstenciones. La mayor parte de los votos favorables provino
de GP (35), pero igualmente conté con el apoyo de PP (10), SN (5), AP-FA
(6) y AGC (1). Los votos en contra fueron de FP (31), AGC (8) y CP (1). El
grafico 18 muestra el comportamiento de las votaciones por bancada.

Grafico 18. Votacion Ley de Alimentacion Saludable por bancada, Congreso
2016-2019*

35
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GanaPerd  Perd Posible Accion Solidaridad ~ Alianza por el Fuerza Alianzaporel - Conertacidn

Pop;l;r;;ente Nacional  Gran Cambio Popular Gran Cambio  parlamentaria
i

Nota: el color verde refleja los votos a favor de la Ley y el rojo, los votos en contra.
Fuente: Congreso de la Repubilica, 2019. Elaboracién: Parlamento Abierto.

La Ley de Alimentacién Saludable, sefiala que su objetivo es:

«[L]a promocion y proteccion efectiva del derecho a la salud piiblica,
al crecimiento y al desarrollo adecuado de las personas, a través de las
acciones de educacion, el fortalecimiento y fomento de la actividad fisica, la
implementacion de kioscos y comedores saludables en las instituciones de
educacion basica regulary la supervision de la publicidad, lainformacion y otras
practicas relacionadas con los alimentos y bebidas no alcohdlicas dirigidas a los
nifios, nifias y adolescentes para reducir y eliminar las enfermedades vinculadas
con el sobrepeso, la obesidad y las enfermedades cronicas.»

7 Congreso de la Republica del Perd. Votaciéon disponible en: http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/

Contdoc01_2011.nsf/0/fdb338f7d89b63b805257b8f004fb0f2/$FILE/AV0077402052013.pdf. (Ultima consulta: 18/07/2019).
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Respecto a la informacién que debe brindarse a los consumidores, dicha
Ley precisa que:

«Enla publicidad, incluida la que se consigna en el producto, de los alimentos
y bebidas no alcohdlicas con grasas trans y alto contenido de aziicar, sodio
y grasas saturadas, se debe consignar en forma clara, legible, destacada y
comprensible, las siguientes grasas, segiin el caso: “Alto en (sodio-aziicar-
grasas saturadas): Evitar su consumo excesivo”; “Contiene grasas trans: Evitar
su consumo”, Dicha advertencia publicitaria sera aplicable a los alimentos y
las bebidas no alcohdlicas que superen los parametros técnicos establecidos
en el reglamento.»

De tal manera, la Ley de Alimentacion Saludable» estipulaba la
obligatoriedad de un formato para informar a la ciudadania sobre el
contenido de los alimentos procesados y su contenido de grasas trans
o saturas, azucar y sodio. El objetivo era mejorar la alimentacién de la
ciudadania y sus efectos en la salud publica, pero la reglamentacién de
esta Ley no se concretd durante el gobierno de Humala. Como muestra
el anterior gréfico 18, la divisién del voto en el Congreso imposibilité que
esta Ley alcanzase consenso plenario o apoyo del sector privado.

Si bien, diversos puntos de dicha legislacién no eran particularmente
controversiales —por ejemplo, el impulso a la educacién nutricional
y a la actividad fisica—, la regulacién de la publicidad y del sistema de
advertencias sobre el contenido de los productos si advertia intereses
contrapuestos. Las voces en contra provinieron, principalmente, de
representantes del sector empresarial y en menor medida, de los politicos.
Las criticas giraron en torno a tres temas: un posible dafo a las libertades
de eleccién, empresa y prensa; perjuicios econdémicos; e informalidad.

Sobre las libertades, Luis Galarreta (entonces congresista de AGC) dijo
que la regulacién ponia en riesgo la independencia de los medios de
comunicacién;® Raul Rachitoff, en ese momento presidente de la Asociacion
Peruana de Agencias de Publicidad, sostuvo que la norma negaba al
consumidor la posibilidad de elegir libremente;® el otrora director de la

8 Fuente: Peru 21, en: «https://peru21.pe/economia/pros-contras-trae-polemica-ley-comida-chatarra-106867» (dltima
consulta: 17/07/2019).
o Fuente: Peru 21, en: «https://peru21.pe/economia/pros-contras-trae-polemica-ley-comida-chatarra-106867» (dltima

consulta: 17/07/2019).
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Sociedad Nacional de Industrias, Alex Daly, también sopesé un posible
perjuicio a la libertad para publicitar en medios de comunicacion;™
Eduardo Ferreyros, de la Sociedad de Comercio Exterior, arguyd que la
propuesta trasgredia la libertad de eleccién y de libre empresa, ademas de
otorgar al Estado la posibilidad de definir «lo correcto».

Respecto al aspecto econdémico, el citado congresista Galarreta indicé
que dicha Ley supone pérdidas en los ingresos de comerciales privados.
Rachitoff, considerd que la se afectaria la transmisién del Mundial Brasil
2014, pues algunas empresas auspiciadoras vendian alimentos que
podian considerarse como no saludables.” Andrés Choy, de la Asociacién
de Bodegueros del Perq, dijo que a su gremio le preocupaba un posible
impacto negativo sobre los mas de 100 mil establecimientos de venta
minorista (Villaran 2013)."* Luis Salazar, quien presidia la Sociedad
Nacional de Industrias, tildé de técnicamente inviable la prohibiciéon
de vender alimentos envasados en los colegios, asi como la potencial
exposicién de los escolares al consumo de productos informales que
pudieran enfermarlos (Garcia 2013).” Daly, se sumo al temor del consumo
de alimentos no regulados en los colegios.

A estas voces en contra se incorporaron las de personalidades publicas
como: el expresidente de la Republica Alan Garcia (2006-2011), ya fallecido;
el arzobispo de Lima Juan Luis Cipriani; el congresista de AGC, Juan Carlos
Eguren; Rodolfo Ledn, de la Sociedad Nacional de Anunciantes; Alfredo
Ferrero, de la Sociedad Nacional de Radio y Television; y Jorge Baca-Alvarez,
director ejecutivo de esta ultima sociedad (Garcia 2013).'¢

También hubo comunicados oficiales de la Sociedad Nacional de Industrias
y de la Sociedad de Comercio Exterior del Perd (ComexPeru). La primera
aseverd que la Ley de la Ley de Alimentacion Saludable, atentaba contra

o Fuente: Publimetro, en: <https://publimetro.pe/actualidad/sigue-debate-ley-contra-comida-chatarra-13525-noticia/»
(Ultima consulta: 17/07/2019).

m Villaran, Alonso (2013), en: «<Schwalb y Sanborn, 2013 (Universidad del Pacifico). Perti 21, https://peru21.pe/economia/
pros-contras-trae-polemica-ley-comida-chatarra-106867. (Ultima consulta: 17/07/2019).

2 Fuente: Peru 21, en: «https://peru21.pe/economia/pros-contras-trae-polemica-ley-comida-chatarra-106867» (dltima
consulta: 17/07/2019).

3 Fuente: Peru 21, en: «https://peru21.pe/economia/pros-contras-trae-polemica-ley-comida-chatarra-106867» (dltima
consulta: 17/07/2019).

™ Villaran, Alonso (2013), en: «En Schwalb y Sanborn, 2013 (Universidad del Pacifico). Pert 21, https://peru21.pe/
economia/pros-contras-trae-polemica-ley-comida-chatarra-106867» (Ultima consulta: 17/07/2019).

" Garcia, E. (2013), en: Schwalb y Sanborn, 2013 (Universidad del Pacifico).

16 Garcia, Emilio (2013) y Villaran, Alonso (2013). En Schwalb y Sanborn, 2013 (Universidad del Pacifico).
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las pequenas y medianas empresas del pais que exportan productos que
limita la norma. ComexPeru sostuvo que la regulaciéon generaba costos al
Estado, no contemplados por los congresistas y que la publicidad ya era
controlada por el Cédigo de Defensa del Consumidor."”

Se escucharon también opiniones a favor del PL, provenientes del sector
publico y de la sociedad civil. Entre ellas, Jaime Delgado, entonces
congresista de GP y uno de los principales defensores de la norma, afirmé
su utilidad para combatir la obesidad y para regular la publicidad, no para
prohibirla. Crisblogo Caceres, presidente de la Asociacion Peruana de
Consumidores, destacé que la norma fomentaria una mejor alimentacion
en los nifos.”® Oscar Roy, quien fuera decano del Colegio de Nutricionistas
del Perq, se mostré a favor de establecer pardmetros para regular los
mensajes publicitarios.”

Margaret Chan, entonces directora general de la Organizacién Mundial de
la Salud (OMS), indicé que la norma era un paso necesario para preveniry
enfrentar enfermedades no transmisibles. El PCM, Juan Jiménez, manifesto
que la misma contribuiria en la mejora de la salud ciudadana y que no
impedia el desarrollo de la industria alimentaria ni transgredia derechos.
Analoga postura mostré la entonces ministra de Salud, Midori de Habich,
quien considerd que la regulacion serviria para prevenir enfermedades
no transmisibles o crénicas, informar al consumidor sobre los productos
alimenticios y descartd, ademas, que la Ley prohibiese la venta o la
produccion (Garcia 2013).%°

El otrora presidente del Pert, Ollanta Humala (2011-2016), se manifesté
a favor de la cuestionada Ley. Afirmé que la norma no atentaba contra
la libertad sino que promovia una cultura sana; pidié el apoyo de los
gobiernos regionales, municipalidades y autoridades en general a la Ley;
celebré sus limites al abuso sobre los nifios, para compulsarles a compras
desinformadas (Garcia 2013).2" Mas, pesar de estas declaraciones, nunca se

v Fuente: Peru 21, en: «https://peru21.pe/economia/sectores-empresariales-rechazan-ley-comida-chatarra-104930»
(Ultima consulta: 17/07/2019).

8 Fuente: Peru 21, en: «https://peru21.pe/economia/pros-contras-trae-polemica-ley-comida-chatarra-106867» (dltima
consulta: 17/07/2019).

© Fuente: Publimetro, en: <https://publimetro.pe/actualidad/sigue-debate-ley-contra-comida-chatarra-13525-noticia/»
(Ultima consulta: 17/07/2019).

2 Garcia, Emilio (2013). En Schwalb y Sanborn, 2013 (Universidad del Pacifico).

2 Garcia, Emilio (2013). En Schwalb y Sanborn, 2013 (Universidad del Pacifico).
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elaboré la reglamentacién de dicha Ley. El Ejecutivo no logré un consenso
entre los actores y sectores involucrados, muchos de los cuales mostraron
un claro escepticismo. Postergar la reglamentacion, parecié el escenario
menos costoso para el partido en el poder.

3.2 Reglamentacion de la Ley de Alimentacion Saludable.
Nuevos problemas

En los afos subsiguientes al 2013, hubo intentos infructuosos del gobierno
de Humala por reglamentar la Ley de Alimentacién Saludable.?? Mas, no
seria hasta el afno 2017 que se lograse reglamentar la norma durante el
gabinete de PPK, presidido por Kuczynski. La reglamentacion llegé tras el
escandalo conocido como «Pura Vida»,?® por el que los medios masivos de
comunicacién y la opinién publica pusieron el foco sobre el tema de la
alimentacion saludable.

Elreglamento de la Ley de Alimentacion Saludable se publicé el 17 de junio
del afno 2017, pocas semanas después de hacerse publica una noticia que
conmovié a muchos en el pais: tres marcas de leche evaporada, mentian
sobre el contenido de sus productos (publicitdndolos como leche de vaca).
La noticia tuvo una amplia cobertura mediatica y suscité enorme interés en
la opinién publica. Durante este pico de atencioén, el Ejecutivo aprovechéy
presentd una version oficial de reglamentacién de dicha Ley.

{Qué motivd al Ejecutivo a hacer esta maniobra? El escandalo «Pura
Vida» pudo llevar al gobierno a pensar que, si tomaba cartas en el asunto,
obtendria réditos politicos; en particular, favorables para la aprobacion
presidencial. La relevancia de lo ocurrido produjo un fuerte clamor por
medidas informativas, lo cual pudo pesar en la decisiéon del gobierno de

2 RPP Noticias en: Abu-Sabbah, Sara (27/06/17). «Reglamento de la Ley de alimentacion saludable, ;bueno o malo?», en:
«https://vital.rpp.pe/expertos/reglamento-de-la-ley-de-alimentacion-saludable-bueno-o-malo-noticia-1060445»,
(ultima consulta: 17/12/2019).Utero.pe en: Caballero, Victor (08/10/17). «Especial: El Congreso y las industrias podrian
tumbarse la #LeySaludable en estos dias», en: «http://utero.pe/2017/11/08/especial-el-congreso-y-las-industrias-
podrian-tumbarse-la-leysaludable-en-estos-dias/». (Ultima consulta: 17/12/2019).Revisar: Decreto Supremo 007-
2015-SAy Decreto Supremo 027-2016-SA.

3 Fuentes: Semana Econédmica. «NDECOPI confirma sancién a Gloria Nestle», en: <http://semanaeconomica.com/article/
sectores-y-empresas/consumo-masivo/328967-caso-pura-vida-indecopi-confirmo-sancion-a-gloria-y-nestle/; y
Diario Gestion «INDECOPI confirma sancién y reduce multa a Gloria Nestle», en: https://gestion.pe/economia/empresas/
caso-pura-vida-indecopi-confirma-sancion-reduce-multa-gloria-nestle-249192»; y https://www.bbc.com/mundo/
noticias-america-latina-40164971.

2 Decreto Supremo 017-2017-SA, en: «https://busquedas.elperuano.pe/normaslegales/decreto-supremo-que-

aprueba-el-reglamento-de-la-ley-n-30021-decreto-supremo-n-017-2017-sa-1534348-4/» (dltima consulta:

17/12/2019).
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Kuczynski. Ademas, la oportunidad propiciaba al gabinete la posibilidad de
distanciarse de las posturas del Congreso, quien no veia con buenos ojos
la reglamentacion.”® Quienes —en el ano 2013— fueron defensores de la
propuesta, se quejaron ahora —4 afnos después— de la «flexibilizacién de
los pardametros para catalogar los alimentos».?® Desde el sector privado, las
criticas redundaron en la validez técnica,” pero el Ejecutivo no flaqued y
sostuvo su decision.

En plena ebullicién, la pugna entre el gobierno de Kuczynskiy el Congreso
de la Republica —liderado por la amplia mayoria del partido fujimorista,
FP—, la estrecha victoria del gobierno en las elecciones generales del
ano 2016 derivé en una colaboracion legislativa marginal y en frecuentes
convocatorias del Parlamento a los ministros del gabinete. No falté el
lenguaje agresivo entre autoridades del oficialismo y parlamentarios de
los diversos partidos de oposicion.®

3.3 Congreso vs. Ejecutivo: semaforos u octégonos es la
cuestion

Con la formalizacién del referido reglamento, el foco de la atencion reposo
en como se materializarian los avisos sobre los contenidos de los alimentos
procesados. La norma recién publicada planteaba al ministerio de Salud
la obligacion de elaborar un «Manual de Advertencias Publicitarias» (el
Manual, en lo adelante), que dictaria el formato de los avisos informativos.
Este fue el punto central del debate —entre actores publicos y privados,

% La oposicion de la bancada FP se evidencia en las declaraciones de su congresista Juan Carlos Génzales, entonces
titular de la «Comision de Defensa del Consumidor», quien afirmé que la norma vulneraba los derechos de los
consumidores y no salvaguardaba la salud de la ciudadania. RPP Noticias (27/06/17) en. «Congresista Gonzales criticé
el reglamento de la Ley de alimentacién saludable», en: <https://rpp.pe/politica/congreso/presidente-de-comision-de-
defensa-del-consumidor-critico-la-ley-de-alimentacion-saludable-noticia-1058454» (Ultima consulta: 17/12/2019).

* Para  mas, revisar:  https://vital.rpp.pe/salud/que-dice-el-reglamento-de-la-ley-de-alimentacion-saludable-
noticia-1058758; https://vital.rpp.pe/expertos/reglamento-de-la-ley-de-alimentacion-saludable-bueno-o-malo-
noticia-1060445; https://redaccion.lamula.pe/2017/06/23/reglamento-de-alimentacion-es-mas-permisivo-y-podria-
incluir-alimentos-que-no-son-saludables/danielavila/; y https://redaccion.lamula.pe/2017/06/17/confirmado-nuevo-
reglamento-fija-limites-menos-estrictos-para-comida-chatarra-y-desata-polemica/acastro/.

2 Para mas, revisar: http://semanaeconomica.com/article/legal-y-politica/politica/231433-gobierno-aprobo-el-
reglamento-de-la-ley-de-alimentacion-saludable/; http://semanaeconomica.com/article/legal-y-politica/marco-
legal/231277-minsa-reglamento-de-ley-de-alimentacion-saludable-sera-publicado-esta-semana/;  https://gestion.
pe/economia/alejandro-daly-reglamento-alimentacion-saludable-saldra-necesaria-base-cientifica-137340; y https://
gestion.pe/economia/gremios-empresariales-oponen-publicacion-reglamento-ley-alimentacion-saludable-136984.

B Segun datos de Parlamento Abierto, para fines de julio del afo 2017, el Ejecutivo habia propuesto 115 iniciativas

legislativas. De estas, 51 se habian convertido en Ley (44.3%), cifra superior a la de las bancadas. Sin embargo, el

Ejecutivo encontrd oposicion en la consecucion de iniciativas-bandera como: la duplicacion del plazo de prescripcion

en los delitos contra la administracién publica (467), el fomento de la insercion de jovenes en el mercado laboral

(1104), la transparencia en el financiamiento de las organizaciones politicas (1315) y la restitucién de un sistema

bicameral (1325). Ademas, hacia el final de ese mes, cuatro ministros (Jaime Saavedra, Martin Vizcarra, Carlos

Basombrio y Alfredo Thorne ) habian ido al pleno del Congreso a explicar diversos temas.
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asi como de la sociedad civil—, inmerso —por demas— en la dindmica de
conflictividad de un gobierno dividido.

Siguiendo lo estipulado por su respectiva Ley, el gobierno inicié la
elaboracién del Manual y public, en agosto del afio 2017,%° una versién
preliminar para socializar la propuesta entre los interesados. Los sectores
industriales y comerciales se alarmaron con la estipulacién normativa del
sistema de octdégonos (ver grafico 19) como recurso de informacién a los
consumidores, pues era su alternativa menos preferida. Disconformes,
plantearon el uso de semaforos o etiquetado de colores (ver grafico 20)
establecido en las «Guias Diarias Alimenticias» (GDA) y en los «Valores
Diarios Recomendados» (VDR), adoptados con éxito por varios paises.

Grafico 19. Ejemplo Guia Diaria Alimenticia (GDA)3*°

Por porcion de 30g
i Grasas Grasas )
Energia ]
119|? | totales saturadas Azlcares Sodio
ca 2.49 1.1 g 9.59 1 05mg

VNR* basado en una dieta recomendada de 2 000 Kcal (8 373 KJ)

Grafico 20. Ejemplo sistema de octégonos?’
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2 Documento

en: https://es.scribd.com/document/356729424/Manual-de-Advertencias-

Publicitarias#download&from_embed.
3% Tomado de: https://nutractiva.com/2017/10/24/gda-o-advertencias-publicitarias-explicado-en-detalle/.
3 Tomado de: http://pagina3.pe/desde-hoy-entra-en-vigencia-el-etiquetado-octogonal/.
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Alejandro Daly, representante de la Sociedad Nacional de Industrias,
apoyo la alternativa de las GDA para informar al consumidor sobre calorias,
grasas, sodio o azucar del producto, precisando cantidades y porcentajes
de los mismos en una dieta recomendable.?> Mientras, en un comunicado,
ComexPerq, sostuvo que no existia evidencia técnico-cientifica para
sustentar la efectividad de las alertas por octégonos, y argumenté lo
siguiente:

«Asi, lejos de establecer criterios que apunten a dar informacion
nutricional relevante sobre los productos que el consumidor incluye
en su dieta, el MAP [Manual de Advertencias Publicitarias] opta por un
esquema de “alertas” del tipo “alto en sodio/aziicar/grasas saturadas’,
que dejan a la imaginacion o, en todo caso, a criterio del consumidor, la
eleccion de compra. Esto se aleja de las recomendaciones establecidas en
el Codex Alimentarius —iniciativa de la Organizacion Mundial de la Salud
(OMS) y la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion y la
Agricultura (FA0)— y se opone abiertamente al Acuerdo sobre Obstaculos
Técnicos al Comercio (0TC) de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), en la medida que no cuenta con evidencia técnico-cientifica que la
sustente. ;Acaso esta alerta le dira al consumidor por qué dicho producto
no es saludable o en qué medida es mejor o peor que otro? Los criterios
técnicos del MAP no solo resultan arbitrarios, sino que serian ineficientes
para lograr el objetivo de asegurar una alimentacion saludable,
estrechamente relacionado con las politicas integrales de educacion en
la materia.»®

La alternativa de los octégonos a que compelia el Manual, fue defendida
desde distintos frentes. La entonces ministra de Salud, Patricia Garcia,
indic6 que esa alternativa tomaba en cuenta las recomendaciones
de la Organizacién Panamericana de Salud (OPS) y que su efectividad
habia sido probada en Chile. Asimismo, un grupo de cientificos e
investigadores de diversos paises, especializados en nutricién, obesidad
y salud publica, destacaron la efectividad de los octégonos.** Raul
Gonzalez, representante en el Perti de la OPS y de la OMS, aseguré que el

32 Diario  Gestién, 2017: https://gestion.pe/economia/alejandro-daly-reglamento-alimentacion-saludable-saldra-
necesaria-base-cientifica-137340. Consultado: 17/07/2019.

3 Disponible en: https://www.comexperu.org.pe/articulo/manual-de-advertencias-publicitarias-cero-en-eficiencia.
Consultado: 17/07/2019.

3 Comunicado disponible en: https://es.scribd.com/document/363773184/Peru-cientificos-Intl-Apoyan-Ley-30021-y-
Etiquetado-Frt-spanish#from_embed.
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sistema octogonal era, ademas de eficaz para informar, muy sencillo de
entender.®

En el Congreso opuso férrea resistencia a la opcion del gabinete. Para fines
de junio del aflo 2017 —mes en que se aprobo el citado reglamento—, el
Parlamento habia promovido tres PL para modificar la Ley de Alimentaciéon
Saludable liderada por el Ejecutivo.® A fines del afio 2018 eran a seis las
alternativas; versaban, fundamentalmente, sobre el formato de aviso al
consumidor, pero no mostraban apoyos explicitos al uso de los octégonos
(ver tabla 6).

Los seis proyectos fueron acumulados® y aprobados por las Comisiones
Ordinarias de Defensa del Consumidor y de Salud,*®* que decidieron
reemplazar el sistema octogonal por el semaforo nutricional, por iniciativa
del entonces parlamentario de FP, Daniel Salaverry, para el PLN.° 1519 (ver
grafico 21). Esta nueva alternativa ofrecia un punto medio en la controversia
sobre sefalética: avisando cuando el producto es alto en alguno de los
compuestos antes mencionados vy refiriendo los porcentajes regulados
por la GDA 'y los valores VDR mediante un sistema de colores (verde para
los alimentos con baja cantidad de grasas, sodio o azucar; amarillo para
una cantidad media; verde para aquellos con porcentajes bajos).

3 Agencia Peruana de Noticias, 2018: https://andina.pe/agencia/noticia-ops-aporta-evidencia-cientifica-a-favor-
del-etiquetado-octogonal-alimentos-702812.aspx. Consultado: 17/07/2019. Diario Gestion: https://gestion.pe/
economia/oms-cuestiona-propuesta-etiquetado-sociedad-nacional-industrias-137727. Consultado: 17/07/2019.

36 Estos eran los PL N.0: 865, 1519 y 1589. El proyecto N.0 914, que también trataba el tema, fue retirado por su autor
meses antes de la reglamentacion de la Ley N.0 30021.

37 Es costumbre que las Comisiones agrupen los PL por tematicas, para emitir un mismo dictamen. Si el dictamen es

aprobado —por unanimidad o mayoria—, se agenda su discusién y su votacién en el Pleno.

La Comision de Defensa del Consumidor aprobé el dictamen con los votos de: Modesto Figueroa (FP), Esther Saavedra

(FP), Freddy Sarmiento (FP), Carlos Dominguez (FP), Miguel Elias (FP), Miguel Torres (FP), Guillermo Bocéngel (FP),

Miguel Castro (FP), Ursula Letona (FP) y Javier Veldsquez Quesquén (APRA). En contra votaron: Maria Elena Foronda

(FA), Gloria Montenegro (APP) y Yonhy Lescano (AP). La Comision de Salud aprobd el dictamen de forma unanime,

con los votos de: Esther Saavedra (FP), Leyla Chihuan (FP), Hernando Cevallos (FA), Alberto Oliva (PPK), Janet Sdnchez

(PPK), Luis Lépez (FP), César Vasquez (APP), Miguel Castro (FP), Joaquin Dipas (FP) y Eloy Narvéez (APP).
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Tabla 6. PL para modificar Ley de Alimentacion Saludable, Congreso 2016-2019

Probabilidad
de ser ley*

Bancada Congresista Sumilla

Propone modificar la Ley 30021, Ley de
865 PPK Salvador Heresi Promocién de la Alimentacion Saludable 28%
para Nifos, Nifas y Adolescentes.

Propone  establecer de manera
914 PPK Carlos Bruce obligatoria el etiquetado de informacién
nutricional para la industria alimentaria

Iniciativa
retirada

Daniel Propone incorporar la semaforizacion
1519  FP del etiquetado en productos industriales 29%
Salaverry
para el consumo humano.

Propone modificar el Reglamento de
Ley de Promocion de la Alimentacion
Saludable para Nifos, Nihas y
Adolescentes

1589 AP Yonhy Lescano 25%

Propone ley que regula la
comercializacion, promocién y
publicidad de alimentos con alto
contenido de grasas saturadas

1700 FA Edyson Morales 25%

Garantizar la informacién nutricional
. en alimentos con alto contenido de
Ana Maria . -
1959  PPK grasa saturada, azUcares y sodio, el 70%
Choquehuanca . .
funcionamiento del mercado, y la
promocién de productos de calidad.

