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El trinsito del ocaso del unicameralismo al crepasculo
de la bicameralidad. Reflexiones, propuestas y pautas
para la gestién del trinsito

César Delgado-Guembes’

El autor es docente universitario en Teorfa Constitucional, y Derecho Parla-
mentario. Ha sido funcionario del Congreso peruano entre 1980 y 2019. Fue
Sub Oficial Mayor de la Cdmara de Diputados entre octubre de 1991 y el 5 de
abril de 1992, y Oficial Mayor del Congreso unicameral durante el afio 2003.
Ha creado una pdgina web denominada Arrugas parlamentarias y pliegues sub-
terrineos, donde se consigna los 15 libros que ha publicado, y mds de medio
centenar de articulos incluidos en revistas especializadas, ademds de cerca de
500 videos publicados en su canal de YouTube que comprenden entrevistas en
medios de comunicacién ademds de los cursos que ha dictado por via remota en
varios centros universitarios del Pert y del extranjero (Chile, México, Ecuador,
Uruguay).

La experiencia en el régimen bicameral del que he formado parte me aportay
genera autoridad suficiente para expresar los comentarios que forman parte de
este trabajo, en especial si el Gltimo cargo que ostenté en la Cdmara de Diputados
y del Congreso lo obtuve en el concurso pablico de méritos que gestioné la Junta
Directiva presidida por Roberto Ramirez del Villar Beaumont, ¢ integrada por
César Barrera Bazdn como primer vicepresidente, Aurelio Loret de Mola Bshme
como segundo vicepresidente, Oscar Urviola Hani como primer secretario,
Alberto Quintanilla Chacén como segundo secretario, Pascual Arhuata Coarita
como prosecretario, Guillermo Yoshikawa Torres como tesorero, y Eduardo
Lépez Therese como protesorero. Honores y privilegios como el recibido por
mi capacidad y méritos profesionales de manos de esta misma Junta Directiva,
cuya conformacién tuvo cardcter incuestionablemente plural, serfan dificilmente
equiparables u homologables en los cerca de cuarenta afios compartidos en el
parlamento peruano. La enana, maligna, taimada, mezquina mediocridad, y la
envidia oprobiosa y vengativa con la que traté alglin personaje insignificante
de deshacerse de mi con un proceso sancionatorio al final de mi carrera, no
manchan el diploma de excelencia que de mejores almas recibi en mi carrera.
Luego del autogolpe del 5 de abril de 1992 la Comisién Administradora del
Patrimonio del Congreso creada por el Decreto Ley 25438, presidida por el
general Ascisclo Zamora primero, el general Wilfredo Mori Orzo después, y
finalmente por el coronel Carlos Novoa Tello, me desconocieron y despojaron
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RESUMEN

El objetivo de este articulo es exponer algunos de los aspectos que
parece necesario prevenir, tener presentes y evaluar, en el periodo
anterior al retorno del régimen bicameral en el Pert, luego de la apro-
bacién de la reforma constitucional de marzo de 2024, y después de
y
mds de 31 anos de unicameralidad. Para desarrollar estas reflexiones,
planteamientos y sugerencias, la exposicién se divide en dos aspectos:
la metodologfa para emprender y priorizar la metanoia institucional,
y

y la hoja de ruta para adaptar la bicameralidad e institucionalidad
parlamentaria durante la transicién.

PALABRAS CLAVE

Bicameralidad, Perd, transicién institucional, gestién parlamentaria.

SUMARIO

0. Introduccién. 1. La metodologia para emprender y priorizar la 7ze-
tanoia institucional. 2. La hoja de ruta para adaptar la bicameralidad
e institucionalidad parlamentaria durante la transicién.
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del cargo, que nunca més me fue reconocido, con excepcién de la gestién a cargo
del congresista Carlos Ferrero Costa, quien me propuso como Oficial Mayor del
Congreso en mayo de 2003, del que posteriormente me removié Henry Pease
Garcia Yrigoyen en diciembre del mismo ano. Por la brevedad de mi gestién
mi perfodo probablemente ha sido el mds breve que alguna vez haya tenido un

Oficial Mayor en la historia del Congreso peruano.



EL TRANSITO DEL OCASO DEL UNICAMERALISMO AL CREPUSCULO DE LA BICAMERALIDAD

0. INTRODUCCION

El reproche original a la bicameralidad era la mayor demora
que acompanaba al debate en las cdmaras, y el, supuesta y com-
parativamente mayor, costo que su existencia causaba en el presu-
puesto estatal. Hoy, tres décadas después, se reprocha al Congreso
unicameral la excesiva celeridad y ligereza con la que se adoptan
politicas o se realizan actos legislativos o de control politico’, sin
mayor valoracién de las consecuencias que dichas politicas o actos
causan en la sociedad; y, ademds, dicho reproche se extiende al
desborde del costo injustificado y frivolo que ocasiona el uso de
prerrogativas poco sostenibles con las deficiencias clamorosas del
desempeno representativo.

Sin embargo, la magnitud de ineficiencias acumuladas del
unicameralismo, en cuyo nombre los criticos de la bicameralidad
hacen escarnio pesimista (no, precisamente, del todo infundado)
para dudar del beneficio y oportunidades que abre a la vida poli-
tica nacional el retorno de la bicameralidad, es, a fin de cuentas,
una no despreciable oportunidad de mejora siempre que quienes
llegan al Senado y a la Cdmara de Diputados actten con prudencia
e inteligencia en el uso del poder que el pueblo vuelva a confiar a
la democracia representativa que ellos deban demostrar que tiene
mayor sentido politico que el cinismo o el descreimiento con el
que se alimenta el cerval y recéndito autoritarismo del inconsciente
colectivo nacional.

La prudencia e inteligencia de los representantes que elijamos
en el 2026 debe significar correcciones importantes con las cuales

1 La prisa subita del unicameralismo puede advertirse recientemente con el elevado
porcentaje de leyes que se aprueban sin mds intervenciones en el Pleno que la
de la sustentacién que realiza el presidente de la comisién. Ese porcentaje llega
a poco mds del 60 por ciento de leyes que se aprueban sin debate. A esta carac-
teristica debe afadirse la complacencia con la que se prescinde masivamente de
la segunda votacién en el proceso decisorio que tiene lugar en el Pleno.
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la esperanza y la confianza sustente y avale el cambio que promete
la Ley 31988, con la que se reforma nuestro régimen representati-
vo. Por esas esperanza y confianza cabe plantear un camino y una
ruta hacia la transicién con la que la bicameralidad se convierta en
un nuevo modo de ejercitar la democracia en el Estado desde los
puestos que ocupen senadores y diputados que sepan dignificar los
cargos venidos a menos en la miseria del malestar representativo
que nos envuelve.

La bicameralidad no es ciertamente una panacea y menos atn s,
ademds, duplica los males que deploramos. Pero es, no obstante, una
importante oportunidad para darnos mejor calidad de experiencias
politicas. El desafio es saber aprender de los garrafales errores que
con tanta razdn se reprocha a quienes han depredado los ideales de
nuestra republica. Para que esa oportunidad se honre, se requieren
mentes y almas limpias de falsas ambiciones y del oportunismo
mercantilista que devora a los falsos lideres de la intermediacién
en el Pera.

Que esta oportunidad nos sea propicia es el anhelo que preside
el desarrollo de este texto. Necesitamos y queremos que las cimaras
sepan organizar correcta y razonablemente sus objetivos, priori-
zando metas nacionales y colectivas sobre los intereses privados,
y procurando que el estudio y el debate de los grandes problemas
nacionales acopie las mejores propuestas para que la ley recupere su
cardcter estructurante, y para que el control en los usos del poder
se produzca en leal cumplimiento de los principios que nuestra
Constitucion recoge.

Mds alld de la dimensién obscura en medio de la cual uno de
los parlamentos menos distinguidos en la historia politica peruana
logra aprobar el pretendido retorno a la bicameralidad luego de mds
de dos décadas, asi como en medio también de la critica de algtin
sector de la academia contra la ilegitimidad en que habria incurri-
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do el Congreso al prescindir del aval popular mediante el uso del
referéndum, el principio de realidad demanda que, sin obviar esa
dimensién critica, enfrentemos las exigencias operativas del pro-
ceso de retorno e implantacién de la bicameralidad cuya vigencia
empezard a surtir efectos con las elecciones generales del afio 2026°.

El objetivo de este texto es exponer algunos de los aspectos que
parece necesario prevenir, tener presentes y evaluar, en el periodo
anterior al retorno del régimen bicameral en el Pert, luego de la
aprobacién de la reforma constitucional de marzo de 2014°, y
después de més de 31 anos de unicameralidad. Para desarrollar mis
reflexiones, planteamientos y sugerencias divido mi exposicién en
dos aspectos: la metodologia para emprender y priorizar la meza-
noia institucional, y la hoja de ruta para adaptar la bicameralidad
e institucionalidad parlamentaria durante la transicién.

1. LA METODOLOGIA PARA EMPRENDER Y PRIORIZAR LA
METANOIA INSTITUCIONAL

Para gestionar el proceso de retorno a la bicameralidad es pre-
ciso distinguir la previsibilidad de una diversidad de asuntos segiin
su importancia o urgencia en varias categorias operativas. Estas
categorias comprenden materias o temas normativos, procesales,
organicos, presupuestales, de gestién y de personal.

2 Sobre el retorno a la bicameralidad he publicado previa y recientemente dos
articulos. Uno en la edicién de enero-junio, nimero 48, de la Revista Peruana
de Derecho Piblico, “La bicameralidad a la sombra del desprestigio”; y otro
en la edicién del mes de junio de 2024, ntimero 198, de la revista Gaceta
Constitucional, “;Qué esperar de la bicameralidad en medio de tanta penuria
representativa?”.

3 LaLey N.c 31988, publicada el 20 de marzo de 2024, restablece el régimen
bicameral en el Perd. Segtin su Primera Disposicién Complementaria Final se
indica que las reformas constitucionales aprobadas por esta ley entran en vigor
a partir de las proximas elecciones generales.
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De modo concreto puede anotarse poco menos de un minimo
de dos decenas de temas o asuntos cuya importancia o urgencia debe
priorizarse y valorarse. En el desarrollo siguiente presento algunos
de esos temas priorizables, en funcién del proceso de transicién
actualmente en curso, que ulteriormente servird para apuntar las
posibles acciones que podrd adoptarse en las categorias normativas,
procesales, orgdnicas, presupuestales, de gestiéon y de personal.

El propésito de distinguir la prioridad de atencién segun la
importancia o la urgencia es evaluar el nivel de impacto que los
distintos asuntos o rubros tienen. El nivel de impacto es producto
de la relacién entre importancia y urgencia. Si un asunto tiene alta
importancia y alta urgencia, el nivel de impacto serd mds alto que
si los valores de importancia y urgencia son menores.

La importancia califica la trascendencia del tema en la gestién
y el funcionamiento del régimen bicameral. Lo que define la im-
portancia, en consecuencia, es la calidad de la gestién y operacién
institucional de la bicameralidad, de manera que se prepare y me-
jore el rendimiento representativo en modalidades apropiadas a la
expectativa que genera en quienes disenaron el régimen bicameral
y aprobaron los arreglos institucionales en la reforma constitucional
que rige con la Ley N.© 31988.

La urgencia refiere a la necesidad de realizar cambios en la linea
de tiempo que comprende entre la aprobacién de la bicameralidad y
la preparacién de su progresiva implantacién hasta el inicio efectivo
de los cambios adoptados. Importancia y urgencia se convierten,
de este modo, en criterios conforme a los cuales se espera que el
modelo de bicameralidad aprobado esté mejor constituido para
optimizar el desempefio del régimen representativo que decida el
elector en el sufragio.

En atencién a uno y otro criterio, por lo tanto, se espera que
los cambios que se emprenda generen oportunidades de desempe-
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fio superiores a las que ofrece el actual régimen unicameral, con
la limitacién que comprende que ningin desemperio serd esperable
superar ni alcanzar si antes, o la calidad de la ciudadania mejorara
de forma que la matematica electoral refleje las virtudes ciudadanas
por las que el elector marca su eleccién en el sufragio, o los partidos
politicos cumplen con el filtro que tienen la misién de gestionar
proponiendo candidatos con las minimas competencias necesarias
para gestionar los puestos representativos en los que obtengan cu-
rules o escanos parlamentarios.

Con la disyuntiva de las condiciones, limitaciones y vallas aco-
tadas, el régimen bicameral si puede ofrecer resultados a la altura
de la narrativa y de las expectativas del discurso empleado en el
Congreso para aprobar el retorno a la bicameralidad luego de mds
de una treintena de afios de unicameralidad.

El objetivo de la bicameralidad no es el mero y basto retorno
a modos histéricos de nuestra institucionalidad politica, sino la
supuesta optimizacién de magnitudes representativas actualmente
reprobadas en las muestras demoscépicas que consultan estadisti-
camente el estado de la opinién publica. Si dicha optimizacién no
puede demostrarla el desempefo y funcionamiento efectivo de la
bicameralidad, habrd que, hidalgamente, conceder razén a quienes
criticaron y denostaron la alternativa por la que se luché mds de
una veintena de anos sin el éxito que al cabo logré un Congreso
tan venido a menos como el del periodo 2021-2026.

En el cuadro que sigue se presenta el modelo de evaluacién
del impacto segun la importancia o de la urgencia en la atencién
a las poco menos de dos decenas de variables que, en principio,
cabe tener presentes con el fin de tomar accién durante el proceso
de transicién en curso. Dicho cuadro se vale de tres criterios para
clasificar la importancia o la urgencia segin baja, mediana o alta
magnitud, las mismas que luego se cruzan entre si y definen el
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posible nivel de impacto respecto de la prioridad de atencién que
deben recibir y, en consecuencia, en relacién con el desempeno
previsible de la bicameralidad una vez que empiece su fase de im-
plantacién u operativa.

Cuadro 1

Calculo del impacto de atencion de variables que
afectan la transicién ala bicameralidad en el afio 2026

Mivel de importancia Valor Nivel de urgencia Valor
Bajo 0.10 Escasa 1
Medio 0.50 Media 3
Alto 0.90 Alta 5
Nivel de impacto| Nivel inferior | Nivel superior
Bajo 0.1 1.4
Medio 15 2.4
Alto 2.5 4.5
Ni=zixU

Nivel de impacto = Importanciax Urgencia
Elaboracién propia

Con este modelo cuantitativo se puede ensayar la aplicacién
de los rangos a los veinte asuntos que tentativamente debieran
trabajarse durante el proceso de transicién hacia la implantacién de
la bicameralidad. Los valores consignados se aplicardn en seguida
a los temas que puede incluirse en el programa de accién de los
operadores a cargo de la transicién: los que actualmente deben
realizar alguna accién funcional desde sus puestos, y los que ocupen

un puesto representativo desde que sean elegidos®.

