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EL CONGRESO ESTA ABIERTO

Los ingleses con sentido del humor recuerdan a
Guy Fawkes como “el Unico hombre que entr¢ al
Parlamento con intenciones honestas”. Lo habia
hecho, hace mas de 400 anos, por los sétanos de
la Camara de los Lores, de noche, y con monto-
nes de poélvora para tirarsela abajo. No lo logré.
Fue descubierto, capturado y ejecutado. Aunque
la ocasion se celebra hasta hoy en el Reino Unido
cada cinco de noviembre como Bonfire Night, la
fama de Fawkes ha alcanzado escala global estos
dias gracias a la socarrona mascara que lo repre-
senta y es popularizada por Anonymous.

Pionero como en poco, el Per( se adelanté en
honrar a Guy Fawkes hace exactamente 20 afios. Y
lo hizo nada menos que el presidente. Con moda-
les menos estruendosos —salvo algunas bombas
lacrimoégenas; disolver es mas elegante que hacer
explotar—, el presidente mandé a 180 diputados
y 62 senadores a sus casas. Y sus intenciones fue-
ron juzgadas como honestas por la mayoria de los
peruanos. Sin chiste.

*  Politélogo, estudiante de doctorado en la Universidad de Essex,
Reino Unido.

Jorge Valladares*

Si Alberto Fujimori fuese presidente hoy, sin em-
bargo... {necesitaria cerrar este Congreso? Aun-
que la pregunta plantee un imposible, quizas no
lo sea de responder. Fujimori encar6 un Congreso
que encarnaba una tradicion politica opuesta a lo
que él representaba: contrapesos, bloques ideo-
[6gicos y partidos que al menos aspiraban a una
representacion estructurada. ¢éComparte el de hoy
alguno de estos rasgos? Pensar el Congreso en la
perspectiva de la encrucijada de abril de 1992
puede ayudar a comprenderlo hoy para quizas asi
olvidar por un momento el reformismo y pensar
mas en la agencia y la competencia politica. El de
hoy no es un Congreso “obstruccionista” y menos
aln, como hace 20 afos se argiiia, esta habita-
do por una partidocracia que se mira al ombligo.
Tampoco, sin embargo, es escenario del ejercicio
leal y programatico de la oposicion.

EL CONGRESO ANTEs DE 1992
Asi como el Congreso de hoy es parte legado de

1992, la democracia reinaugurada a finales de 1970
lo fue de la democracia trunca de los sesenta. Diez
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anos antes de ponerse en marcha la transicion re-
gentada por los militares, el Congreso también sirvio
de coartada para una retérica antidemocréatica. La
dominacién del apro-odriismo sobre el primer be-
laundismo se materializo en sucesivas censuras mi-
nisteriales y obstaculos para concretar su reformis-
mo, y allanaron asi el camino para el golpe militar.

Las lecciones o traumas de aquel
periodo se manifestaron duran-
te la transicion a la democracia.
Con las elecciones de 1980 en el
horizonte, la construccion de un
bloque que garantice la supervi-
vencia del Gobierno a elegirse fue
buscada con cierta recurrencia.

Las lecciones o traumas de aquel periodo se ma-
nifestaron durante la transicion a la democracia.
Con las elecciones de 1980 en el horizonte, la
construccion de un bloque que garantice la super-
vivencia del Gobierno a elegirse fue buscada con
cierta recurrencia. En 1979, el propio gobierno
militar propicié la formacién de un pacto o alian-
za entre el PPC, APy el Apra. Ese mismo anfo, el
primero le propuso a los otros dos —siempre con
marginacion de la lzquierda— un Pacto de Pun-
to Fijo similar al venezolano para darse garantias
mutuas de lealtad con el sistema. Con el triunfo
de Belaunde fue facil conseguir la participacion
del PPC en el gabinete y asegurar asi un bloque de
mayoria tanto en la Camara de Diputados como
en el Senado.! Los fantasmas de las censuras y el
obstruccionismo fueron asi conjurados, al punto