Propone modificar Ley de Promocion de
la Alimentacion Saludable, que establece
los pardmetros sobre el contenido de
azucar, sodio, grasa saturada.

2036  APP Edwin Donayre 57%

*Nota: PL retirado por su autor.
Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

39 Probabilidad calculada a partir del modelo estadistico producido por «Parlamento Abierto», construido sobre la
base de datos relacionados con el quehacer parlamentario, como: efectividad del congresista proponente, bancada
de pertenencia, cantidad de Comisiones, tiempo hasta la obtencion del dictamen, tema, etc. La probabilidad de la
mayoria de iniciativas, oscilaba entre el 25% y el 30%. Los proyectos N.0 1959 y N.0 2036 tenian probabilidades més
altas, porque fueron propuestos pocos dias antes de aprobarse el dictamen que los agrupara con el resto de iniciativas
legislativas. El modelo estadistico es sensible a esta diferencia: a menos dias entre la proposicion y el dictamen, mas
chances de que un PL en debate llegue a ser Ley.
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Grafico 21. Ejemplo sistema de semaforos?*°

una porcion de XXX gramos contiene

ALTO MEDIO BAJO
GRASAS GRASAS AZUCAR
SATURADAS

Kcal
15%

% del maximo diario recomendado sobre la base de 2000 kilocalorias
EVITAR SU CONSUMO EXCESIVO

La alternativa de los semaforos no fue bien recibida por los defensores
de los octégonos. El Estado y sociedad civil nuevamente reprocharon la
modificacion aprobada en el Legislativo. A pesar de que el sector privado
reiteré que lamejoropcién eranlas GDAy los VDR,* refirié conformidad con
la alternativa, mas cercana a los intereses del sector industrial y comercial.
Y asi fue como el Manual del Ejecutivo quedd a la espera de lo que ocurriria
en el Congreso. El dictamen favorable a la Comision de Salud, llegé el 31
de enero del afio 2018 y posterior al de Defensa del Consumidor, del 17
de noviembre del afo 2017. El calendar de su discusion (la aprobacién de
las modificaciones a la Ley de Alimentacién Saludable) se feché para el
28 de febrero del afo 2018, pero no acontecié en el Pleno del Congreso
—como es regular— sino en la Comisién Permanente, porque el Pleno
estaba en receso. Este es una sefial del interés del Parlamento en confirmar
el reemplazo de los octagonos por el sistema del semaforo nutricional.

La aprobacion de los cambios s la Ley N.° 30021 —semaforo por
octdbgonos— contd con los votos favorables de FP y APRA, representados

0 Tomado de: https://diariocorreo.pe/peru/por-que-los-cientificos-rechazan-que-el-congreso-modifique-la-ley-de-
alimentacion-saludable-819310/.

Por ejemplo, Alex Daly, de la Sociedad Nacional de Industrias, explicé que el mecanismo de las Guias Diarias de
Alimentacion es el usado en diversos paises desarrollados y que este cumplia con informar cabalmente a los
consumidores sobre el contenido de los productos. Daly también cuestioné en base a qué criterios se establecerian
los colores del seméforo (Fuente: Diario Gestion, https://gestion.pe/economia/sni-opone-semaforo-nutricional-
etiquetas-plantea-gda-consiste-137267-noticia/). Por su parte, ComexPeru considerd que el sistema de seméaforos no
es el dptimo, aunque si preferible al de los octégonos (Fuente: https://www.comexperu.org.pe/articulo/alimentacion-
saludable-una-mejor-alternativa).
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por los congresistas Mario Mantilla, Percy Alcald, Rolando Redtegui,
Daniel Salaverry, Freddy Sarmiento, Liliana Takayama, Tamar Arimborgo,
Guillermo Martorell, Miguel Torres, Paloma Noceda y Javier Veldsquez
Quesquén. Las demds bancadas votaron en contra: APP, con los votos
de Richard Acufia, Gloria Montengro y Marisol Espinoza; PPK, con el voto
de Salvador Heresi; FA, por Marco Arana y Maria Elena Foronda; y NP,
representado por Alberto Quintanilla y Marisa Glave.

Grafico 22. Votacion para modificar Ley de Alimentacién Saludable por bancada,
Congreso 2016-2019"

. 2 2
H 0 .
Fuerza APRA Alianza Frente Nuevo Peruanos

Popular parael Amplio Pert por el
Progreso Kambio

"Nota: el color rojo indica los votos a favor y el color verde los votos en contra.
Fuente: Congreso de la Republica. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Asi, a diferencia de lo ocurrido en el afno 2017, al aprobar la Ley de
Alimentacion Saludable, la correlacidn de fuerzas al interior del Parlamento
desfavorecioé la postura del Ejecutivo. Si en el aflo 2013, la mayoria del
Congreso —liderada por el Partido Nacionalista (PN)— se opuso al sector
privado, cuatro aflos mas tarde —y liderada por FP—contraponia su voto
a la iniciativa del Ejecutivo, acercandose bastante a la del empresariado.
De modo que las diatribas ya no se suscitaban entre el congreso y dichos
actores del empresariado, sino que nuevamente retomaba su curso con
el gobierno dividido. Por ello, a pesar de que el gobierno de Vizcarra
contaba con una alta tasa de proyectos convertidos en ley,* sus iniciativas

a2 Para fines de julio del aiio 2017, el Ejecutivo habia propuesto 115 iniciativas, de las cuales, 51 (44.3%) se habian
convertido en Ley. Fuente: Parlamento Abierto.
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legislativas abanderadas de su mandato tardaron en convertirse en Ley.
A la vez, el Parlamento mantenia una férrea fiscalizacion a los ministros,
empleando convocatorias a Comisiones, interpelaciones e incluso
vacancias.

Grafico 23. Tiempo (dias) PL propuestos y no publicados- Ejecutivo, Congreso
2016-2017

Proyecto 1722: Fortalecer el

Sistema de Inspeccién del Trabajo 136

Proyecto 1719: Propone crear la Autoridad

de Transporte Urbano para Lima y Callao 136

Proyecto 1431: Declarar de interés las
inversiones en infraestructura y Equipamiento 226

para la gestion de cuencas para prevenir desastres

Proyecto 1325: Restituir el Sistema Bicameral %3
en la Estructura del Congreso de la Repdiblica

Proyecto 1104: Fomentar la insercion de
jovenes en el mercado laboral formal 285

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

3.4 Estancamiento de la Ley de Alimentacion Saludable

La aprobacion del sistema de seméforos, ocurrié pocas semanas antes de
la renuncia del presidente Kuczynski a su maximo cargo ejecutivo, el 21 de
marzo de 2018, tras una serie de informaciones que lo vinculaban con la
empresa brasilera Odebrecht. Su decaida popularidad y su enfrentamiento
con la fuerza mayoritaria del Congreso, resquebrajaron su capital politico
para sostenerse en la presidencia del pais. La renuncia fue aceptada por
el Parlamento el 23 de marzo, momento en el que Vizcarra —entonces
embajador en Canada y primer vicepresidente del Perd— toma las riendas
del Poder Ejecutivo.

Laasuncion deVizcarrafue muy cercanaalafecha limite del Ejecutivo para
observar la iniciativa aprobada por el Congreso. Por esos dias, no fueron
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pocas voces que instaban al gobierno a aprobar la Ley de Alimentacion
Saludable: la OMS; la OPS; el Colegio Médico y un colectivo del Colegio
de Nutricionistas; la Asociacién Nacional de Productos Ecoldgicos; el
Consorcio Agroecoldgico; el Centro Peruano de Estudios Sociales; el
Instituto Peruano de Etnociencias; la Red Universidades Saludables
de Lima Metropolitana y la Asociacion Peruana de Consumidores y
Usuarios.*”®

El 31 de marzo del afio 2018, solo dos dias antes de dejar de ser el titular
de Salud de Kucsynski, Abel Salinas revelé que el gabinete habia decidido
observar la legislacién, pero que la coyuntura politica impidié que la
aprobacién se concretara. Salinas también aclaré que, durante un Consejo
de Ministros ocurrido el 28 de marzo, le habiaindicado al presidente Vizcarra
que la observacién a la norma estaba lista para ser enviada al Congreso.*
Pero el escandalo que culminé con el recambio presidencial, detuvo la
observacioén de los semaforos. El novel Ejecutivo de Vizcarra, no obstante,
se opuso a la propuesta parlamentaria —el 2 de abiril, el mismo dia que
juramenté como ministra de Salud, Silvia Pessah y a un dia de finiquitar el
plazo para observar la norma—, argumentando que los octégonos eran
mas sencillos de entender que los semaforos, que introducian nimeros
dificiles de comprender y por lo cual no era un método util para informar
alos ciudadanos.

El Ejecutivo criticaba® que los niUmeros en el sistema semaférico refiriesen
distintasunidadesdemedidadelosalimentos(kcal,gramos),condicionando
la confusién de la informacién y con ello, el engafio al consumidor. El
sistema, insistia el gabinete de Vizcarra, exige del consumidor informacion
previa, muy buenas habilidades matematicas, conocimientos sobre
nutricion y sobre reglamentos nacionales e internacionales citados en el
etiquetado, algo bastante inefectivo como instrumento de informacion
o educacion en alimentacion saludable. También indicé que el sistema

s Fuentes: https://gestion.pe/peru/etiquetado-piden-vizcarra-observar-cambios-ley-alimentacion-saludable-230526-noticia/,
https://noticiaspiura30.com/2018/03/cmp-pide-al-poder-ejecutivo-observar-aprobacion-del-semaforo-nutricional/,
https://www.americatv.com.pe/noticias/actualidad/colegio-nutricionistas-rechaza-nuevo-etiquetado-semaforo-
alimentos-n312579, https://andina.pe/agencia/noticia-colegio-medico-del-peru-pide-observar-aprobacion-del-semaforo-
nutricional-703096.aspx, https://trome.pe/actualidad/politica/martin-vizcarra-observar-ley-alimentacion-saludable-video-
fotos-79662 'y  https://www.change.org/p/congresoperu-pcmperu-martinvizcarrac-no-cambiemos-defendamos-la-ley-
30021-de-alimentacion-saludable?recruiter=866787902&utm_campaign=signature_receipt&utm_medium=twitter&utm_
source=share_petition.

a“ Fuente: https://peru21.pe/economia/minsa-modificacion-ley-alimentacion-saludable-lista-observada-ejecutivo-401708.

* Fuente: http://www.leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Observacion_a_la_Autografa/OBAU0086520180402..pdf.
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de semaforo carecia de precedentes regionales y que seguia criterios
arbitrarios de definicion de nociones como «alto», k<medio» y «bajo».

Por otro lado, a diferencia del sistema propuesto en la respectiva Autégrafa

«[...] que es tnico, el sistema de advertencias [de octdgonos] si tiene
experiencias internacionales que pueden ser evaluadas, destacando la
de Chile. [...] La evidencia también demuestra que los colores verdes y
amarillos [...] aumentan el apetito por el producto. Por ello es que la
recomendacion de la OPS/OMS esta dirigida a que las advertencias estén
dirigidas a indicar solamente si los productos tienen cantidades excesivas
de nutrientes criticos [...]. La idea es dar un mensaje simple y de facil
compresion por cuanto la presencia de varias posibilidades de combinacion
entre alto, medio y bajo para los distintos nutrientes, al exigir mayor
esfuerzo y tiempo al consumidor, aumenta el grado de abstraccion de
la comparacion de productos, y como resultado el consumidor ignora la
informacion y toma la decision de forma menos critica e informada».*

Algunos de los términos en la observacién de la Autdgrafa, evidencian
la contraposicién entre las propuestas del Ejecutivo y del Legislativo.
César Villanueva —PCM en ese momento— sostuvo una postura mas
conciliadora al anunciar la decision de observar la autégrafa. Manifesto
que el Ejecutivo comprendia como necesario incrementar el debate en el
Congreso y anadié que el gobierno evaluaria toda propuesta, en el marco
de las recomendaciones de los especialistas. Sin embargo, la observacién
enviada al Parlamento era menos conciliadora: sostenia una postura
claramente contraria a la implementacion del sistema de semaforos, algo
poco alentador para quienes favorecian esta ultima alternativa.

3.5 Solucion del dividendo Ejecutivo-Legislativo. La
estrategia elusiva del gabinete-Vizcarra

El retorno de la Autdgrafa al Congreso, significaba que la propuesta de los
semaforos volvia a las Comisiones Ordinarias de Defensa del Consumidory
de Salud para su modificacion. Pero, siambos grupos de trabajo aprobaban
nuevamente la propuestay se confirmaba en el Pleno, el Parlamento podia

“ Fuente: http://www.leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Observacion_a_la_Autografa/OBAU0086520180402..pdf.
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legislar —el uso del sistema de semaforos— por insistencia. En abril, el
titular de la Comisién Ordinaria de Defensa del Consumidor, Miguel
Castro (FP), declaré que estaban abiertos a ser convocados para explicar
al Ejecutivo los motivos de superioridad de la alternativa de semaforos.
Castro argumenté que, en contraste con los octégonos, la propuesta
del Congreso garantizaba informacién detallada al consumidor.*” A lo
cual, Villanueva, titular de la PCM, respondié reiterando que el Ejecutivo
mantenia su intencién de lograr un consenso.*®

Entonces, la postura del sector privado era favorable a la propuesta de los
semaforos del Parlamento. Jessica Luna, gerente general de ComexPerd,
opind que el tema de los etiquetados de la norma, mal concebida, se habia
transformado en un enfrentamiento innecesario entre el Ejecutivo y el
Legislativo. Y agregd que la modificacién propuesta por el Congreso si era
un sistema de facil entendimiento para los consumidores, que si brindaba
mas informacién que los octégonos y que, ademas, permitia tratar temas
cruciales para una alimentacién saludable —como la preparacién del
perfil nutricional del consumidor peruano—*.

En un comunicado institucional, ComexPeru cuestionaba si el sistema de
octégonos buscaba informar y educar a la ciudadania o si la intencion
era asustar a los consumidores, sin brindar mas informacién sobre el
contenido de los productos alimenticios. Polemizaba acerca de los
productos sin octdégonos, que podian considerarse saludables por la
ciudadania, cuando la diferencia respecto a los que si tienen las etiquetas
podia ser hasta de un minusculo 1%. Si bien ComexPeru no consideraba
que el sistema de semaforos fuera una alternativa ideal, concordaban con
que la opcién del Congreso, por su capacidad de referir los porcentajes
de valores diarios recomendados de consumo (VDR) y la practicidad
que ofrecen los colores. Por estas razones, la empresa estimaba que la
propuesta legislativa congresal debia aprobarse por insistencia.*

4 Fuente: https://gestion.pe/economia/etiquetado-fuerza-popular-dispuesto-cambiar-semaforo-nutricional-octogonos-
231876-noticia/.

8 Fuente: https://andina.pe/AGENCIA/noticia-ejecutivo-se-reune-manana-congresistas-autores-ley-sobre-semaforo-
nutricional-710414.aspx.

a9 Fuente: https://www.comexperu.org.pe/articulo/alimentacion-saludable-una-mejor-alternativa.

50 Fuente: https://www.comexperu.org.pe/articulo/alimentacion-saludable-una-mejor-alternativa.
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Asi, la Comisiéon Ordinaria de Defensa del Consumidor aprobd,
nuevamente, la propuesta de los semaforos (ver grafico 24). En su
dictamen del 21 de mayo del afno 2018, se leen los votos favorables
de Modesto Figueroa (FP), Juan Carlos Gonzales (FP), Miguel Elias
(FP), Esther Saavedra (FP), Percy Alcala (FP), César Segura (FP), Pedro
Olaechea (PPK) y Miguel Torres (FP). El Unico voto en contra fue el de
Gloria Montenegro (APP).

Grafico 24. Voto desfavorable a observaciones de Ejecutivo-Vizcarra (sistema de
semaforos), Comision-Defensa del Consumidor, 2016-2019"

] 1

Fuerza Popular Peruanos por el Alianza Parael
Kambio Progreso

*Nota: el color verde indica los votos en contra y el color rojo los votos a favor.
Fuente: Congreso de la Republica. Elaboracién: Parlamento Abierto.

En el caso de la Comisién Ordinaria de Salud, su dictamen del 25 de mayo
si recoge haber allanado las observaciones del Ejecutivo, por lo cual
denego el sistema de semaforos. Los votos firmantes fueron: Hernando
Cevallos (FA), Oracio Pacori (NP), César Vasquez (APP) y Eloy Narvaez
(APP). No obstante, contaron con la oposicién de los congresistas Rosa
Bartra (FP), Esther Saavedra (FP), Luis Lépez (FP) y Milagros Salazar (FP).”"

o1 Dado el empate, la votacion fue dirimida a favor por su presidente, Eloy Narvaez.
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Grafico 25.Voto favorable a observaciones de Ejecutivo-Vizcarra (sistema de
semaforos), Comision-Salud, 2016-2019*

1 1

Alianza Para Frente Amplio Nuevo Per( Fuerza
el Progreso Popular

*Nota: el color verde indica los votos a favor y el color rojo, en contra.
Fuente: Congreso de la Republica. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Las posturas divergentes de ambas Comisiones, indican que no existia
unanimidad de criterio al interior del Congreso. Por un lado, FP y APRA, con
una marcada oposicion al gobierno de Vizcarra, defendian los semaforos
como la mejor opcién —animados, ademas, por el sector privado—. Por
otro lado, la mayoria de congresistas del resto de bancadas, favorecia la
alternativa del Ejecutivo.

Ante el impds inducido por tal ausencia de consenso entre las Comisiones
y las bancadas en el Pleno, el Ejecutivo volvié a la ofensiva. El 16 de junio
del ano 2018, menos de un mes después de emitido el dictamen de la
Comisién de Defensa del Consumidor y dias después de que Villanueva
reafirmara que buscarian consensos con el Parlamento,*? el Gobierno
anuncié la publicaciéon del Manual de Advertencias Publicitarias (Decreto
Supremo 012-2018-SA). En este, el Ejecutivo hacia oficial la eleccion
del sistema de los octégonos y otorgaba un afo al sector privado para
adecuarse a la nueva regulacion.>® El gobierno aproveché la controversia
entre las Comisiones para esquivar al Congreso, aprobando sin la anuencia
parlamentaria el Manual de regulaciones.

52 Fuente: http://semanaeconomica.com/article/legal-y-politica/marco-legal/296023-etiquetado-de-alimentos-se-
esta-imponiendo-un-sistema-que-facilmente-puede-ser-evadido/.
53 Disponible en: https://cdn.www.gob.pe/uploads/document/file/185531/93706_1.pdf.
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La decisién, obviamente, no fue bien recibida por la bancada mayoritaria
ni por el sector privado. FP, en voceria de Miguel Castro, manifesté que
la publicacion del Manual fue sorpresiva y que no recogia las propuestas
dialogadas con el Congreso.** Reiteré que la alternativa del Parlamento
—semanas antes, habia defendido la decisién de la Comisién de Defensa
del Consumidor de sostener los semaforos>>— y a diferencia del Manual,
informaba adecuadamente sobre cantidad caléricas de los productos,
precisando pardmetros bajos y medios.*®

Desde el sector privado, ComexPeru y la Sociedad Nacional de Industrias
mostraron su disgusto con el anuncio del Ejecutivo y reiteraron su
preocupacion por su actitud de evadir la busqueda de consensos o de
al menos, alcanzar acuerdos.”” Alejandro Daly, representante de dicha
Sociedad, receld lo abrupto en el gesto del gobierno y advirtié que los
octébgonos no seguian los lineamientos de paises desarrollados para
informar a sus consumidores.®® Luna, de ComexPeru, afirmé que la
decision del Ejecutivo era una sefial preocupante, para las empresas en
general, dado que dejaba dudas sobre el respeto del Ejecutivo para con las
reglas de juego de la actividad privada. Indicé, ademads, que la maniobra
significaba el rechazo de una propuesta consensuada en el Congreso.*

Reiterando su actitud poco colaborativa, el Ejecutivo decidié resistirse
a revision alguna del ya publicado Manual de Advertencias. Dos
factores ayudan a explicar esta decisién: 1) el apoyo de los especialistas
a la alternativa de los octégonos (internacionalmente, de la OMS y
domésticamente del Colegio de Nutricionistas, el Colegio Médico y
diversos cientificos, investigadores, profesionales de la nutricién y la salud

4 Fuentes: https://elcomercio.pe/peru/ley-alimentacion-saludable-opiniones-favor-noticia-528508, http://semanaeconomica.
com/article/legal-y-politica/marco-legal/296023-etiquetado-de-alimentos-se-esta-imponiendo-un-sistema-que-facilmente-
puede-ser-evadido/ y http://semanaeconomica.com/article/legal-y-politica/marco-legal/295807-etiquetado-de-alimentos-
gobierno-publico-manual-de-advertencias-publicitarias/.

s Fuentes:  http://semanaeconomica.com/article/legal-y-politica/politica/290145-alimentacion-saludable-comision-
del-congreso-aprobo-por-insistencia-el-etiquetado-semaforo/ y https://publimetro.pe/actualidad/comision-
defensa-consumidor-aprobo-semaforo-nutricional-74151-noticia/.

% Fuente: https://peru21.pe/peru/ley-alimentacion-saludable-aprueban-octogonos-pesar-oposicion-congreso-410581.

7 Fuente: https://elcomercio.pe/peru/ley-alimentacion-saludable-comunidad-cientifica-felicito-peru-manual-advertencias-
octogonos-noticia-530006 y  https:/diariocorreo.pe/peru/comex-peru-imposicion-octogonos-cierra-puerta-mejor-
etiquetado-alimentos-825498/.

58 Fuente: https://elcomercio.pe/peru/ley-alimentacion-saludable-opiniones-favor-noticia-528508.

% Fuentes: https:/diariocorreo.pe/peru/comex-peru-imposicion-octogonos-cierra-puerta-mejor-etiquetado-alimentos-825498/,

https://gestion.pe/economia/comexperu-asegura-minsa-rompe-consenso-imponer-etiquetado-octogonos-236345-noticia/ y

https://elcomercio.pe/peru/comexperu-manifiesta-octogonos-sostienen-respecto-noticia-529083.
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publica);®° y 2) el rechazo del Congreso significaba una oportunidad para
sintonizar con los animos populares y levantar la decaida aprobacion
de la gestién de gobierno. En efecto, ese un mes después de asumir el
cargo, la aprobacion del gobierno de Vizcarra habia desfallecido: durante
el trimestre abril-junio cayé de 57% a 37%, respectivamente y un mas en
julio (35%)." Ademas, podia aprovechar la vilipendiada popularidad del
Congreso liderado por fujimorismo, muy inferior a la del Ejecutivo: en junio
de 2018, el Parlamento era aprobado por el 14% de la opinién publica;
su presidente, Luis Galarreta, por un 13% y Keiko Fujimori, lideresa de la
bancada mayoritaria, por el 18%.5

La mayoria parlamentaria mantenia su prerrogativa de aprobar su
alternativa de los semaforos nutricionales por insistencia, que dejaria sin
efecto la norma propuesta por el Ejecutivo. Sin embargo, esto no ocurrié y
a pesar del apoyo de importantes actores del sector privado, no se forzé la
discusioén en el Pleno.

El factor de decadencia de la popularidad del Congreso se agudizé en
julio del a6 2018, por el escandalo conocido como los «CNM-audios».5
El barullo distrajo la atencién de los parlamentarios, quienes se vieron
obligados a concentrar sus esfuerzos en la resolucién de las controversias
en el Poder Judicial y en el Consejo Nacional de la Magistratura. La bancada
FP, mayoritariamente despreciada por la ciudania no supo sustentar su
confrontacion por los octégonos del Ejecutivo. EI PL siguié su curso y como
indicaba el Manual, la aplicacién se hizo efectiva un afo después de su
publicacién (16/06/2018). El Manual esta vigente, aun con los recelos que
desperté en el Legislativo y la sociedad civil; hoy, los octégonos informan
sobre los productos en todas las bodegas y los supermercados del pais.

60 Fuente: https://elcomercio.pe/peru/ley-alimentacion-saludable-opiniones-favor-noticia-528508, https://elcomercio.
pe/peru/comexperu-manifiesta-octogonos-sostienen-respecto-noticia-529083 y https://elcomercio.pe/peru/ley-
alimentacion-saludable-comunidad-cientifica-felicito-peru-manual-advertencias-octogonos-noticia-530006.

o1 Fuente: Ipsos. Disponible en: https://www.ipsos.com/sites/default/files/ct/news/documents/2018-07/opinion-data-
julio-2018.pdf.

62 Fuente: Ipsos. Disponible en: https://www.ipsos.com/sites/default/files/ct/news/documents/2018-06/opinion_
data_-_11_de_junio_del_2018.pdf.

3 Los CNM-audios, aluden a las filtraciones de conversaciones telefonicas entre algunos integrantes del Consejo

Nacional de la Magistratura y jueces, donde se revelarian presuntos acuerdos ilegales.
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3.6 Congreso: una postura oscilante

88

En la promocién del PL atenido a la Ley de la Alimentacion Saludable,
la postura del Congreso para con el sector privado fue inconstante.
Ello se entiende si se considera que, desde la temprana promocion
del correspondiente PL y hasta su publicacion, sucedieron elecciones
generales (abril del afo 2016) y recambios consecuentementes en la
representacion de los poderes del Estado. Asi, inicialmente la mayoria del
Parlamento 2011-2016, liderada por GP y por Peru Posible (PP), favorecioé
una regulacion que las empresas no veian con buenos ojos. Pero, a pesar
las dudas del empresariado y obviando el consentimiento del Ejecutivo
encabezado por Humala, el Congreso 2011-2016 aprobé la Ley de
Alimentacion Saludable. Esto detuvo los esfuerzos del Legislativo para la
consecucioén de la regulacién nutricional.