4 Ineludiblemente la asignacién de valores no es propiamente un proceso obje-
tivo. Depende del juicio del observador. En este caso el observador soy yo. Y
por esta misma razén corresponde que reconozca que la atribucién de puntajes
obedecerd a los actos que en la linea de tiempo resulta necesario prever, tanto
por su importancia como por su urgencia, de modo tal que la linea de tiempo
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Una vez identificados los valores a asignar segtin las variables de
importancia’y urgencia, presento a continuacion los temas, asuntos o
materias cuya atencién debe emprenderse en la linea de tiempo. La
relacién se deriva de los aspectos involucrados en la transformacién
del régimen unicameral en otro bicameral, en los que existe la nece-
sidad de tomar medidas para gestionar la transicién de manera que
no s6lo se cumpla con los minimos operativos, sino que, ademds, se
avance en la implantacién de un modelo de gestién estratégica que
haga del Congreso peruano una agencia optimizada, con mejores
niveles de representacién que los que en promedio suele calificarse
al parlamento peruano.

Los actos a realizar son los que deberia adoptar el titular de la
funcidn representativa, sea mientras el Congreso mantiene su perfil
unicameral, como una vez que empiece a desarrollar sus tareas el
Congreso bicameral. Precisamente porque no es una prictica ni
hébito en el desempefo parlamentario el enfoque de su actividad
desde una perspectiva propiamente estratégica o prospectiva, se
plantea e incluye materias en las que puede avanzarse y ganarse en
el propésito de innovacién de la funcién representativa.

es un factor critico en la medida en que cuanto més esté préxima la fecha de
inicio de la reforma mayor puede ser la importancia, pero definitivamente el
grado de urgencia aumenta con mayor premura.
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Cuadro 2

Temas por abordar para optimizar la transicién representativa

hacia un parlamento bicameral estratégicamente gestionado

1 Concordancia de Reglamentos con la Constitucién de 1993

2 Constitucién de cdmaras y Congreso (Juntas Preparatorias, eleccién de
Mesa Directiva, cuadro de comisiones y directivas)

3 Revisién del proceso legislativo de insistencia entre cdmaras

4 Reconocimiento de la conferencia (comisién mixta) para evitar veto o
tramite de insistencia

5 Proceso de evaluacién de impacto social de la ley

6 Proceso de seguimiento y monitoreo de vigencia efectiva y aplicacion la ley
nacional

7 Proceso de seguimiento de normas subnacionales

8 Proceso de seguimiento de jurisprudencia en el PJ, y en el TC

9 Proceso de seguimiento de la ejecucion presupuestal

10 Proceso de seguimiento de ejecucion oportuna de proyectos regionales

11 Cierre del pliego unicameral y creacién del bicameral

12 Propuesta de asignacién de infraestructura inmobiliaria, tecnoldgica y
patrimonio mobiliario (margesi de bienes)

13 Propuesta meritocrética de asignacion de puestos del personal con criterio
de experiencia, competencia funcional y resultados

14 Fijacidn estratégica de objetivos, metas corporativas anuales para el
quinquenio, e indicadores de cumplimiento, eficiencia y resultados

15 Definicién y precision de procesos institucionales camerales y bicamerales
(to be)

16 Definicién de la estructura organizacional de cada cdmara

17 Designacién de personal en puestos directivos y jefaturas en ambas
cdmaras

18 Cuadro de niveles remunerativos del personal en ambas cdmaras

19 Aprobacién de la Agenda parlamentaria 2026-2031, y la agenda anual
2026-2027

20 Definicién del presupuesto para el periodo 2026-2027

Elaboracién propia
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Con la finalidad de comprender la extensién y trascenden-
cia de las materias cuya previsién demanda niveles importantes

y urgentes de accién de los responsables de la gestién representa-
tiva, en seguida presento la relacién de los temas identificados a
partir del tipo de categoria temdtica que afecta la naturaleza de su
impacto organizacional.

Las categorias que potencialmente quedan afectadas son la

normativa, procesal, orgdnica, presupuestal, gestién y personal.

En el cuadro que sigue se presenta el tipo de efectos y alcances

que tienen los temas sobre las categorias sefialadas, de manera que
pueda comprenderse con alguna mayor claridad la dimensién de

los cambios que deben realizarse.

Cuadro 3. Trascendencia y alcance en las categorias para el
trdnsito a la bicameralidad

Temas

1 Concordancia de
Reglamentos con
la Constitucién de

1993

Normativa

Procesal

Categoria

Orginica | Presupuestal

Gestion

Personal

2 Constitucién de
cdmaras y Congreso
(Juntas Preparatorias,
eleccién de Mesa
Directiva, cuadro
de comisiones y
directivas)
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Categoria
Temas 8

Normativa | Procesal | Orgdnica | Presupuestal | Gestion | Personal

3 Revisién de los
Reglamentos de
cada cdmara y X X X X
de los procesos
parlamentarios

4 Revision del
proceso de insistencia
en el proceso
legislativo y del
reconocimiento
de la conferencia X X X X
(comisién mixta)
para evitar el veto
o el trdmite de
insistencia entre
cdmaras

5 Proceso de
evaluacién de
impacto social de
la ley

6 Proceso de
seguimiento y
monitoreo de
vigencia efectiva
y aplicacién la ley
nacional

7 Proceso de
seguimiento
de normas
subnacionales

8 Proceso de
seguimiento de
jurisprudencia en el

PJ,yenel TC
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9 Proceso de
seguimiento
de la ¢jecucion
presupuestal

Normativa

Procesal

Categoria

Orgdnica

Presupuestal

Gestion

Personal

10 Proceso de
seguimiento de
ejecucion oportuna
de proyectos
regionales

11 Cierre del
pliego unicameral
y creacién del
bicameral

12 Propuesta de
asignacién de
infraestructura
inmobiliaria,
tecnoldgica
y patrimonio
mobiliario (margesi
de bienes)

13 Propuesta
meritocratica
de asignacién
de puestos del
personal con criterio
de experiencia,
competencia
funcional y
resultados
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Categoria
Temas -

Normativa | Procesal | Orgdnica | Presupuestal | Gestion | Personal

14 Fijacién
estratégica de

objetivos, metas
corporativas anua}es X X X
para el quinquenio,

¢ indicadores de

cumplimiento,

eficiencia y resultados

15 Definicién y
precisién de procesos
institucionales X X
camerales y

bicamerales (zo be)

16 Definicién

de la estructura
. X X

organizacional de

cada cdmara

17 Designacién de
personal en puestos X X
directivos y jefaturas

en ambas cdmaras
18 Cuadro de niveles

remunerativos del

personal en ambas S X X
cdmaras
19 Aprobacién
de la Agenda
parlamentaria 2026- X X X

2031, y la agenda
anual 2026-2027
20 Definicién del
presupuesto para el X X
periodo 2026-2027

Elaboracién propia
Corresponde a continuacién la aplicacién de los criterios de
valor del nivel de impacto segtin los criterios de importancia'y ur-
gencia respecto de las materias o temas en que es necesario realizar
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un proceso de transformacién y adecuacién. En la aplicacién es
inevitable el criterio subjetivo del observador. Es perfectamente
posible que los resultados que muestra el cuadro siguiente sean
distintos segun el andlisis de otro sujeto, por lo que los niveles
que se muestra tienen cardcter eminentemente ilustrativo sobre la
utilidad de la escala y la identificacién de los valores aplicables a
cada materia.

No se pretende, en consecuencia, que la valoracién tenga cardcter
absoluto ni incontradecible, sino todo lo contrario. Es tnicamente
una propuesta metodolégica que aspira a plantear la optimizacién
de la gestién, del trabajo y del ejercicio representativo en el par-
lamento peruano, segtin criterios de gestién publica con los que
se propone un tipo de gestion estatal y ptblica capaz de corregir
las deficiencias performativas del actual Congreso unicameral pe-
ruano (con la salvedad previamente anotada relativa a la calidad
de la ciudadania en el elector peruano, y a la reingenieria que se
impone en la totalidad de las organizaciones politicas responsable
por la gestién de la intermediacién entre la sociedad y el Estado).
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Cuadro 4. Identificacién de los niveles de impacto de las ma-
terias sobre la que debe realizarse la transicién

rioridad
Temas . .
Importancia | Urgencia | Impacto
1 Concordancia de Reglamentos con la 0.4 3 12

Constitucién de 1993

2 Constitucién de cdmaras y Congreso (Juntas
Preparatorias, eleccién de Mesa Directiva, cuadro 0.9 5 4.5
de comisiones y directivas)

3 Revisién de los Reglamentos de cada cdmara y

. 0.9 4 3.6
de los procesos parlamentarios
4 Revisién del proceso de insistencia en el
proceso legislativo y del reconocimiento de la 0.9 3 27
conferencia (comisién mixta) para evitar el veto ’ ’
o el trdmite de insistencia entre cimaras
P luacié i ial de |
5 Proceso de eva uac1oln de impacto social de la 0.9 3 27
ey
6 Proceso de seguimiento y monitoreo de
N . S h 0.9 4 3.6
vigencia efectiva y aplicacion la ley nacional
7 Proceso de seguimiento de normas 0.7 4 28
subnacionales
8 Proceso de seguimiento de jurisprudencia en el
Y 0.9 4 3.6
9 Proceso de seguimiento de la ejecucién 0.7 4 28
presupuestal
10 Proceso de seguimiento de ejecucién
. 0.8 3 2.4
oportuna de proyectos regionales
11 Cierre del pliego unicameral y creacién del 0.7 5 35

bicameral

12 Propuesta de asignacién de infraestructura
inmobiliaria, tecnoldgica y patrimonio 0.9 5 4.5
mobiliario (margesi de bienes)

13 Propuesta meritocritica de asignacién de
puestos del personal con criterio de experiencia, 0.8 4 3.2
competencia funcional y resultados

14 Fijacién estratégica de objetivos, metas
corporativas anuales para el quinquenio, e

0.9 3 2.7

indicadores de cumplimiento, eficiencia y

resultados
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rioridad
Temas - .
Importancia | Urgencia | Impacto
15 Definicién y precision de procesos
S . 0.8 3 2.4
institucionales camerales y bicamerales (70 be)
16 Definicién de la estru’ctura organizacional de 0.8 3 24
cada cdmara
17 Designacién de personal en puestos directivos
. i 0.8 4 3.2
y jefaturas en ambas cdmaras
18 Cuadro de niveles remunerativos del personal
, 0.6 3 1.8
en ambas cimaras
19 Aprobacién de la Agenda parlamentaria 0.9 3 27
2026-2031, y la agenda anual 2026-2027 ) '
20 Definicién del presupuesto para el periodo 0.7 3 21
2026-2027 ) )

Elaboracién propia

Luego de la aplicacién de los valores a los temas planteados
como objeto del proceso de cambio y adecuacién, a continuacién
consigno la relacién en orden de la prioridad del impacto en el des-
empefio y de la urgencia con la que debe realizarse tal adecuacién.
La relacién permite identificar materias cuya apropiada identifica-
cién y seleccién afectard, y luego medird, la calidad de la decisién
adoptada y de la gestién realizada por los operadores encargados o
responsables de realizar los cambios durante la transicién en curso
desde marzo de 2026.

En buena cuenta, la metodologia utilizada permite proponer
una alternativa jerarquizada de asuntos, temas o materias cuya
atencién debe priorizar el esfuerzo para emprender una transfor-
macién en favor de un cauce institucionalmente favorable al mejor
rendimiento del Estado representativo en la vida politica nacional.
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Cuadro 5
Constitucion de cdmaras y Congreso (Juntas Preparatorias, eleccion de 45
Mesa Directiva, cuadro de comisiones y directivas) :
Propuesta de asignacion de infraestructura inmobiliaria, tecnoldgica y 45
patrimonio mobiliario (margesi de bienes) ’
Revisién de los Reglamentos de cada cdmara y de los procesos 3.6
parlamentarios )
Proceso de seguimiento y monitoreo de vigencia efectiva y aplicacién la 36
ley nacional )
Proceso de seguimiento de jurisprudencia en el PJ, y en el TC 3.6
Cierre del pliego unicameral y creacién del bicameral 3.5
Propuesta meritocrdtica de asignacion de puestos del personal con 3.
Nivel criterio de experiencia, competencia funcional y resultados )
alto Designacién de personal en puestos directivos y jefaturas en ambas 3
cdmaras
Proceso de seguimiento de normas subnacionales 2.8
Proceso de seguimiento de la ejecucién presupuestal 2.8

Revisién del proceso de insistencia en el proceso legislativo y del
reconocimiento de la conferencia (comisién mixta) para evitar el veto o | 2.7
el trdmite de insistencia entre cimaras

Proceso de evaluacidn de impacto social de la ley 2.7

Fijacién estratégica de objetivos, metas corporativas anuales para el 27
quinquenio, ¢ indicadores de cumplimiento, eficiencia y resultados )

Aprobacién de la Agenda parlamentaria 2026-2031, y la agenda anual 27

2026-2027

Proceso de seguimiento de ejecucién oportuna de proyectos regionales | 2.4

Definicién y precisién de procesos institucionales camerales y

Nivel bicamerales (zo be) 24
medio Definicién de la estructura organizacional de cada cdmara 2.4
Definicién del presupuesto para el periodo 2026-2027 2.1

Cuadro de niveles remunerativos del personal en ambas cdmaras 1.8

IE;;IZI Concordancia de Reglamentos con la Constitucién de 1993 1.2

Elaboracién propia
Con la identificacién tentativa y, por supuesto, provisional, de
los temas cuya atencidn exige previsién y algtin curso efectivo de
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accién y cambios, es posible, primero, el andlisis sobre la situacién
existente que demanda transformacién, y segundo, la elaboracién
de indicadores con los que quepa verificar la calidad de los cam-
bios cuyo emprendimiento se lleve a efecto con el funcionamiento
y gestién de la bicameralidad para verificar que dichos cambios
causaron los resultados que se estima o espera que se produzcan.
En este texto, se abordard Gnicamente el primero de los cursos.