1 Grupos de izquierda democratica también reaccionaron a las
perspectivas de marginacion que la emergencia subversiva hacia
aun mas aparentes, y en junio de 1983 también apelaban a la
suscripcién de un Acuerdo Nacional entre las fuerzas democrati-
cas, partidos y organizaciones sociales, especialmente el Apra.

que el segundo belaundismo gozé de facilidades
que no le habian sido concedidas 17 afios antes:
delegacion de facultades legislativas, por ejemplo.
Solo en sus primeros seis meses, hasta cuatro dele-
gaciones resultaron en mas de doscientos decretos
legislativos. En aquel quinquenio, los actos de de-
legacion llegaron a sumar cuarenta (CVR 2003b).
El Apra llamé a aquello dictadura civil.

Pero lo cierto es que seguia siendo un Congreso
que servia de contrapeso al Ejecutivo. Y aunque
los impetus se habian moderado respecto del pa-
sado, estos surgian incluso en el interior del par-
tido de Gobierno. Por ejemplo, el propio Javier
Alva Orlandini, presidente del Senado en 1981,
era un activo opositor a la politica econémica del
ministro Ulloa. Era el mismo Senado cuya mayoria
—oficialista— le habia negado a su Gobierno la
designacion de Javier Pérez de Cuéllar como em-
bajador ante Brasil, apenas dos meses antes de
que este resulte elegido secretario general de la
ONU. Es en esta Camara de Diputados donde el
protagonismo del entonces joven diputado Alan
Garcia nace y crece hasta convertirse en el lider de
la oposicion: es ya memorable su reto al ministro
Ulloa durante una interpelacion en 1982: dos me-
ses después de se convierte en secretario general
de su partido y cuatro después celebraba cumbres
politicas con el presidente Belaunde. De hecho,
aunque no fue el Gltimo congresista que tentd la
presidencia (luego lo han hecho, entre otros, li-
deres como Pease, Alva Castro, Lourdes Flores y
Keiko Fujimori), si es el Gltimo que logré conver-
tirse en presidente.

Aunque el abrumador triunfo aprista de 1985 le
evitd al Gobierno la necesidad de construir alian-
zas para asegurar un bloque, el Congreso conti-
nué siendo un espacio donde la oposicion con-
servo cierto margen de maniobra, especialmente
la lzquierda, y en asuntos relacionados con la
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violencia politica. Por ejemplo, es un senador de
la oposicién de lzquierda, Rolando Ames, quien
preside la comisién investigadora de la matanza
de los penales de 1986, aunque el informe que él
suscribié quedé en minoria (por apenas un voto)
y la responsabilidad del presidente quedé salva-
guardada. Un afo después, en 1988, el Senado le
encarga a Enrique Bernales que presida la Comi-
sion Especial de Pacificacion, dedicada al estudio
de las causas de la violencia.

Si en 1980 se buscaba en los
acuerdos politicos y la relacion
entre bloques la conjura al en-
trampamiento y la debilidad del
Gobierno, la realidad posgolpe
habia vuelto aquello innecesa-
rio. Al menos por cinco anos, ya
no habia qué negociar ni quié-
nes lo negocien.

Sin embargo, la presion de la oposicion parlamen-
taria sobre el Gobierno se hizo méas fuerte confor-
me el desgobierno por la violencia politica y la
crisis econémica se agudizaba. La estatizacion del
sistema financiero facilitd el surgimiento de una
oposicion extraparlamentaria capaz de movilizar
ciudadanos en las calles. Aunque esta parte de la
historia y su desenlace son harto conocidos, in-
teresa aqui su efecto en el Congreso: ya en 1987
las leyes de la estatizacion habian encontrado re-
sistencia, sobre todo en el Senado, pero en 1988
ya eran necesarios ciertos artilugios para intentar
superar tales barreras (CVR 2003a). La oposicion
jugd un rol simbdlico que fue clave para expresar
lo que ocurria en las calles: a los abandonos de
hemiciclo, pedidos de informacién o interpelacio-
nes (la censura al gabinete Larco Cox se discutio

por tres dias), lideres parlamentarios formalizaron
pedidos de renuncia presidencial. La disciplina
parlamentaria aprista permitié que este juego de
pesos y contrapesos transcurra dentro de los cana-
les institucionales.