Ya con la presidencia de la Republica en manos de PPK'y su lider Kuczynki
(2016-2018),y con el Congreso 2016-2019 conducido por FP, la situaciéon dio
un giro. El Parlamento, de principal opositor, se torné un aliado clave de los
intereses del sector privado, lo que apunta la volatilidad en la correlacién
de fuerzas al interior del Congreso. Mientras que el Legislativo sintonizé
con dichos intereses gremiales, el Ejecutivo se distancio. Es comprensible
este cambio de postura parlamentario, pues FP se ha caracterizado
histéricamente por defender los intereses del empresariado. Durante
el gabinete de Humala, la bancada fujimorista se opuso a la normativa
del Congreso (2011-2016) y promovid su alternativa de seméforos. Sin
embargo, dado que la fuerza mayorita congresal estaba capitaneada por
las bancadas GP y PP, su propuesta no prosperd hasta que se hizo con la
mayoria legislativa (Congreso 2016-2021).

Si bien el PL de FP sintonizaba con intereses gremiales, las simpatias de
ambos tenian sus matices. Como se ha detallado a lo largo del capitulo,
los empresarios combatieron algunas cuestiones de gravedad de la
propuesta legislativa fujimorista. Mas, como la favorecian por sobre la de
los octégonos, la apoyaron. De modo que FP mantenia cierta autonomia
del empresariado, mientras hacia oposicién a los Ejecutivos de Humala
y Kuczynski.
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Pero la suma de voluntades fue insuficiente para resistir la potente
dindmica de conflicto entre la mayoria parlamentariay el gabinete, alo que
se ahaden la creciente impopularidad de FP y los réditos que ello derivaba
para el Ejecutivo. En esto ultimo, pesaron bastante las denuncias sobre el
oscuro financiamiento al partido Fuerza 2011 (2010, reconvertido en FP
en el ano 2012) durante el proceso electoral del afio 2011. Las acusaciones
provieron de Credicorp Ltd. —el mayor «holding» financiero del Peru—y
del Grupo Gloria. Credicorp, que tiene como accionista al Grupo Romero
—ypropietario de Alicorp, la empresa de bienes de consumo mas grande
del Peri—, y el Grupo Gloria, denostaban las desventajas que supondria la
aplicacion del sistema de octégonos sobre varios de sus productos.

Sin embargo, este posible vinculo —que sirve como hipotesis para
aventurar una explicacion a la oposicion del fujimorismo a la propuesta
legislativa— no fue evidente hasta que los propios empresarios hicieron
publicos sus aportes afos después. Esto muestra la relevancia de contar
con mecanismos que garanticen la transparencia del financiamiento
partidario, capaces de ofrecer a la ciudadania informacion sobre los
intereses de los financistas de campanas politicas. La falta de transparencia
afecta el alcance y el uso de las libertades ciudadanas, en tanto condiciona
la emisién de votos informados. Para el funcionamiento saludable de un
sistema democratico, es necesario que los ciudadanos conozcan quiénes
financian a los candidatos que postulan a cargos de eleccion.

Por todo lo anterior, aunque era mayoria congresal, el peso de FP como
contraparte del poder se debilité y el Ejecutivo de Kuczynski fue libre
de imponer su alternativa de octdégonos. Ademas, el hecho de que la
propuesta del gabinete contara con el apoyo de especialistas en salud,
nutricién y entes de la sociedad civil como el Colegio Médico y el Colegio
de Nutricionistas, favorecié la inflexibilidad del Ejecutivo.

89







CAPITULO 4.
«LEY QUE REGULA EL GASTO EN PUBLICIDAD DEL
ESTADO PERUANO» O LEY MULDER (CASO 11)

de imponer su autoridad legislativa, sobrepasando oposiciones multiples:

el Congreso 2016-2019, el sector privado, la comunidad internacional
y la opinién publica. El andlisis a continuacién, expone los mecanismos de
control politico que emplearon una y otra Facultad legislativa para obstaculizar
o facilitar los tramites de un PL: la «Ley que regula el gasto de publicidad del
Estado Peruano» (Ley N.0 30793), coloquialmente rebautizada como Ley Mulder
(apellido del congresista proponente, Mauricio Mulder, del APRA).

EI caso que ocupa al presente capitulo, aborda la capacidad del Ejecutivo

El caso Il es ejemplarizante, en cuanto revela el impacto negativo de intereses
privados y de actores ajenos al Congreso —pero con peso sustancial sobre el
mismo—, en el disefio de una politica publica. El debate plenario se concentré
en la necesidad de regular los gastos del Estado en publicidad, visitando
forzosamente tematicas relativas a libertades, derechos y e intereses publicos
y privados. El Congreso (APRA, FP) pugnaba por limitar la discrecionalidad del
Ejecutivo en dichos gastos, aduciendo menesteres de retranca a una potencial
cooptacion mediaticay financiera de lainformacién. El Ejecutivo argumentaba su
legitima necesidad de informar a la ciudadania en los desempenos y resultados
de su gestion.
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La solucién que zanjo la pugna (sentencia del Tribunal Constitucional del 11 de
octubre del 2018), no fue un efecto de la conformacién de acuerdos ni derivada
de negociaciones. La resolucién al conflicto encarnado en la Ley Mulder fue,
mas bien, una como estrategia de castigo y control politico en la confrontacién
Ejecutivo-Legislativo. Serd clara su diferencia con la tactica exitosa del Ejecutivo
analizada en el capitulo anterior (la evasiéon del fallo plenario mediante el
adelanto de publicaciéon de una Ley). No obstante, muestra la capacidad de
reaccion del gabinete para avanzar en sus iniciativas legislativas.

El andlisis de la aprobacién y precoz derogacién -via una resolucién del Tribunal
Constitucional- de la Ley Mulder, supera el marco de un asunto publicitario. Las
implicancias son trasversales a los intereses, como se sefald antes, de disimiles
actores con variable capacidad de influencia sobre las autoridades legislativas.
En esto abunda, el analisis del capitulo 4. Finalmente, es necesario acotar que el
desenlace del conflicto Ejecutivo-Legislativo, sustrajo de la palestra el debate del
grave asunto del uso del erario publico en la publicidad estatal. Particularmente,
el imprescindible involucramiento en los escabrosos temas de derechos y
libertades democraticas.

4,1 ;Como entender la aprobacion de una Ley tan polémicay
su breve supervivencia en la legislacion?

Es fundamental tomar en cuenta que la iniciativa legislativa para regular el
gasto del Estado en la publicitacion de su gestidn, acaecié en un contexto
de creciente democratizacién del acceso a la informacién, especialmente
aupada por la conduccién glocal de Internet. Y asimismo, es razonable
considerar que dicho tenor renueva la relevancia del Estado como actor
empresarial con intereses publicos muy especificos. De manera que el
debate legislativo de fondo es vasto y complejo. Incumbe a fueros estatales
y legitimos (de representacién de intereses y del deber/derecho a la
rendicién de cuentas), como a la capacidad inversionista del Estado (la cual
se pretende ajena a la arbitrariedad). Este escenario ha hecho tambalear el
dominio de publicidad, otrora exclusivo de los medios de comunicacion
masiva tradicionales (television, radio y prensa escrita).

Constrenidos por tal alcance y para sostenerse financieramente, dichos

medios de comunicacion han ido dependiendo progresivamente de los
ingresos provenientes de la publicidad vendida al Estado. Pero, también
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la Internet compite con esos bolsones de financiacién con sus emisiones
de publicidad privada. Las grandes empresas han comprendido el
beneficio de promocionar sus productos en dicha red glocal, reduciendo
sus inversiones en los medios mas tradicionales de publicitacion y
trasladando el capital destinado a la misma a las nuevas plataformas
(Facebook, Instagram, Google Ads, etc.). Las nuevas plataformas son
canales que funcionan a través de algoritmos e indicadores cuantificables,
que permiten a las empresas medir la rentabilidad de su inversién en
publicidad —a diferencia de un anuncio en el periddico o en la televisién y
calcular la tasa de retorno de inversion.

Unreporte delaencuestadora «Compafnia Peruana de Estudios de Mercado
y de Opinién» (CPI) asevera que, sélo en el afio 2013, lainversién publicitaria
en Internet habia crecido en 19%.% Para el afo 2018 (ver tabla 7), ya la
inversion publicitaria en Internet representaba un 17,3% de la inversién
publicitaria total.®* Si bien, segun dichos datos, la television concentra
casi la mitad del total de la inversién publicitaria privada, la creciente
importancia de la Internet ha modificado la manera en que se distribuye el
gasto publicitario entre los medios de comunicacion tradicionales.

Tabla 7. Evolucion inversiones en publicidad en medios de comunicacién, a nivel
nacional (millones de dédlares; estimado a costo real: tarifa neta 2014-2018)

Television 373 500 351 494 368 508 320 479 284 458
Internet 66 8.8 77 10.8 86 11.9 96 144 107 17.3
Radio 81 10.9 74 10.4 83 1.4 85 12.7 82 13.2
Diarios 107 143 94 13.2 81 11.2 69 103 59 9.5
Via Pdblica 72 9.7 68 9.6 64 8.8 59 8.8 56 9.0
Cable 33 44 34 4.8 31 43 28 42 23 3.7
Revistas 14 1.9 13 1.8 12 1.7 11 1.6 9 1.5
Total 746 1000 711 100.0 725 100.0 668 1000 620 100.0
Participacion PBI 0.37 0.37 0.38 0.31 0.28
Crecimiento del PBI 2.4% 3.3% 3.90% 2.5% 3.9%

Fuente: CPl. Market Report. Enero 2019.

°  https://cpi.pe/images/upload/paginaweb/archivo/26/mr_inversion_publicitaria_2019.pdf
s https://www.cpi.pe/images/upload/paginaweb/archivo/26/mr_inversion_publicitaria_201801.pdf
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Desde el gobierno de Humala se ve un incremento sustancial en la
inversion publicitaria del Estado en medios de comunicacién tradicionales.
El segundo gobierno de Alan Garcia (2006-2011), por ejemplo, destiné
413 millones 493 mil 593 soles en publicidad (S/ 413,493,593); pero la
presidencia de Humala llegé casi a duplicar el monto, con 881 millones 525
mil 785 soles en publicidad estatal (S/ 881,525,785).° La tabla que sigue,
muestra la evolucién del gasto en publicidad del Estado practicamente
una década.

Tabla 8. Evolucién gastos (S/) en publicidad del Estado, Congreso 2009-2018

Presupuesto General Gasto total % del gasto anual
de la Republica en publicidad destinado a publicidad
2009 72,355,497,884 131,637,223 0.1819%
2010 81,894,838,697 222,888,586 0.2722%
2011 88,460,619,913 262,952,980 0.2973%
2012 95,535,635,146 202,000,433 0.2114%
2013 108,418,909,559 297,726,854 0.2746%
2014 118,934,253,913 335,207,379 0.2818%
2015 130,621,290,973 353,111,163 0.2703%
2016 138,490,511,244 379,409,023 0.2740%
2017 142,471,518,545 279,809,958 0.1964%
2018 157,158,747,651 380,040,586 0.1782%
Total 1,134,340,823,525 2,744,784,185 0.2420%

Fuente: Tribunal Constitucional. Elaboracién: Parlamento Abierto.¢”

El cuestionamiento mas socorrido en el tema presupuestario de la
publicidad del desempefio del Ejecutivo, es la discrecionalidad del Estado
para asignar y ejecutar dicho presupuesto. El hecho de que el Estado
compre espacios en dichos medios de comunicacién para publicitar
sus gestiones, o que se ejecuten presupuestos cada vez mas altos, no
constituyen problemas en si. Sin embargo, la ausencia de mecanismos de

6 https://www.inei.gob.pe/media/inei_en_los_medios/14-jun-La-REpublica-2-3.pdf.
o7 https://static.legis.pe/wp-content/uploads/2018/10/Expedientes-0012-2018-TC-y-0013-2018-TC-Publicidad-estatal-
Legis.pe_.pdf.
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informacién para transparentar tanto el presupuesto y como su ejecucion,
genera un vacio en la rendicién de cuentas del Estado.

Asi, pese al caracter absolutamente colectivo y publico del erario que
permite la planificacién presupuestaria de la publicidad del Ejecutivo,
la ciudadania ignora sus montos y formas de ejecucion. La ignorancia
ciudadana se extiende también a las razones que llevan al Estado a
seleccionar unos medios de comunicacién sobre otros para publicitarse.
Luego, elimpacto de la publicidad estatal sobre los ciudadanos, permanece
incognito.

4.2 Marco normativo previo de la regulacion de la publicidad
del Estado en medios de comunicacion

Hasta el afo 2018, regia la «Ley que regula la publicidad estatal» (Ley N.°
28874), que define a la «publicidad institucional» en su articulo 2°, como
«aquella que tiene por finalidad promover conductas de relevancia
social, tales como el ahorro de energia eléctrica, la preservacién del
medio ambiente, el pago de impuestos, entre otras, asi como la difusién
de la ejecucion de los planes y programas a cargo de las entidades y
dependencias».® Igualmente, dicha Ley establece los requisitos (solo
dos) para autorizar la publicidad estatal, ampliamente discrecionales:
1) plan o estrategia adecuada a las prioridades de los programas
sectoriales; 2) descripcion y justificacion técnica de las campafas
publicitarias institucionales y comerciales, y de la seleccién de los medios
de comunicacién. No obstante, el método de sustentaciéon técnica y
selectiva no se especifica, dejando con ello un holgado margen de
interpretacion; y 3) proyecto de ejecucién del presupuesto en campana.

Probablemente, los criterios mas frecuentados para requerir autorizaciones
de los presupuestos en publicidad del Estado, se enfocan en aspectos
de la publicidad como la cantidad de oyentes, la cobertura y los nichos
particulares o publico-objetivo especifico a quienes de dirigen las
campanas publicitarias. Empero, las fluctuaciones en el presupuesto no
responden a criterios que reflejen el impacto de la publicidad estatal sobre

% Ley N.28874. Congreso de la Republica.
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los ciudadanos, amplificando el margen arbitrario de las decisiones. Este
vacio normativo potencia una ejecucién presupuestaria indiscriminada y
sin sustento empirico, por lo que se condiciona a justificaciones de tipo
ideoldgico.

El periodista y exdirector del diario «Correo», Aldo Maridtegui, denuncié en
multiples ocasiones sus sospechas de que la linea ideoldgica de algunos
diarios fuese subvencionada por el Estado. Por ejemplo, en el 2014 decia:

«D-16 tiene todo el derecho de ser toledista-villaranista; eso es parte de la
libertad de prensa. Lo que me llama la atencion es que le haya dedicado 12
portadas demoledoras a Castaieda en los 14 dias que llevaba agosto hasta
ayery que justo en ese lapso hayan coincidentemente aparecido cinco avisos
de publicidad estatal de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM),
mas un encarte del discurso presidencial, siendo un diario de subsistencia
complicada, con solo ocho mil ejemplares de venta y casi sin publicidad
privada, lo que le hace de impacto muy limitado para cualquier campaiia
estatal con avisos que pagamos los contribuyentes. Extraiio, ;n0?»*

Y en el 2016, desde «Diario Uno», arremetia Maridtegui:

«Desde el 15 de junio que el Ministerio de Transportes se ha vuelto
inusitadamente generoso con el humalista Diario 1, al que incluso
le ha llegado a poner dos avisos grandes por dia. Son nueve avisos
en diez dias, colocados con dinero piiblico en un medio marginal en
impacto publicitario e informativo, pero que curiosamente le dedica
diariamente portadas implacables a Keiko. ;La paranoia naranja es
verdad?»™

En el afo 2013, el Congresista Juan Carlos Eguren (PPC) realizé un analisis
de los gastos del Estado en publicidad y llegd a una conclusién similar a
la de Mariadtegui.”" El informe que presentd con dicho andlisis, sostiene
que «el Poder Ejecutivo, en un afan de levantar su alicaida imagen, no ha
escatimado en aumentar los gastos de publicidad. La baja aprobacién
ciudadana registrada en los ultimos meses seria uno de los principales
motivos para desembolsar tanto dinero.»”?

% Per021, 18 de agosto del 2017.

7% Pert21,27 de junio del 2017.

7 Grupo Parlamentario PPC-APP. Documento de trabajo. Febrero del 2014.
72 Grupo Parlamentario PPC-APP. Documento de trabajo. Febrero del 2014.
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Todos estos cuestionamientos, relacionados con la dependencia
econdmica de medios de comunicacién para con el Estado, recelan de
la politizacién de las lineas editoriales o las campanas de publicidad en
una direccién ideoldgica particular. Lamentablemente, la ausencia de
informacién sobre los criterios con los que asigna la publicidad, el vacio de
datos empiricos y de estudios rigurosos sobre el desempeno de los gastos
del Estado en publicidad, revisten de un caracter mas interpretativo a los
hechos. En este sentido, el proyecto Parlamento Abierto ha podido hacer
seguimiento a los PL promovidos por los poderes Legislativo y Ejecutivo
sobre la temdtica publicitaria, con la finalidad de extraer tendencias que
puedan alumbrar a la ciudadania en este desierto legal e informativo.

El Congreso 2016-2019 presentd tan solo 27 PL abordando el tema de
medios de comunicacién (ver grafico 26). De ellos, 12 se encontraban en
Comisiones, 10 obtuvieron dictamen favorable y 3 fueron descartados.
Con respecto a los publicados, de un total de 5 PL, 4 se agruparon en dos
iniciativas plenarias.

Grafico 26. Proyectos ley de Medios de Comunicacién, Congreso 2016-2019

29

5
3 -
Presentados Comision Dictamen Descartados Publicados
Favorable

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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De los 29 PL presentado, 14 conciernen a la regulacién (o difusiéon) de la
publicidad estatal. De las 14 propuestas legislativas sobre dicha tematica,
2 (1 PL de Armando Villanueva y 1 PL de Mauricio Mulder) se agruparon
para conformar la Ley Mulder. Los 12 PL restantes, fueron presentados
con posterioridad a la Ley Mulder. Esto indica la polémica que suscité
tal iniciativa de Mulder. En la tabla 9, a continuacion, se presentan los
detalles de los congresistas y los GP que se interesaron en regular la
publicidad del Estado.

Tabla 9. PL presentados sobre regulacion de publicidad estatal, Congreso 2016-2019

N.°PL Fecha Bancada Congresista
01791/2017-CR 17/08/17 AP Armando Villanueva
02133/2017-CR 15/11/17 CPA Mauricio Mulder
02419/2017-CR 14/02/18 FP Luis Yika
02686/2017-CR 05/04/18 CPA Jorge del Castillo
03100/2017-CR 10/07/18 PPK Juan Sheput
03107/2017-CR 11/07/18 PPK Mercedes Ardoz
03109/2017-CR 11/07/18 AP Armando Villanueva
03135/2017-CR 23/07/18 AP Edmundo del Aguila
03142/2017-CR 24/07/18 NP Sin identificacion
03223/2018-CR 16/08/18 NA Roberto Vieira
04147/2018-CR 05/04/19 FP Karla Schaefer
04318/2018-CR 10/05/19 APP Gloria Montenegro
04441/2018-CR 7/06/19 FP Modesto Figueroa

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Durante el periodo legislativo que se analiza, FP y AP son las bancadas
con mas PL presentados. A pesar de haber apoyado iniciativas de otras
bancadas, como la Ley Mulder, promovida por el APRA, al «cierre» del
Congreso, FP no habia publicado sobre medios de comunicacion.
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Grafico 27.PL en materia de medios de comunicacion-por proponente, Congreso
2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Pero, dado que el desempefno legislativo consiste también en la
capacidad de las bancadas de hacer avanzar sus intereses y agendas
legislativas, es correcto analizar la efectividad de los GP (razén entre PL
publicados y PL presentados) que se interesaron en regular la publicidad
estatal. En este sentido, durante el periodo legislativo 2016-2019, las
bancadas que mas PL presentaron fueron APRA, APP y AP (ver tabla
10). Sobresale el desempernio del APRA, con una efectividad legislativa
del 100%; esto significa que todas sus iniciativas en la materia fueron
publicadas.

Tabla 10.Efectividad legislativa (PL publicados/PL presentados) en materia de
comunicacion-por bancada, Congreso 2016-2019

Bancada N.° PL presentados  N.° PL publicados Efec(t(:/\:;dad
APRA 2 2 100
APP 3 1 333
AP 6 1 16.6

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

El andlisis de redes que se exhibe mediante el grafico 28, revela las
conexiones o asociaciones entre parlamentarios, correspondientes con su
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afinidad de intereses en el tema de medios de comunicacién. El analisis
describe las redes (o conexiones entre congresistas) existentes en torno al
tema de medios de comunicacion, que se logra mediante la identificacion
de nodos (congresistas) y de lineas de enlace (PL presentados en conjunto)
que reflejan dichas conexiones. Es notoria la escasa comunicacion entre
las bancadas, con respecto a la referida tematica, para la presentacién de
los respectivos PL. El andlisis, por ejemplo, no arroja conexiones entre las
bancadas APRA, FP, AP; PPKy las bancadas de izquierda.

Grafico 28. Conexién entre parlamentarios por afinidad en tema medios de
comunicacion, Congreso 2016-2017

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Aunque ello expresa una relativa autonomia de las bancadas para dirimir
sus asuntosy hacer avanzar sus intereses con sus propios recursos, también
revela problemas de colaboracién entre los GP con intereses comunes. Tal
vez, el tema no constituyd una prioridad en dicha gestién parlamentaria
observable en el bajo volumen de PL—. O quizas, los mecanismos de
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articulacion legislativa no incentivan lo suficiente actitudes y conductas
de colaboracién entre representantes. Por otra parte, el conjunto de
estos efectos podria indicar que las votaciones favorables a la Ley Mulder,
se debieron mas a los intereses propios de cada bancada y al caracter
contingente del consenso inter-GP.

4.3 Solucion Mulder

El contexto en el que se origind, debatidé y aprobd la referida norma
regulatoria de la publicidad del Estado en los medios de comunicacién
masiva, fue complicado, por decir lo menos. Entre la presentaciéon del
PL en el aflo 2017 y su aprobacidon unos meses después, el Peru vio a
su entonces presidente Kuczynski, sobrevivir un primer proceso de
vacancia, para sucumbir ante un segundo intento en marzo de 2018. Lo
vio renunciar y ceder su cetro a su vicepresidente Vizcarra. Este panorama,
empero, no seria mas que el preambulo de un capitulo turbulento en el
enfrentamiento Legislativo-Ejecutivo de Vizcarra. Pues, los subsiguientes
anos, el gobierno de PPK se enfrentd a un parlamento dominado por una
oposicién de mayoria fujimorista (FP).

Cuando el congresista Mulder (APRA) present6 el PL N.°2133/2017-CR,”? el
15 de noviembre del aflo 2017. Su propuesta, aunque plantea una solucion
que aborda el problema publico, se restringe a sus sintomas: el excesivo
gasto estatal en publicidad. Como norma, su objetivo fundamental
consistioé en «evitar el derroche de recursos publicos y también impedir
que esta publicidad pueda ser usada para beneficios particulares.»’
La solucién planteada por Mulder, radica en establecer a los medios de
comunicacion de propiedad del Estado, como los Unicos facultados para
publicitar la gestién del Ejecutivo, priorizando las redes sociales (del
Estado) para transmitir informacién.

Mulder justifica su PL, bajo la premisa de que el Estado coopta a ciertos
medios y entroniza en los mismos sus fines politicos. Explica que, cuando
la supervivencia de los medios de comunicacién empieza a depender

7 Proyecto de Ley 2133/2017-CR
74 Enfoque de derecho. “;Censurando al Estado? Sobre la ley que prohibe la publicidad estatal en medios privados.
www.enfoquederecho.com (captura del 17 de diciembre del 2019)
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estructuralmente de la publicidad que el Estado les compra, se produce un
conflicto de intereses en cada una de las partes. El Estado, por su atropello
a su facultad de rendir cuentas y emplear erario publico para ello; los
medios de comunicacion, al cotizar su libertad de expresion e imprenta en
su potencial dependencia financiera del Estado. Esto, concluye Mulder, les
contrapone con la razén de ser de ambos actores sociales: uno, representar
y el otro, moderar y desafiar al poder cuando sea necesario, sin arriesgar la
independencia de la informacién o el popular vocerio.

El costo que el Estado asume para llevar publicitar su gestion, prosigue
Mulder, es demasiado alto. Existe una disonancia entre la cantidad de
dinero invertido en publicidad estatal y la insuficiencia con la que se
atienden las necesidades mas acuciantes del pais. Alega que, ademas, el
Estado puede informar a la mayoria de peruanos a través de sus redes
sociales.

Finalmente, la Comisién Permanente aprueba la propuesta de Mulder
el 28 de febrero del afo 2018, en primera votacién y con solo puntuales
recomendaciones de cambios (como acotar que no se considera
publicidad al trabajo periodistico en forma de reportajes, entrevistas
o conferencias de prensa). El PL promovido por la bancada aprista en
la figura del representante Mulder, no era el Unico con pretensiones de
regular la publicidad estatal en los medios de comunicacién masiva.
El Congresista Armando Villanueva (APP), también habia presentado
una propuesta. Pero la de Mulder, cruzé agilmente el flujo legislativo
(ver grafico 29) y eventualmente, ambos proyectos se agruparon en la
Ley Ne 30793, coloquialmente apodada Ley Mulder. La agregacion de
sendas propuestas, comporté ligeros cambios a la iniciativa de Mulder: i)
excepciones a la prohibicion de publicidad, en situaciones de desastres
naturales o de emergencias nacionales, declaradas mediante decreto de
urgencia, o en tiempos de campana de educacion electoral, signadas por
los entes electorales correspondientes; y ii) la consideracion del caracter
delictivo inherente a la infraccién a la prohibicion estipulada.”

s Congreso de la Republica. Diario de Debates. 28 de febrero del 2018.
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Grafico 29. Dias transcurridos por PL para dictamen y publicacion, Congreso
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

En la Comisidon Permanente sucedieron dos votaciones: una primera fue
una Cuestidn Previa, presentada por los congresistas Quintanilla (NP) y
Violeta (PPK) para reconsiderar la discusion del agrupado y que luego,
pasara a la Comision de Constitucién (ver gréfico 30). Sin embargo, dicha
Cuestion no fue aceptada. La segunda votacion se realizé para que dicho
PL prosiguiese al Pleno, pero tampoco fue aceptada (ver gréfico 31).