2. LA HOJA DE RUTA PARA ADAPTAR LA BICAMERALIDAD
E INSTITUCIONALIDAD PARLAMENTARIA DURANTE LA
TRANSICION

A partir de los indicadores de impacto previamente ensayados
desde la perspectiva personal y subjetiva del autor de este texto, a
continuacién presento los criterios que pueden justificar el proceso
de transicién y la revision del estado actual de la institucionalidad
de nuestro régimen representativo con el objetivo de iniciar el pro-
ceso bicameral con un listado de actividades cuya revisién puede
servir para que ese inicio sea auspicioso e innovador, surtiendo con
mejores niveles de confianza el remozamiento del anquilosado y
vapuleado unicameralismo de los tltimos periodos constitucionales.

2.1. Constitucién de cimaras y Congreso (Juntas Prepara-
torias, eleccion de Mesa Directiva, cuadro de comisiones
y directivas)

2.1.1. Por qué

Las Cdmaras y el Congreso se rigen por sus Reglamentos, in-
dependientemente del deseo de quienes, inexpertos en el sistema
bicameral, pretendan que ocurra.

Contra lo que quienes no han tenido experiencia alguna en
el parlamento bicameral en el Perd, el proceso de constitucién
del Congreso si cuenta con reglamentos cuya vigencia no se ha
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extinguido con el régimen unicameral. Exactamente la misma fue
la situacién por la que atravesé el Congreso peruano cuantas veces
fue disuelto por regimenes de facto. Hasta el afio 1980, la Cdmara
de Diputados y el Congreso en sesién conjunta se rigié por el
Reglamento Interior de las Cdmaras Legislativas de 1853. Este
mismo Reglamento rige aun las sesiones conjuntas de Diputados
y del Senado, en tanto que el funcionamiento de Diputados se rige
por el Reglamento de 1988, y el Senado igualmente por la versién
actualizada el Reglamento de 1988.

Por esta razén la constitucién de las cdmaras y del Congre-
so en sesién conjunta debe cumplirse de acuerdo con las normas
contenidas en los tres Reglamentos indicados. Diputados con el
de 1988, el Senado con el de 1988, y las sesiones conjuntas con el
Reglamento Interior de las Cidmaras Legislativas de 1853.

El efecto de esta precision consiste en que el proceso de cons-
titucién ya no mds se rige por el Reglamento del Congreso unica-
meral de julio de 1995, ni son aplicables sus plazos, requisitos ni
formalidades en relacién con el reconocimiento de las credenciales
que otorgue el Jurado Nacional de Elecciones a Senadores y Di-
putados elegidos, ni las Juntas Preparatorias se regulardn por el
Reglamento unicameral.

De igual modo, la Junta o la Comisién (y no Mesa) Directiva
se elegirdn segiin la nomenclatura existente y reconocida en los
respectivos Reglamentos de Diputados y del Senado, y el cuadro
de comisiones serd el previsto en esos mismos reglamentos.

Nota especial habrd de tomarse en cuenta en relacién con el
proceso de acusacién constitucional que no podrd tampoco regirse
por las reglas del Reglamento unicameral, sino por la antigua Ley
de Responsabilidad de los Funcionarios Pablicos de 1868.
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2.1.2. Qué

Con la premisa anterior, la accién a adoptar serd el involucra-
miento en la normativa que regula la organizacién y los procesos
del Congreso bicameral.

Por lo tanto, una medida bdsica, primaria y elemental es la
edicién y publicacién de los Reglamentos sefialados (acondicio-
ndndolos a la normativa constitucional que emana y resulta de la
Constituciéon de 1993, cuya jerarquia normativa es indispensable
e ineludible). En buena cuenta, la accién a realizar es la edicién
concordada de los tres Reglamentos con las adecuadas referencias
a las normas constitucionales de la Constitucién de 1993 cuya
vigencia tendrd prioridad y superioridad normativa sobre el texto
de los Reglamentos parlamentarios.

Aunque parezca obvio, es necesario enfatizarlo reiteradamente
para que se tenga claridad y se eviten errores lamentables. Toda la
infraestructura organizacional del Congreso unicameral debe acon-
dicionarse, adecuarse y adaptarse a las normas y reglas contenidas
en los Reglamentos sefialados, empezando con el proceso de las
Juntas Preparatorias, que comprende los plazos y cargos previstos
en la eleccién y composicién de las Mesas Directivas. El proceso
de transicién no puede obviar ese arreglo organizacional segtin los
términos de los Reglamentos del Senado y de la Cdmara de Dipu-
tados vigentes hasta 1992.

Como dato importante habra de tenerse presente igualmente
que en el Congreso bicameral no existia el Consejo Directivo, pero
si un 6rgano similar a la Junta de Portavoces . Era sola y inicamente
la Mesa Directiva la responsable de la gestién de todos los procesos
parlamentarios en ambas cdmaras, en un periodo embrionario de
apoyo de lo que luego se convertird en la Junta de Portavoces en
el Congreso unicameral.
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Si acaso el Congreso bicameral considerara de alguna utilidad
el reconocimiento de uno y otro érgano creados durante la unica-
meralidad, tendrd que decidirlo de manera auténoma realizando
oportunamente la modificaciéon en cada uno de sus Reglamentos
procurando, en lo posible, evitar la duplicidad ineficiente y nociva
que actualmente tiene el Congreso unicameral con la existencia de
estos dos 6rganos de coordinacién.

De modo similar, al inicio del periodo anual en julio y agosto de
2020, serd necesario empezar con la revisién de la nomenclatura del
cuadro de comisiones para ajustarlo a los desarrollos ocurridos entre
1995 y 2026, asi como la revisién de los requisitos establecidos en
los Reglamentos anteriores al actual desarrollo de la electronalidad,
digitalidad y de la tecnologia actual. El cuadro de comisiones del
Congreso unicameral prevé 24 comisiones que, debido a la escasa
produccién que revela no solo el escaso interés en su membresia,
composicién e integracion, sino ademis el escaso nimero de dic-
timenes que emiten algunas, propiamente es un nimero elevado
e innecesario. En el articulo 91 del Reglamento de la Cdmara de
Diputados el nimero se fija en 17 cuando los diputados eran 180,
que ya era un niimero algo elevado e ineficiente. El Reglamento del
Senado también tenfa un ndmero significativamente elevado, en
consideracién a que el nimero de senadores era 60, y que el articulo
58 de su Reglamento indica que anualmente podia crearse hasta un
méximo de 20 comisiones ordinarias. En todo caso, lo razonable,
de acuerdo con la préctica y gestién de las comisiones, pareciera ser
que el nimero de comisiones ordinarias no sea superiora 12 o 14.

2.1.3. Para qué

;Para qué prever el proceso de constitucién de ambas Cimaras y
del Congreso? En realidad, la bicameralidad empieza, desde el punto
de vista operativo, con la instalacién de las Juntas Preparatorias
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en ambas cdmaras. Y este proceso debe observar el procedimiento
previsto. Obviamente, ése no serd el proceso que rige al Congreso
unicameral porque nos encontraremos con un tipo de organizacién
significativamente distinta, cuyas reglas difieren notablemente.

De ahi la importancia de revisar los procesos definidos en los
Reglamentos competentes para regular todo el proceso de consti-
tucién de las Cdmaras y del Congreso.

La revisién empieza por reconocer la validez, vigencia e ido-
neidad de los Reglamentos de 1988, cuyo texto necesita una re-
visién preliminar consistente bdsicamente en la identificacién de
las referencias formales y materiales que los Reglamentos hacen
a la Constitucién, con el propésito de identificar qué reglas de
los Reglamentos habrin quedado modificadas con el texto de la
Constitucién de 1993.

De esta revisién, nace luego la importancia de editar y publicar
esos Reglamentos, incluyendo el Reglamento Interior de las Cdmaras
Legislativas de 1853, para uso de la representacién parlamentaria a
la que corresponda iniciar el proceso de retorno a la bicameralidad.

En consecuencia, se trata de una tarea esencialmente de res-
ponsabilidad del Congreso unicameral que debe realizarse con la
claridad de que la base normativa del Congreso bicameral ya existe
y que no es necesario inventar ni proponer ninguna. La tarea es
de edicién y publicacién de los Reglamentos de cada una de las
cdmaras, de la Constitucién de 1993, e incluso del Reglamento
Interior de las Cdmaras Legislativas de 1853 que rige las sesiones
conjuntas de las dos cdmaras.

Si esta tarea se cumple, quedard satisfecha la funcién del Con-
greso unicameral de preparar oportuna y eficazmente el sustento
normativo para que las cimaras puedan constituirse e iniciar su
funcionamiento con el marco reglamentario vigente, luego de lo
cual el Congreso bicameral tomard las decisiones indispensables
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para ordenar su gestién con las reformas que estime pertinentes,
aprovechando, acaso, las experiencias y aprendizajes (buenos y
malos) que han tenido lugar entre 1995 y el 2026.

2.2. Propuesta de asignacién de infraestructura inmobilia-
ria, tecnoldgica y patrimonio mobiliario (margesi de bienes)

2.2.1. Por qué

Como es obvio y natural, la constitucién del Congreso bica-
meral tiene lugar en un espacio fisico. Ese espacio es, en principio,
el edificio ubicado en la Plaza Bolivar, que es el mismo en el que
sesionaron las cdmaras hasta la inconstitucional disolucién del
Congreso el 5 de abril de 1992.

Actualmente, el mismo edificio es ocupado por el Congreso
unicameral. Las sesiones del Pleno tienen lugar en el hemiciclo que
ocupaba la Cdmara de Diputados. De otro lado, el hemiciclo del Se-
nado, denominado Sala Porras Barrenechea, es utilizado para sesio-
nes de comisiones y, adicionalmente, para ceremonias protocolares,
0 como espacio para conferencias, jornadas, o celebraciones diversas.

Asi como debe acondicionarse ambos hemiciclos de manera
que queden listos para las sesiones de las cdmaras, es igualmente
necesario prever que se disponga la asignacién tentativa o provi-
sional de los demds edificios en los que funciona actualmente la
diversidad de 6rganos parlamentarios del Congreso unicameral.
Los més de diez edificios, unos de propiedad del Congreso, y otros
cedidos o alquilados con cardcter temporal, deben prepararse para
que Senadores y Diputados, y el personal del servicio parlamen-
tario de una y otra cdmara, asi como el personal de confianza de
los grupos parlamentarios o de los despachos, puedan cumplir
adecuadamente las responsabilidades y la misién institucional que
la Constitucién les asigna.
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Como es imprescindible el espacio inmobiliario donde tiene
lugar la actuacién de los representantes elegidos democrdticamente
por el pueblo, igualmente es parte de la infraestructura fisica que
permite el desarrollo de la labor representativa contar con otros
recursos materiales (y personales o humanos), como lo son los mue-
bles, articulos de oficina y la tecnologia. Estos recursos, que integran
ciertamente el patrimonio mobiliario y tecnolégico del Congreso
unicameral, deben distribuirse racionalmente entre las cimaras que
deben desarrollar sus labores sin menoscabo de dichos recursos.

Lo central es el espacio de oficinas para quienes tengan a su
cargo la direccién de la gestion, que serdn quienes se hagan cargo de
la recepcién del patrimonio inmobiliario, mobiliario y tecnoldgico,
con el fin de proveer a los érganos parlamentarios de las facilidades
indispensables para el cumplimiento de su misién politica.

2.2.2. Qué

La tarea consiste en poner a disposicién de los érganos de di-
reccién y gestién de cada cdmara todos los bienes adjudicados al
Congreso unicameral.

Lo que corresponde, por consiguiente, es que la administracién
del Congreso unicameral, a cargo de la Mesa Directiva, evalte
y disponga los espacios minimos y bdsicos para el inicio de los
trabajos a cargo de las Juntas Preparatorias de ambas cimaras, de
forma que, oportunamente, la Junta Directiva de la Cdmara de
Diputados, y la Comisién Directiva del Senado, resuelvan lo que
permita la distribucién equitativa de la infraestructura inmobilia-
ria consignada en el patrimonio del Congreso de la Reptblica, asi
como el patrimonio mobiliario y tecnoldgico. Este tltimo rubro
comprende tanto el hardware y el software.
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2.2.3. Para qué

La finalidad de esta actividad, obviamente, debe ser permitir
la actividad representativa del Congreso bicameral, habilitando el
espacio y recursos fisicos y tecnoldgicos para el cumplimiento de
la misién y funciones de Senadores y Diputados.

La Mesa Directiva del Congreso unicameral se responsabiliza
por la gestién y habilitacién del estado situacional que permita,
primero, las acciones inherentes a la constitucién de las Cdmaras,
y al inicio de la actividad institucional del Senado y de la Cdmara
de Diputados luego de su instalacién el dia 27 de julio de 2026.

2.3. Revisién de los Reglamentos de cada cimara y de los
procesos parlamentarios

Si bien el Senado y la Cdmara de Diputados cuentan con regla-
mentos que servirdn para el inicio de sus labores en julio de 2026,
uno y otro instrumento normativo debe adecuarse a los aprendizajes
(positivos, y negativos; buenos, y malos) acumulados durante los
tltimos 30 anos, de manera que el tiempo no haya pasado en vano
ni se desaprovechen las experiencias representativas ensayadas y
practicadas en el desempeno de los tltimos ocho congresos en el
parlamento nacional.

La adecuacién debe realizarla cada cimara de manera indepen-
diente respecto de sus correspondientes reglamentos, y de manera
conjunta deberd prepararse el reglamento de las sesiones conjuntas
de ambas cuando, segtin la Constitucién, sea necesario tramitar las
materias que se le asigna a la reunién de ambos cuerpos legislati-
vos. El medio idéneo para este proceso serdn las Comisiones de
Constitucion y Reglamento, a las que les tocard estudiar y debatir
los proyectos que se presenten, para proponerle a los respectivos
Plenos el texto cuyo contenido deberd discutir y aprobar.
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2.3.1. Por qué

Las cdmaras pueden modificar el contenido de sus reglamen-
tos, asi como dictar reglamentos de manera total e integra para
reemplazar los que servirdn para iniciar su actividad, o mantener el
mismo texto con una prictica del mismo que se adectie 0 acomode
a la necesidad de los procesos con los que decida hacerse cargo de
la demanda de su gesti6n.

En principio, sin embargo, los Reglamentos de la Cdmara de
Diputados y del Senado de 1988 contienen mdltiples normas que
requieren revisién luego de la experiencia unicameral adquirida

desde 1995.