Fujimori es, pues, elegido presidente sin mayoria
parlamentaria, una circunstancia inusual en tiem-
pos que mal que bien funcionaban pesos y con-
trapesos entre Legislativo y Ejecutivo. Degregori
y Meléndez lo ponen asi: “[...[ pues el Congreso,
y especialmente la Camara de Diputados elegida
por los departamentos, fue hasta 1992 una de
las pocas instancias en las que, en cierta medida,
se expresaban demandas regionales y se ejercia
cierta rendicion de cuentas (accountability) verti-
cal y horizontal” (2007: 46). Pese a que Fujimo-
ri construyd un bloque que le aseguraba apoyo
parlamentario —aunque critico—, su Ejecutivo
no fue leal al juego institucional que le plantea-
ba un parlamento fuerte a veces, colaborador en
otras. Las circunstancias del pais hicieron que este
fujimorismo inicial gozara de mayores facultades
para legislar que “la dictadura civil” del segundo
belaundismo. Mientras aquel habia tenido inicia-
tiva en el 57% de la legislacion, en 1992, el 74%
de la legislacion habia sido iniciativa del Ejecutivo
(Degregori y Meléndez 2007). En contrapartida,
el Legislativo conservé la logica del equilibrio de
poderes en el terreno del control politico, lo que
con una bancada oficialista fragil y a veces rebel-
de permitia reveses como la censura a uno de sus
ministros (el de Agricultura), y hasta el trance de
un amago de vacancia votada por el Senado en
1991.

Todo aquello no era mas que un afadido a la pro-
funda crisis econémica y el general fracaso del Es-
tado, por los cuales a Fujimori no le correspondia
ninguna responsabilidad, como no dudaba en re-
cordar para atribuir culpas. No es ningin misterio
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que, sin esto, la coartada retérica del obstruccio-
nismo de la partidocracia, que era como su discur-
so entendia al equilibrio democréatico, no hubiera
podido funcionar.

LAs TRANSFORMACIONES POSTERIORES A 1992

La pregunta imposible del inicio también puede
entenderse como ¢cuanto de aquel Congreso tene-
mos hoy? La pregunta no es nostalgica ni tiende la
trampa de la invencion de una Arcadia. Quiere nada
mas entender las transformaciones o el legado de
aquella noche de domingo de hace 20 anos, y saber
si su legado ilumina el presente 0 mas bien lo en-
sombrece. No es facil tomar distancia, sin embargo.
Del Congreso se habla todos los dias, y se habla mal.
Convertido en la pifiata del imaginario nacional, se
le achaca no representar, de falta de competencia y
el estar mayoritariamente habitado por oportunistas
en busqueda de provecho personal.

Puesto el Congreso en perspectiva histérica, en lo
siguiente quiero describir dos transformaciones
qgue han tenido lugar en su desempefio bajo el
legado de aquel cinco de abril: la despolitizacién
de la tarea legislativa y las coaliciones fluidas y la
debilidad de la oposicién.

La despartidizacion de la tarea legislativa

Al Congreso post cinco de abril le prohibieron
volver al paraiso y lo condenaron a la maldicién
terrenal de trabajar. Si en 1980 se buscaba en los
acuerdos politicos y la relacion entre bloques la
conjura al entrampamiento y la debilidad del Go-
bierno, la realidad posgolpe habia vuelto aquello
innecesario. Al menos por cinco afos, ya no habia
qué negociar ni quiénes lo negocien.

Si quedaba alguna duda de la desestructuracion
social producida por el fracaso estatal (Adrianzén

2009), estaba la politica para recordarla: al mar-
gen del auge del independentismo, las lineas
divisorias que gobernaban el conflicto se hacian
borrosas al tiempo que un nuevo consenso mo-
dernizador se transformaba en el sentido comun
del pais. La virtual unanimidad que sostenia a Fu-
jimori producia condiciones similares a la simul-
tanea democratizacion de los antiguos regimenes
comunistas de Europa del este. Tanto alla como
acd, la economia de mercado, las reformas estruc-
turales y el nuevo rol del Estado parecian salidas
obvias para corregir los entuertos de los ochenta.
El disenso se atenuaba y en algunas cuestiones en-
traba en suspenso. Volveré sobre esto luego.