Grafico 30. Votacion PL Mulder: Cuestion Previa -Comision Permanente,
Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Grafico 31. Votacion PL Mulder-Comision Permanente, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Se envia la Autografa’® al presidente Kuczynski, quien la observa el 21 de
marzo de ese mismo afno 2018, sosteniendo que:

«[Con] respecto de la cantidad de recursos que se destinan para realizar
publicidad estatal, debe considerarse que la determinacion de un gasto
o inversion como "ingente", no se encuentra fundamentada a través de
informes, datos estadistico o por lo menos, un estudio de mercado que
exponga los niveles de inversion de las instituciones del Estado (en los
tres niveles de gobierno) en publicidad para empresas, que justifique
tal afirmacion, ni la medida que se propone adoptar. En consecuencia, el
criterio de "gasto ingente" no puede tomarse en cuenta para realizar un
analisis de idoneidad.»”.

Firmado por Kuczynskiy su entonces PCM (también congresista oficialista),
Mercedes Araoz, en la citada Autdgrafa se observa de la Ley Mulder lo
siguiente: que la sintonia y el alcance de los medios de comunicacion
privados son mucho mayor que las de los publicos; que dicha Ley era
inconstitucional, al limitar el derecho al acceso a la informacién publica de
todos los ciudadanos y que tal restriccién que no se sustentaba en el bien

e Proyecto 2133y 1791. Congreso de la Republica. 28 de Febrero del 2018.
77 Ley 2133;1791/2017-CR. 21 de marzo del 2018.
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publico; que el Estado, como actor en el mercado, debe recibir un trato
justo e igualitario, como lo establece el articulo 60 de la Constitucion, pues
de otro modo se coarta su libertad de contratacion.

Ante la diatriba, el 13 de junio del afio 2018, la Comisién de Transportes y
Comunicaciones emitié su dictamen, pronunciandose a favor de votar y
debatir la Ley Mulder en el Pleno del Congreso. La votacién se muestra en
el grafico 32.

Grafico 32.Votacion PL Mulder: insistencia del Legislativo-por bancada,
Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

El 14 de junio del afo 2018, el Pleno del Congreso aprobé la Ley que
prohibe la publicidad estatal en medios de comunicacién privados, con
70 votos a favor, 30 en contray 7 abstenciones /ver grafico 33). Ese mismo
dia, en el Pleno se realizaron dos votaciones: una Cuestién Previa para
que el PL de Mulder-Villanueva retornara a la Comisién de Transportes
y Comunicaciones, y otra para aprobarlo por insistencia del Legislativo
(ver grafico 34). A continuacion, se muestran los resultados de sendas
votaciones por bancada.
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Grafico 33. Votacion PL Mulder: Cuestion Previa-por bancada, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Grafico 34.Aprobacion PL Mulder: insistencia del Legislativo-por bancada,
Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracion: Parlamento Abierto.
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4.4 Impacto de actores externos al Congreso en el diseno de
la regulacion de la publicidad estatal

Desde el gobierno se evidenciaron las discrepancias. El panorama politico
polarizado contribuyé a esta division. Como la distribucién de los votos en el
Pleno muestra, las bancadas que estuvieron unanimemente a favor fueron
FP y el PAP. Ambos habian sido, en los ultimos afos, blanco de duras criticas
por parte de la prensa y le atribuian parte de la responsabilidad por el
desprestigio congresal. Mulder sostuvo que, en el debate del Pleno, primaron
los argumentos a favor de que el gobierno del presidente Vizcarra “no
pretenda mal utilizar los recursos publicos para tratar de suplir las carencias
de gestion que tiene!”® Sin embargo, el proyecto de ley fue presentado en el
2017, cuando Vizcarra era embajador en Canada. Esto llevaria a pensar, pues,
que dicho argumento fue usado como estrategia para aprobar una ley que
buscaba satisfacer otros intereses.

Los argumentos en los que se apoyaban quienes estaban a favor del
proyecto eran fundamentalmente tres. En primer lugar, que el Ejecutivo
focalice recursos en asuntos impostergables para el desarrollo del pais. En
el debate del Pleno, este tipo de argumento se escuché, por ejemplo, por
parte de la congresista Lourdes Alcorta (FP):“El friaje de la via del sur, (deja)
cada vez mas muertos. Pero no importa, ;eso le importa al presidente de la
Republica? ;Eso le interesa a la bancada? ;En eso estan sus ministros, que
todavia no sabemos ni como estan manejando la situaciéon? La inversién
del Ejecutivo es indiscriminada, sin considerar grupo objetivo, alcance
frecuencia, estudio, resultados, publicidad que se tiene que medir, ver los
resultados. Pero aca no se mide nada, sino hay que despilfarrar”’®

En segundo lugar, otro argumento sostenia que la informacién no
estaba siendo limitada porque si el presidente o alguno de sus ministros
necesitaban informar algo, lo Unico que debia hacer era convocar a una
conferencia de prensa, transmitirlo en sus redes sociales, y fortalecer la
eficiencia de los canales del Estado.

8 http://www.atv.pe/actualidad/mauricio-mulder--la-propaganda-es-un-gasto-innecesario-354753
7 http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/05256 D6E0073DFE9052582AD0060E986/SFILE/
SLO-2017-17A.pdf
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Por dltimo, figura el argumento referido a la parcializacion de los medios
hacia el gobierno en virtud de lo que invierta en publicidad. Este
argumento explica los dos votos a favor por parte de sectores de izquierda.
Justiniano Apaza (FA), argumenté que el Estado deberia repotenciar los
medios estatales: “Estoy de acuerdo, de repente, con limitar y regular el
gasto en publicidad, porque el Estado no esta para financiar a los medios
privados, menos cuando estos cobran millonadas al Estado sin interesarles
el contenido de lo que se quiere difundir”8°

Las bancadas NP y PPK fueron las que votaron undnimemente en contra
de la ley (en PPK hubo solo una abstencion —de Pedro Olaechea). NP era
de la idea de que se debia regular, pero no prohibir, argumentando que
existe una brecha de informacién muy grande que separa la urbe de las
realidades rurales, donde el acceso a Internet auin es limitado.

PPK, la bancada oficialista, votd en contra de aprobar la Ley. Kuczynski
habia rechazado lainiciativa desde los inicios, por considerar que atentaba
contra la libertad de expresién, habiendo sido durante su gestidon que se
realizo la observacion a la respectiva autdgrafa. Martin Vizcarra mantuvo la
misma posicion, reclamando que la ley amordazaba al Ejecutivo y ademas
le impedia “cumplir una de sus principales funciones constitucionales:
comunicar sobre las acciones, medidas y servicios que brinda a la
poblacion"®,

César Villanueva (APP), antes de asumir la Presidencia del Consejo de
Ministros, estuvo a favor de la norma. No era Premier cuando la Comisién
Permanente remitio la autdgrafa al Ejecutivo en febrero, pero si cuando se
aprobdlanorma en junio. En unaintervencion en la Comision Permanente,
el 28 de febrero, sostuvo: “Hay la necesidad, no sé si en la reglamentacion
en algiin mecanismo, (de) poder facilitar mecanismos que permitan a las
autoridades donde no hay manera de resolver rapidamente un contrato
de informacion con un medio del Estado para que esta publicidad o
esta informacion de las obras publicas pueda fluir. Ese seria nuestro
comentario, presidente. Y hecho eso, a mi me parece que es una ley

8 http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/05256 D6E0073DFE9052582430005
AF94/SFILE/PER-2017-6.pdf
81 https://www.presidencia.gob.pe/noticias/6403
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que debiera aprobarse.”®? Sin embargo, al asumir el cargo de Premier, en
abril, su posicidn cambid. Sostuvo, tras la aprobacién de la ley, que esta
presentaba enormes limitaciones a la capacidad del Estado para informar
ala poblacion.®

Desde la sociedad civil, se pronunciaron en contra de la ley organizaciones
como el Consejo de la Prensa Peruana (CPP) y el Instituto de Prensa y
Sociedad (IPYS). Antes de que la ley fuera aprobada, Bernardo Roca Rey,
presidente del CPP, consideré que el Congreso estaba manejando el asunto
de forma equivocada, alegando que la opinién de su asociacion no habia
sido tomada en cuenta en el debate.® El director del CPP, Rodrigo Villaran,
sostuvo que la Ley afectaria en gran medida a los medios locales que cuya
viabilidad econémica se veria amenazada, dada su mayor dependencia
de la publicidad del estado.®* Asimismo, Ricardo Uceda, director ejecutivo
del IPYS, expres6é que "cualquier regulacidén ciega, regulacién que esté
basicamente inspirada en castigar a los medios, probablemente tendra
resultados perjudiciales para la poblacion, que debe ser informada”.

Al aprobarse la Ley, ambas instituciones, en conjunto con la Sociedad
Nacional de Radio y Televisiéon, emitieron un comunicado publico
condenando su aprobacién. En éste, manifiestan que la Ley disfraza -
bajo el pretexto de evitar el derroche publico-, su verdadera intencion:
amordazar a la prensa y “mermar su rol fiscalizador, ademas de atentar
contra el derecho de los peruanos a recibir informacién en poder del
Estado.””

La Confederacién Nacional de Instituciones Empresariales Privadas
(CONFIEP), también se pronuncié en contra.En un comunicado, sostuvo que
"El Estado tiene el deber de informar en forma permanente a la poblacién
sobre las actividades que realiza, los servicios que implementa en favor
de la colectividad, el desarrollo de infraestructura y sectores productivos.

82 http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/05256D6E0073DFE9052582430005AF 94/SFILE/
PER-2017-6.pdf

83 https://peru21.pe/politica/primer-ministro-anuncia-gobierno-presentara-accion-inconstitucionalidad-ley-mulder-
410352-noticia/

84 https://larepublica.pe/politica/1204144-gremios-cuestionan-nueva-version-del-proyecto-mulder/

85 https://elcomercio.pe/politica/mauricio-mulder-pide-proyecto-publicidad-estatal-apruebe-insistencia-noticia-
520143-noticia/

86 idem

87 https://twitter.com/ConsejodePrensa/status/1007443301744697344/photo/1
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Asimismo, debe realizar campanas informativas para
promover los sectores industriales, productivos y de
servicio de nuestro pais"2®

Ademas, el Defensor del Pueblo, Walter Gutiérrez,
también considerd que la norma era excesiva. Senalo
que: “no debe caerse en un falso dilema, entre
prohibir la contratacion de medios privados y permitir
que esta se siga llevando a cabo con una regulacién
deficiente.®

En el plano internacional, fue el relator espacial para
la Libertad de Expresiéon de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (CIDH), Edison Lanza, quien se
pronuncié en repetidas ocasiones durante el proceso
en contra de la iniciativa de Mulder. El funcionario
expresé la opinidn que el objetivo de la Ley era en
realidad perjudicar a los medios independientes
que investigan hechos de corrupcién. Manifestd que
“se puede interpretar que un grupo de legisladores
quieren un periodismo décil y subdito a ellos™,
dando a entender que la mayoria parlamentaria
buscaba enmudecer a una prensa que tendria razones
legitimas para investigarlos.

En cuanto a la opinidon publica, Ipsos realizé una
encuesta en marzo de 2018 en donde solo el 28% de
la poblacién estaba enterado de lainiciativa. De estos,
62% estaba en desacuerdo con la ley.””

El congresista Mulder dijo que la idea de regulacion
se conversé en la Comisién Permanente pero que él

https://elcomercio.pe/politica/confiep-ley-publicidad-estatal-atenta-derecho-
informacion-noticia-527766-noticia/
https://diariocorreo.pe/politica/defensor-del-pueblo-sobre-ley-mulder-es-
insuficiente-echar-mano-de-las-redes-sociales-819162/
https://elcomercio.pe/politica/cidh-peru-emprende-camino-peligroso-ley-mulder-
noticia-527472-noticia/?ref=ecr
https://www.ipsos.com/sites/default/files/ct/news/documents/2018-03/opinion-
data-marzo-2018.pdf
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“no escuchaba de ninguno de los actores en estos temas, el Consejo de
la Prensa Peruana, la CIDH, todos los que han intervenido, sugerir nada,
todo era a muerte, de ninguna manera, y después una campana contra el
Congreso a ver si se arrinconaba. Entonces es evidente que esta, también,
equivocandose de estrategia. Yo lo dije en mi intervencién. Yo comencé
poniendo -y siempre hago asi, es una estrategia—, uno presenta proyectos
duros y radicales porque sabe después, con el debate, uno los tiene que
tamizar. Pero en este caso, solamente hubo un tamiz muy pequeno en la
comision permanente y después de eso ya no hubo mas. Solamente hubo
estigma.”?? Este comentario sugiere que tal vez, su intencién inicial no fue
aprobar una ley que contemplara medidas tan extremas, pero que una
combinacion entre una mala estrategia por parte de actores de la sociedad
civil, y el apoyo de una gran mayoria fujimorista, permitieron que la ley
fuera aprobada.

4.5 Contragolpe del Ejecutivo: el fallo del Tribunal
Constitucional

La bancada oficialista no tardé en interponer una demanda de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional. Fue suscrita por
33 congresistas que no estaban a favor de la Ley y admitida a tramite el
18 de junio. El Ejecutivo, ademds, también presenté una demanda de
inconstitucionalidad ante el Tribunal Constitucional®®. Por su parte la
SNRTV recolectdé mas de 5,000 firmas de ciudadanos e inicié el mismo
proceso. Mientras que IPYS interpuso una accién de amparo.

El Tribunal Constitucional declaré que la Ley era inconstitucional en
octubre de 2018. En los pocos meses que tuvo vigencia, jtuvo los efectos
de los que se advertia? El impacto que tuvo no ha sido cuantificado,
pero hubo muchas denuncias de campafas que no estaban llegando a
su publico objetivo. En agosto, el Ministerio de Salud informé que sus
campanas habian pasado de llegar a quince a dos millones de personas
en medios®. Asimismo, el presidente de las Cajas Municipales de Ahorro y

2 http://www.atv.pe/actualidad/mauricio-mulder--la-propaganda-es-un-gasto-innecesario-354753

%3 https://larepublica.pe/politica/1266984-tribunal-constitucional-admite-tramite-accion-inconstitucionalidad-ley-
mulder/

o4 https://rpp.pe/politica/congreso/publicidad-estatal-como-esta-afectando-la-ley-a-la-difusion-de-campanas-

noticia-1147663
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Crédito sostuvo que la Ley Mulder habia tenido
un impacto en el ritmo de colocaciones, dado que
registraron una caida del 3% respecto a diciembre del
ano anterior.”

El 11 de octubre, el Tribunal Constitucional emitié

El 11 de octubre, la sentencia en donde analizaba las demandas
el Tribunal acumuladas por el Ejecutivo y el Congreso. Los
Constitucional derechos que dichos entes reclamaban habian sido
emitié |a vulnerados por la Ley Mulder, eran el derecho de acceso

. a la informacién publica, el derecho a la participacién
sentencia en politica, a la libertad de expresion, a la libertad de
donde analizaba contratacion, al principio de legalidad en materia
las demandas penal, y a la normativa constitucional sobre decretos
acumuladas por de urgencia. De estos, el Tribunal consideré que se

habia vulnerado los ultimos tres. Ademas, agregé que

el Ejecutivo y el
J y se habia vulnerado el derecho a la libertad informacion.

Congreso.

El Tribunal sustentdé que la absoluta prohibicién
de publicidad estatal constituia la vulneracién del
derecho a la informacién suscrito en la Constitucion.
Reconocié que las dimensiones de la libertad de
informacion trazadas en la Constitucién implican
que toda persona tiene derecho “...a las libertades
de informacién, opinién, expresion y difusién del
pensamiento mediante la palabra oral o escrita o la
imagen, por cualquier medio de comunicacién social,
sin previa autorizacién ni censura ni impedimento
algunos, bajo las responsabilidades de ley”®s, En vista de
eso, el Tribunal sostuvo que “la publicidad estatal esta
protegida por el derecho a la libertad de informacién,
en tanto se asume que el Estado brinda, en muchas
ocasiones, informacién relevante para el interés
social"?, siendo, por lo tanto, una herramienta esencial

% https://gestion.pe/economia/cmac-cerca-s-2-000-millones-colocaciones-campana-
navidena-riesgo-ley-mulder-242757-noticia/?ref=gesr

% http://www4.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf

7 https://static.legis.pe/wp-content/uploads/2018/10/Expedientes-0012-2018-TC-y-

0013-2018-TC-Publicidad-estatal-Legis.pe_.pdf
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para el Estado a la hora de llevar a cabo sus deberes porque se orienta a la
realizacion del bien comun.

La publicidad estatal, ademads, “permite promover informar respecto de
conductas de relevancia para la sociedad”®. El ciudadano, asimismo,
tiene el derecho de elegir entre diversas fuentes desde las cuales éste
desea recibir dicha informacién. Al verse limitado a recibir la informacién
solo desde fuentes estatales, el derecho a la informacion se ve, por lo
tanto, limitado. Si bien la Ley cumple el propésito de reducir el gasto
publico desmedido, no supera el test de proporcionalidad, en vista de
que existirian otro tipo de medidas fiscalizadoras que no implicarian la
prohibicién para conseguir el mismo fin. Por lo tanto, los articulos 1y 3
de la Ley fueron declarados inconstitucionales al vulnerar el derecho a la
libertad de informacion.

El Tribunal establecié que la Ley no vulnera el derecho a la informacion
publica porque no contiene ningln impedimento para que los ciudadanos
soliciten informacién y la reciban sufragando el costo que pudiera suponer
la reproduccion”. Asimismo, el Estado y sus instituciones tienen el deber de
brindar dicha informacién “en los términos establecidos en la Constitucién
y la ley.”? Si bien la norma podria aumentar los costos que implica obtener
informacién para la ciudadania, no constituye, en realidad, una prohibicién
a la misma porque los canales Estatales ain la proveerian.

Tampoco consideré que vulnerara el derecho a la participacioén politica en
vista de que “en muchas oportunidades el derecho a la informaciény a la
participacion politica se activan y complementan conjuntamente.” '

Ademas, consideré que la libertad de expresion no ha sido vulnerada
porque no existe un derecho fundamental a obtener un financiamiento
por parte del Estado y, por lo tanto, la decisién de no otorgarlo no puede
ser considerada un mecanismo de censura.

% https://static.legis.pe/wp-content/uploads/2018/10/Expedientes-0012-2018-TC-y-0013-2018-TC-Publicidad-estatal-

Legis.pe_.pdf

% https://static.legis.pe/wp-content/uploads/2018/10/Expedientes-0012-2018-TC-y-0013-2018-TC-Publicidad-estatal-
Legis.pe_.pdf

100 https:/static.legis.pe/wp-content/uploads/2018/10/Expedientes-0012-2018-TC-y-0013-2018-TC-Publicidad-estatal-
Legis.pe_.pdf
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Sin embargo, respecto a la libertad de contratacion, la sentencia sostiene
que la Ley constituye una limitacién porque el “Estado contrata publicidad
porque es un medio necesario para satisfacer el derecho a la libertad de
informacién y cumplir con sus derechos constitucionales”. Por lo tanto, la
Ley prohibe una accién necesaria para un estado constitucional donde
éste juega un rol como actor de mercadoy es libre de contratar con medios
privados a fin de informar a la poblacion.

Ademas, se vulnera el principio de legalidad en materia penal, dado que,
al tipificar la contratacion de publicidad estatal en medios privados como
un delito de malversacién, se ve en conflicto con el literal d) del inciso
24 del articulo 2 de la Constitucidn, que dice: “Nadie serd procesado
ni condenado por acto u omisién que al tiempo de cometerse no esté
previamente calificado en la ley, de manera expresa e inequivoca, como
infraccion punible; nisancionado con penano previstaenlaley”'*'. Araizde
esto, el Tribunal sostiene que el Estado no puede considerar la publicidad
estatal en medios privados como delito porque “resulta indispensable
para garantizar el derecho de las personas a recibir informacion”®, Por lo
tanto, no se puede calificar como delito una conducta a través de la cual se
satisface un derecho.

Por lo tanto, al haber declarado inconstitucionales los articulos 1,3 y 4 de
la ley, el Tribunal argumenté que los restantes articulos perdian sentido,
“al no existir un nucleo central de la ley, dichas disposiciones accesorias
carecerian de sentido de forma auténoma”. Por lo tanto, también fueron
declarados inconstitucionales.

Finalmente, para evitar un vacio legal en materia de publicidad estatal,
el Tribunal consideré que “podrian aplicarse analégicamente las normas
que regulan la publicidad estatal en medios de comunicacion publicos
al dmbito de la publicidad estatal en medios de comunicacién privados,
hasta que se emita una nueva regulacién sobre la materia, conforme a los
criterios establecidos en esta sentencia”'®.

01 http://www4.congreso.gob.pe/ntley/Imagenes/Constitu/Cons1993.pdf

102 https:/static.legis.pe/wp-content/uploads/2018/10/Expedientes-0012-2018-TC-y-0013-2018-TC-Publicidad-estatal-
Legis.pe_.pdf
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En suma, el hecho de que, en un contexto de
polarizacién, la mayoria parlamentaria haya logrado
aprobar una Ley a la que el resto del gobierno,
incluido el presidente, la sociedad, la comunidad
internacional, y la ciudadania se oponian, refleja
la importancia de las dindmicas de poder a la hora
de abordar un problema publico. Ademas, entrafa
también el hecho que dicho problema no esta
siendo abordado por la ley que se propone. La ley
Mulder planted una solucién temporal e ineficiente,
porque generd temor en la sociedad, en cuanto a la
libertad de expresion y de contratacién. Esto hace
que sea menos probable que se regule el problema
de manera idénea en el futuro, dada la sensacién de
hipersensibilidad generada por los excesos de la Ley.

Asimismo, saca a la luz la importancia que se debe tener
por las libertades constitucionales a la hora de generar
una ley. En este caso, fue el Tribunal Constitucional, la
maxima instancia, quien finalizé el proceso, declarando
a la Ley como inconstitucional. Pero las voces que se
alzaron en contra de la misma, tanto desde la sociedad
civil, comodesdelasociedadinternacional,son unindicio
de que la sociedad viene adquiriendo conciencia sobre
sus propios derechos y los mecanismos que implican
protegerlos, y que incluso puede ser el Estado quien los
vulnere. Esto se evidencia con las demandas de amparo
que fueron presentadas por ciertas instituciones de la
sociedad civil.

En suma, el
hecho de que,

en un contexto
de polarizacion,
la mayoria
parlamentaria
haya logrado
aprobar una Ley a
la que el resto del
gobierno, incluido
el presidente,

la sociedad,

la comunidad
internacional, y

|a ciudadania se
oponian, refleja
la importancia de
las dindmicas de
poder ala hora
de abordar un
problema publico.
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Asimismo, el
desarrollo de
indicadores que
puedan cuantificar
el impacto directo
de la publicidad
estatal es esencial
para que los
ciudadanos
puedan saber que
sus recursos estan
siendo canalizados
hacia fines
merecidos.
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Es importante resaltar que el Tribunal Constitucional
si reconocié que una conexion excesiva y discrecional
entre el Estado y los medios de comunicaciéon puede
ser perjudicial para la democracia, por lo cual es
indispensable que se empleen mecanismos de
fiscalizacién, que pueden incluir a la propia sociedad
civil, para asegurar que el gobierno no lleve a cabo
un gasto ingente en publicidad estatal. Asimismo, el
desarrollo de indicadores que puedan cuantificar el
impacto directo de la publicidad estatal es esencial
para que los ciudadanos puedan saber que sus recursos
estan siendo canalizados hacia fines merecidos.

En Ultimainstancia,lo que compruebala cortaduracién
de la ley Mulder es que el Peru es, efectivamente, un
Estado de Derecho en donde se respetan las libertades
de todos; desde las del Estado para contratar
libremente cuando la Constitucion lo permite, hasta
las de los ciudadanos para poder escoger libremente
la fuente desde la cual quieren recibir informacion.
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CAPITULO 5.
CONSENSO BILATERAL EN GENERO, PARIDAD Y
CUOTAS. (CASO I11)

Itercercaso (Casolll, capitulo 5) expone un exitoso desempeno colaborativo

entre ambos poderes. Es decir que, a diferencia de los casos |y Il, cuyos

desenlaces fueron unilaterales, este tercero muestra una solucion bilateral
a los conflictos Ejecutivo-Legislativo. Otra particularidad, es que el consenso
se alcanzd en una materia que suscitaba posturas ideoldgicas antdnimas
y consecuentemente, la defensa en plenario de agendas programaticas
divergentes. La polémica concurrié en torno a la «Ley que modifica la Ley
organica de elecciones respecto al sistema electoral nacional». Entre otros,
dicha Ley incluye contenidos de género, paridad y alternancia en cargos
administrativos y politicos, cuestiones controversiales para algunos sectores de
la sociedad representados en el Legislativo.

La discusién no era precisamente novedosa ni tampoco baladi. Instruia sobre
la necesidad de soliviantar carencias —histéricamente acumuladas— de
representacién de intereses de género en las agendas del Ejecutivo y del
Legislativo. Es decir, se discutia la necesidad de una mayor inclusién de la mujer
como sujeto de derechos en los asuntos parlamentarios, gubernativos y de la
sociedad civil. La disputa concluyo6 satisfactoriamente y mediante acuerdo entre
los poderes del Estado, por la capacidad que mostraron algunas congresistas de
suspender su oposicion politica para lograr acuerdos plenarios en temas algidos.
El avance fue posible, asimismo, por un contexto saturado de motivaciones
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reformistas en varios paradigmas (de pensiones, politica y judicial, etc.). El
acuerdo se saldé, incluso, con el simbolico abrazo entre cuatro parlamentarias
de bancadas en oposicion programatica (Luz Salgado y Alejandra Aramayo de
FP, Marisa Glave de NP y Mercedes Araoz), cuyas semblanzas evocan feroces
duelos por sus posturas ideolégicas personales o partidistas.