2.3.2. Qué

Luego de la experiencia transcurrida entre 1995 y el ano 2026,
serd posible adoptar algunas pautas procesales y organizacionales,
mis alld de las que resulta imperativo introducir en razén del de-
sarrollo tecnoldgico global precisamente a partir de la década de
los 90s. Entre los diversos conceptos, procesos y modalidades por
revisar puede mencionarse e incluirse los siguientes.

Dependiendo de la decisién que se adopte sobre la nomenclatu-
ra de los 6rganos administrativos y la composicién de la Junta o de
la Comisién Directiva, serd necesario revisar si se prefiere la divisién
y distribucién de los cargos directivos segtin el modelo vigente hasta
1992, o se opta por el modelo de vicepresidencias y su menor niime-
ro segin rige actualmente. El modelo de las cdmaras que rigié hasta
1992 parece sustancialmente mds eficiente y transparente, porque
la Mesa Directiva se compone del presidente y de dos secretarios,
no de un presidente y vicepresidentes. Adicionalmente, el rol del
tesorero y del protesorero es un mecanismo muchisimo mds claro
en relacién con el manejo del presupuesto y de los bienes de las
cdmaras, porque la responsabilidad tanto del Oficial Mayor como
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de manera singular del director general de Administracién queda
sujeta a la dacidn de cuentas que se le debe al régimen representativo,
limitdndose proporcionalmente la autonomia de estos dos cargos
en materia presupuestal, de infraestructura y de los recurrentes y
continuos procesos de adquisicién y adjudicacién.

De igual forma, el papel de la actual Junta de Portavoces ten-
drd que gravitar en cuanto al sistema de via rdpida que se utili-
za para ampliar la agenda y realizar excepciones similares en los
procesos parlamentarios.

Un aspecto especialmente critico y de primera importancia
debe ser el mejor posicionamiento de los grupos parlamentarios,
empezando por la exigencia del porcentaje de congresistas que
puede conformarlo. Inicialmente se dispuso que fueran 5, cuando
el Congreso unicameral contaba con un Pleno de 120, pero ese
nimero minimo no se adecué a la modificacién que rigié desde
2011 cuando el nimero subi6 a 130. En vista de la reforma cons-
titucional que prevé la adecuacién de la representatividad segin
el aumento demogrifico del electorado, parece necesario que el
nimero minimo se regule no con un guarismo fijo sino con un
porcentaje. Ese porcentaje puede ser el 5 % u éptimamente el 10
% del total de miembros de cada cdmara.

De modo similar, es indispensable optimizar el fortalecimiento
de los grupos parlamentarios regulando adecuadamente los in-
centivos para el transfuguismo que aceleran el cardcter nocivo del
cambio de fracciones parlamentarias con criterio de conveniencia,
oportunismo, y los beneficios del cdlculo en vista de la proximidad
de procesos electorales y el progresivo desgaste de las bancadas con
las que se llega al Congreso.

Desde el punto de vista tecnolégico, no se trata sélo de los
plazos que se han acortado con la transmisién automdtica de la
informacidn de los sistemas de comunicacién, sino igualmente con
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aspectos como el sistema de votacién en el Pleno y en las comisiones,
por ejemplo. El uso del papel ha sido sustituido por informacién
electrénica y por dispositivos smart como los celulares, las zablets,
las laptops, los ordenadores, o las impresoras. La transmisién online
de las sesiones igualmente permite la asistencia virtual a las sesiones
cuando existen las condiciones que asi lo justifican.

Los reglamentos de 1988 de ambas cdmaras carecian de esos
supuestos y alternativas que serd prudente examinar y revisar.

Igualmente, hasta 1992 las cdmaras solian sesionar, en principio,
de martes a jueves entre las 5 de la tarde y las 11 de la noche de
acuerdo a sus reglamentos, aunque existiera una préctica paralela
que retrasara el inicio y prolongara la conclusién de manera regu-
lar, en tanto que el congreso unicameral prevé sesiones durante
tres semanas al mes (reservando una a la denominada semana de
representacion, cuyo mantenimiento no parece recomendable), y
durante la semana se sigue actualmente la prictica de dos dias de
sesién de Pleno semanal desde las 10 de la mafana hasta prolon-
gadas horas de la noche.

Imperativo debe ser integrar en los reglamentos la adaptacién
del proceso de acusacién constitucional que ha sido objeto de de-
sarrollo reglamentario importante en el Reglamento del Congreso
de 1995, al igual que el proceso de las comisiones investigadoras,
como consecuencia de la integracién de normas derivadas del de-
sarrollo jurisprudencial del debido proceso que afecta los derechos
fundamentales de los investigados en materia de interés ptblico o
que fueran objeto de denuncias constitucionales.

El sistema de debate de las proposiciones también puede ser
materia de revisién, porque desde 1995 el Pleno ya no mds divide
de manera tan clara y drdstica el trdmite de los asuntos en Primera
Hora y Orden del Dia, segtin que la materia esté o no expedita
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para la discusién y votacién. Esa distincidn estd en extincién en la
préctica vigente desde 1995.

En vista de la mayor libertad relativa que existia hasta 1992,
convendrd, por ejemplo, tener en cuenta los limites de tiempo
por orador y por grupo parlamentario vigentes durante el régimen
unicameral, porque, durante la vigencia del régimen bicameral, los
tiempos disponibles por orador eran comparativamente extensos.

Las normas concernientes a la presentacién de las iniciativas
igualmente han sufrido importantes desarrollos con las metodo-
logias que exige el Reglamento de 1995, como lo son la inclusién
del andlisis costo-beneficio, el impacto en el sistema legal vigente,
o el impacto ambiental, metodologias que, en la practica adecuada,
serfa ideal exigirlas mds bien en los dictdmenes de las comisio-
nes, junto con la exigencia de que los proyectos y mociones sean
una facultad, no de los congresistas individualmente, sino de los
grupos parlamentarios.

Si bien la doble votacién se implantd con el propésito de ralen-
tizar la precipitacién en la aprobacién de leyes de cardcter populista
de escasa o nula importancia, sin embargo, el régimen bicameral
dejaria ese requerimiento sin vigor.

2.3.3. Para qué

La finalidad de la revisién de los textos de los Reglamentos de
las cdmaras de 1988 es indispensable con el propésito de aprovechar
los beneficios que se estime oportunos y convenientes integrar en
los logros alcanzados hasta 1988.

El proceso de globalizacién, en particular, a partir de la di-
mensién de la digitalizacién electrénica de las comunicaciones,
de la informacién y del conocimiento no puede desconocerse y es
indispensable valorar y darle mérito a los desarrollos normativos,
organizacionales y procesales, que deben servir como linea de base
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para la posterior evaluacién del desempefio y performance del primer
régimen bicameral del siglo XXI en el Pert.

El reto no es de poca monta porque la bicameralidad del siglo
XIX, que se mantuvo con algunas pocas modificaciones durante el
siglo XX, debe aggiornarse incluyendo tanto los avances econémicos,
sociales y tecnolégicos que marcé la tltima década del siglo XX,
como las experiencias positivas rescatables del Congreso peruano
desde 1995 hasta la fecha. La sagacidad de los lideres de la adecua-
cién serd un factor importante en el mejoramiento del desempeno
institucional del régimen representativo en el Pert.

2.4. Proceso de seguimiento y monitoreo de vigencia efec-

tiva y aplicacién de la ley nacional

Este proceso, junto con otros relativos al seguimiento norma-
tivo, como el seguimiento de la jurisprudencia del Poder Judicial y
del Tribunal Constitucional sobre leyes que aprueba el Congtreso,
las normas subnacionales que aprueban los gobiernos regionales
y municipales, y la evaluacién del impacto social de la ley, son
de cardcter innovativo, y su prevision responderia a un modo de
comprender al Congreso desde una perspectiva distinta a la que
tradicionalmente asume la bicameralidad en el Pert.

Las tareas de control de la legislacién, en efecto, comprenden
(1) la del monitoreo y seguimiento de la legislacién aprobada y
vigente, (2) la legislacién de los niveles subnacionales de gobierno
(para asegurar que su materia y contenido no desconozca, usurpe ni
invada el nivel nacional de la legislacién aprobada por el Congreso),
(3) la jurisprudencia que sobre la materia legislativa emana de los
6rganos jurisdiccionales cuando con su interpretacién o aplicacién
reorientan el sentido y propésito de la legislacién nacional o dejan
parcial o totalmente sin efecto la legislacién vigente, (4) el monitoreo
y seguimiento de la vigencia y aplicacién de la ley conforme a los
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objetivos y propésitos que tuvo el legislador durante el proceso de
su estudio, deliberacién y aprobacién, asi como (5) la evaluacién
del impacto social de la ley.

2.4.1. Por qué

Es perfectamente verificable que los sucesivos Congresos aprue-
ban leyes cuya vigencia y aplicacién no es institucionalmente cons-
tatada ni medida.

Quien dicta la ley desconoce si la ley, cuya aprobacién decidid,
sirvié para cumplir los objetivos y expectativas que se enuncié
para justificar que era mejor aprobarla que dejar las cosas sin la
ley propuesta.

Cuando se dictan mandatos de publico y general cumplimien-
to, pero quien los dicta no se preocupa de asegurarse que dichos
mandatos son efectivamente cumplidos y rigen de acuerdo con la
visién que se tuvo cuando se estudid, debatié y aprobé su texto,
el autor de los mandatos actia de manera impropia, éticamente
incorrecta e irresponsable. Quien propone una solucién y la aprueba
debe asegurarse que lo que decidié se ejecute. Si no se preocupa
de la ejecucién de la decisién que adopta, esa decisién complica el
problema que se pretendié solucionar y forma parte de la misma
problemidtica que queda sin solucién eficaz.

Es necesario que el mismo Congreso que aprueba una ley tenga
elementos de juicio ciertos que retroalimenten el proceso de elabo-
racién y evaluacién de las politicas publicas que disena e implanta
en la intervencién que realiza sobre la sociedad.

2.4.2. Qué

Al empezar su gestién, el Congreso bicameral debe tener cons-
ciencia de esta implacable urgencia, de manera que empiece su
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gestién con el reconocimiento de la grave falla atribuible al Con-
greso unicameral.

Es necesario contar con un proceso que permita asegurarle al
mismo Congreso que dicta las leyes del pais, saber si las leyes que
dicta y aprueba rigen y se aplican de modo efectivo en los distintos
sectores de la sociedad que afecta la ley aprobada.

Carecer de esta informacién debilita las competencias legisla-
tivas inherentes al denominado Poder Legislativo. No hay poder
donde no se controla y verifica que las érdenes que se dicta se aplican,
y que se aplican conforme a la estimativa y alcances que el Congreso
expresa que debe aplicarse y regir.

Ese seria, obviamente, un proceso nuevo, porque actualmente
el Congreso no lo tiene ni le ha importado crearlo ni adoptar las
medidas necesarias para contar con la informacién que necesita.

El Congreso no solamente legisla. Legisla, ciertamente, pero
legislar trae consigo la obligacién de verificar, garantizar y asegurar
que lo que se aprueba como ley lo es en la prictica social, y no
solamente como parte del repertorio que se acumula en los den-
sos volimenes de la ley escrita cuyo contenido sirve de poco mds
que del peso que contienen los estantes donde los libros de la ley
se conservan.

:Qué se debe hacer? Primero que todo, asignar la tarea y el
proceso. ;A quién le corresponderd disefar y luego realizar y cumplir
el proceso? ;A la Cdmara de Diputados, o al Senado?

En el esquema previsto en la Ley 31988, la Cdmara de Dipu-
tados es el drgano legislativo por definicidn, y el Senado la cimara
que revisa la legislacién. De manera que se acentte el cardcter del
Senado en el modelo aprobado, corresponderia que fuera el Senado
a quien se le asigne las tareas de control normativo que, en prin-
cipio, aunque timidamente, se le ha distribuido. De este modo,
el papel de control legislativo del Senado aseguraria su efectiva
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necesidad y utilidad en el régimen representativo y legislativo del
Perd, junto con otros modos de control que se especifican en los
apartados siguientes.

El valor agregado y ptiblico del Senado, en este sentido, consis-
tirfa en obtener la informacién indispensable para tener un juicio
certero, verificable y mensurable sobre el grado de cumplimiento
y de aplicacién de las leyes que se aprueba y que rigen en el Pert.

2.4.3. Para qué

El papel directivo que tiene el Congreso en las politicas pu-
blicas es decisivo. Ese papel queda incumplido si sus decisiones no
reciben monitoreo ni seguimiento de manera que los mandatos de
intervencién que genera sirvan en la retroalimentacién requerida
para saber del acierto de las medidas adoptadas. Sin saber si las leyes
aprobadas fueron eficaces, el Congreso deja de cumplir su papel en
la solucién de los mismos problemas en la realidad cuya solucién
pretende atender. Crear y mantener el proceso de seguimiento y
monitoreo de la ley es el medio que le permite al Congreso conocer
si se acercd a, o fall6 en, la evaluacién que hizo durante el proceso
de estudio, deliberacién y aprobacién de la ley.

2.5. Proceso de seguimiento de jurisprudencia en el PJ y

enel TC

Como ya quedé previamente mencionado, las tareas de control
de la legislacién comprenden (1) la del monitoreo y seguimiento
de la legislacién aprobada y vigente, (2) la legislacién de los niveles
subnacionales de gobierno (para asegurar que su materia y contenido
no desconozca, usurpe ni invada el nivel nacional de la legislacién
aprobada por el Congreso), (3) la jurisprudencia que sobre materia
legislativa emana de los érganos jurisdiccionales cuando con su
interpretacién o aplicacién reorientan el sentido y propésito de
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la legislacién nacional o dejan parcial o totalmente sin efecto la
legislacién vigente, (4) el monitoreo y seguimiento de la vigencia
y aplicacién de la ley conforme a los objetivos y propésitos que
tuvo el legislador durante el proceso de su estudio, deliberacién y
aprobacién, asi como (5) la evaluacién del impacto social de la ley.

El por qué, qué, y para qué del rubro de seguimiento de la
jurisprudencia que afecta la legislacion aprobada por el Congreso, se
sustenta en consideraciones andlogas y similares a las que se apunta
en el rubro anterior sobre el monitoreo y seguimiento de la vigencia
efectiva y aplicacion de la ley conforme a los enunciados contenidos
en el proceso legislativo que define su aprobacién.