Antes quiero referirme a lo que Degregori llamo
la modernizacion politica sin clase politica, y tuvo
consecuencias en cosas tan sencillas y concretas
como: los tiempos para los debates en el pleno,
la organizacion del trabajo en comisiones, la mor-
fologia del Congreso (el nuevo unicameralismo,
la reduccién del nimero de parlamentarios, etc.).
Todo esto correspondia a una nueva forma de hacer
politica que para operar requeria precisamente de
su negacion. En la retérica golpista, la reconstruc-
cién nacional solo admitia que el Congreso fuese
una isla de eficiencia tecnocratica en la que “traba-
jar” consistia en dejar que la deliberacién publica
sea convertida en apenas un rito final, concluyen-
te. En este oximoron residia la clave para entender
el nuevo tipo de hombre y mujer que habitaria el
viejo edificio de la plaza Bolivar.

La congresista post 1992 pasaria mas tiempo en
la sala de reuniones y el despacho congresal que
en el hemiciclo. Testigos de la época recuerdan
fascinados este transito, en que practicantes y mi-
litantes se duplicaban o triplicaban convertidos en
asistentes y asesores, sus sueldos mejoraban y las
oficinas se hacian mas grandes. A esto Degregori
y Meléndez llaman cortesanizacion, con lo cual
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aluden al acercamiento de los congresistas a Palacio
de Gobierno y su simultaneo alejamiento de sus elec-
tores. La idea sugiere una lealtad no necesariamente
genuina, la ausencia de mecanismos de encuadra-
miento entre el lider y la bancada, y que la adheren-
cia de la segunda al primero requeria de un vinculo
patrimonialista. La idea no le hace justicia al éxito
persuasivo del pragmatismo fujimorista, que quizas
hoy pueda ser mas claro para el observador que hace
algunos afios. También hoy es mas claro que aquella
interpretacion de la profesionalizacion de la tarea le-
gislativa fue también instrumento para su despartidi-
zacién o, dicho de otro modo, para el desmontaje de
los fundamentos partidistas en los que se basaba la
tradicion parlamentaria de los ochenta. El individua-
lismo era, por lo demas, una necesidad practica entre
1992 y 2000, cuando el Congreso se elegia en distrito
nacional y en listas abiertas. Ambos combinados pro-
dujeron la desaparicion de las fronteras materiales de
la representacion (i. e. el departamento hasta 1990).
La circunscripcion departamental ofrecia mayores in-
centivos para el accountability vertical, al darle una
referencia geografica al juicio retrospectivo del voto.
Mé&s importante, sin embargo, fue que el distrito (ni-
co —sin barrera electoral— aumentaba al maximo
posible la proporcionalidad del sistema, y permitia asi
la entrada de muchos partidos, y muchos pequefios
partidos entre ellos, que eran mas bien sucedaneos
de los primeros.? Asi, el vinculo entre congresistas y
sus partidos se diluia. Estos partidos pequenos pare-
cian més federaciones de independientes, y el Con-
greso, su confederacion. Y ahi estaban las escalinatas
del edificio legislativo y sus pasillos, o el set de televi-
sién para confirmarlo: bastaban un micréfono o una
camara para individualizarse.

2 Shugart y Taagpera (1989) demostraron que la magnitud del
distrito electoral es el mejor predictor del nimero efectivo de
partidos en el sistema. Uno de los mitos urbanos de aquellos
anos es que la re-distritalizacion del pais era resistida perso-
nalmente por Fujimori porque habia sido advertido de que
podria darle mayorias legislativas de tipo soviético, que le
quitarian lustre a la formalidad democrética que mantenia.

Aunque la despartidizacion podria sugerir que la ta-
rea legislativa se profesionalizd y pasé a manos de un
ejército de asesores, en realidad nunca antes habia
sido hecha tanto por el Ejecutivo como entonces. El
segundo quinquenio de Fujimori tiene los registros
mas altos de éxito legislativo en el Per( reciente,
comparables a los de algunos sistemas parlamenta-
rios (Garcia Montero, 2009: 93 y ss.)