5.1

118

Antecedentes en temas de género. Representacion de
mujeres en el Congreso de la Republica

La representacion politica femenina en el Pery, especificamente la
parlamentaria, ha sido menor al 50% a lo largo de la historia. Si bien
actualmente las mujeres gozan de derechos politicos, éstos han sido
otorgados con varias décadas de retraso. Como una manera de resarcir esta
desigualdad de representacion descriptiva, se han desarrollado medidas
como las acciones afirmativas de género, que tomaron relevancia en el
paisy en la region latinoamericana durante de la década de los noventa, a
partir de la adopcion de las cuotas de género.

El contexto internacional fue uno de los factores influyentes para que
el gobierno peruano abra la escena politica hacia la participacion de
las mujeres y articule politicas a favor de sus demandas ciudadanas. Las
mujeres tuvieron importantes espacios de difusién y presién a través
de una serie de conferencias mundiales en las que participé el Perd. Por
ejemplo, la Conferencia Internacional de Derechos Humanos ocurrida en
1993, en la que se reconocieron los derechos de la mujer, la Conferencia
Mundial sobre Poblacién y Desarrollo en 1994 y la Cuarta Conferencia
Mundial de las Naciones Unidas sobre la mujer en el afio 1995, en la que
se aprobo la Plataforma de Accidn, que fomenta la adopcion de las cuotas
de equidad de género, fueron los espacios internacionales en los que el
Pert se comprometié a impulsar la agenda de género. En estos foros se
apuntaba a reforzar los derechos de la ciudadania de las mujeres y en
temas antes considerados de dominio privado.

El gobierno de Fujimoriimpulsé el tema dentro de la agenda politica nacional.
Durante la gestion del ex presidente Fujimori se realizaron diversos cambios a
favor de la participacion de las mujeres en la escena politica. Sin embargo, este
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régimen se basé en un liderazgo neo-populista'® que
desarroll6 discursos agradables a las clases populares.
Por eso, tal como explica Rousseau, parte del discurso
neo-populista de Fujimori fue dirigido a las mujeres
como una clientela politica especifica y como objeto
de politicas publicas'®. Es decir, el ex mandatario dirigié
su discurso y sus politicas publicas hacia las mujeres

con el fin de que éstas fuesen sus aliadas politicas. Ello En consecuencia,

generaria una percepcion positiva frente a este grupo |a Ley Organica
y beneficiaria a la imagen de su gobierno'® Ademas, se de Elecciones
dirigi6 a las mujeres pues se habia estado conformando N° 26859 se
un sector con experiencia profesional, tanto de clase e

. . modificd y se
media como de sectores populares, organizados i
como dirigentes de bases o dirigentes politicas®. Cabe incluyd una cuota
agregar que, las politicas implementadas se dirigieron minima de 25%
a los dos registros de identidad nacional femenina, es de mujeres y
decir, se resalté los roles de género convencionales y se hombres dentro

difundieron nuevos derechos no convencionales como

las cuotas de género?. de las listas de los

candidatos para

En consecuencia, la Ley Organica de Elecciones el Congreso.
N° 26859 se modificd y se incluyé una cuota minima
de 25% de mujeres y hombres dentro de las listas de
los candidatos para el Congreso. Esta Ley de Cuota
de Género se promulgd en septiembre del afho
1997, durante el segundo mandato de Fujimori, con
el fin de acatar los compromisos asumidos en las
Conferencias Internacionales. El proyecto de ley fue
presentado por las congresistas Martha Hildebrandt
y Luz Salgado, ambas del partido fujimorista Cambio
90. Al comienzo, el proyecto no recibi6 el suficiente
apoyo, sin embargo, cuando el presidente Fujimori se
pronuncié a favor, éste fue aprobado en el Pleno.

%4 Segun Rousseau: “El neopopulismo significa la movilizacion del apoyo de una masa
multi-clasista en contra de una élite, dicha movilizacién es asumida por un lider
politico que busca alcanzar una importante transformacién de la sociedad.” (2012: 22)

%5 Rousseau, Stéphanie (2012). Mujeres y ciudadania Lima: IEP

106 Blondet Cecilia (2002). El encanto del dictador: Mujeres y politica en la década de

Fujimori. Lima: IEP

119



(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

Este proyecto funciona como una medida de accién afirmativa, ergo
“asume que existen desigualdades sociales, econdémicas, politicas y
culturales que impiden una participacién bajo las mismas oportunidades
entre grupos sociales e individuos”'”. En otras palabras, se entiende
que las mujeres no han gozado de las mismas oportunidades y que esa
medida ayudaria al acceso e insercion de mujeres en cargos de poder;
lo cual llevaria a una presencia efectiva y equitativa de las mujeres en la
participacién politica.

Luego, en el afo 2000, a partir del nuevo proyecto de ley presentado por
la congresista Mercedes Cabanillas (APRA), se promulgé la Ley 27387 que
establecié aumentar la cuota minima de mujeres y hombres del 25% al
30% para las listas congresales. De igual forma, se cambi6 el sistema de
eleccién, que pasé de ser en distrito Unico nacional a la eleccion en distrito
multiple. No obstante, al analizar los resultados de las candidatas electas
se demuestra que la ley no es suficiente para lograr un 50%. Es decir, una
participacion equilibrada entre hombres y mujeres; pues, como muestra el
grafico 35, el porcentaje de participacion y eleccion de mujeres es menor
al 50% hasta el 2016.

Grafico 35. Evolucion de la representacion parlamentaria femenina (1980-2016)
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Fuente: InfoGob. Elaboracion: Parlamento Abierto.

197 Uchuypomay Jave (2013) ;Quién dijo que seria fdcil? Lima: PUCP. Instituto de Democracia y Derechos Humanos

120



(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

Los resultados del grafico 35 muestran un aumento de la participaciény
la representacién parlamentaria femenina tras implementar las cuotas
de género, en comparacion con el panorama previo. Ejemplo de ello son
los resultados de las elecciones desde 1980 hasta 1990, en el que hubo
entre un 6 a un 10% de participacion femenina. Lo interesante es que,
a pesar de la baja participacion, se elegia una importante proporcién
de las mujeres candidatas, lo que cambia luego de la aplicacién de las
cuotas como se observa con el resultado del 2001. Hay una diferencia
mayor entre las mujeres electas y las candidatas -aproximadamente
12% puntos porcentuales. Desde el 2000, se observa altas y bajas en la
participacion, mientras que la representacién presenta una tendencia
ascendente.

En la misma linea, la experiencia de las cuotas de género no ha conseguido
su objetivo esperado, el cual era alcanzar el 50% de candidatos hombres y
mujeres, es decir, obtener una equidad total respecto a la representacion
parlamentaria femenina, pero se observa una mejora en el tiempo. A
pesar de tal situacion, durante el periodo parlamentario 2016-2019, se
debatieron medidas afirmativas que promovian una mayor inclusiéon de
la mujer en diversos ambitos, uno de ellos el politico. A continuacién,
se desarrollara mas en detalle la labor legislativa durante tal periodo
parlamentario en temas de género. Se describirad qué temas especificos se
tocaron con mayor frecuencia, cuales fueron las bancadas que estuvieron
mas al tanto del tema, asi como leyes que tras diversas tensiones llegaron
a ser publicadas.

5.2 Legislando en temas de género: Congreso 2016-2019

Desde agosto del 2018 hasta la disolucion del Congreso, la Comision de
la Mujer y Familia solo tuvo 6 sesiones ordinarias. Esto demuestra que
no se dieron los espacios suficientes para poder discutir los PL en dicha
Comision. Esta, ademas, es la comisién que menos efectividad tuvo en
presentar dictdmenes, contando con solo un 8% de PL dictaminados sobre
el total de proyectos derivados a la misma.

Con respecto a los temas de los PL asignados a esta Comision, la

mayoria estan enfocados en temas de género, como la inclusion de
las mujeres en el mundo laboral o acerca de su participacién politica.
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Otro tema recurrente es la proteccion, con medidas en contra de la
violencia sexual, acoso sexual y politico. La bancada que presenté un
mayor nimero de PL concerniente a este tema fue Fuerza Popular,
centrandose en trata de personas y violencia contra la mujer. Nuevo
Peru fue la segunda bancada con mayor nimero de PL, enfocdndose
en acoso politico, ley de identidad de género y facilidades a mujeres
embarazadas. Es decir, en este punto es importante resaltar la
diferencia de enfoque entre la bancada mayoritaria de Fuerza Popular,
centrada en temas con apoyo amplio, como legislar en contra de la
violencia hacia la mujer, con una bancada de izquierda como Nuevo
Peru, enfocada en legislar sobre temas de género mas controversiales,
como la ley de identidad de género.

El tema de nifiez es el segundo mas presente en la Comision. Los PL
giran en torno a la proteccién de nifos en situacion de abandono, o
su proteccion en casos de desastres naturales. Un proyecto de ley que
llama la atencién es el presentado por la congresista Tamar Arimborgo
(FP), el cual propone otorgarle proteccion al concebido, para asi
generar un marco legal para la prohibicion del aborto en el pais. Fuerza
Popular y Cambio 21, bancadas conocidas por tener congresistas con
ideas conservadoras, son las que han sido mas activas en este tema.

Grafico 36. PL en Comision de la Mujer y Familia-por tema, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Tabla 11.Bancadas con mas PL presentados-por tema, Congreso 2016-2019

Tema Bancada

Adulto Mayor Accion Republicana

Discapacidad Nuevo Pert/Alianza Para el Progreso
Familia Accién Republicana/Fuerza Popular
Género Fuerza Popular/Nuevo Peru

Nifez Fuerza Popular/Cambio21

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Ahora, enfocandose en el total de legislacion sobre el tema de género,
la cual involucra PL que no estdn Unicamente en la Comisién de Mujer
y Familia, sino también en comisiones como Constitucion y Justicia,
se cuenta en total con 120 PL presentados, de los cuales 43 han sido
publicados, representando el 35.8% del total.

La ley que cuenta con mayor numero de iniciativas agrupadas, y que fue
una de las ultimas en publicarse, es la ley N° 30996, en la que se incluye
la inclusién progresiva de la paridad en las listas para las elecciones. En
esta ley se encuentran las propuestas legislativas de Richard Acufa (APP),
Estelita Bustos (C21), Alberto Quintanilla (NP) y Marisa Glave (NP).

Grafico 37. PL sobre género, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Fuerza Popular, como la bancada mayoritaria, es el grupo que mayor
nimero de PL ha presentado en este tema. Le sigue la bancada de
Nuevo Peru, que contaba con 10 parlamentarios, habiendo presentado
27 PL.

Grafico 38. PL presentados vs. PL publicados-por bancada, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

De acuerdo con la tabla 12, Nuevo Perid y Cambio21 son las bancadas
que menos efectividad tienen al momento de hacer publicar una ley en
temas de género. Caso contrario al de Frente Amplio y el APRA, bancadas
que, si bien no han presentado un gran nimero de PL, han logrado que
se apruebe el 66.6% y 57.1% de sus PL en la materia, respectivamente.
Es relevante preguntarse por qué, si a nivel general la bancada de Frente
Amplio es la menos efectiva, en temas de género, por el contrario, es la
que ha logrado aprobar cuatro de sus seis proyectos presentados. Una
posibilidad es que esta bancada haya presentado estratégicamente sus
PL, de tal manera de maximizar aquellos que tengan mayor consensoy,
porlotanto, mayores posibilidades de avanzar en el trdmite parlamentario
y ser aprobados en el Pleno. Esta posibilidad contrasta, de algiin modo,
con la situacion de Fuerza Popular, bancada mayoritaria cuyos PL
tendrian buenas posibilidades de ser aprobados, pero que cuenta con
solo un 41.6% de efectividad. La bancada fujimorista presenté un total
de 40 PL en temas de género, algunos de los cuales no pueden haber
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tenido consenso incluso dentro de la bancada, por lo que no avanzaron
hasta la etapa del Pleno.

Tabla 12.Efectividad PL en temas de género-por bancada, Congreso 2016-2019

Bancada Presentados/Publicados % Efectividad
Frente Amplio 6/4 66.6%
APRA 7/4 57.1%
PPK 9/5 55.5%
Fuerza Popular 40/15 41.6%
APP 12/4 33.3%
Nuevo Peru 27/8 29.6
Cambio 21 10/1 16.6%

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

En el grafico 39 estan representadas las relaciones entre los parlamentarios
que han firmado PL conjuntamente sobre temas de género. Se observa
que Fuerza Popular estaria compuesto de varios grupos internos en temas
de género (representados por colores en el grafico). Es posible que haya
habido una divisién programatica interna. De un lado, los congresistas
mas conservadores en temas de género, como Bustos u Olaechea (en
verde en el grafico), aunque Arimborgo no estaria incluida en este grupo.
De otro lado, los congresistas mas liberales, como Aramayo (en naranja en
el grafico), aunque formando parte de un grupo mas heterogéneo.

Un aspecto resaltante es que, a diferencia de otros temas, como el de
medios de comunicacion, donde se observa aislamiento, en este tema
se encuentra mucha comunicacion y acercamiento entre las bancadas.
Ello quiere decir que, los congresistas, incluso de diferentes bancadas,
han firmado PL entre ellos. Las parlamentarias que destacan son las que
han generado mayores conexiones en la red: Indira Huilca (NP), Alejandra
Aramayo (FP) y Karla Schaefer (FP).
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Grafico 39. Redes parlamentarias-PL sobre temas de género, Congreso 2016-2019

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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A diferencia de Fuerza Popular, compuesto de varios grupos internos en lo
referente a temas de género, las bancadas del Nuevo Per, Frente Amplio,
Alianza para el Progreso y Peruanos por el Kambio presentan unidad
en este tema. En parte, esta unidad puede ser explicada por el tamaio
de estas bancadas, que les permite coordinar con mayor facilidad y que
obliga a buscar firmas de otros congresistas a los mismos congresistas
frecuentemente.

Debido a la extension de los PL y a manera de resumen, se procedera a
explicar la situacién de los PL en temas de género en base a la siguiente
clasificacion.
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Tabla 13. Clasificacion PL-género, Congreso 2016-2019

Clasificacion Tematica

Medidas que buscan igualar condiciones en temas laborales, de educacién,
de participacion politica y de familia

Inclusion

Institucional Creacion de entidades estatales

Medidas que buscan erradicar la violencia de la mujer, desde violencia

Prevencion Violencia .- .
sexual, fisica, acoso politico y trata de personas

Otros Celebraciones, fechas especiales

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

De acuerdo con esta clasificacién, del total de PL que se quedaron en
alguna comisién, se observa que los temas mas recurrentes son los de
prevencion de la violencia y los de inclusién. Es resaltante algunos temas
de PL en la categoria de inclusion, que plantean, por ejemplo, medidas
como promover la participacién politica de las mujeres, programas de
insercidn laboral, considerar trabajo a la labor realizada por las amas de
casay prohibir la discriminacién remunerativa.

Es decir, se puede decir que, en temas de género, los congresistas
han realizado propuestas que son valiosas y que rescatan aspectos
fundamentales de los problemas y las desigualdades que enfrentan
las mujeres en el pais. A pesar de la imagen de conservadurismo que
puede haber tenido el Congreso 2016-2019, marcado por un grupo de
parlamentarios emblematicos, se observa que, en temas de igualdad de
género, la agenda del Congreso disuelto ha propuesto legislacién en linea
con los problemas de las mujeres.

Grafico 40. PL-género por Comision, Congreso 2016-2019

B Prevencion Violencia
B Otros

B Inclusion

B Institucional

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

127




(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

La tabla 14 muestra el registro de los PL relacionados a temas de género
que han sido descartados. Se puede observar en estos casos que
ninguno ha sido retirado por su autor, la totalidad de estos recibieron
dictamen negativo. La razén del dictamen negativo otorgado por las
comisiones respectivas ha sido que tal propuesta legislativa ya cuenta
con una ley vigente.

Este brinda evidencia adicional de la tendencia de los parlamentarios
nacionales a sobre-legislar, ocurriendo, como en este caso, que las
propuestas de ley, ya son leyes vigentes, generando ineficacias en el
trabajo legislativo.

Tabla 14. PL-género descartados, Congreso 2016-2019

Congresista/

Sumilla Razon descarte
bancada

PLN.°
1541 Benicio Rios /APP  Regulaciéon de la asistencia Dictamen Negativo
y proteccién a victimas
colaboradores, testigos y peritos
de trata de personas.

1926 Miguel Roman/AP  Propone modificar los articulos 122 Rechazado de
y 122- B del Decreto Legislativo Plano
635 Codigo Penal, con el objeto
de que esta norma guarde relacién
con la Ley 30364 Ley para prevenir,
sancionar y erradicar la violencia
contra las mujeres y los integrantes
del grupo familiar y su Reglamento
aprobado por D.S. 009-2016-MIMP.

2482 Ursula Letona/FP Pena de muerte se aplique Rechazado de
también al delito de violacién Plano
a la indemnidad sexual
cometidos contra menores de
siete anos de edad.

2543 Federico Pariona/  Propone declarar de preferente Rechazado de
FP interés nacional y necesidad Plano
publica la priorizacién del pago de
las reparaciones civiles destinadas a
reparar o indemnizar a las victimas
de violencia contra la mujerea y
violaciones sexuales
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Congresista/

0
L bancada

Sumilla Razon descarte

2555 Modesto Propone modificar el articulo 45 Rechazado de
Figueroa/FP de la ley 30364, Ley para prevenir, Plano

sancionar y erradicar la violencia

contra las mujeres y los integrantes

del grupo familiar

3043 Carlos Bruce/PPK  Propone establecer las medidas Rechazado de
necesarias para dar celeridad, Plano
integridad y efectividad a los
procesos judiciales realizados para
atender los casos de violencia
familiar y contra la mujer.

3172 Modesto Propone incorporar el articulo 121- Rechazado de
Figueroa/FP C al Cédigo Penal, para sancionar Plano
las lesiones graves por violencia
hacia la mujer seguidas de muerte.

3274 Tania Pariona/NP  Propone establecer el marco
juridico en materia de memoria
y reconoce el derecho individual
y colectivo a la memoria de las
personas que sufrieron violaciones
a los derechos humanos, de sus
familiares y de la sociedad en su
conjunto, en el marco del periodo
de violencia 1980-2000.

3661 Sonia Echevarria/  Propone modificar el articulo 26 Rechazado de
de la Ley 30364 para prevenir, Plano
Accion sancionar y erradicar la violencia
Republicana contra las mujeres y los integrantes
del grupo familiar.

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

De acuerdo al grafico 11, el tema en el que mas se ha legislado ha sido en la
prevencién y erradicacién de la violencia hacia la mujer, desde violencia fisica
y sexual, hasta acoso politico. La mayoria de estos proyectos son modificatorias
de leyes para mejorar los procesos de denuncia. Asi mismo, se encuentra la ley
promovida por Gloria Montenegro (APP), en la que se unieron las propuestas
de Luciana Ledn (APRA) y la propuesta de la bancada de Fuerza Popular, que
propone la creacién de un registro de agresores sexuales. Como se menciond,
existié un interés de la bancada fujimorista en estos temas, ademas que eran
temas que unian a parlamentarias de varias bancadas, por lo que las posibilidades
de promulgacion de legislacién en este tema fueron altas.
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Grafico 41. PL-género publicados (Ley), Congreso 2016-2019

I Prevencion Violencia

I Inclusion

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Entre los temas de las leyes publicadas en cuanto a inclusién se encuentra
la ley que otorga licencia de paternidad. Esta ley otorga incentivos para
que exista una crianza en la que se involucren tanto padre como madrey,
por tanto, promueve la inclusién y la erradicacién progresiva de los roles
de género. Por otro lado, contamos con la modificatoria de la Ley Contra
Actos de Discriminacion, para asi disminuir las brechas salariales entre
hombres y mujeres. Este es un tema vigente y del cual se poseen datos.
Por ejemplo, para 2018, segun el INEI, la brecha salarial entre hombre y
mujeres ascendio a 572 soles en favor de los hombres. Esta situacion es
mas visible entre mujeres y hombres de 45 afios a mas. Para este grupo
etario, las mujeres ganan el 64.6% del ingreso de los hombres'®, Esto
indica que este proyecto publicado estd atacando un problema que ha
sido verificado por la evidencia.

Otro tema legislado es la paridad y alternancia en las listas de postulantes
al Congreso, Parlamento Andino, y elecciones regionales y municipales.
Este tema ha estado impulsado desde las organizaciones civiles en la
ultima décaday se ha aplicado en algunos paises de Latinoamérica, como
Costa Rica. En Perd, el tema obtuvo mayor visibilidad y llegé a ingresar a la
agenda politica con la reciente discusion de las medidas de reforma politica
propuestas desde varios frentes. El acuerdo al que se llegé en el Congreso
es que esta medida de paridad se aplicard de manera progresiva en cada
eleccién. A partir del 2021 habra un aumento de 5% en el porcentaje de

198 INEI (2018). Peru: Brechas de Género 2018 - Avances hacia la igualdad de mujeres y hombres
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mujeres en las listas, para asi, de esta manera, llegar al 50% de mujeres
para las listas electorales en el 2031. El proceso por el cual pasoé la ley de
paridad sera explicado posteriormente.

En balance, ya sea por los proyectos en comision o por los proyectos
publicados, se observa que el Congreso 2016-2019 ha legislado acerca
de muchos de los problemas de discusiéon en la agenda de género. Si
bien es cierto, la mayor legislacién trata sobre temas consensuales, como
medidas contra la violencia hacia la mujer, también ha habido acuerdos
con respecto a temas mas debatibles, donde el acuerdo parece haber
arribado a un punto medio, como en el caso de la paridad progresiva, que
se explicara mas adelante.

Las propuestas legislativas en torno al tema de género tardan en promedio
413 dias para que lleguen a ser publicados. Este promedio de dias es mayor
que el promedio general, que se sitda alrededor de 286 dias. De acuerdo
con lo mostrado anteriormente, se podria decir que en temas de género se
logran consensos, pero que estos tardan mas que el promedio general. Es
decir, se podria especular que los consensos necesarios en todo Congreso
tardan, pero que una vez que se logran, llegan a una produccion legislativa
relevante.

De acuerdo a bancadas, Fuerza Popular y Nuevo Peru son las bancadas
que mayores leyes han publicado, pero son las bancadas que tardaron mas
en publicar sus propuestas. Esto podria ser evidencia de las discordancias
internas en una bancada tan numerosa como la de Fuerza Popular,
donde pueden convivir legisladores de distintas posiciones con respecto
al tema de género que origina demoras, sino tensiones internas. Por el
contrario, Cambio 21y Peruanos por el Kambio son las bancadas a las que
le tomd menos dias en promedio publicar sus proyectos: 320 y 375 dias,
respectivamente.
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Tabla 15. Tiempo (dias) promedio para publicar PL-género por bancada,
Congreso 2016-2019

Bancada # Leyes Dias
publicadas promedio

Fuerza Popular 15 411
Nuevo Peru 8 444
Peruanos Por el Kambio 5 375
APRA 4 423
Frente Amplio 4 484
Alianza Para el Progreso 4 490
Cambio 21 1 320

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Ana Maria Choquehuanca (PPK), Luciana Ledn (APRA) e Indira Huilca (NP)
han sido las parlamentarias que mayor nimero de PL con respecto a temas
de género han logrado publicar. Choquehuanca es la parlamentaria que
estuvo detrds de la licencia de paternidad, y sus PL estan enfocados en
prevenir y erradicar la violencia contra la mujer. Es resaltante, ademas,
que estas congresistas pertenezcan a diferentes bancadas y a bancadas
diferentes de la mayoritaria. Se podria decir que muy probablemente
tuvieron que consensuar sus proyectos para que vieran la luz. Esto
provee mas evidencia de la capacidad del Congreso para, en algunas
circunstancias, lograr acuerdos en temas sustantivos.

Tabla 16. Tiempo (dias) promedio para publicar PL-género por congresista,
Congreso 2016-2019

Congresista /Bancada # Leyes Publicadas Dias promedio
Ana Maria Choquehuanca / PPK 4 355
Luciana Ledn / APRA 4 423
Indira Huilca / NP 3 427

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

En conclusién, la labor legislativa en cuanto a temas de género ha tenido
mayor cabida en la Comisién de la Mujer. Esta labor ha estado enfocada
tanto en legislacién para la erradicacion de la violencia contra la mujer,
como hacia medidas implementas para promover la inclusién. Esta
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gestiéon parlamentaria ha generado avances significativos, como mejoras
en medidas de la prevencion y erradicacion de la violencia, el registro de
acusados por abuso sexual y fisico, la implementacion de la licencia de
paternidad, y la Ultima ley de Paridad y Alternancia, la cual serd explicada
a continuacion.

5.3 LeyparaParidady Alternancia. Cuota de género: ;medida
suficiente?

Como se ha ido discutiendo a inicios del capitulo, la medida afirmativa
de las cuotas de género busca generar mayores incentivos para que los
partidos politicos enfrenten la baja participacidn y representacién politica
de la mujer. Pese a laimplementacion de versiones de cuotas en el pais, y si
bien se observa considerables mejoras, estas no han generado los avances
esperados a lafecha. Revisando estadisticas del parlamento disuelto (2016-
2019), solo el 28% eran mujeres del total de 130 congresistas. Esta situaciéon
implica que se han presentado obstaculos para su eficacia y para llegar
a la paridad del 50%. Como menciona Albaine (2015), estas limitaciones
son tanto de tipo institucional, como vinculadas a actores politicos y
sociales que han imposibilitado la generacién de condiciones reales para
la igualdad de la participacion politica de las mujeres.'® En ese sentido,
uno de los mayores obstaculos es el acoso politico contra las mujeres,
que genera condiciones inequitativas en la competencia electoral y al
momento de ejercer el cargo para el que una autoridad mujer fue electa.

Frente a ello, ademas de la existencia de normas que sancionan el acoso
politico, también se han aprobado leyes de paridad y alternancia en
las listas electorales. Estas medidas ya han sido aplicadas en paises de
Latinoamérica, como Costa Rica y Bolivia. En el caso costarricense, el
aumento de las mujeres parlamentarias electas ha sido mas impactante.
Para la primera aplicacién de cuotas se obtuvo un 14.6% de representacion.
Pero, para el 2009, cuando se aprob6 la ley de paridad y alternancia, se
logré que las mujeres elegidas alcanzaran el 27%. Y para la siguiente
eleccion se llegé a alcanzar 45.6%.