La peculiaridad del seguimiento de la jurisprudencia que crean
el Poder Judicial y el Tribunal Constitucional consiste en la im-
portancia que tiene la actividad de los 6rganos jurisdiccionales en
la evaluacién de la validez y de la constitucionalidad de la ley, sin
cuyo seguimiento y merituamiento la valoracién de las leyes se
priva de informacién sustancial para realizar los correctivos que la
evaluacién jurisdiccional plantea, y que es indispensable integrar
dentro de las politicas legislativas cuya conduccién corresponde
liderar al Congreso de la Republica.

La labor que se deriva de la informacién que se recoja de este
seguimiento consiste en la evaluacién que debe realizarse en el
Congreso, o para modificar las leyes siguiendo los lineamientos
u observaciones de los érganos jurisdiccionales, o para orientar la
legislacién observando las sugerencias que dichos drganos proponen
en sus sentencias, en ejercicio de sus responsabilidades funcionales.

2.6. Cierre del pliego unicameral y creacién del bicameral
2.6.1. Por qué

El Congreso unicameral va a ser sustituido por un Congreso
bicameral. El funcionamiento del Congreso supone el presupuesto
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publico para asegurar la normal agencia de la misién, las tareas y
las responsabilidades que la sociedad y la Constitucién esperan
que desarrolle.

Con la conclusién de las actividades del Congreso unicame-
ral se requiere, obviamente, el cierre y reconversién del esquema
adoptado para las partidas que sirven para su funcionamiento,
de modo que las previsiones y equilibrios financieros generados
sean oportunamente reemplazados por las necesidades propias e
inherentes a la bicefalia parlamentaria propia de la bicameralidad.

Durante el proceso de aprobacién del presupuesto correspon-
diente al afo 2026, entre agosto y noviembre del afo 2025, tendrd
que preverse los modos provisionales y transitorios que permitan y
conduzcan al inicio de las funciones de las dos cdmaras.

2.6.2. Qué

La tarea consiste en que se prepare el proceso de transicién hacia
la bicameralidad definiendo, no solamente cémo debe cerrarse el
cardcter unicameral del pliego para convertirlo en un pliego mixto
uni-bicameral durante el afio 2026 (en el que durante la primera
mitad del afno sobrevivird el unicameralismo, y durante la segunda
mitad se iniciard la bicameralidad), con medidas transitorias para la
operacién y ejecucion del régimen bicameral desde julio de 2026.

2.6.3. Para qué

Existe una necesidad operativa de dar por cerrado el proceso
unicameral en la aprobacién del presupuesto, a la vez que otra de
habilitar los medios para que empiece a actuar el proceso bicame-
ral. Debe concluirse la etapa de la unicameralidad, y permitir el
ejercicio de la plenitud de capacidades y atribuciones del Congreso
bicameral. Para que esas necesidades se cumplan serd preciso liquidar
y trazar una linea conclusiva en las competencias presupuestales
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de la administracién parlamentaria, en general, pero de la gestién
presupuestal en particular.

2.7. Propuesta meritocritica de asignacién de puestos del
personal con criterio de experiencia, competencia funcional
y resultados

Asi como es necesario cerrar y liquidar el pliego unicameral y
habilitar los pliegos del régimen bicameral, es necesario y previsible
que se adopten medidas para definir con qué contingente humano
deben contar las cdmaras, a propésito, en principio, tanto de las
distintas modalidades contractuales en las que se desempene el
personal que sirve y labora para el Congreso unicameral, como del
expertise adquirido que resulte necesario e indispensable para las
tareas de apoyo, asistencia y asesoramiento a quienes el pueblo elija
para que lo representen y acttien por su cuenta e interés.

2.7.1. Por qué

Asi como habri de darse por concluidos los contratos y rela-
ciones laborales de quienes no tienen un vinculo indeterminado
con el Congreso, dicha formalidad no puede realizarse de manera
general, desaprensiva e indiscriminada. Existe, en efecto, personal
que, no obstante no contar con contratos a plazo indeterminado,
tienen competencias, habilidades y destrezas ttiles para apoyar,
asistir y asesorar en los 6rganos de la organizacién parlamentaria
del Congreso.

Si bien es cierto que las cimaras cuentan con toda la autonomia
del caso para decidir cudl es la planta del personal indispensable, el
proceso de calificacién no es ciego, puesto que para decidir quié-
nes deben laborar como personal, y en qué modalidad, supone
que se proporcione la informacién necesaria para saber de qué es
capaz de hacer cada trabajador o funcionario, segiin lo demuestre
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y evidencie su trayectoria y recorrido en el desempeno laboral en
el Congreso unicameral.

Con quiénes opta por contar cada cdmara es una decisién no
sujeta a condicién ni imposicién alguna, y se toma con toda la
libertad del caso (aunque, obvia y naturalmente, en el marco de la
normatividad constitucional, laboral, administrativa o civil perti-
nente). Las cimaras pueden mantener el vinculo del personal al
servicio del Congreso unicameral, sea en la modalidad vigente al
momento en que la transicidn se verifica, o en momento posterior
una vez concluida la transicién, y pueden, por supuesto, prever la
contratacién de personal adicional que, a juicio de las instancias de
gobierno de las cimaras respectivas, estime de su conveniencia con-
tratar para reemplazar a quienes sirven con un vinculo previo, o para
afadir con servicios personales especiales al personal preexistente.

2.7.2. Qué

Es necesario decidir sobre quiénes mantienen el vinculo laboral,
administrativo o civil con el Congreso bicameral, o con una de sus
cdmaras, y a quiénes debe licenciarse.

Pero ese proceso debe iniciarse proveyendo de informacién so-
bre la totalidad de profesionales, técnicos o asistentes con contratos
vigentes al momento de la transicién, para que los érganos admi-
nistrativos de las cdmaras conozcan el estado situacional, y estén en
mejores condiciones para tomar la decisién correcta o conveniente.

Ese proceso importa una evaluacién preliminar que puede
servir como propuesta para el inicio de la transicién, a partir de
los méritos, de la experiencia, y de los resultados exhibidos durante
el desempeno de la actividad cumplida en los puestos ocupados
durante la trayectoria de cada empleado o funcionario.

En consecuencia, es tarea de los responsables de la adminis-
tracién de los recursos humanos, primero, liquidar a quienes no
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laboren a plazo indeterminado, pero proporcionando informacién
y recomendaciones sobre el personal sujeto a otro tipo de moda-
lidad contractual no indeterminada, de manera que las cimaras
coordinen la continuidad o la liquidacién definitiva al inicio del
proceso de transicién. Esa informacién y recomendaciones, natu-
ralmente, se realiza con criterio eminentemente meritocrético, en
el que se valore la trascendencia del personal en el cumplimiento
de funciones institucionales, su formacién, su experiencia y los
resultados demostrados durante la vigencia de su vinculo con el
parlamento nacional.

De lo que se trata es de evitar la ausencia de servicios indispen-
sables, de manera especial y particular, al inicio de la operacién de
las cdmaras en el régimen bicameral. Esa ausencia se evita con el
desempeno efectivo del apoyo durante la transicién por el personal
de planta, permanente o con contratos a plazo indeterminado.
Luego de instaladas las cdmaras la transicién prosigue con los planes
y politicas que la Junta Directiva y la Comisién Directiva, de la
Cémara de Diputados y del Senado, conforme a los cuales se sabra
qué procesos institucionales serdn prioritarios, con qué estructura
organizacional se cumplirdn esos procesos, y a quiénes se asignard
para que realicen los procesos priorizados o regulares.

2.7.3. Para qué

El acopio de informacién que sustente la liquidacién de perso-
nal, y la propuesta de contratacién de quienes no cuentan con un
vinculo indeterminado en el Congreso, supone el reconocimiento
del principio de continuidad estatal, mds alld de la formalidad que
representa y genera el inicio de un régimen bicameral en reemplazo
del régimen unicameral. El Estado es uno y el mismo, y el personal,
mis alld de que haya o no haya sido contratado durante el mandato
de una mayoria politica determinada, exige que quienes cumplan
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tareas de uno de los 6rganos estatales reciba el adecuado tratamien-
to en funcién de la idoneidad de sus conocimientos, experiencia,
trayectoria, y resultados ofrecidos y demostrados.

2.8. Designacién de personal en puestos directivos y jefa-
turas en ambas cdmaras

Complemento de la actividad precedente es la decisién que
corresponda adoptar a cada una de las cimaras sobre los funcionarios
a cargo de la estructura organizacional del servicio parlamentario.

El congreso unicameral tiene una estructura organizacional
que inevitablemente tendrd que dividirse para que los funcionarios
apoyen, asistan y asesoren a los 6rganos de la estructura organizacio-
nal del Senado y de la Cdmara de Diputados. En un principio serd
dificil descartar la opcién personal que cada funcionario prefiera,
aunque la decisién no tiene exclusivo cardcter particular ni personal,
porque el objetivo es que ambas cdmaras cuenten con el plantel de
funcionarios que le garantice y asegure el desarrollo regular de sus
procesos dentro de la estructura organizacional.

El criterio central debe ser los perfiles de puestos directivos
que se pretenda para llevar adelante los procesos institucionales, y
la seleccién de los funcionarios que mejor pueden cumplir dichos
perfiles. Sin perfiles de puestos dificilmente la decisién tendrd base
adecuada o suficiente para que las cdmaras atiendan debida e id4-
neamente las responsabilidades cuya conduccién debe ser apoyada,
asistida o asesorada por el personal de funcionarios competentes
dentro del congreso unicameral.

Una deficiencia largamente anticipable sin embargo serd la
inexperiencia de pricticamente la totalidad del personal de fun-
cionarios en el manejo del Reglamento de cada una de las cdmaras.
Si existe atin en el servicio personal competente que laboré en el
Senado y en la Cdmara de Diputados, cuya experiencia en el régi-
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men bicameral puede ser de primera importancia y utilidad para
la tarea que toca cumplir a los representantes; sin embargo, puede
ocurrir que el ébice para la designacién de estos funcionarios sea,
desafortunadamente, la ambicién, la ansiedad, la aprehensién, sino
ademis el desasosiego de quienes ocupen los puestos directivos o
jefaturales en el Congreso unicameral cuando la transicién empiece
a realizarse de modo efectivo.

2.9. Proceso de seguimiento de normas subnacionales

Segtin ha sido referido previamente, las tareas de control de la
legislacién comprenden (1) la del monitoreo y seguimiento de la
legislacién aprobada y vigente, (2) la legislacion de los niveles sub-
nacionales de gobierno (para asegurar que su materia y contenido
no desconozca, usurpe ni invada el nivel nacional de la legislacién
aprobada por el Congreso), (3) la jurisprudencia que sobre materia
legislativa emana de los érganos jurisdiccionales cuando con su
interpretacién o aplicacién reorientan el sentido y propésito de
la legislacién nacional o dejan parcial o totalmente sin efecto la
legislacién vigente, (4) el monitoreo y seguimiento de la vigencia
y aplicacién de la ley conforme a los objetivos y propésitos que
tuvo el legislador durante el proceso de su estudio, deliberacién y
aprobacién, asi como (5) la evaluacién del impacto social de la ley.

La necesidad de asignar la tarea de seguimiento de las normas
de rango y jerarquia subnacional obedece a la importancia de mo-
nitorear el uso competente de facultades legislativas sin infringir,
usurpar, quebrantar ni menoscabar competencias ajenas.

El riesgo a evitar consiste en que, debido a la dificultad que ge-
nera conocer qué normas de rango legal, como lo son, por ejemplo,
las Ordenanzas, que se expide en niveles subnacionales de gobierno,
puedan ser objeto de desconocimiento de las competencias legislati-
vas privativas del Congreso nacional. El monitoreo de la legislacién
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subnacional permite la estructuracién ordenada de la regularidad
legal sin afectar competencias propias del nivel nacional en el que
operan las cdmaras legislativas.

Prever el proceso, estructura organizacional, y recursos huma-
nos y tecnoldgicos, para hacer el seguimiento del comportamien-
to normativo de los 6rganos normativos de nivel subnacional, es
una caracteristica funcional indispensable para que se mantenga el
tipo de régimen politico del Perd, en especial atencién al cardcter
unitario y no federal de nuestro Estado, en el margen del proceso
de progresiva descentralizacién y regionalizacién atn inconcluso

2.10. Proceso de seguimiento de la ejecucién presupuestal

2.10.1. Por qué

En diversas ocasiones se ha considerado de capital importancia
que el Congreso cuente con informacién sobre la realidad de la
ejecucion presupuestal en el Estado. Esta informacién debe in-
cluir la oportunidad y magnitud de la ejecucién durante cada ano
presupuestal por cada agencia estatal a la que se le asigna un pre-
supuesto para su funcionamiento y para el desarrollo de proyectos
de desarrollo, a nivel nacional, sectorial o subnacional.

Es una realidad lamentable que se repite ano tras ano en la
que se constata que el presupuesto se ejecuta en niveles minimos.
Rara es la institucidon nacional, sectorial o subnacional que ejecuta
su presupuesto encima del 60 por ciento anual, y hay muchas que
a duras penas alcanzan el 20 por ciento anual si acaso tanto. En
gran parte esos déficits se deben, o a las complicadas exigencias
que las vallas normativas fijan para la adjudicacién de proyectos o
para la adquisicidén de bienes y servicios, a las severas deficiencias
del personal a cargo de la gestién publica, o a la desidia y desdén
con que se realiza la gestién.
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2.10.2. Qué

Queda como un pendiente incumplido durante la vigencia del
periodo unicameral que se articule un proceso de verificacién de
los avances y de las dificultades que impiden la correcta y eficiente
ejecucion del presupuesto que anualmente se asigna y se reserva a
los titulares de los pliegos presupuestales respectivo

La tarea consiste en disefar e implementar un proceso efecti-
vo que permita monitorear y controlar la gestién del presupuesto
publico.

Esta tarea puede realizarla una instancia central del Congreso,
integrada por representantes de una y otra cdmara a través de una
Comisién Mixta, o puede asignarse de manera especializada a una
de las dos cdmaras de forma que se especialice en la revision de la
informacién que periédicamente remiten los titulares al Congreso.

Lo que se debe evitar es que continte llegando informacién al
Congreso que nunca llega a revisarse ni procesarse por la excesiva
carga de trabajo que impide que se aboque a la evaluacién que esa
informacién contiene.

2.10.3. Para qué

La responsabilizacién y el reconocimiento de la tarea de re-
visién de los multiples procesos de ejecucion presupuestal en los
organismos publicos que reciben parte del presupuesto del erario
estatal, es una decisién que debe servir para detectar oportunamente
las deficiencias en el desempefo y en la gestién de la diversidad
de titulares a cargo de la gestién del Estado y de los organismos
descentralizados y subnacionales de gobierno.