Coaliciones fluidas y ausencia de oposicion

Ademas de los realineamientos en la estructura
social (la informalidad, la transformacién urbana),
gue son sefalados como causa de las transforma-
ciones en la representacién, y los cambios institu-
cionales formales (la morfologfa, la metodologia
legislativa), se alterd la practica de la competencia
por las politicas y la relaciéon oposicion-Gobierno,
para lo cual el Congreso habia servido mas o me-
nos de escenario durante los ochenta. Creo que
esto ocurrié de tres maneras distintas y sucesivas.

El fin del fujimorismo dio lugar
al auge de la busqueda de con-
sensos, los dialogos, acuerdos y
pactos. Lo que quedaba de los
antiguos partidos y los nuevos
pudo discutir la agenda del pais
en distintos foros, y hubo inten-
tos explicitos para que el Con-
greso asumiera estos temas.

La primera sucedio en el ochenio autoritario (1992-
2000), y consistié en la progresiva desaparicion de
clivajes de competencia politica. Como resultado del
fracaso de la performance estatal para solventar la
crisis econémica y social, los programas de ajuste, el
rol subsidiario del Estado, las reformas de mercado
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y otras reformas estructurales se aceptaron como
necesarias, incluso por quienes se habian opuesto
a ellas durante la campana electoral, como en el
caso de la lzquierda, cuyos representantes forma-
ron parte del primer gabinete ministerial de Fuji-
mori. En esta aceptacion tan amplia, que incluia
precisamente a la lzquierda que habia dado forma
a diferencias ideolégicas y programaticas duran-
te los ochenta, se produjo la despolitizacion de la
competencia por las politicas. La oposiciéon perdid
asi espacios para la representacion simbdlica que
la deliberacion publica le daba —la del hemiciclo
y los medios de comunicacion —, la politica se hizo
monocorde y el disenso, marginal. El vigor de la
oposicion se recupera solo hacia el final de la dé-
cada, y se desenvuelve principalmente en la plaza
Bolivar y sus vias aledafas. Sin embargo, cuando
esto ocurre, los nuevos ejes de competencia o cli-
vajes sobre los que se planted la oposicion corres-
pondian a los valores democraticos y no a la sa-
tisfaccion de necesidades materiales o las politicas
publicas que ofrecen servicios a los ciudadanos.

En un segundo momento, mas breve y de tran-
sicion, y que correspondié a los gobiernos tran-
sitorios de Paniagua y de Toledo, se recuperaron
los temas y los espacios para el ejercicio de la
oposicion, pero no hubo conflicto. El fin del fu-
jimorismo dio lugar al auge de la busqueda de
consensos, los dialogos, acuerdos y pactos. Lo que
quedaba de los antiguos partidos y los nuevos
pudo discutir la agenda del pais en distintos foros,
y hubo intentos explicitos para que el Congreso
asumiera estos temas. No obstante, el reformismo
institucional procedié conforme al manual, y se
puso manos a la obra en el sistema electoral, la
formalizacion de la actividad de los partidos y la
estructura del Estado. Los avances reformistas no
abordaron el nucleo de los procedimientos legis-
lativos, sin embargo. Pero, sobre todo, tales re-
formas apostaron por ideales representativos que

encontraron limite en el déficit de agencia en los
partidos (Vergara 2007). Este limite se manifesto
en particular en la relaciéon de estos con el Ejecu-
tivo y sobre todo con la sociedad, donde nuevos
actores habian conquistado espacios, pero sin la
estructuracion de los ochenta que habia facilitado
su representacion.