19 Albaine, Laura (2015). Obstaculos y desafios de la paridad de género. Violencia politica, sistema electoral e
interculturalidad. Iconos. Revista de Ciencias Sociales. https://www.redalyc.org/pdf/509/50938990008.pdf
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Caso similar es el de Bolivia, pais latinoamericano pionero en la aplicacion
de medidas afirmativas para la participacién politica de la mujer, donde,
desde la aplicacion de la cuota se contaba con un 37% de mujeres
parlamentarias elegidas. Para el segundo proceso electoral se llegé a
tener 49% de representaciéon parlamentaria femenina. Estos resultados
positivos demuestran grandes avances en cuanto a la participacion politica
femenina. Pero, para lograr mayores avances es importante generar otros
incentivos a nivel educativo, por ejemplo.

Se observa que la eleccion de mujeres parlamentarias ha ido aumentando
progresivamente luego de la aplicacién de la cuota paritaria. Ello implica
que la aceptacion de la mujer en la politica se estd incrementando.

Grafico 42. Representacion parlamentaria femenina, Bolivia y Costa Rica.
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con cuotas
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Fuente: Atlas Electoral Bolivia y Costa Rica - Elaboracién: Parlamento Abierto.

En cuanto a la situacion en el Congreso peruano, existen diversas
propuestas legislativas que han promovido la paridad desde el 2001 las que
han sido archivas, se les han otorgado dictamen negativo o, simplemente,
se quedaron relegadas en comision, sin llegar a ser debatidas.

Para el periodo 2001-2006 se presentaron cinco PL enfocados en la
modificacion de la cuota de género a nivel regional y local. En el 2002, el
JNE presenté el PL 1688 y el PL 4708, que buscaban incluir la alternancia
y aumentar la cuota de género. Sin embargo, estos proyectos no
lograron alcanzar los votos suficientes y fueron archivados. Por otro lado,
también se present6 el PL 3682 que buscaba incorporar la cuota en los
colegiados del Poder Judicial, pero este proyecto tampoco llegd a tener
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los votos necesarios para obtener el dictamen favorable en la Comisién de
Constitucion.

En el periodo parlamentario 2011-2016 se presentaron seis propuestas
legislativas referidas a la cuota de género. De estas propuestas, la Unica
que se publicé fue la Ley 30414, que modificd elementos con respecto
a la inscripcién de organizaciones politicas, afiliacién y dadivas. Esta ley
acumulé el proyecto de ley 3835, que propuso establecer una cuota de
género en los directorios de empresas que cotizan en la bolsa de valores.
Esta iniciativa no obtuvo el dictamen favorable por parte de la Comisién
de Mujer y Familia y, finalmente, no fue incluida en la ley. Otros PL, como el
2458y el 2401, que buscaban incorporar una cuota de género en espacios
como los 6rganos colegiados de entidades publica y los consejos de
coordinacion regional y local, también fueron rechazados y archivados.

Elrechazoyarchivamiento de PL sobre paridady alternancia se mantuvo
en los primeros anos del periodo legislativo 2016-2019. Durante ese
periodo se presentaron diversos PL referidos a la paridad y alternancia,
pero la mayoria se quedaron estancados en comisiéon. También se
dieron casos en los que fueron retirados del dictamen favorable y, por
lo tanto, del texto sustitutorio. Un grupo de estos PL enfocados hacia
la paridad, a pesar de adversidades, idas y vueltas, si llegaron a ser
aprobados y publicados.

5.4 Participacion politicadela mujer. Una normativarelegada
por anos

A finales de diciembre de 2016 se presenté el primer proyecto de ley
enfocado hacia la paridad y alternancia, el PL 834 “Ley que fortalece la
participacion politica de la mujer”, propuesto por Alberto Quintanilla (FA
en ese entonces). Tal proyecto de ley proponia la paridad y alternancia
en las listas de candidatos parlamentarios, de candidatos al Parlamento
Andino y de postulantes en las elecciones regionales y municipales. Es
curioso que un PL enfocado hacia la participacién politica de las mujeres
haya sido decretado Unicamente hacia la Comisiéon de Constitucién. Para
marzo de 2017, Indira Huilca, activista por los derechos de la mujer y
presidenta de la Comision de Mujer y Familia, solicité que este proyecto de
ley pase a su comisién. En abril de 2017, el proyecto fue decretado también
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a la Comisiéon Mujer y Familia. Para octubre del mismo afo, Sergio Davila
(PPK), solicité su adhesion a tal proyecto, pedido que procedio.

En noviembre de 2017, Ursula Letona (FP), presidenta de la Comision
de Constitucion, decidié retirar de la agenda de debate de la sesién
ordinaria el proyecto de ley 834. Alberto Quintanilla declar6 que, a pesar
de que el proyecto fue incorporado en agenda en la sesion previa, este
fue retirado sin informar''®, Para estas fechas, se tenia la expectativa de
debatir el proyecto de ley, debido a que se aproximaba la convocatoria de
elecciones regionales y municipales, comicios donde se esperaba contar
con la aplicacion de la paridad y la alternancia en las listas.

Hasta mediados del 2018 no se debatia el proyecto, por lo que
parlamentarios de Nuevo Peru presentaron sendos recursos para generar
presion y lograr debatir el proyecto de ley. Entre los recursos usados se
encuentran la presentacion de oficios para la priorizacién del proyecto de
ley en la Comisién de Constitucion o la presentacion de propuestas para la
inclusion del PL 834 al Pleno Muijer. El Pleno, sin embargo, nunca se llegé
adar.

La situacion politica dio un giro inesperado en julio del 2018 con
la difusion de una serie de audios que destapaban una trama de
corrupcion y trafico de influencias en el mas alto nivel del sistema de
justicia y que involucraba a jueces, fiscales, integrantes del Consejo
Nacional de la Magistratura, empresarios y politicos. Frente a esta
coyuntura, el presidente Martin Vizcarra dio un Mensaje a la Nacién
y anuncioé la convocatoria a un referéndum para someter a consultar
popular algunos aspectos de la reforma judicial y politica puesta en
marcha. Como parte de la reforma politica, el Ejecutivo convocé a cinco
profesionales para que conformen la Comisién de Alto Nivel para la
Reforma Politica. En su informe final, la Comisién presenté una serie de
PL agrupados en cuatro ejes: 1) anticorrupcién y rendicién de cuentas;
2) gobernabilidad; 3) organizaciones politicas y representacién; y 4)
participacion electoral y politica. La propuesta de paridad y alternancia
se incluy6 en el tercer eje.

"o Andina(2017)“Piden poner en debate proyecto sobre paridad y alternancia” https://andina.pe/agencia/noticia-piden-
poner-a-debate-proyecto-sobre-paridad-y-alternancia-genero-689752.aspx Consultado: 21/11/2019
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El Ejecutivo intenté implementar la paridad en dos
ocasiones, pero sin éxito alguno. El primer intento
vino con el proyecto de ley N° 3159, que buscaba
mejorar el proceso de seleccién del Consejo Nacional
de la Magistratura (CNM) y que incluyé la paridad. En
septiembre del 2018, los congresistas fujimoristas
Héctor Becerril, Lourdes Alcorta, Milagros Takayama,
Ursula Letona, Luis Galarreta, Miguel Torres, Mario
Mantilla y Tamar Arimborgo votaron en contra de
incluir la paridad en el dictamen del proyecto de la ley
en cuestion, el cual iba a ser sometido a referéndum.
Su principal argumento fue que la seleccién de los
miembros del CNM se tenia que hacer en base a los
méritos de los candidatos y no en funcién a su género.
Segun la congresista fujimorista Tamar Arimborgo, de
incluirse la paridad, los postulantes iban a tener la
libertad de postularse como hombre o como mujer.™

El segundo intento fue cuando a inicios del 2019,
el presidente Vizcarra presentd el proyecto de ley
N° 3786, que proponia un nuevo proceso de eleccion
de la Junta Nacional de Justicia, en el que también
se incluy6 la paridad. Si bien la bancada fujimorista
aprobo el dictamen a favor del proyecto de ley, en el
texto final no se incluyd la paridad. Durante el debate
del dictamen, se argumenté la inconstitucionalidad
de la paridad, debido a que implicaria mayores
ventajas hacia un grupo de personas.'?

En marzo del 2019, en medio de los debates por la
reforma politica, Salvador del Solar juramenté como
el nuevo presidente del Consejo de Ministros y
conformé el segundo gabinete paritario. Ello podria

https://larepublica.pe/politica/1320857-referendum-fujimorismo-opone-paridad-
genero-reforma-cnm/ (Consultado 21/11/2019)

"2 Congreso de la Republica (2019) http://www.leyes.congreso.gob.pe/
Documentos/2016_2021/Dictamenes/Proyectos_de_Ley/03745DC04MAY20190128.
pdf (Consultado 21/11/2019)

" LaRepublica (2018) “Fujimorismo se opone a paridad de género en reforma del CNM”
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considerarse como un acto politico y simbdlico que buscaba generar
presién en el Poder Legislativo al demostrar que si es posible llegar a la
paridad sin dejar de lado la meritocracia, pues el nuevo gabinete estaba
conformado por nueve mujeres con una reconocida trayectoria académica
y profesional.

5.5 Aumento de insumos para forjar la paridad de género

En abril del 2019, el presidente Vizcarra presenté al Congreso doce PL de
reforma politica. De ellos, los PL N° 4186 y N° 4187 incluian la paridad y
alternancia. El articulo 116 del Proyecto de Ley N° 4186 indicaba:

“Articulo 116: Las listas de candidatos al Congreso en cada circunscripcion
electoral deben incluir cincuenta por ciento (50%) de mujeres y cincuenta
por ciento (50%) de hombres, ubicados de manera alternada, es decir, una
mujer-un hombre o un hombre-una mujer. En las circunscripciones en que
se inscriban listas con tres candidatos, por lo menos uno de los candidatos
debe ser varén o mujer."

Las propuestas legislativas causaron polémica, sobre todo en la bancada
fujimorista, pero las reacciones también vinieron de algunos columnistas
y analistas. Rosa Bartra, presidenta la Comisién de Constitucién, en donde
se iban a debatir los proyectos de reforma politica presentados, manifesto
su rechazo. “La paridad no es un objetivo correcto. Logrando que la mitad
de las autoridades sean mujeres no se resuelve el problema de fondo. El
problema no es la falta de paridad, es la falta de igualdad”'™.

Es importante mencionar que la aplicacion de la paridad es vista como
una medida temporal y complementaria frente al proceso de inclusién de
la mujer, y se espera que, en determinado momento, cuando se alcancen
las mismas condiciones, ya no sea necesaria.

"3 Presidencia de la Republica (2019)
https://www.gob.pe/institucion/presidencia/noticias/27389-ejecutivo-presenta-al-congreso-propuestas-de-reformas-
politicas-para-construir-un-sistema-democratico-mas-representativo-eficaz-y-legitimo (Consultado 22/11/2019)

4 LaRepublica (2019)
https://www.msn.com/es-pe/noticias/peru/rosa-bartra-en-contra-de-la-paridad-de-g%C3%A9nero-en-la-reforma-
pol%C3%ADtica/ar-BBVVXTA (Consultado 22/11/2019).
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Pese aalgunas opiniones en contra, la opinién generalizada fue afavordela
paridad y la alternancia. Janice Seinfeld, columnista de El Comercio, criticé
el argumento que usan los opositores de la paridad por supuestamente
defender la meritocracia. Sefnalé que, desde el momento en que los
tomadores de decisiones no consideran que hombres y mujeres tienen las
mismas capacidades, es mucho mas dificil alcanzar la meritocracia, la cual
en los hombres ya estd dada.'’

Gloria Montenegro, ex congresista por Alianza para el Progreso, y actual
ministra de la Mujer, mantuvo que “no es que se pidan favores, ni ventajas
por nuestra condicién de mujer, sino que es tiempo de generar mecanismos
para hacer viables los derechos".'"®

Una opinién cuestionada fue la del periodista Federico Salazar quien se
mostré en contra de la paridad, argumentando que es profundamente
antidemocratica y que la democracia esta basada en la libertad de elegir
de los ciudadanos, sugiriendo asi que, a través de la paridad, se estd
imponiendo por quiénes votar.'”

A mediados de junio se generé el pre dictamen del proyecto de ley N° 4187
que incluia la paridad y alternancia. Si bien se voté a favor del dictamen,
se decidié retirar el articulo referido a la paridad.'® En el pre dictamen del
proyecto de ley, que también formaba parte de la reforma politica y que
proponia la paridad de género, la Comisién de Constitucion no incluyé tal
disposicion en el dictamen final, por lo que la paridad no fue incluida en la
ley publicada.

En julio del 2019, se realizé el debate de las iniciativas agrupadas referentes
ala paridady la creacion del distrito electoral de peruanos en el extranjero
en la Comision de Constitucion. Estos PL eran: N°375, N°433, N°507, N°834,
N°1204,N°1247,N° 1330, N°1343,N°1478,N°1595,N°2113,N°2752,N°3538,

"5 Seinfeld, Janice (2019) “Ellos bailan solos”
https://elcomercio.pe/opinion/columnistas/bailan-solos-janice-seinfeld-noticia-ecom-657929-noticia/ (Consultado
22/11/2019)

"6 Montenegro, Gloria (2019) “Consolidando la vida civil de la mujer” https://elcomercio.pe/opinion/colaboradores/
consolidando-vida-civil-mujer-gloria-montenegro-noticia-ecpm-645032-noticia/ (Consultado 22/11/2019)

"7 Salazar, Federico (2019) “La paridad es una trampa) https://elcomercio.pe/opinion/columnistas/reforma-politica-
paridad-trampa-federico-salazar-noticia-650773-noticia/ (Consultado 22/11/2019)

"8 La Mula (2019)https://redaccion.lamula.pe/2019/06/29/comision-de-constitucion-deja-fuera-de-predictamen-la-
paridad-en-listas-de-candidatos-al-congreso/redaccionmulera/ (Consultado 22/11/2019)
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N°4186, N°4384. Durante el debate de tal sesion ordinaria, se dieron las
siguientes intervenciones:

“No se puede obligar con leyes la participacion de la mujer en la politica
nacional. Esto tiene que nacer de la persona humana. Nadie puede obligar
a una persona a hacer lo que no siente”- Luz Salgado (FP).

“Si se busca hacer participar a las mujeres en politica, este debe ser un
trabajo de los partidos. Las mujeres no pueden ser llevadas ‘a patadas’ (a
ser parte de las listas). No me las pueden imponer en la votacion”’, Lourdes
Alcorta (FP).

“La Constitucion reconoce el derecho a la igualdad entre hombres y
mujeres. Si se habla de vulnerabilidad de la mujer es porque actualmente
hay 89 feminicidios en el Perti y mas de 200 tentativas de ese delito”
Marisa Glave (NP).

“Soy una firme creyente de los principios basicos en los que se sustenta la
Republica, como es la libertad y la igualdad. La libertad es de hombres y
mujeres, son el fundamento de la democracia. Sin libertad no se podria
disentir o profesar una religion a la oficial, sin libertad uno no podria
elegir al candidato o partido de su preferencia, ni presentarse a un cargo
de eleccion popular”. Rosa Bartra (FP).

“Lamento que el suelo no esté parejo. Hay que cambiar ese escenario de
inequidad, ya que los varones tenemos mas ventajas para participar en
una eleccion, siempre se excluye a las mujeres” Richard Arce (NP).

“La paridad y alternancia de género no deben ser vistas como temas
partidarios, de ideologias o de izquierda o derecha. Agregé que es
un asunto de equidad, que va mas alla de esas fronteras.” Miguel
Torres (FP)."

La Comisién de Constitucion solicitd las opiniones de diversas entidades
estatales, como la ONPE, JNE, RENIEC, MINJUS, MIMP y la Defensoria
del Pueblo, instituciones que se mostraron a favor de la paridad. Estas
entidades mencionaron que la cuota de género no se cumple a consciencia

"9 Todas las intervenciones se obtuvieron de Congreso de la Republica (2019)
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/Prensa/heraldo.nsf/CNtitulares2/b6170143b2388a410525843a00733685/
?0penDocument (Consultado 22/11/2019)
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y que las organizaciones politicas solo cumplen con la cuota para no tener
inconvenientes y que su lista de candidatos sea aceptada. Por ese motivo,
respaldaron la paridad y alternancia.

Por otro lado, se consideraron tres opiniones ciudadanas. Dos de ellas
sefialaron que la paridad vulneraba el derecho de la igualdad ante todos.
Sus argumentos fueron los siguientes:

“[...] vulnera el precepto constitucional de 'todos somos iguales ante
la ley, al parecer por el apetito de poder de algunas mujeres pretenden
arrastrar al resto de respetables damas” Hugo Cancapa Malaga.

"[...] los varones como las mujeres, tenemos los mismos derechos y
deberes, si una autoridad es varén o mujer eso depende de la poblacion
(voto democratico) mas no de una ley. [N]Jo permitamos favorecer a nadie
(se estaria realizando una discriminacion a los varones)" Arif Patrocinio
Soto Amante.

Deacuerdoal dictamen se presentaron tres conclusiones sobre la paridad.
En primer lugar, que es una medida artificial, debido a que no se puede
afirmar que la mujer esté relegada en la participacion politica nacional,
ya que Peru se encuentra por encima del promedio de la regién. Por otro
lado, toman la medida como una obligacién, ya que la consideran como
una manera de imponer y no de promover la participacion de la mujer
mediante incentivos. Y, por ultimo, el argumento de la meritocracia,
por el que aducen que las mujeres son capaces de generar una carrera
profesional sin la necesidad de cuotas y que, si un postulante accede aun
cargo, debe ser por sus logros y no por su género.

Se concluy6 que el proceso para el aumento de la participacién politica
femenina debe ser progresivo y natural, desde un cambio cultural, politico
y social. Por ese motivo, se aplicaria el aumento de la cuota a 35% y la
alternancia a la lista de las elecciones primarias o internas. Ademas, se
legislé que la lista presentada debe respetar el nimero de votos que
obtuvo cada postulante, tal propuesta fue realizada por el congresista
Miguel Torres (FP).'2°

20 Wayka (2019) “Bartra busca limitar paridad y alternancia solo para pre candidatos al Congreso”
https://wayka.pe/bartra-busca-limitar-paridad-y-alternancia-solo-para-precandidatos-al-congreso/ (Consultado
22/11/2019)
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A pesar de la persistencia de opiniones negativas frente a la propuesta,
sobre todo de Fuerza Popular, las votaciones fueron suficientes para
aprobar por mayoria el dictamen En el gréfico 43 se observa que los
fujimoristas fueron los Unicos que mayoritariamente se abstuvieron.
Los votos a favor de las cinco bancadas restantes se contrapusieron a la
posicion fujimorista, por lo que con 7 votos a favor se aprobé el dictamen
de la Paridad y Alternancia.

Grafico 43. Votacion dictamen Paridad, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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A pesar de la decision tomada en la Comisién de Constitucion de aumentar
en un 5% la cuota, en el texto sustitutorio se modificé la decisién y se optd
por implementar la paridad de manera progresiva, de manera que para las
elecciones del 2021 se iba a incluir una cuota de género del 40%, ubicados
de manera intercalada, y recién para el 2031 se contaria con una cuota de
género del 50%.

El 23 de julio se incluyé en agenda el conjunto de PL por la paridad,
cuyo largo debate fue suspendido por el presidente del Congreso Daniel
Salaverry, debido a que se generaron protestas en las que congresistas de
diferentes posiciones comenzaron a mostrar carteles. Por un lado, algunas
congresistas de Fuerza Popular, entre ellas Milagros Salazar y Tamar
Arimborgo, mostraban carteles en los que se leia “Las mujeres somos
capaces, competitivas y exitosas’, “Las feministas no me representan’, “Yo
no soy una cuota”. Por otro lado, congresistas de la bancada del Frente
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Amplio, Nuevo Perd y Peruanos por el Kambio exhibieron carteles del
colectivo“Somos la Mitad, Queremos Paridad."™'

Aldiasiguiente sereanudé el Plenoy sellegdaaprobar lasiniciativas agrupadas
referentes a la paridad y a la creacién del distrito electoral de peruanos en el
extranjero, con 106 votos a favor, 3 en contra y 4 abstenciones.

En el grafico 44 se observa un cambio en la posicién fujimorista si se
comparan los votos a favor de la implementacion progresiva de paridad en
el Pleno, con los votos a favor del dictamen, en el que el bloque fujimorista
se abstuvo mayoritariamente. Accidon Republicana, como se observa en el
grafico, no votd en bloque: 2 de sus miembros se opusieron, 1 de ellos se
abstuvo y otro voté a favor de la paridad.

Grafico 44. Votacion plenaria-Paridad y Distrito Electoral en el extranjero,
Congreso 2016-2019

44
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Tras ser aprobado el proyecto, las congresistas Marisa Glave, Luz Salgado,
Alejandra Aramayo y Mercedes Araoz'* se acercaron a saludarse y a
abrazarse. Aquel gesto fue cuestionado, debido a que Luz Salgado se

21 RPP (2019) “Congresistas se enfrentaron con carteles en el Pleno sobre paridad y alternancia”
https://rpp.pe/politica/congreso/congresistas-se-enfrentaron-con-carteles-en-el-pleno-sobre-paridad-y-
alternancia-video-noticia-1210785(Consultado 22/11/2019)

El Comercio (2019) “La efusiva celebracion de congresistas tras aprobacion de paridad y alternancia
https://elcomercio.pe/politica/efusiva-celebracion-congresistas-aprobacion-paridad-alternancia-fotos-noticia-nndc-
659082-noticia/ (Consultado 22/11/2019)
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habia opuesto a la medida inicialmente, y debido al consenso logrado
entre congresistas de bancadas que, estan diametralmente opuestas en
otros temas.

El 27 de agosto del presente aio se publicé la ley N°30996, la que no
solo modificaba el articulo 116 para incluir la paridad y alternancia de
manera progresiva, sino que creaba el distrito electoral de peruanos en el
extranjero.

El articulo 116 menciona lo siguiente:

“La lista resultante de las elecciones internas o elecciones primarias se
ordena segiin el resultado de la votacion y respectando la cuota minima
de cuarenta por ciento (40%) de mujeres o de hombres. Los candidatos que
obtengan la mayor votacion ocuparan los primeros lugares, pero una vez
cubierta la cantidad maxima de candidatos de un mismo sexo se contintia
con el candidato del sexo opuesto que se requiera para cumplir con la cuota
minima”

En las disposiciones complementarias de la ley N° 30996 se indica que,
desde las elecciones generales del 2021, los organismos del sistema
electoral y de la Defensoria del Pueblo se abocarén al anélisis de dicho
proceso electoral, en particular respecto de las medidas dictadas para
promover la participacién de la mujer en la politica. También se especifica
que para el 2026 las listas de candidatos al Congreso de la Republica
deberdn incluir 45% de mujeres o de varones, ubicados de manera
intercalada; y para el 2031 esa cuota sera del 50%.

Un mes luego de la publicacién de la ley, las tensiones entre el Ejecutivo y
el Legislativo llegaron a un punto tan algido que terminé con la disolucion
del Congreso. La medida tomada por el presidente Martin Vizcarra
también implicé la convocatoria a Elecciones Congresales Extraordinarias
para completar el periodo 2016-2021, lo cual generé mucha expectativa
debido a la aplicacién de la paridad y alternancia en ese proceso electoral.
Sin embargo, el Jurado Nacional de Elecciones decidié que para tales
elecciones no se aplicaran las leyes publicadas de la reforma politica. Pese
aello, las listas de candidatos para las préximas elecciones cuentan con un
40% de mujeres. En las elecciones del 2016, se conto la participacién del
39% de mujeres.
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En conclusion, es evidente la oposiciéon de la bancada
fujimorista a la propuesta legislativa de paridad y
alternancia, con algunas excepciones individuales.
Con su mayoria en el Congreso, esta bancada
utilizaba sus facultades y prerrogativas legislativas
para detener el avance del proyecto. Asimismo, es
importante mencionar que la reforma politica fue un
impulso importante para que la paridad sea puesta
en agenda, sobre todo si se tiene en cuenta que el
proyecto de ley presentado por el congresista Alberto
Quintanilla no se debatia desde que fue presentado
en el 2016.
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CAPITULO 6.
FISCALIZACION (ARBITRARIA) ENTRE PODERES DEL
ESTADO. UN PULSO PELIGROSO (CASO IV)

| quinto caso (Caso IV, capitulo 6) grafica la funciéon de fiscalizacion

del poder Legislativo sobre los actos del Ejecutivo. También muestra

los excesos de tal fiscalizacién, que llevaron al Ejecutivo a califica de
obstruccionista al Legislativo; siendo que este ultimo cuenta entre sus legitimas
prerrogativas, con la autoridad de pedir a funcionarios del Estado informacion,
o hacer querindan cuentas, o interpelarlos, o negarles su confianza, forzandoles
incluso a la renuncia.

En contraste con los casos anteriores, los temas de fondo no fueron precisamente
los que articularon y movilizaron la pugna entre los poderes del Estado, sino la
existencia de factores coyunturales o ajenos a las agendas de politica publica.
Aunque la polémica ocurrié en el marco de un PL para perfeccionar la educacion
universitaria, y si bien, la oposicién legislativa concentré su hostilidad en la
institucion del Ministerio de Educacion, lo relevante del caso es el atropello
de los mecanismos de control politico de que goza el Parlamento, por un uso
arbitrario de los mismos.

La parcialidad observada en el empleo de dichos mecanismos no se observa,
necesariamente, en los aspectos técnicos de tramitacion de los instrumentos
de control entre poderes del Estado. Se percibe, mas bien, en el conflicto
(por solapamiento) entre intereses personales y publicos, subyacente en las
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justificaciones para el uso de los fueros congresales. Asi, el caso alecciona en las
estrategias que emplean ciertos representantes para maximizar sus beneficios
particulares, en detrimento del bien publico que juran representar. Informa
sobre las afecciones que ello confiere al desempefio del Congreso como
institucién, sobre la deslegitimacién en que se infunde a la representacion
parlamentaria por la explotacién de facultades constitucionales y, asimismo,
sobre la importancia de preservar e incluso de perfeccionar, los respectivos
mecanismos de fiscalizacién y moderacién de los dominios y autoridades
republicanas.