Disefiar el proceso que mds eficazmente permita realizar esta
tarea es una necesidad impostergable para que el Congreso esté en
mejor capacidad para identificar oportunamente las fallas o defi-
ciencias de gestion, y para exigir las correcciones indispensables para
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que no se produzcan retrasos cuya consecuencia es la disminucién
de las posibilidades de bienestar y de prosperidad general en la
sociedad con el dinero publico.

2.11. Revisién del proceso de insistencia en el proceso le-
gislativo y del reconocimiento de la conferencia para evitar
el veto o el tramite de insistencia entre cAmaras

2.11.1. Por qué

De acuerdo al texto del primer parrafo del articulo 105 que
reforma la ley 31988, roda ley debe ser votada en su respectiva camara,
y seguin el cuarto pdrrafo del mismo articulo vencido el plazo para su
revision en el Senado, el presidente del Congreso remite al presidente de
la Repiiblica, la autdgrafa de ley aprobada por la Cdmara de Diputados.

Asimismo, el tercer pdrrafo igualmente prescribe que dentro
del plazo establecido en su reglamento, el Senado aprueba o modifica
la propuesta legislativa remitida por la Cdmara de Diputados y remite
la autdgrafa de ley al presidente de la Repiiblica para su promulgacion.

A primera vista el texto parece incurrir en dos contradicciones.
La primera es la que a la vez que exige que no haya ley que no sea
votada en ambas cdmaras, insintia que, no obstante, una ley no
votada en el Senado dentro de plazo (aun cuando en el primer
parrafo se exige la votacién en ambas cdmaras) sea remitida por el
presidente del Congreso con la autégrafa aprobada por la Cdmara
de Diputados.

La segunda contradiccién aparente es que, a la vez que se indica
que el Senado es el rgano que remite directamente la autégrafa de
la ley que aprueba o modifica al presidente de la Republica para su
promulgacién, también se prescribe que es el presidente del Con-
greso el que remite la autdgrafa de la ley aprobada por la Cdmara
de Diputados una vez vencido el plazo indicado en el reglamento
del Senado para su revisién.
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Se parte del supuesto que en los reglamentos de las cimaras
se prescriba o establezca un plazo procesal dentro del cual cada
cdmara deba votar una ley. Cabe, sin embargo, que los reglamentos
no consignen un plazo perentorio para que una iniciativa quede
procesalmente votada.

Mis alld de que los reglamentos opten por definir o consignar
un plazo para que una proposicion legislativa sea aprobada (hecho
que, curiosamente, no ha sido previsto en la historia de los regla-
mentos parlamentarios en el Pert), las aparentes contradicciones
deben evaluarse y en lo posible encontrarse una interpretacién del
texto constitucional que las aclare y, en lo posible, las supere.

Gran parte del problema, sin embargo, parece deberse a la in-
suficiente informacién del legislador respecto del proceso legislativo
en el régimen bicameral peruano.

A diferencia de lo que las Constituciones precedentes en las
que se reconocia el régimen bicameral, la reforma publicada el 20
de marzo de 2024 omite, desconoce y pasa por alto el proceso de
insistencia entre cimaras, asi como la alternativa de la Comisién
de Conferencia con la que se generaba la posibilidad de encontrar
soluciones consensuadas cuando existiera discrepancia entre una y
otra colegisladora sobre el texto que debia remitirse en la aut6grafa
al presidente de la Reptblica para su promulgacién.

Si bien es cierto cabe pensar que debe leerse el sentido del
cuarto pdrrafo del articulo 105 como una suerte de presuncién
de silencio parlamentario positivo por omisién de resolucién en
plazo por el Senado, esta modalidad interpretativa representa una
severa lesién en la relacién de simetria e igualdad legislativa entre
las cdmaras, favoreciendo, priorizando y privilegiando la supuesta
jerarquia de la Cdmara de Diputados, castigando la inaccién del
Senado con la validacién de la decisién adoptada en la Cdmara de
Diputados. Esta lesién es tanto mds grave cuanto que el propio
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texto constitucional dispone que, en principio, toda ley debe ser
votada en su respectiva cimara.

Nos encontramos, en consecuencia, o ante una doble contra-
diccién 16gica, o ante la arbitraria y supuesta jerarquia legislativa
de la Cdmara de Diputados en perjuicio del Senado.

Tanto una como otra situacién (la doble contradiccién, o la
negada superioridad legislativa de la Cdmara de Diputados) debe
resolverse a la luz de la experiencia histérica del Perti en materia
de su régimen bicameral.

2.11.2. Qué

;Cémo solucionar la dificultad indicada? Mediante el recono-
cimiento del proceso legislativo de insistencia entre cimaras, por
un lado, y por otro lado por el reconocimiento de la Comisién de
Conferencia cuando, como resultado del desarrollo del proceso de
insistencia es previsible que aborte el proceso legislativo cuando
ambas cdmara insisten en sus respectivos textos.

En efecto, el proceso de insistencias solia exigir que para que
prevaleciera un texto se cumpliera con la aprobacién con un quérum
calificado, el mismo que si lo alcanzaban ambas cdmara insistiendo
sobre sus respectivas aprobaciones equivalia a la inexistencia de
la ley. Al respecto cabe citar el texto del articulo 192 de la Cons-
titucién de 1979 que senalaba que cuando una de las Camaras
desapruebe o modifique un proyecto de ley aprobado en la otra, la
Cdmara de origen, para insistiv en su primitiva resolucion, necesita
que la insistencia cuente con los dos tercios de votos del toral de sus
miembros. La Cdmara revisora, para insistir a su vez en el rechazo o
en la modificacion, requiere igualmente los dos tercios de votos. Si los
resine, no hay ley. Si no los reiine se tiene como tal lo aprobada en la
Cdmara de origen que ha insistido.
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De modo similar, el articulo 144 del Reglamento de la Cdmara
de Diputados dispone que si una de las Cdmara propone Conferencia,
a fin de confrontar discrepancias, antes de que un proyecto sufra modi-
ficaciones o adiciones, se nombra al efecto, comisionados de una y otra
Cdmara para conferenciar, comunicando de palabra, o por escrito, las
razones en que fundan sus respectivas opiniones. En caso de desacuerdo,
se observa lo prescrito en el Articulo 192 de la Constitucion.

Un texto virtualmente igual al del articulo 144 del Reglamento
de la Cdmara de Diputados se reconocia en el articulo 233 del

Reglamento del Senado de 1988.

2.11.3. Para qué

Conforme se indica en lineas previas, a partir de la redaccién
del texto constitucional resulta imperativo realizar las correcciones
necesarias para evitar las dos posibles y aparentes contradicciones
contenidas entre los parrafos primero y cuarto, o primero y tercero,
del articulo 105 que reforma la ley 31988.

La revisién del texto podria salvarse mediante el texto de los
reglamentos de las Cdmaras, aunque valerse de este medio no eli-
minaria la confusién y las pretensiones que inevitablemente cabria
que se plantearan invocando probablemente la posibilidad de la
supuesta presuncién del silencio parlamentario del Senado si, en
caso se fijara algun plazo para la conclusion del segmento y pasos
del proceso legislativo a su cargo, dicho plazo venciera. El mismo
resultado se obtendria de modo oblicuo si, como es el caso actual,
el Reglamento del Senado no previera dicho plazo, de manera que
sin plazo el texto del cuarto parrafo del articulo 105 quedaria sin
posibilidad de aplicacién ni cumplimiento y, por lo tanto, las pre-
tensiones de aplicar la supuesta presuncién de silencio parlamentario
positivo del Senado quedarian sin viabilidad aplicativa.
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La técnica correcta seria realizar frontalmente la precision en
el propio texto del articulo 105 vigente, introduciendo la opcién
de la insistencia entre cimaras que han reconocido de manera his-
térica nuestras constituciones y que recoge el articulo 192 de la
Constitucién de 1979.

En cualquier caso, considerando que los reglamentos de la
Cémara de Diputados y del Senado si prevén la Comisién de Con-
ferencia, su recurso podria igualmente obviar de manera indirecta y
parcial la contradiccién que crea, de manera especial, el cuarto pérra-
fo del articulo 105 de la Constitucién reformado por la ley 31988.

2.12. Proceso de evaluacién de impacto social de la ley

Ya queddé mencionado que las tareas de control de la legislacién
comprenden (1) la del monitoreo y seguimiento de la legislacién
aprobada y vigente, (2) la legislacién de los niveles subnacionales de
gobierno (para asegurar que su materia y contenido no desconozca,
usurpe ni invada el nivel nacional de la legislacién aprobada por
el Congreso), (3) la jurisprudencia que sobre materia legislativa
emana de los érganos jurisdiccionales cuando con su interpretacién
o aplicacién reorientan el sentido y propésito de la legislacién na-
cional o dejan parcial o totalmente sin efecto la legislacién vigente,
(4) el monitoreo y seguimiento de la vigencia y aplicacién de la ley
conforme a los objetivos y propésitos que tuvo el legislador durante
el proceso de su estudio, deliberacién y aprobacién, asi como (5)
la evaluacién del impacto social de la ley.

2.12.1. Por qué

Cuando se discutian las sucesivas propuestas de retorno a la
bicameralidad en la Comisién de Constitucién del Congreso uni-
cameral, no fue una sino varias las ocasiones en que se me invité
a concurrir para realizar planteamientos sobre su conveniencia,
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origen y acceso, y distribucién de tareas, facultades, responsabili-
dades y funciones.

En dichas ocasiones plantee el beneficio y ventajas que repre-
sentarfa que se concibiera la excepcionalidad del papel legislativo
del Senado en materia de creacién de la ley, a la vez que su rol como
instancia de control legislativo de la legislacién, tanto de la excep-
cionalmente emitida por el Poder Ejecutivo, como, igualmente, de
toda la legislacién aprobada por el Congreso.

La propuesta innovadora de bicameralidad que propuse no
ha sido reconocida ni admitida, aunque se mantiene la utilidad
de estas importantes tareas de control de las que deriva la misién
legislativa del régimen representativo en nuestra democracia. Lo
que no ha significado que no existan iniciativas, fundamentalmente
derivadas del personal técnico que apoya las tareas funcionales de
los representantes, para proveer de esa importante informacién.
Esas iniciativas han consistido, bdsicamente, en la informacién
que se proporciona respecto a la falta de reglamentacién de las
leyes que disponen su desarrollo por agentes del gobierno y, de
alguna manera, igualmente, la tarea que ha venido realizando el
Congreso, con desgano notable y sin mucha eficiencia, luego del
empuje inicial que impulsé el congresista Santiago Fujimori desde
la CEMOL (Comisién Especial Multipartidaria encargada del Or-
denamiento Legislativo) durante el periodo 2006-2011, respecto
de la depuracién y expulsién de las normas del espectro legal con
el objeto de reducir el nimero de leyes vigentes, principalmente
mediante normas que declaran el agotamiento del cardcter vincu-
lante y normativo de leyes que cumplieron su vigencia y agotaron
la razén de ser de su aprobacién.
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2.12.2. Qué

Es por la importancia que la bicameralidad que se empiece
a ensayar en el Perd tiene, que creo necesario comenzar con un
enfoque que permita aprender, reconocer y visualizar de manera
innovadora, y nitida y vividamente, el valor de una segunda ci-
mara, y que me parece de suma importancia que el Senado asuma
con toda la energia y fuerza del caso un papel distinto, y asuma
tareas ain no cumplidas en el parlamento nacional, el que carece,
lamentable y sordamente, de informacién sobre la legislacién que
ano a ano, mes a mes y sesion a sesién aprueba sin ningt’m remilgo
el Congreso, que no sabe si sirve o no sirve, pero peor adn, que
desconoce si se aplica o no se aplica, o si cumple o no cumple con
los supuestos objetivos que se declama y enuncia durante el proceso
de propuesta y de votacidn.

Probablemente la alternativa que mayor fuerza deba emprender
el Senado sea hacer suya la tarea de emprender la evaluacién del
impacto social de la ley para proveer informacién, y denunciar,
ademds, si las leyes aprobadas sirven a la funcién politica y social
que la ley tiene, en general, y las leyes mds importantes que se evalte
de manera singular y particular.

La mds grande deficiencia del sistema legal peruano es, ademds
de la frivolidad de tanta ley vacua de inmensa intrascendencia, el
desconocimiento que padecemos sobre la medicién de los resultados
que generan las leyes supuestamente mds importantes que cada afio
aprueba el Congreso.

Esa debe ser la tarea eminente para el Senado, como érgano
de control de la legalidad de la legislacién que el propio Congreso
produce. El Senado es érgano legislativo secundario segtin la refor-
ma que restablece la bicameralidad, pero también es el érgano de
control de potestades normativas del gobierno. La propuesta es que
el Senado asuma para si la capacidad de ser el gestor del control de
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la legislacién que expide el Congreso, para proveer la informacién
que nadie gestiona ni produce, ni sobre la fidelidad de la aplica-
cién y vigencia de la ley, ni mucho menos sobre el impacto social
que causan las principales y mds importantes leyes que aprueba
anualmente el Congreso.

La evaluacién de impacto social de la ley, naturalmente, supone
una metodologia y una disciplina, ademds de un contingente im-
portante de recursos y de capacidades para realizar la evaluacién. El
proceso empieza por la identificacién de la leyes cuya evaluacion se
realice, porque esa no es una tarea sencilla sino altamente compleja
(pero, como se menciona, pablica y altamente necesaria). El nimero
de leyes por evaluar tampoco puede ser mucho precisamente por
la demanda significativa de recursos requeridos por el proceso y
la metodologia (quiza evaluar 6 leyes por afo ya sea una cantidad
exagerada por la especializacién que se requiere en la evaluacién
de leyes importantes, y dos o tres pueda ser un nimero razonable).

Tener presente la magnitud de esta tarea de investigacién ope-
racional no puede pasarse por alto. Este es un caso en que lo mucho
no es mejor que lo poco de calidad. De lo que se trata es de medir
el impacto de las leyes mds importantes y valiosas para el pais, para
la sociedad, y no el mayor niimero de leyes por evaluar. El andlisis
de impacto social de la ley importa una inversién valiosa en infor-
macidén que, a fin de cuentas, proporciona datos sobre los filtros
que debe adoptarse para que no cualquier propuesta de legislacién
prospere con facilidad y ligereza en la tarea legislativa del Congreso.