6.1 Mecanismos de control politico para regular la Educacion

Tener intereses es algo natural al ser humano. Sin embargo, a la hora de
elegir a nuestros representantes, estos tienen el deber de velar —-no por
el interés particular- sino por el interés publico; el tan mencionado bien
comun. En un ambiente inherentemente politico—comolo es el Congreso-,
los legisladores deberian concebir el bien en acorde con el partido politico
que representan, en teoria. En la practica, esto no se da. Entre el 2001 y
el 2019 mas de 130 legisladores renunciaron a grupos parlamentarios'.
Entonces, si los parlamentarios no legislan en base a los ideales del partido
politico bajo el que fueron elegidos, jen base a cudles legislan? Surgen
entonces los cuestionamientos por conflictos de intereses en casos
particulares, y en un escenario tan enrarecido como el que ocurrié en el
periodo congresal 2016-2019, el sector Educacién fue protagonista, y la
siguiente cita puede graficar esta situacion.

“No es posible que entre los de la ciipula de los congresistas de Fuerza
Popular se esté diciendo: van a ver la fuerza que tenemos, ya saben con
quién se han metido. Ahi no hay nada de alusion a la educacién... eso
demuestra que ustedes solo quieren poder por poder, quieren asumir
el Gobierno sea como sea”"* (Yonhy Lescano, Parlamentario de Accion
Popular, debate sobre censura al ministro Jaime Saavedra).

El 16 de diciembre de 2016 se dio la primera expresiéon de algo que
vendria a caracterizar una dindmica de embestidas —que comprobaria

2 https://elcomercio.pe/politica/radiografia-fragmentacion-parlamentaria-informe-noticia-601576-noticia/

2 http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/05256 D6E0073DFE90525808B000AAF83/SFILE/
PLO-2016-23.pdf.
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ser insostenible- entre el Ejecutivo y el Legislativo. La aprobacion de la
mocién de censura del entonces ministro de Educacién, Jaime Saavedra,
“por su falta de capacidad y grave negligencia en su gestién al frente de su
sector”'?®, constituyé el hito que marcaria la pauta de la fiscalizacién entre
el Ejecutivo y el Legislativo.

Con 78 votos a favor, cero en contra y ninguna abstencién, Saavedra fue
censurado. Las bancadas de Peruanos por el Kambio, Accién Popular,
y Alianza Para el Progreso (a excepcion de los congresistas Julio Rosas
y Edwin Donaire, quienes votaron a favor de la censura), se retiraron
del hemiciclo en un acto simbdlico. La censura contd con los votos de
las bancadas de Fuerza Popular y la Célula Parlamentaria Aprista (a
excepcion del parlamentario aprista Jorge del Castillo, quien no voté a
favor de la censura).'*

El panorama politico era, por decir lo menos, engorroso. El Congreso
era dominado por una considerable mayoria de oposicion fujimorista,
que no mostrod, desde el inicio, animos por conciliar con el gobierno,
sino, mas bien, opté por enfrentarlo. En paralelo, la falta de cohesién
partidaria dentro de la principal fuerza opositora, el partido Fuerza
Popular (que llegd al Congreso con 73 escafios, pero en junio de
2019 contaba solo con 53), y la inexistencia de un minimo comun
denominador en la agenda partidaria que los uniese, implicaria que
las embestidas hacia el gobierno se realizaran a partir de las agendas
propias de ciertos congresistas. El Ejecutivo, por su parte, no se quedaria
con las manos cruzadas, y capitalizaria de la imagen obstruccionista
que el Congreso plasmaba.

Entre el 2016 y el 2019 - tiempo que duré el Congreso, veriamos a 5
ministros de Educacién y dos presidentes en un mismo gobierno. Tras la
censura de Saavedra, Marilu Martens asumio la cartera. La sucedio Idel
Vexler, después de que el Congreso rechazara la cuestién de confianza que
planted el gabinete presidido por Fernando Zavala. Cuando el 21 de marzo
de 2018 Pedro Pablo Kuczynski renuncié a la presidencia anticipadamente,
la asumié su primer vicepresidente, Martin Vizcarra, y se recompuso el

3 http//www2.congreso.gob.pe/Sicr/DiarioDebates/Publicad.nsf/SesionesPleno/05256 D6E0073DFE90525808B000AAF83/SFILE/
PLO-2016-23 pdf.
126 https://elcomercio.pe/politica/congreso/censura-jaime-saavedra-votaron-hoy-congreso-153736-noticia/
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gabinete ministerial a inicios de abril de 2018, con Daniel Alfaro como
ministro de Educacién. En marzo de 2019, Flor Pablo asumié la cartera.

La inestabilidad evidenciada en el sector Educacion implicé dificultades
para lograr avances sustanciales en materia de politicas publicas, ademas
de monopolizar la polémica mediatica en torno a asuntos que se alejaban
del propésito fundamental: mejorar la calidad del sistema educativo y
optimizar la gestién para asegurar eficacia en la inversion en el sector. A
pesar de ello, el ultimo reporte PISA 2018 muestra avances significativos
en comprension lectora, matematicas y ciencias en la ultima década,
aunque con una persistencia de las desigualdades educativas'”. De todas
maneras, en general, la situacién sigue siendo critica. Segun un informe
del Foro Econémico Mundial, Pert ocupa el puesto 127 en calidad del
sistema educativo, de 137 paises'®.

Sin embargo, la tension entre el Ejecutivo y el Legislativo entre el 2016
y el 2019, personificada a manera de control politico y la consecuente
inestabilidad, no permitié atacar verdaderamente los problemas de fondo
en el sector.

Lo que ocurrié fue que la fiscalizacion y el control politico se centraron
sobre todo en temas coyunturales mas que en el modelo educativo en
si mismo. No existié una fiscalizaciéon basada en una agenda de politica
publica. Mas bien, se evidenciaban intereses particulares, articulados desde
la oposicién, hacia un fin comun: golpear al Ejecutivo. Eventualmente, el
Ejecutivo empezé a responder de la misma manera, calificando cada acto
de fiscalizacion por parte del congreso -tarea que le corresponde por
naturaleza—, como un intento de trabar los objetivos de politica educativa
del gobierno.

;Qué ocurrioé en realidad? Primero: desde el Congreso se articulé una
dindmica dominada por dos grupos con intereses, que lograron alinearse
en torno al interés de debilitar al Ejecutivo. Después, las agendas propias
de ciertos personajes en el Legislativo implicaron que los momentos en
que la fiscalizacién si fue necesaria, y se baso6 en errores que el Ejecutivo
no supo enmendar —como en el caso de la huelga de maestros en el 2017,

27 Ver: http://umc.minedu.gob.pe/resultadospisa2018/
128 https://rpp.pe/campanas/contenido-patrocinado/5-retos-que-enfrenta-la-educacion-en-el-peru-noticia-1156259
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o los textos escolares que contenian un enlace con contenido explicito
en el 2019-, esta se vio mermada porque la opinién publica ya no podia
distinguir entre un Congreso que fiscalizaba a partir de sus intereses y uno
que fiscalizaba porque era su labor.

6.2 Influencia de actores e intereses ajenos al Congreso en la
Ley Universitaria

En el Congreso habia personajes vinculados de distintas maneras a
universidades, que se veian perjudicados por ciertos aspectos de la Nueva
Ley Universitaria N° 30220, que norma “la creacién, funcionamiento,
supervision y cierre de las universidades”. Desde el 2016, se puede ver que
habia algunos congresistas con intereses o vinculos particulares que irian
en contra de una visién integral de una reforma educativa.

Tabla 17. Congresistas cuestionados por vinculos con universidades, Congreso

2016-2019

Congresista Bancada Universidad/ Cargo

Richard Acufa APP Miembro de la junta general de accionistas de la
Universidad Sefor de Sipan
Gerente general de la Universidad César Vallejo
(2003-2011)
Asesor de gerencia general de la Universidad César
Vallejo (2011-2016)

Gloria APP Directoradelaescuelade posgrado dela Universidad

Montenegro César Vallejo.

Milagros Fuerza Popular Docente y coordinadora de la Especialidad de Salud

Salazar Familiar de la Universidad Norbert Wiener (2012-2016)

Osias Ramirez

Fuerza Popular

Docente y coordinadora académica de Enfermeria

en la Universidad Alas Peruanas (2000-2015)

Sobrino del duefio de la Universidad Alas Peruanas,

Fidel Ramirez.

Miguel Elias Fuerza Popular Jefe de Logistica de la Asociacion Universidad
Avalos Privada San Juan Bautista (2004-2016)
Lucio Avila Fuerza Popular Rector de la Universidad Nacional del Altiplano

(2010-2014)
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Congresista Bancada Universidad/ Cargo

Guillermo Fuerza Popular Rector de la Universidad Nacional Hermilio Valdizan

Bocangel de Huanuco (2013-2015)

Alberto Oliva Ppk Coordinador de la sede Chincha de la Universidad
Garcilaso de la Vega (2005-2016)

Javier Apra Fue docente en la USMP

Velasquez

Quesquén

*El haber sido docente no necesariamente implica un conflicto de interés. El reglamento del Congreso
permite la docencia universitaria fuera del horario de trabajo.

Fuente: Peru21y LaMula.'”®®

Por ejemplo, el primer presidente de la comisién de educacién, Lucio Avila,
fue docente en la Universidad Nacional del Altiplano de Puno entre los
anos 1975y 2016, y rector de la misma entre el 2010 y el 2014. Desde el
inicio se mostré como un gran opositor a la Ley Universitaria. Pertenecia a
Fuerza Popular, pero renuncié a la bancada en el 2018, demostrando que
su adhesion partidaria no era particularmente fuerte.

En setiembre de 2016, presenté un proyecto de Ley que buscaba modificar
la Ley Universitaria. Una de las modificaciones (al articulo 17) implicaba
alterar la configuracién del consejo directivo de la Superintendencia
Nacional de Educacién Superior Universitaria (SUNEDU), 6rgano encargado
del licenciamiento de las universidades y de asegurar que cumplan las
condiciones basicas de calidad,'® para que cuatro de sus integrantes
(de 7) sean “rectores provenientes de universidades publicas y dos de
universidades privadas”™®'. El articulo 17 de la Ley Universitaria actual dice:

“17.1 El Consejo Directivo es el drgano maximo y de mayor jerarquia de la
SUNEDU. Es responsable de aprobar politicas institucionales y de asegurar
lamarcha adecuada de la entidad. Esta conformado de la siguiente manera:
17.1.1 El Superintendente de la SUNEDU, quien lo presidira. 17.1.2 Un
representante del Consejo Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
Tecnoldgica (CONCYTEC), con un nivel no menor de Director General. 17.1.3
Cinco (5) miembros seleccionados mediante concurso piiblico. Dos seran

2 https://peru21.pe/olitica/congreso-busca-investigar-sunedu-parlamentarios-vinculos-universidades-483513-noticia/.
https://redaccion.lamula.pe/2016/11/25/conoce-a-los-congresistas-vinculados-con-universidades/danielavila/

130 https://www.sunedu.gob.pe/historia/

131 https://es.scribd.com/document/323087425/Ley-Que-Modifica-La-Ley-Universitaria
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docentes provenientes de universidades publicas y uno de universidad
privada. En estos casos cumpliran con lo sefialado en el punto 17.2.1. Los
otros dos seleccionados seran personalidades que cumplan con lo sefialado
en los puntos 17.2.2 0 17.2.3" 32,

La modificacion que Avila buscaba hubiera implicado, pues, que los
llamados a fiscalizar sean los propios fiscalizadores.'3

En la misma linea, el 24 de octubre de 2016, el Congresista del Partido
Aprista Peruano, Javier Veldsquez Quesquén, presenté un proyecto de Ley
para modificar la Ley Universitaria, que, de igual manera, planteaba que
sean “tres docentes, activos o cesantes, provenientes de universidades
publicas, elegidos por los rectores en ejercicio de las universidades que
cuenten con autorizacion definitiva de funcionamiento” (y lo mismo para
universidades privadas).’*

Asimismo, Avila elaboré un informe que concluia que la SUNEDU era un
6rgano deficiente. Entre las conclusiones del informe, se indica que “La
SUNEDU hasta hoy no plasma aportes significativos al desarrollo de la
universidad peruananial cumplimiento de susfines,atiende masa objetivos
propios de su dinamica institucional”y que “pasados tres afios de vigencia
de la SUNEDU, el balance es de muchos conflictos de gobernabilidad en
las universidades estatales y pocos avances académicos e institucionales”.
Como recomendacién, el informe sugiere instaurar una “Comisién
Investigadora para evaluar la gestién de la SUNEDU en el cumplimiento
de su encargo de asegurar y velar por la observancia de la Politica de
Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior Universitaria, en los
graves casos de la UNPRG (Universidad Nacional Pedro Ruiz Gallo), UNS
(Universidad Nacional del Santa) y UAP (Universidad Alas Peruanas) que han
degenerado en crisis de gobernabilidad, conflictividad social y perjuicios a
los estudiantes; a raiz de la vulneracién de los Principios de Transparencia,
Interés Superior del Estudiante, Democracia Institucional, asi como, sobre
el deficiente manejo del presupuesto y patrimonio universitario” Ahora, asi

32 http://www.minedu.gob.pe/reforma-universitaria/pdf/ley_universitaria.pdf

133 http://utero.pe/2016/11/21/exclusivo-la-carta-con-la-que-congresista-fujimorista-lucio-avila-presiona-al-ministro-
de-educacion/

3% https://es.scribd.com/archive/plans?doc=328779127&metadata=%7B%22context%22%3A%22archive_view_
restricted%22%2C%22page%22%3A%22read%22%2C%22action%22%3A%22download%22%2C%22logged_
iN%22%3Atrue%2C%22platform%22%3A%22web%22%7D
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los contenidos del informe sean ciertos, es innegable que los vinculos de
Avila con el mundo universitario hacen imposible concebir dicho informe
y sus conclusiones como imparciales.

La persecucion de los intereses de Avila volvié a salir a la luz, cuando se hizo
publica una carta que Avila le envié al entonces ministro de Educacién,
Jaime Saavedra, en donde le solicitaba ampliar los plazos (ya vencidos)
para las acreditaciones y asi ordenar que la Universidad en donde fue
rector pueda conseguir la acreditacién.’®

Se evidencia, por parte de representantes del Parlamento, un claro intento
de trabar ciertos aspectos de la Ley Universitaria; aquellos vinculados a la
supervision de la calidad de las mismas por parte de organismos como la
SUNEDU™¢, Estas iniciativas, si bien respondian a las agendas de ciertos
parlamentarios que, podriamos decir, se pueden ver como intereses
mercantilistas, también cumplian la funcién de golpear al Ejecutivo, por lo
que recibian el apoyo casi unanime de la oposicién.

Cuando Jaime Saavedra fue censurado a fines del 2016, su censura no tuvo
que ver con la Ley Universitaria. Fue citado a informar ante el Congreso por
la compra de computadoras, tema sobre el que aclaré que fueron bienes
incluidos en el catdlogo de Perd Compras',y lademora en la infraestructura
de los Juegos Panamericanos a realizarse en Lima en el 2019. De acuerdo
con una encuesta realizada por Ipsos en diciembre de ese afo, mientras
el 42% de los encuestados consideré que los verdaderos motivos para
la interpelacién a Saavedra si fueron las irregularidades en la compra de
computadores, 17% afirmé que era el haber sido ministro de Humala, y otro
17% que la razdn era la Ley universitaria que afectaba intereses de algunos
congresistas'®, En realidad, el 52% de los encuestados estuvo de acuerdo
con la censura'™, Sin embargo, entre los sectores mas informados, el acto
de censura se percibié como uno de revancha politica dado que carecia de
justificaciéon™®, y como una de las primeras derrotas que sufriria el Ejecutivo

35 https://larepublica.pe/politica/823684-lucio-avila-presiona-al-ministro-de-educacion-para-favorecer-universidad-
donde-fue-rector/

136 https://gestion.pe/peru/politica/ejecutivo-realizara-cambios-ley-universitaria-limites-dificultan-labor-sunedu-
249397-noticia/

37 http://ius360.com/editorial/interpelacion-y-censura-de-saavedra-analisis-del-control-politico-al-ejecutivo/

138 https://www.ipsos.com/sites/default/files/publication/2016-12/0Opinion%20Data%20Diciembre.pdf

13 https://www.ipsos.com/sites/default/files/publication/2016-12/Opinion%20Data%20Diciembre.pdf

40 https://www.ipsos.com/sites/default/files/publication/2016-12/Opinion%20Data%20Diciembre.pdf
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en lo que eventualmente llegaria a caracterizar la dindmica Ejecutivo/
Legislativo: quién golpea mas fuerte.

La Ley Universitaria volvié a estar bajo la lupa en el 2019, cuando la
comision era presidida por la congresista Tamar Arimborgo (también de
Fuerza Popular), quien abrié una investigacién a la SUNEDU. A raiz de un
informe presentado en el 2016 por la Legisladora, se daba cuenta de una
reunién entre Arimborgo y los representantes de la Universidad Cientifica
del Pert (en donde la Congresista obtuvo su titulo), y se especificaba en
el informe que los representantes de la universidad “aprovecharon la
reunion para solicitar interceder ante la SUNEDU por los alcances de la Ley
Universitaria N°30220""*", dado que la universidad habia tenido un informe
desfavorable por parte de la superintendencia.

Los parlamentarios con vinculos a universidades no son pocos. Ahora,
tener un vinculo a una universidad no es motivo en si mismo para
generar un conflicto de interés. Sin embargo, al evidenciarse que ciertos
parlamentarios perseguian agendas que nada tenian que ver con el plan
de gobierno del partido que representaban, se abria un espacio para
cuestionar. Los vinculos con universidades van desde haber estudiado
en universidades que la SUNEDU no considera aptas para contar con
licenciamiento, haber tenido vinculos laborales, o haber sido parte de la
gerencia de alguna universidad, como es el caso de Richard Acufia. En
muchos casos la fiscalizacién que contempla la Ley Universitaria afecta
directamente los intereses de los congresistas— que pueden ir desde haber
realizado sus estudios en una universidad que no consiguié la licencia
de SUNEDU, y por tanto afecta su imagen publica, hasta beneficiarse
econdmicamente a raiz de utilidades que no fueron reinvertidas en la
universidad como establece la Ley.'*

La reforma universitaria es una tipica reforma que tiene muchos
beneficiarios y muy pocos perjudicados; pero si los perjudicados tienen
la potestad de tomar decisiones politicas, esto les da muchisimo poder.
Cuando los perjudicados tienen una curul, entonces, cabe preguntarse si
los intereses que representan son, efectivamente, los de sus representados,
o los suyos propios.

- https:/peru21.pe/politica/investigacion-a-sunedu-tamar-tiene-conflicto-de-interes-noticia/
2 https://caretas.pe/politica/objetivo-sunedu/
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6.3 Enfoque de género en el Curriculo Nacional de Educacion
Basica del Ministerio de Educacion

Por otro lado, en el Congreso habia también una agenda religiosa
conservadora que queria posicionarse politicamente. En ese sentido,
el uso politico de la religion fue un elemento muy importante que tuvo
repercusiones sustanciales en el sector educaciéon. Acd también se
distinguen las agendas individuales de algunos congresistas haciendo
uso de un discurso conservador religioso, muchos de Fuerza Popular,
diferenciandose también de los lineamientos del plan de gobierno de
Fuerza Popular y evidenciando un interés politico.

El plan de gobierno de Fuerza Popular 2016 sostiene: “Incluiremos en
el curriculo elementos destinados a inculcar en los nifios y jovenes las
ventajas de actuar basados en valores que contribuyan a la coexistencia y
solidaridad social, de la misma manera como los paises europeos inculcan
a los nifos valores globales (la lucha contra la pobreza, la necesidad
de cuidar el medio ambiente, etc.)". Ademas, enfatiza que “El curriculo
escolar peruano incluira contenidos destinados a valores fundamentales
tales como la libertad, la tolerancia, la solidaridad, el respeto por nuestra
cultura, y la proteccion del medio ambiente”®. La propia Keiko Fujimori se
pronuncié a favor del enfoque de género en la educacion: "Con referencia
especificamente al enfoque de género, que es diferente a la ideologia
de género, y a los derechos que tienen las nifas y los nifos, yo estoy de
acuerdo, por supuesto".'*

Sin embargo, muchos congresistas, sabiendo que el Pert es un pais
conservador, utilizaron, en situaciones coyunturales, la religion con fines
politicos— apelando al bolsén mas conservador del electorado peruano-,
en desmedro de cualquier avance que pueda haber en materia educativa.

5 http://gestion2.e3.pe/doc/0/0/1/2/7/127397.pdf
4 https://diariocorreo.pe/politica/keiko-fujimori-con-enfoque-genero-estoy-de-acuerdo-838256/
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Tabla 18. Congresistas simpatizantes con intereses conservadores/iglesias
evangélicas, Congreso 2016-2019

Congresista Bancada

Juan Carlos Gonzales Fuerza Popular

Tamar Arimborgo Fuerza Popular

Glider UshiAahua Fuerza Popular

Moisés Guia Pianto Peruanos por el Kambio
Julio Rosas Accion Republicana

Fuente: El Comercio.'*®

Estos congresistas votaron en bloque, independientemente a la bancada
a la que pertenecieran: “La primera votacion en bloque fue a favor de la
censura al ministro de Educacion, Jaime Saavedra —en diciembre del 2016-
, por lo que ellos llaman ideologia de género”*. Juan Carlos Gonzales
menciono que cuando se tocaban temas de su interés— digase, el derecho
alavida, la prohibicién de la unién civil entre parejas del mismo sexo, entre
otros-—, los cinco coordinaban en bloque. Sin embargo, muchos legisladores
que también compartian puntos de vista similares eran considerados
simpatizantes.’”’

Este sector religioso polemizé muchisimo sobre la implementacion del
enfoque de igualdad de género en el curriculo nacional de educacién
basica, concentrando la fiscalizacién en torno a este tema, que alejaba el
debate aiin mas de las reformas estructurales educativas mas esenciales
para el pais y polarizando la escena politica. El enfoque de igualdad de
género, llamado ideologia de género por quienes no estan de acuerdo con
él, implica la nocion de que “Todas las personas tienen el mismo potencial
para aprendery desarrollarse plenamente. La Igualdad de Género se refiere
a la igual valoracién de los diferentes comportamientos, aspiraciones y
necesidades de mujeres y varones. En una situacién de igualdad real, los
derechos, deberes y oportunidades de las personas no dependen de su

s https://elcomercio.pe/politica/influencia-evangelica-congreso-noticia-473036-noticia/?ref=ecr
™6 https://elcomercio.pe/politica/influencia-evangelica-congreso-noticia-473036-noticia/?ref=ecr
7 https://elcomercio.pe/politica/influencia-evangelica-congreso-noticia-473036-noticia/?ref=ecr
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identidad de género y, por lo tanto, todos tienen las mismas condiciones
y posibilidades para ejercer sus derechos, asi como para ampliar sus
capacidades y oportunidades de desarrollo personal, contribuyendo al
desarrollo social y beneficidndose de sus resultados”'. Sin embargo,
estos valores colisionan con aquellos ya existentes dentro del bloque mas
conservador del Congreso, quienes consideraban que el gobierno, a través
de este enfoque, buscaria normalizar o incluso fomentar conductas como
la homosexualidad en los nifos.

El 26 de febrero de 2018, el colectivo Con Mis Hijos No te Metas fue
condecorado en el Congreso, en una ceremonia organizada por el
congresista y pastor Julio Rosas. Participaron Luis Galarreta (entonces
presidente del Congreso) y Juan Carlos Gonzales Ardiles. Otros legisladores
de Fuerza Popular que apoyan el colectivo son Yeni Vilcatoma, Nelly
Cuadros y Marco Miyashiro'®, y también Pedro Olaechea quien vendria a
ser presidente del congreso en el 2019.

Fue la ministra Marili Martens quien tuvo a su cargo implementar el
curriculo el 1 de enero de 2017 “en el nivel primario de las instituciones
educativas (I.EE.) ubicadas en zonas urbanas a través de formaciéon docente,
asistencia curricular en regiones y desarrollo de herramientas”'*® Unos
meses después, Martens fue interpelada por el Congreso y la bancada de
Fuerza Popular presentd una mocién de vacancia en su contra. Ante este
hecho, el gabinete de Fernando Zavala solicité una cuestion de confianza
que fue rechazada por el Congreso, y el gabinete entero tuvo que salir.
La salida de Martens no tuvo que ver con el curriculo nacional sino con la
huelga magisterial.

El factor que explica la interpelacién de Martens fue la huelga nacional de
maestros, que implicd una suspension de clases por mas de 50 dias: “Esta
inicié el 15 de junio, cuando los gremios de Cusco y algunas regiones mas
se unieron para exigir, entre otras cosas, aumentos salariales. Para el 12
de julio, las manifestaciones eran masivas y se inicié la huelga nacional
indefinida. Los bloqueos de carreteras en el Cusco y manifestaciones en

8 http://www.minedu.gob.pe/curriculo/pdf/curriculo-nacional-de-la-educacion-basica.pdf
™ https://wayka.pe/con-mis-hijos-no-te-metas-pierde-aliados-en-el-congreso/
150 http://www.minedu.gob.pe/curriculo/

158



(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

Puno, Ayacucho y otras regiones agravaron la situaciéon”151 Fue recién
después de varias semanas que se acordd incrementar el salario de los
docentes a un piso de 2 mil soles y las clases volvieron a la regularidad en
setiembre.

En este caso, la interpelacion se centré en un tema que el Ejecutivo no
supo abordar a tiempo. La interpelacion era, en realidad, pertinente; la
huelga se levanté por una decisién sindical y no por una gestion eficiente
del ministerio.”™ Sin embargo, ya es dificil diferenciar cuando un Congreso
marcado por una mayoria que responde a agendas propias, y cuyo interés
comun es golpear al Ejecutivo, en realidad esta ejerciendo la funcién de
control politico que le compete. La imagen del Congreso, en este punto,
ya estaba tan desprestigiada, que las embestidas al Ejecutivo ya no se
distinguian de un control politico real.