2.12.3. Para qué

La exagerada, masiva e indiscriminada produccién de leyes en
el Perti es causa del desprestigio y desvalorizacién de la ley. Un pais
con leyes devaluadas es un pais destinado a la desestructuracién de su
vida colectiva. Una ley que no vale no es ley. Y la ley no vale porque
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su proliferacién disminuye su autoridad. La ley es un instrumento
excepcional para la regulacién de la conducta colectiva. Pero cuando
se pretende usarla para la nimiedad se pervierte su naturaleza y se
contamina la sociedad con ausencia de estructura y de ley.

Para eso es que corresponde asumir, emprender y acometer
con conviccién y decision la tarea de evaluar la aplicacién de la ley,
haciendo seguimiento de su vigencia, ciertamente, pero ademds,
para tener evidencia y constatar si los resultados que se anticip6
para sustentar su aprobacién fueron o no veridicos o verdaderos,
o si, contrariamente, esa norma no produce los resultados que se
declara cuando se la defiende en las cdmaras.

El Senado puede convertirse en el 6rgano censor de la legalidad
que el propio Congreso aprueba con sus votos, sin esperar que haya
alguna agencia ajena o distinta, sea estatal o privada, que ocupe ese
espacio para informar sobre la calidad de las mds importantes leyes
que se aprueban en el Pert.

2.13. Fijacién estratégica de objetivos, metas corporativas
anuales para el quinquenio, e indicadores de camplimiento,
eficiencia y resultados

Es précticamente una verdad de Perogrullo que el planeamiento
es una condicién necesaria para la adecuada gestién de los limita-
dos recursos de que dispone cualquier organizacién o entidad, sea
publica o privada. El Congreso no es una excepcién, y ha tenido
la experiencia del planeamiento estratégico que, en su momento,
supo bien liderar el presidente del Congreso Carlos Ferrero Costa,
entre el 2001 y el 2003. Ese tipo de experiencias merece reeditarse
e implantarse como una de las mejores practicas que pueden op-
timizar el desarrollo y desempefo de las tareas representativas del
Congreso. Optar por el uso del planeamiento estratégico en una
institucién plural y representativa no es una tarea sencilla, fécil ni
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cémoda, pero lograr y conseguir el uso de esta metodologia, asi
como de la denominada Agenda Legislativa Quinquenal y anual,
son medios altamente recomendables para alcanzar las metas co-
lectivas que debe mostrar el Congreso a la ciudadania de que sabe
representar al pueblo y controlar los usos democraticos del poder
que el pueblo le confia.

2.13.1. Por qué

Mediante el planeamiento estratégico se definen objetivos,
tareas y metas a largo, mediano y corto plazo. El propésito del
planeamiento es tener un control eficiente sobre el cumplimiento
del propésito o misién que tiene la institucién parlamentaria.

Si la misién y propdsito, o sentido y significado de la existencia
del Congreso, es representar al pueblo mediante la decision de las
reglas que rijan la convivencia y las acciones de control sobre el
uso idéneo y constitucional del poder, el planeamiento estratégico
es la herramienta que permite medir cudnto de la actividad y de la
accién que cumple el parlamento peruano sirve para alcanzar esa
mision y ese propdsito.

Por lo tanto, el planeamiento estratégico es un instrumento
critico para medir si el desempefio del Congreso peruano asegura
0 no asegura la representacién confiable del pueblo que opté por
la conformacién plural de mayorias y de minorias con presencia
en el Congreso.

En resumen, el planeamiento estratégico permite medir los re-
sultados en el desempenio operativo de los actores y protagonistas de
la funcién politicamente representativa en el Estado. Por esta razén
es que su uso efectivo es ttil para integrar las diferentes tendencias
en un sentido de accién comin que adopta de manera plural el
consenso de las agrupaciones politicas con presencia parlamentaria.
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2.13.2. Qué

Asumida y decidido que quedara que las cimaras optardn por
gestionar sus actividades mediante una visién estratégica de su rol
politico y representativo, el contenido del plan estratégico que di-
sefien debe obedecer a una estructura en la que existan previsiones
como las que se indica a continuacién, las mismas cuyo control
puede realizarse mediante un BSC (Balanced Score Card, o tablero
de mandos estratégico) que incluya tentativamente las siguientes
perspectivas en los objetivos institucionales:

(1) Identificacién y clasificacién de las causas de desaproba-
cién, quejas o reclamos sobre las deficiencias en el desempeno
representativo; y la mayor o menor visibilizacién de la gestién
y de los logros que se alcanza con las votaciones y otros actos
de control realizados por el Congreso.
(2) Adopcién de procesos de innovacién (tipo seguimiento y
monitoreo de las leyes vigentes, la evaluacién del impacto social
de la ley, seguimiento de la jurisprudencia legislativamente
relevante del Poder Judicial y del Tribunal Constitucional,
seguimiento de la legislacién subnacional, seguimiento de la
ejecucion del presupuesto en el gobierno central, sectores des-
centralizados y gobiernos subnacionales).

(3) Evaluacién de resultados de los procesos operativos regula-

res (medicién del tiempo de produccién de actos legislativos y

de control en los distintos procesos parlamentarios, eficiencia

del uso de los recursos tecnoldgicos, financieros y econémi-
cos disponibles, eficacia de la organizacién en la inversion del
tiempo en relacidn con la carga de trabaja adjudicada a cada
puesto laboral, identificacién de las fallas en los productos ins-
titucionales, o de las insuficiencias deliberativas en los procesos
decisorios relativos a los dictdimenes o a los debates plurales en
las comisiones y en el Pleno). Y,
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(4) La cultura organizacional que optimiza la calidad de la
colaboracién que reciben Senadores y Diputados del personal
que apoya su gestién, mediante oportunidades de aprendizaje

y adaptacién con el apoyo de tecnologia digital, en un clima

en que se incentive el cultivo de los valores que privilegia el

régimen plural y democrdtico con el apoyo critico e imparcial
del servicio parlamentario.

El plan estratégico lo es del Congreso, y no sélo del servicio
parlamentario, puesto que el titular de la funcién representativa
son los congresistas elegidos para representar al pueblo. Este hecho
determina que debe existir verdadero compromiso y conviccién
para tomar decisiones cuya duracién comprenda la integridad del
periodo constitucional por el que son elegidos los congresistas.
Sin permanencia de conviccién y sostenimiento real y efectivo del
compromiso durante todo el periodo el plan estratégico no es tal.

2.13.3. Para qué

Contar con un plan estratégico da la diferencia y la oportunidad
de emprender el cambio que distinga el estilo de accién hasta ahora
ineficiente y oportunista, que niega con su conducta y desempeno
la calidad de la representacién que recibe la sociedad.

Sin esfuerzos minimos de disciplina no cabe esperar cambios que
justifiquen apostar por un tipo de parlamento distinto al que hasta
ahora ha dafado tanto la confianza y las esperanzas del electorado.

Creo que esperar algo mejor que lo recibido no es comparativa-
mente mucho. Pero para hacerlo hace falta que quienes renueven el
parlamento dentro del régimen bicameral actGen con consecuencia
y no repitan la molicie, la indiferencia y el oportunismo individua-
lista, prebendario, pragmadtico e interesado que viene recibiendo
una sociedad que desea algo mejor que las miserias que se le ofrecen
como mendrugo.
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2.14. Aprobacién de la Agenda parlamentaria 2026-2031,
y la agenda anual 2026-2027

2.14.1. Por qué

La agenda parlamentaria debiera derivarse, légica, conceptual y
operativamente, del plan estratégico. Es en el plan estratégico donde
se consignan la visién, la misién, los objetivos, las metas, las tareas
y también los indicadores estratégicos con los que cabe medir los
avances, atoros o cuellos de botella y los desenlaces de lo planeado.

Esa es la virtud principal de organizar y gestionar una institu-
cién a partir de un plan estratégicamente consensuado con la plu-
ralidad de los operadores de los procesos organizacionales, porque
condensa los acuerdos adoptados de consenso entre quienes partici-
pan como actores y protagonistas de una organizacién determinada.

La agenda parlamentaria, denominada agenda legislativa en el
Reglamento del Congreso de 1995, se utiliza para identificar los
temas y proposiciones cuya legislacién se pretende priorizar durante
un periodo de tiempo que, en la prictica, es de un afio legislativo.
Sin embargo, la denominacidn lleva a confusién porque la finalidad
no se limita a materias o proposiciones de cardcter Unicamente le-
gislativo, dado que puede incluir y comprender igualmente asuntos
relacionados con actos de control politico y normativo.

Adicionalmente es importante extender el periodo de validez
y vigencia de esa agenda, porque limitarla sélo a un periodo anual
restringe los alcances propios de la gestién estratégica de la organi-
zacion parlamentaria. En consecuencia, el concepto apropiado es
que la agenda tenga alcances superiores a los solamente legislativos
y que no se restrinja inicamente a un afo, sino que, en principio,
abarque la integridad de un periodo quinquenal, que es el alcance del
mandato que reciben los congresistas con su eleccién por cinco afios.
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2.14.2. Qué

Los Reglamentos de la Cdmara de Diputados, ni del Senado,
tienen previsién alguna sobre planes estratégicos ni sobre instrumen-
tos de planeamiento especificos. Lo que mds lejos se llegé hasta el
ano 1992 fue a disefar la existencia de un espacio de coordinacién
entre grupos parlamentarios. Ese fue un logro tardio considerando
que el Reglamento Interior de las Cdmaras Legislativas de 1853 tuvo
una existencia longeva desde sus inicios hasta 1988, en que, por lo
menos en la Cdmara de Diputados se aprueba el tinico reglamento
que logré reemplazarlo a pesar de distintos e infructuosos intentos
durante todo el siglo XX.

Serdn las cdmaras del Senado y de Diputados las que decidan
y asuman la posta con la posibilidad y alternativa de valerse de
una visién estratégica de su gestién, en particular en el arduo y
dificil contexto de fragmentacién politica, contrario al ideal del bi
o tripartidismo que anhelaron muchos durante mds de un siglo.

Debe bastar el acuerdo como parte de una sana, éptima y re-
comendable herramienta y prictica de gestion.

La denominada agenda legislativa comprende tres distintas
etapas en la organizacién del Congreso unicameral, que puede adap-
tarse y tomarse como base para su uso en las cimaras: la elaboracién,
la ejecucién segin la programacion, y el control y comunicacién
de los resultados, segtin el cuadro que se consigna a continuacién.
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Cuadro 6. Gestién y control con la Agenda legislativa
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Elaboracién propia

Lo éptimo es que el proceso de elaboracién de una Agenda
Parlamentaria no se aisle del proceso de planeamiento estratégico,
para lo cual una medida apropiada serd el asesoramiento que se
consiga para que uno y otro producto se realice de manera que la
gestion parlamentaria sea lo suficientemente flexible y ductil.

No es en realidad estrictamente necesario que los reglamentos
consignen el método para definir qué debe priorizarse en el tra-
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bajo parlamentario para el quinquenio o para cada periodo anual,
porque el planeamiento es propiamente un instrumento de gestién
cuya utilidad y contenido depende del acuerdo que adopten de
consenso los grupos parlamentarios. De ahi que no sea, en prin-
cipio, estrictamente indispensable ni necesario que, para aprobar
una agenda quinquenal o anual este instrumento y proceso tenga
reconocimiento expreso en los reglamentos.

2.14.3. Para qué

Recurrir a la herramienta de gestién tanto del planeamiento
estratégico como de la agenda parlamentaria constituye una im-
portante oportunidad de ordenamiento cuya finalidad tltima es
la facilitacién que genera para mostrar los resultados y avances
estratégicos que tiene la intervencién de las cimaras en las politicas
publicas y la accién politica y representativa a su cargo.

Contar con indicadores de resultados en la gestién represen-
tativa a partir de la identificacién de los objetivos, tareas y metas
acordadas, permite la medicién y verificacién de los avances y de
los logros que consiguen los actores de los procesos parlamentarios
desde sus puestos representativos.

Este reconocimiento reemplaza los mecanismos de medicién
de la aprobacién demoscépica del Congreso a través de la toma
de opinién que realizan las encuestadoras privadas sobre lo que
acontece en el Congreso.

Si el Congteso es capaz de proveer indicadores confiables so-
bre sus resultados con reportes periédicos de sus logros y avances,
esos reportes constituyen un medio mucho mds confiable que el
que proveen las encuestadoras a partir de la sola percepcién de las
muestras estadisticas que recogen en sus mediciones.

Los reportes periddicos se convierten, de este modo, en una
modalidad de rendicién de cuentas a la comunidad, del mismo
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modo que lo hacen agencias estatales como el Banco Central de
Reserva con sus informes sobre las politicas monetarias y fiscales
que lleva a cabo con periodicidad quincenal, mensual, trimestral,
semestral o anual.

2.15. Proceso de seguimiento de ejecucién oportuna de
proyectos regionales

La denominada semana de representacion tuvo su origen, en
realidad, en una iniciativa que tuvo el sefior Luis Alva Castro, cuando
como presidente del Congreso en el periodo 2009-2010, ide6 la
alternativa de que los congresistas concurrieran a las localidades o
circunscripciones que los eligieron para verificar iz situ la accién
de los gobiernos nacional y subnacionales respecto de la ejecucién
de los proyectos de desarrollo programados en cada uno de los
departamentos del pais.

Los déficits de gestion en la ejecucién del presupuesto publico
fue el factor que pretendia controlar la iniciativa del entonces presi-
dente del Congreso, que al poco tiempo se transform stibitamente
en una alternativa bastante mds ambiciosa como lo fue la creacién
de la llamada semana de representacién que, sin embargo, parece
un desliz con el que se desconoce la disposicién constitucional que
prescribe que los congresistas representan a la nacién y no a una
circunscripcién o localidad determinada. La insuficiente claridad
sobre la naturaleza del mandato representativo se agudizé cuando
se reemplazé la eleccidon de los congresistas que se realizaba por
distrito nacional, en eleccién por distrito multiple. El propésito
era procurar mejorar la relacion entre la localidad y la representa-
cién en el Estado, porque con el distrito multiple el pueblo parti-
cipa de manera directa en la eleccién entre quienes postulan por
una localidad determinada, en tanto que en el distrito multiple la
postulacién es en una lista tinica de candidatos de la que quienes
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mayores opciones tienen de ser elegidos son quienes tienen mayor
nivel de adhesiones o reconocimiento en las circunscripciones con
mayor densidad electoral (el caso tipico es el del departamento
de Lima, que genera lo que se design6 como la limenizacién de la
representacion politica).

La idea original planteada por Alva Castro tiene, en realidad,
mayor sentido y utilidad que en lo que se ha convertido dltima-
mente la semana de representacién, como un pretexto para obtener
beneficios econdmicos sin una responsabilidad concreta y especifica
que corresponda hacer a los congresistas.

El propésito seria rescatar esa opcién de manera que exista un
mecanismo de verificacién y de denuncia que se valga del control
que realiza el Congreso sobre la ejecucién de los proyectos de de-
sarrollo en la diversidad de localidades del pais. Esta deficiencia en
la tarea de control del parlamento agudiza y no morigera la brecha
que se constata sobre todo al interior del pais en materia de proyec-
tos de irrigacién, de construccién y mantenimiento de carreteras,
puentes, y tuneles, o de construccién de escuelas, hospitales, etc.

La mencién de esta actividad pretende dejar anotada esta impor-
tante tarea que debe tomar en consideracién el préximo régimen bi-
cameral con el fin de que el sistema representativo sirva para atender
necesidades locales inadecuadamente atendidas tanto por el gobierno
central, los organismos sectoriales, y los gobiernos subnacionales.

2.16. Definicién y precisién de procesos institucionales
camerales y bicamerales (del as s al 2o be)

2.16.1. Por qué

Existe un know how adquirido por el personal que viene labo-
rando en el Congreso entre el afio 1995 y el periodo 2021-2026,
en la aplicacién de los diversos procesos parlamentarios derivados
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de las distintas tareas, atribuciones y responsabilidades constitu-
cionales y funcionales que debe cumplir el régimen representativo.

Esa experiencia se basa en el uso de las reglas y de la practica
que ordenan y disponen c6mo realizar tal o cual actividad, segtin se
viene repitiendo de modo casi uniforme a lo largo de los distintos
periodos constitucionales.

La reiteracion en la observancia uniforme de modos de hacer y
conseguir las cosas, sin embargo, puede perder de vista que puede
haber modos con los cuales lo que se quiere o pretende conseguir
puede hacerse de manera més 4gil, simple o eficiente.

Para corregir los procesos que tradicionalmente se siguen es
necesario medir y cuantificar la actividad de los operadores de
manera que se opte por modos de organizacién de los procesos
que resulten més eficaces o efectivos.

Esta tarea la realizan generalmente los especialistas en inves-
tigaciones operativas con métodos y programas que a través de la
medicién de la carga de trabajo de los puestos y de los tiempos
usados en la ejecucién de cada tarea pueden idear alternativas que
ordenen mejor el trabajo de formas menos complejas o dilatadas, y
eliminando cuellos de botella en el trdmite de la accién que deben
realizarse como parte del procesamiento de la demanda de trans-
formacién de una iniciativa o paso, en el propdsito de agregacién
de valor procesal que tiene y lleva a cabo la organizacién.

2.16.2. Qué

El objetivo en esta materia es revisar los procesos que se reco-
nocerdn a partir de la experiencia recogida en el régimen unicame-
ral, para definir los procesos mds eficientemente con el apoyo de
especialistas en investigaciones operativas.

Con este objetivo debe definirse los procesos incluyendo in-
formacién y medicién de la carga de trabajo de los érganos y de
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los puestos criticos para los procesos decisorios del Congreso en
general, de cada una de las cimaras en particular, y de las instancias
que apoyan de manera directa los procesos decisorios de las cimaras.

Una vez levantados los procesos conforme a la préctica recogida
del régimen unicameral el propésito es evaluar y revisar los mejores
modos de optimizar esos mismos procesos.

El primer paso supone lo que se conoce como el levantamien-
to de los procesos as is, es decir tal cual se los viene realizando de
manera usual antes de su revisién. El segundo supone el andlisis de
alternativas, tomando en consideracién la medicién de la carga de
trabajo en los puestos, para proponer la modificacién y optimizacién
de los procesos o be, es decir los procesos corregidos y optimizados
segiin formas mds eficientes de conseguir los resultados.

2.16.3. Para qué

Valerse de esta técnica o herramienta, con el apoyo de los espe-
cialistas en investigaciones operativas permitird la realizacién de las
actividades del congreso bicameral, en cada una de las cdmaras, con
un renovado enfoque en la reingenieria de los procesos parlamentarios,
que nunca se propuso enfrentar el actual congreso unicameral, y
que es perfectamente viable si se reconoce la utilidad y servicio que
esta labor genera en el disefio de una organizacion estatal eficien-
te, que sabe usar los recursos tecnolégicos e ingenieriles social y
politicamente disponibles.

Dar la espalda a lo que estd disponible en la sociedad serfa una
muestra de ceguera, de inopia y de falta de vergiienza, precisamente
cuando mejor oportunidad se tiene para innovar y renovar la vida
politica del pais.

271



CESAR DELGADO-GUEMBES

2.17. Definicién de la estructura organizacional de cada
:

camara

Una tarea que probablemente prioricen la Junta Directiva de
la Cdmara de Diputados, o la Comisién Directiva del Senado, sea
definir el cuerpo organizacional del servicio parlamentario con el
que contard para su apoyo, asistencia o asesoramiento.

Precisamente para prevenir que esa tarea se lleve a cabo con
las mejores garantias de que su decision favorezca la gestién que
deba realizar serd importante que se tenga en consideracién las
observaciones e indicaciones que se mencionan en seguida.

2.17.1. Por qué

Los organigramas o estructuras organizacionales son parte del
diseno de una institucién al que se llega como consecuencia de haber
previamente identificado los objetivos que se pretende alcanzar, o las
metas que se aspira a lograr, en un periodo de tiempo determinado.
Luego de conocerse y haberse aprobado esos objetivos, el siguiente
paso necesario es el levantamiento, la identificacion o adaptaciéon
de los procesos organizacionales con los cuales se pueda alcanzar los
objetivos o lograr las metas fijadas, conforme a la medicién de la
carga de trabajo de los puestos previstos en cada paso de los proce-
sos. Identificados los objetivos, las metas, los logros, los resultados,
la carga de trabajo de los puestos que se deriven de los procesos,
recién entonces cabe definir con qué estructura y con qué personal
competente funcionard la organizacién.

Es una mala y recurrente prictica la de aprobar organigramas y
estructuras organizacionales de oficinas, departamentos, jefaturas,
dreas o unidades, sin haber, previamente, definido los objetivos es-
tratégicos de la organizacién conforme a los cuales se deben ejecutar
los procesos para alcanzar las metas y resultados programados en
los planes estratégicos de cada institucién.
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Los organigramas o estructuras organizacionales no son un
producto en si mismo, sino una herramienta para que, a través
de los procesos organizacionales, se alcance las metas, resultados y
objetivos de una institucién determinada.

Las propuestas o la aprobacién de organigramas no constituyen
un deporte o juego que pueda alegremente desarrollarse impune-
mente y con independencia de la relacién que tienen en funcién de
los resultados que se espera alcanzar. La estructura organizacional
de una institucién es el medio que decide utilizarse para que los
procesos permitan més eficientemente obtener los logros mensu-
rables que se aspira a alcanzar.

2.17.2. Qué

Si el objetivo es definir la estructura organizacional con la cual
funcionardn las cdmaras del Congreso bicameral, quien la defina
debe previamente contar con la identificacién precisa de los objeti-
vos, metas, logros y resultados que se espera alcanzar, conforme a los
cuales exista ya el levantamiento de los procesos que deberd seguir
la organizacién para cumplir con los planes estratégicos aprobados
por la organizacién.

La estructura organizacional es eficiente y racional si se defi-
ne contando con la informacién y herramientas organizacionales
previamente sefaladas.

Si no existe relacién entre la estructura organizacional y los
procesos, los objetivos, las metas, los resultados y los logros espera-
dos, la decisién que se adopte sobre esa estructura consistird en un
error de gestién inicial que generard una acumulacién de desgastes
innecesarios e ineficiencias en el proceso de agregacion de valor
publico que tiene la misién de asegurar el Estado.
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2.17.3. Para qué

La estructura organizacional que se adopte para el funciona-
miento del servicio parlamentario que asistird, apoyard y asesorard a
cada una de las cdmaras serd tanto mds Gtil y valiosa cuando mayor
sea la sustentacion en que apoye su definicion en la gestion estraté-
gica desde la cual se definieron sus objetivos, metas, tareas, logros
y resultados, asi como los procesos de agregacién de valor puablico
que deberd gestionar la organizacién cuya estructura se apruebe.

Descuidar, minimizar, pasar por algo o descuidar la necesa-
ria relacidn entre estos componentes de la gestién organizacional
puede ser una senal de alto riesgo sobre el despefiadero al que se
empiece a deslizar el conjunto de ilusiones y esperanzas que se han
puesto en el funcionamiento del régimen bicameral cuyo restable-
cimiento se ha conseguido luego de 30 afios de desencanto con el
régimen unicameral.

2.18. Definicién del presupuesto para el periodo 2026-2027
2.18.1. Por qué

Asi como se ha precisado la importancia del cierre del plie-
go del presupuesto correspondiente al Congreso unicameral, de
igual necesidad es que entre agosto y diciembre de 2025 ese mismo
Congreso unicameral prevea el presupuesto de las dos cdmaras
que integren el Congreso bicameral, de modo similar al que debié
procederse cuando se aprobé el presupuesto de las cdmaras durante
el periodo de la Asamblea Constituyente y del Congreso bicameral
en los afios 1977, y 1979, que se hizo efectivo, respectivamente,
en 1978 con la Asamblea Constituyente, y en 1980 al inicio del
periodo constitucional 1980-1985.
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2.18.2. Qué

El objetivo es proveer al Senado y a la Cdmara de Diputados
con los recursos econdmicos y financieros necesarios para que pue-
dan cumplir la misién que la Constitucién les encomienda, y las
funciones que su texto indica.

El medio regular para la provision de ese tipo de recursos es la
asignacion prevista en el presupuesto anual del sector publico que
anualmente aprueba el Congreso.

El presupuesto para el funcionamiento del Congreso bicame-
ral a partir del segundo semestre del ano 2026, debe ser aprobado
durante los meses de agosto a noviembre de 2025 por el Congreso
unicameral y promulgado por el Poder Ejecutivo en diciembre de
2025. Ese proceso, como es obvio, no podrid realizarse con parti-
cipacién de quienes integren las cdmaras el afio 2026 porque la
eleccién de sus integrantes s6lo se realizard en abril del 2026, la
proclamacién probablemente no se realice sino hasta fines de mayo
o inicios de junio de 2026, quedara constituido hacia el 26 de julio
de 2026 y recién se instalard el dia 27 de julio de ese mismo afo.

En consecuencia sélo a partir del 27 de julio de 2026 las cdma-
ras podrdn empezar a revisar los recursos que el Congreso unicameral
hubiera previsto para el inicio de sus labores representativas.

La tinica limitacién normativa prevista para el reconocimiento
de los recursos econémicos de las cimaras es la que contiene la
Segunda Disposiciéon Complementaria Final contenida en la ley
31988, que prescribe que la implementacion de las cdmaras legisla-
tivas se financia con cargo al presupuesto institucional del Congreso
de la Repiiblica, sin que sobrepase el 0.6 % del Presupuesto General
de la Repiiblica. Este es el inico tope normativo que puede limitar
la decisién que tome el Congreso unicameral durante el debate y
aprobacién del presupuesto en noviembre de 2025, aunque, por
supuesto, puede igualmente tomar en consideracién los promedios
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histéricos de asignacién presupuestal al Congreso entre 1981 y
2025, o el que ha recibido el Congreso unicameral entre el 2001 y
el 2025. Esos promedios histéricos equivalen a aproximadamente

el 0.53 % del presupuesto inicial de apertura (PIA)

2.18.3. Para qué

La provisién de recursos presupuestales para el inicio de las
tareas asignadas a las cimaras permitird la atencién no solo de los
gastos corrientes, sino igualmente la atencién de las inversiones
realizadas para que las cimaras funcionen. Entre dichas inversiones
cabe contar, por ejemplo, los recursos tecnolégicos que habrd de
entregarse a los miembros de cada una de las cdmaras y los recursos
que se habilitard para el uso de las oficinas que se prevea.

2.19. Cuadro de niveles remunerativos del personal en
ambas cimaras

Es una propiedad inherente a la autonomia que la Constitucién
le reconoce al Congreso la de establecer la escala remunerativa del
personal que sirve a las cimaras.

Luego de haber quedado definida la estructura organizacional
seguin los criterios mencionados en este texto, y de haberse asignado
los puestos en direcciones, jefaturas, dreas o unidades, serd necesario
que se sefiale cudles serdn los montos de las remuneraciones que
percibird el personal, asi como los beneficios adicionales que hu-
bieran sido legalmente reconocidos durante la vigencia del régimen
unicameral, sea 0 no que dichos beneficios resultaran de los pliegos
de negociacién colectiva que realizan los sindicatos de trabajadores
(SITRAPOL y SITRACON).

Definir las escalas remunerativas es parte del proceso de ges-
tién racional de los recursos o capital humano cuya observancia
forma parte del clima organizacional que permite el crecimiento y
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desarrollo personal de quienes tienen a su cargo la labor de apoyar,
asistir o asesorar a los representantes en las dos cimaras.

En razén a la autonomia administrativa que la Constitucién le
reconoce a las cimaras cabe que el Senado y la Cdmara de Diputados
cuente con regimenes diferenciados, porque la autonomia se aplica
con cardcter individual a cada una de las cdmaras.

2.20. Concordancia de Reglamentos con la Constitucién

de 1993

Por dltimo, no es menos importante la previsién de que la edi-
cién de los Reglamentos del Senado, de la Cdmara de Diputados,
y del Reglamento Interior de las Cdmaras Legislativas de 1853, se
edite y publique para proporciondrselos a los miembros de cada
cdmara, de forma que conozcan las reglas con las que empezardn
a cumplir con sus responsabilidades y funciones.

La edicién y publicacién de dichos textos supone la tarea con-
siguiente de preparar los documentos con las referencias pertinentes
a la Constitucién de 1993, puesto que los Reglamentos del Sena-
do y de la Cdmara de Diputados estuvieron concordados con la
Constitucién de 1979, y el Reglamento de las Cdmaras Legislativas
usualmente mantenia el registro histérico de las concordancias y
referencias a las diversas Constituciones dentro de las que sirvieron
los representantes a través de la vigencia de dicho antiguo y tradi-
cional texto reglamentario.
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