El Ejecutivo, entonces, reforzaba esta imagen obstruccionista del Congreso
en su discurso. Esto tuvo eco en la opinién publica. Una encuesta realizada
por Gfk en setiembre de 2017 revela que el 57% de los encuestados
consideraba que el Congreso actuaba de manera obstruccionista.'*®
Asimismo, sobre su época en el ministerio, Marili Martens dijo: “En la
época que me tocd asumir el ministerio de Educacién percibi de una
de las fuerzas mas importantes, que es el Congreso, una resistencia, un
obstruccionismo muy fuerte cuyos intereses no eran el Pery, sino eran
intereses partidarios o hasta personales que a veces obstruyeron y no nos
dejaron trabajar para poder implementar intervenciones”™“. Por lo tanto,
desde ambos lados, vemos un afan por desacreditar al otro, en desmedro
del objetivo mayor de hacer politica publica.

En Julio de 2018, el ministro de Educacion Daniel Alfaro fue citado ante
la comisién de Educacién para explicar el contenido que habia sido
moralmente cuestionado en algunos libros de texto impresos por el
Minedu. El ministro debia “dar cuenta de las acciones que venia tomando
su sector respecto al sesgo ideolégico y politico impreso en los libros. Por

51 https://www.americatv.com.pe/noticias/actualidad/marilu-martens-antecedentes-huelga-que-dejo-al-borde-
censura-n291817

52 https://elcomercio.pe/politica/llega-marilu-martens-interpelacion-suspension-huelga-noticia-455530-noticia/

153 https://www.pressreader.com/peru/peru-la-republica/20170828/281517931252811

5% https://www.americatv.com.pe/noticias/actualidad/marilu-martens-congreso-represento-obstaculo-importante-

mi-gestion-n358102
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ejemplo, en los materiales de compresion lectora se criticéd la consideracion
de opiniones a favor de la moralidad en la vida sexual y la virginidad”'>*

Unos dias después, el ministro sostuvo que se reemplazaria “el “Cuaderno
de Trabajo de Compresion Lectora 5%, donde se incluyeron escritos a favor
de la virginidad y la moral en la vida sexual con el texto “Antologia Literaria
5”156 Es decir, en este caso, el control politico efectivamente tuvo un
resultado tangible en un cambio.

Luego se dio la controversia del 2019, causada por un link publicado en
textos escolares del Minedu, en donde se hacia referencia a contenidos
sexuales explicitos. En este caso, la ministra de educacién, Flor Pablo, fue
interpelada por el Congreso, y el presidente, Martin Vizcarra, la respaldé.

En su defensa, la ministra dijo: “Reconozco cuando sefalan que hay
contenidos que nada tienen que ver con el enfoque de género. Ahi
hay una distorsién que vamos a corregir". '’ Asimismo, la ministra
sostuvo que ha habido mucha confusién entre el enfoque de género
y la “homosexualizaciéon” y la “hipersexualizaciéon” de los nifos, pero
que en realidad solo estd fomentando la naturalizaciéon de la igualdad
entre hombres y mujeres para lograr una educacion sin estereotipos.
Nuevamente, en esta instancia el control politico ejercido da un resultado
en el que 1) es reconocido como valido, y 2) se toman medidas para
enmendar la situacion.

Aun asi, la ministra mantiene la posicién de que la fiscalizacién ejercida por
el Congreso es excesiva, arbitraria, y genera trabas para obtener resultados
en la educacion: “Yo no tenia ni dos meses en el cargo y ya tenia que estar
invirtiendo buena parte de mi tiempo en preparar la informacion con la
institucién, y el desgaste que significa en términos institucionales una
exposicion mediatica de este tipo cuando, en realidad, lo que interesa a
todos es que avancemos. La educacién no para y lo que necesitamos es
un Ejecutivo informando al Congreso y yendo a comisiones investigadoras

155 https://larepublica.pe/politica/1271129-daniel-alfaro-congreso-cita-ministro-educacion-textos-escolares/

156 https://www.tvperu.gob.pe/noticias/locales/ministro-alfaro-minedu-distribuira-libros-escolares-corregidos-a-partir-
de-enero-de-2019

17 https://redaccion.lamula.pe/2019/04/08/minedu-admite-error-en-textos-escolares-de-tercero-de-secundaria-por-

contenido-sexual-inapropiado/acastro/
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cuando lo amerite el caso.”’*® En la misma linea, el primer ministro Salvador
del Solar manifesté: “No podemos menos que insistir en que se esta
queriendollevaralaeducaciénaunestadodeinterpelacion permanente”'®
Por lo tanto, tenemos a un Congreso empenado en golpear al Ejecutivo, y
a un Ejecutivo que responde con la misma moneda. El resultado es que
la intolerancia alcanza niveles sin precedentes, y la dinamica politica se
ve enfrascada en un juego de tira y afloja —en detrimento de todos los
peruanos-.

6.4 Desempeno legislativo de la Comision de Educacion

La comisién de educacion en aproximadamente un afo (agosto de 2018)
tuvo 20 sesiones ordinarias. En ese afo, las entidades que visitaron con
mayor frecuencia a esta instancia fueron los ministerios —como se observa
en el grafico a continuacién-.Si bien esto encaja con la imagen que el
Ejecutivo describe, de un Congreso excesivamente fiscalizador, es también
en realidad un Congreso que hace su trabajo. La naturaleza propia del
control politico que compete al Legislativo implica esencialmente que el
Ejecutivo le informe, y esta premisa no es mutuamente exclusiva con la
facultad de que se avance en materia de politicas publicas.

Grafico 45. Visitantes-Comision de Educacién, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

58 https://larepublica.pe/politica/2019/09/09/flor-pablo-medina-los-congresistas-con-intereses-en-universidades-
deberian-exonerarse-para-no-ser-juez-y-parte-ministerio-de-educacion-sunedu/

' https://andina.pe/agencia/noticia-del-solar-se-quiere-llevar-a-educacion-a-un-estado-interpelacion-
permanente-750891.aspx
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Grafico 46. Ministerios asistentes a sesiones de Comision de Educacién, Congreso
2016-2019

I Ministerio de Educacién
I Ministerio de la Mujer y Poblaciones Vulnerables
I Ministerio del Interior

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

La Comision de Educacion ha sido la cuarta comision con mayor carga de
PL, finalizando su gestién con 405 PL presentados desde el 2016. De estos,
Unicamente 65 PL (16% del total) llegaron a ser publicados. El hecho de que
solo el 16% de los PL hayan sido publicados implica que, efectivamente,
la dindmica de inestabilidad generada por la polarizacion, las constantes
embestidas hacia el Ejecutivo, y la falta de una agenda de politica publica
con un norte, genere un clima de estancamiento que permitié muy pocos
avances en una comisién tan importante.

Grafico 47. PL-Comision de Educacion, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Tomando en cuenta el grafico 48, Fuerza Popular y Nuevo Peru son las
bancadas que mas PL han presentado en la Comision de Educacion. Es
interesante notar que Fuerza Popular solo haya logrado publicar 21 de
los 120 PL que presenté. Esto pareceria indicar que, si bien la bancada
podia ponerse de acuerdo a la hora de votar contra el gobierno,
no habia mucho (en cuanto a ideas se refiere) que los articulara
como bancada.

Grafico 48. PL presentados vs. PL publicados-Educacién por bancada, Congreso
2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Debido a la extension de los PL y a manera de resumen, se procedera a
explicar la situacién de los PL que se encuentran en comision, dictamen,
descartados y publicados en base a la siguiente clasificacion.
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Tabla 19. Clasificaciéon PL-Comision de Educacion, Congreso 2016-2019

Clasificacion Propuesta

Facilidades de acceso a educacion por temas de edad, discapacidad,

Acceso Educacion . - . g
inclusién de comunidades indigenas

Otorgamiento de bienesy servicios para mejorar la calidad educativa

Calidad Educativa (profesionales de la salud mental, enfermeros, tecnologias, mejora de
infraestructura)

Contenido Curri- Propuestas para integrar temas al contenido curricular (terrorismo,

cular cambio climético, enfoque de género, violencia sexual)

I Relaciones gubernamentales, creacién de entidades, autorizaciones

Institucional )
a entidades

Normativa Reglamento con respecto a comportamiento, sueldos, creacién de
universidades, colegios profesionales

Otros Temas sobre deporte, biblioteca nacional, titulos gloriosos a institu-

ciones educativas

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Como se puede observar en el gréfico inferior, gran parte de los PL que
se encuentran en comisién estan enfocados a normativa, especialmente
a temas referidos a la Ley Universitaria, creacién de universidades, de
colegios profesionales, facultades de universidades para otorgar titulos
profesionales. En vista de la gran cantidad de intereses que hay en juego
y los conflictos de interés previamente analizados, esto nos explica que el
bajo volumen de produccién legislativa total se debe, en cierta medida, a
las dificultades que se dan para alcanzar consensos en temas vinculados -
por ejemplo, a normativa. Asimismo, los PL sobre contenido curricular, van
desde inclusion de temas curriculares como cambio climatico, violencia
contra la mujer, salud mental. Si bien estos comprenden solo el 10% de PL
en comisién, tienden a ser los mas polémicos, mediaticos, y en los que mas
se dificulta alcanzar consensos. Es importante mencionar que uno de los PL
gira en torno a la vigilancia de materiales educativos. Este fue presentado
por Sonia Echevarria, congresista de Accion Republicana, con el fin de
que los padres de familia tengan el rol vigilante de los contenidos de los
libros escolares. Tal proyecto de ley también fue firmado por Julio Rosas,
congresista que es conocido por cuestionar el contenido del curriculo
nacional el cual incluye el enfoque de igualdad de género y utilizar la
religion con fines politicos.
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Grafico 49. PL presentados-Comision de Educacion, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Los temas de los PL publicados giran mayormente en torno a creaciéon de
universidades, aumento de facultades de estas y cambios en la Reforma
Magisterial. Con respecto a la calidad educativa van desde la mejora en
infraestructura, otorgacion de bienes a instituciones educativas que se
encuentran en extrema pobreza, asi como la priorizacion dela prevencién
de salud mental. Es decir, se legislé sobre temas que no generan mucha
controversia. Los temas que causaron polarizacion, polémica, y debate
en los afnos 2016-2019 son los que menos se reflejaron en producciéon
legislativa. Si bien generaron un gran debate medidtico, no se llegé a
alcanzar consensos para articular politicas publicas orientadas a generar
impacto.

Grafico 50. PL publicados-Comisién de Educacién, Congreso 2016-2019
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Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.
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Accion Popular y la Bancada Liberal fueron aquellos cuyos PL demoraron
menos en el trdmite parlamentario, 106 y 216 dias en promedio. Por el
contrario, Nuevo Pert y Contigo tuvieron los PL publicados que mas se
demoraron en promedio. En el caso de Nuevo Peru se entiende por las
dificultades generales que tuvieron las bancadas de izquierda para
legislar en el periodo 2016-2019. En el caso de Contigo se pudo deber a la
formacién tardia de esta bancada.

Es resaltante que Fuerza Popular tengo un promedio tan alto de dias para
publicar sus PL en temas de educacién. Esto podria indicar diferencias
internas para avanzar PL.

Tabla 20. Tiempo (dias) promedio para publicar PL-Educacién por bancada,
Congreso 2016-2019

Bancada # Leyes publicadas Dias promedio
Accion Popular 7 106
Bancada Liberal 6 216
Cambio 21 2 221

APRA 3 249
Accién Republicana 2 259.5
Fuerza Popular 20 260
Alianza Para el Progreso 2 268
Nuevo Peru 6 434
Contigo 2 562

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Haciendo un énfasis en congresistas individuales, se observa que Francisco
Petrozzi es el congresista con mayor niumero de leyes publicadas en
cuanto a temas de educacién, enfocandose en temas culturales como la
declaratoria de interés en la incorporacién de la ensefianza del folklore
en el curriculo nacional, normas basicas para el funcionamiento de la
Biblioteca Nacional y la denominaciéon de universidad al Conservatorio
Nacional de Musica.

En comparacion, Leyla Chihudn es la congresista que menos dias en
promedio tardé en llevar un proyecto de ley en temas de educacién en
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ser publicado, tomando en cuenta que sus proyectos tuvieron que ver
sobre todo con deportes (como la Ley 30949, que premia a los atletas
medallistas en los Juegos Panamericanos Lima 2019, o la Ley 30941,
que agiliza el tramite de nacionalizacién de deportistas calificados y el
proyecto de Ley del Deportista de Alto Nivel),’® siendo estos proyectos
poco controversiales y por lo tanto pudiendo ser procesados con agilidad.

Tabla 21. Tiempo (dias) promedio para publicar PL-Educacién por congresista,
Congreso 2016-2019

Congresista /Bancada # Leyes Publicadas Dias promedio
Francisco Petrozzi/BL 4 262
Armando Villanueva/AP 3 409
Leyla Chihuan/FP 3 250
Paloma Noceda 3 369

Fuente: Congreso de la Republica y Parlamento Abierto. Elaboracién: Parlamento Abierto.

Como conclusion del capitulo, es destacable que la excesiva fiscalizacion,
en Ultima instancia, logré desacelerar cualquier tipo de avance en
materia de educacion. La fiscalizacion y el control politico son deberes
del Congreso. Sin embargo, cuando el 6rgano que fiscaliza lo hace a partir
de agendas particulares con el objetivo comun de puyar el gobierno, ya
no se distinguen las ocasiones en las que la fiscalizacion si es pertinente.

En el caso del sector educacién, hubo mucha carga ideolégica por parte
de algunos personajes en el mismo Congreso y dentro de la Comisién de
Educacidn, tanto de quienes tenian intereses vinculados a universidades
como de aquellos interesados en posicionarse politicamente a través de
la religion.

En paralelo, lo que se evidencié fue un choque de valores entre un grupo
importante de la oposiciéon en el Congreso —abogando fervientemente
por la no intervencién del gobierno en los valores que se inculcan en los
ninos—, y el progresismo encarnado en el Ejecutivo.

160 http://leylachihuan.com/web/
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Ademads, el Congreso no evalué bien los momentos
en los que debia ejercer el control politico y se centré
en aprovechar oportunidades para atacar al gobierno,
independientemente de si era o no relevante hacerlo.
Esto hizo que se opacaran los momentos en los que si
hacia falta ejercer un control politico real.

La cobertura Asimismo, esta dindmica naturalizé la judicializacién
mediatica que se le de aspectos que competen al Ejecutivo, como el
dio a los casos de recurso de Accién Popular contra el curriculo nacional
Congresistas que presentado por el colectivo Padres en Accién: “Mas

alla de los aspectos judiciales, la controversia acerca
del enfoque de igualdad de género en el Curriculo
Nacional de la Educaciéon Basica revela problemas

velaban por sus
propios intereses en

perjuicio del resto, y importantes del pais vinculados a la tolerancia con
las trabas que estos la que se enfrenta asuntos que son motivo de interés
episodios implicaron publico™.

para poder

Sin duda, hubo personas en el Congreso con

formUIaralgun vocacion de legislar a favor del interés publico,

tipo de consenso pero el hecho cierto es que cuando se habla de E/
que llevara a Congreso se engloba la institucién en conjunto. La
resultados tangibles cobertura mediatica que se le dio a los casos de

Congresistas que velaban por sus propios intereses
en perjuicio del resto, y las trabas que estos
episodios implicaron para poder formular algun

menoscabaron
cualquier intento

individual tipo de consenso que llevara a resultados tangibles
(indiferentemente menoscabaron cualquier intento individual
del grupo politico (indiferentemente del grupo politico del que venia)

del que venia) por por buscar la concordia.

buscar la concordia. Finalmente, toda esta dinamica hizo que se fueran

erosionando las normas de convivencia politica. La
tolerancia mutua entre el Ejecutivo y el Legislativo, el
respeto, y la cordialidad en las interacciones politicas
desaparecieron. La polarizacién partidaria, ademas

11 http://www.cne.gob.pe/uploads/publicaciones/publicacion/2018/balance-
pen-2017-2018.pdf
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de un nimero de Congresistas con intereses particulares llevaron a que
las reglas implicitas de respeto institucional empezaran a perder validez.
Esto llevo las discusiones en materia de Educacién a nuevos niveles bajeza,
donde todo era permitido. Asi, el tema central —la educacion- pasoé a estar
por completo en otra drbita, y evitd que el eje del debate se centre en
temas elementales.
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as alld de las hostilidades y los fuegos artificiales que se generan en

los medios de comunicacion en torno al desempefio de los poderes

del Estado Ejecutivo y Legislativo, el libro presenta un balance de la
gestiéon del Congreso 2016-2019. Los datos presentados han sido colectados
en el marco del proyecto Parlamento Abierto, que ha tenido por objetivo
principal la generaciéon de un observatorio de la produccién legislativa en sus
diferentes é4reas. Para ello se han construido bases de datos sistematizados
con la informacion inherente al estudio, los que son analizados en la presente
publicacién.

Esta evidenciaylos andlisis presentados, llevan a presentar una serie de lecciones
aprendidas y a plantear un conjunto de recomendaciones en esta seccién final.
Estas lecciones y recomendaciones se ofrecen de cara a los préximos comicios
parlamentarios, planificados para el afio 2020 y los comicios generales, pensados
para el ano 2021. En ambas elecciones elegiremos nuevos representantes, tanto
para culminar el mandato 2016-2021, como para iniciar uno nuevo periodo
parlamentario (2021-2026). Los ciudadanos tendremos que tomar decisiones
acerca de quiénes queremos que sean nuestros representantes.

Este libro se ofrece para colaborar con esta decision. Una vez electos, esta
supervision del trabajo de los representantesy delas bancadas debe ser continuo,
con la finalidad de conocer si los congresistas electos estan cumpliendo con la
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oferta programatica que realizaron en campana, si legislan sobre aspectos claves
para el bien comun, y si son capaces de negociar y llegar a acuerdos minimos
para establecer una agenda consensuada entre todas las fuerzas politicas. La
relacion entre bancadasy entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, debe dar paso
a interacciones mas fluidas, que se caractericen por llegar a pactos y acuerdos.

Un primer hecho factico es la sobre produccion legislativa en nuestro pais. Si
comparamos las propuestas legislativas de nuestro Congreso con otros en la
region, se observan grandes diferencias. Mientras que en Peru se presentan
aproximadamente 1,500 proyectos de ley por afo, en Colombia se presentan
alrededor de 400, en Argentina 160 y en Ecuador 320. Esta abundancia de
iniciativas legislativas en nuestro Parlamento tiene efectos colaterales, pues
genera ineficiencias en el trabajo normativo. Entre otros, la sobreproduccion
legislativa recarga innecesariamente a las Comisiones encargadas de
dictaminarlas, lo que a su vez impacta negativamente en los tiempos para que
un proyecto avance en el trdmite parlamentario. Con esto pujamos por premura
en los debates, pero tampoco es necesario sobrepasar la ralentizacién de la
labor legislativa para, por ejemplo, reducir el nUmero de Proyectos de Ley que se
presentan sin llegar jamas a debatirse en Comisiones o el Pleno

Esta abundancia de propuestas legislativas genera otro efecto: la desigualdad
en la carga de trabajo de las Comisiones Ordinarias. Mientras unas son
sobrecargadas —entre otras razones, también por la importancia tematica,
como ocurre con las propuestas relacionadas con la descentralizacion o la
economia, otras Comisiones muestran poca productividad y menos eficiencia.
Asi se explica la correspondencia entre la abundancia de proyectos de Ley y la
profusion legislativa que también entrampa el relacionamiento entre poderes.
Muchas veces, a consecuencia de lo anterior, las normativas publicadas entran
en contradiccidn con leyes y regulaciones precedentes o generan desérdenes
legales. De tal manera, es necesario comenzar a entender el uso moderado de la
funcion legislativa.

El Congreso reconoce esta limitacion y cred, para corregirla, una Comisién
Especial Multipartidaria. Dicha Comisién ha indicado que «la contaminacién
legislativa —entendida como el crecimiento desordenado de la legislacién sin
la posibilidad de eliminar del ordenamiento aquellas normas que han sido
derogadas de manera tacita o que han perdido vigencia-y la inflacion legislativa
-entendida como la excesiva produccion normativa- son dos fenémenos
que afectan a todos los peruanos». A la fecha, esta comision ha logrado dos
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dictdmenes de la Comision de Justicia. La idea de ordenar la
legislacién es eliminar las leyes que no se usan y efectivizar
las que existen. De cara hacia las elecciones congresales,
candidatos que ofrezcan mas legislacion no harian mas
que agravar esta situaciéon. Una innovacion seria encontrar
candidatos que identifiquen leyes existentes pero que no
se practiquen, y que sean Utiles y que proponga maneras
de efectivizarlas.

La labor de esta comision, sin duda, debe fortalecerse, La labor de esta
pues cada afo, con cada Legislatura, el problema sigue comision, sin duda,
agravando. En paralelo a estos esfuerzos por ordenar la
legislacién, se deberia trabajar en la produccién misma, y
es decir, desde los mismos legisladores. Un esquema de pues cada afio, con
incentivos a los legisladores no deberia priorizar la cantidad cada Legislatura,
de iniciativas legislativas propuestas sino, por ejemplo, el  ¢| problema sigue
trabajo en una agenda minima y consensuada dentro de agravando.
sus bancadas o entre todas las fuerzas politicas. El incentivo

a la producciéon legislativa no debe ser individual sino

colectivo, con los Grupos Parlamentarios o al cuerpo de

representantes en su conjunto.

debe fortalecerse,

Esta propuesta de incentivar a los Grupos Parlamentarios
mas que a los legisladores individuales choca, empero,
con otra realidad: la presencia mayoritaria de invitados,
mas que afiliados al partido, en los grupos parlamentarios.
Si los partidos priorizan la invitacion de miembros
ajenos a las bancadas u otras fuerzas partidarias con
representacion congresal, es esperable un compromiso
menor de los invitados con el Grupo Parlamentario, que el
de los congresistas con relativo sentido de pertenencia a las
bancadas y Comisiones correspondientes. Es dificil pensar
un esquema de incentivos para Grupos Parlamentarios
integrados mayormente por individualidades.

Los casos presentados en este libro, nos muestras
diferentes facetas del trabajo del Congreso. También
exponen que, en algunos casos, las propuestas legislativas
se emplean como mecanismos de enfrentamiento con el
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La Ley Mulder,
como es conocido
dicho Proyecto de
Ley, hace parte
de un universo
de propuestas
legislativas

sobre medios de
comunicacion.
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poder Ejecutivo. Por ejemplo, la formulacién de la Ley que
regulaba el gasto en publicidad estatal, dominada por
una bancada mayoritaria de Fuerza Popular y aliada a la
experimentada bancada aprista, exceden sus funciones
legislativas y que llevan adelante una normativa, pese
a la oposicién de otras bancadas, de la sociedad civil y
de la opinién publica. La Ley Mulder, como es conocido
dicho Proyecto de Ley, hace parte de un universo de
propuestas legislativas sobre medios de comunicacién.
Su desarrollo en el flujograma de tramitacién legislativa,
muestra al Congreso como un gran desierto, formado
por islas incomunicadas entre si, donde cada bancada (e
incluso asociaciones dentro de bancadas grandes) actua
sin desconectada. En este caso, el aislamiento conduce a
una polarizacién en el Congreso que redunda, finalmente,
en la confrontacién con el poder Ejecutivo.

La regulaciéon normativa del tema de la educacién, también
muestra cdmo otra funcion legitima del congreso (la de
fiscalizaciéon) es llevada al extremo y desnaturalizada.
Fue en este tema en el que algunos de los hechos
mas sobresalientes, marcaron la idea de una relaciéon
de confrontaciéon entre el poder Ejecutivo y el poder
Legislativo. Los ministros interpelados y censurados en este
segundo caso de analisis, son la punta visible del «iceberg»
de una serie de funcionarios de diversos ministerios que
desfilan constantemente por Comisiones. Los pedidos de
informacién y los llamados a Comisiones, son mecanismos
de control naturales que se desnaturalizan si al ejercerse
con una alta frecuencia, pues dificultan el trabajo regular
de los funcionarios estatales. Es dificil saber cuando la
fiscalizacién pasa a ser obstruccion, pero alguna medida
de moderacion debe existir, intrinseca a los mismos
legisladores o extrinseca en los reglamentos, que impida
tal desnaturalizacion de dicho fuero del Congreso.

En algunos casos, el Legislativo puede responder a
demandas urgentes de la sociedad, como cuando se




(DES) EQUILIBRIO DE PODERES

debatidé el tema de género en el Congreso 2016-2019. Aunque parciales, los
avances resaltan no solo por el objetivo logrado, sino también por la forma
en la que se hizo. A pesar de reticencias internas de grupos conservadores, la
agenda de género entré en el debate. Fue asi como se logré la promulgacion de
la Ley de paridad y alternancia. Esta iniciativa no hubiera podido avanzar, si no
fuera porque el minimo consenso generado entre parlamentarias de distintas
bancadas. Es decir, en este tema, la obstruccién dio paso a la colaboracion.
Ejemplos como este son pocos en el Congreso 2016-2019, pero existen.

De cara a las elecciones 2020 y 2021, los ciudadanos tienen en sus manos la
eleccién de representantes: no solo votando por las listas, sino también usando
la herramienta del voto preferencial, que puede reordenar las listas segun
las preferencias ciudadanas. Dentro de toda la oferta electoral, que muchas
veces suele ser pobre, no solo se trata de encontrar aquellos candidatos que
representen las posiciones programaticas deseables, sino también de intuir a
aquellos que puedan llegar al Congreso con un animo de colaboracion. Es decir,
buscar representantes que puedan hacer pactos y alianzas, siempre dentro de
ciertos limites y sin caer en la componenda. Quizas, unas preguntas pertinentes
para los candidatos son sus intenciones y simpatias ideoldgicas o tematicas para
alcanzar acuerdos o puntos de negociacién con otras bancadas. Finalmente, la
negociacion y los acuerdos sustantivos son fundamentales para recuperar el
equilibrio de poderes.
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