Finalmente, el conflicto volvié en la campafia de
2006. Superada la unanimidad de los noventa, la
politica recuper6 cierta légica de competencia y
dinamismo durante la campafa de 2006: la poli-
tica econémica, la distribucion de las rentas, la ex-
plotacion de los recursos y otros temas se vigoriza-
ron con el disenso y parecieron politizarse durante
esas elecciones. Como en otros paises de la region,
la irrupcion de la lzquierda abri6 espacios para la
representacion programatica y la competencia al-
rededor de politicas publicas (Luna 2010). Pero
este esfuerzo no se proyect6 a la arena parlamen-
taria, y chocé contra el muro de una oposicién
como la del Nacionalismo, extremadamente fra-
gil y novata, cuyos miembros eran mas herederos
del pragmatismo individualista de la década de
1990 que de la fuerza programatica que ofrecid
la Izquierda de los ochenta. En estos Gltimos cin-
co afios, mas alla del transfuguismo y la superfi-
cialidad individual de sus miembros, el Congreso
se movid a través de coaliciones fluidas entre tres
fuerzas (el APRA, el PPCy el fujimorismo) de un
lado, dejando la responsabilidad de la oposicién
al Nacionalismo. Este avanzé a trompicones du-
rante la primer mitad del segundo gobierno apris-
ta, y nunca pudo darle contenido programatico
a las nuevas lineas divisorias en la competencia
politica que él mismo habia dibujado en la cam-
pana electoral de 2006. Durante este tiempo, la
oposicion exhibié basicamente debilidad en lugar
de unidad, y eligi6 la Comision de Fiscalizacion
—otro legado de los noventa para racionalizar el
control politico— como el terreno para ejercer




ARGUMENTOS

LA DEMOCRACIA EN EL PERU A 20 ANOS DEL 5 DE ABRIL.

oposicion (Valladares 2010). Esto, en lugar de po-
litizar una agenda publica y construir dimensiones
de conflicto, equivalia a la judicializacién o crimi-
nalizacion de la accion del Gobierno.

Y ENTONCES, {CERRARIA EL CONGRESO HOY?

La mayoria de peruanos hoy no simpatiza con sus
congresistas. Si aprecia la democracia, no exacta-
mente la suya, pero si los valores a las que esta
aspira. Estos peruanos que hace veinte anos co-
nocieron perfectamente el fracaso estatal pueden
reconocer hoy un Estado que funciona... mejor.

Sin embargo, atin hoy se corre el riesgo de que algiin
émulo de Guy Fawkes sea celebrado. Y aunque este
animo explosivo podria ser explicado mejor por los
elementos simbdlicos de la crisis de representacion,
sugiero aqui prestar atencion al déficit de competen-
cia por politicas publicas del Congreso.

Las tareas legislativas del Congreso han sido despo-
jadas de los elementos de deliberaciéon que podrian
contribuir, en circunstancias ideales, a estructurar la
representacion de intereses y la formulacion de op-
ciones de politica. Pudiendo esta ausencia de meca-
nismos deliberativos ser un factor técnico menor, lo
cierto es que también el ejercicio de la representa-
cion parlamentaria se ha mostrado incapaz de capi-
talizar la repolitizacion de clivajes en la competencia
que ocurre en las elecciones a través de grados sa-
ludables de diferenciaciéon de programas que inclu-
sive llegan a expresarse en cierta polarizacion. Sin
embargo, estas dinamicas se agotan o diluyen en su
transito al ejercicio parlamentario. Lo mismo ocurre
con los principales agentes de esa diferenciacion: los
lideres de partidos, portadores de mensajes durante
la campana, tampoco llegan al Congreso.

Como resultado, la oposicién se ejerce mas en la
Comision de Fiscalizacion que en la de Salud o

Vivienda: privilegia la interpretacion reducida e
incompleta de su rol, como lo muestra la disci-
plina y marcada diferenciaciéon que si se generan
cuando se discute la criminalizacion de la funcion
publica. Esto ocurre mas vivamente en las esca-
linatas o pasillos del edificio legislativo, y muy
frecuentemente ante una camara de television.
Aunque existe también competencia en la formu-
lacién de politicas, esta es aun de baja intensidad,
y ocurre predominantemente en oficinas y salas
de comisiones.

Un Ejecutivo de impetus reformistas o, puestos
menos exigentes, con un poco de iniciativa, ade-
mas de algo de popularidad y apenas un minimo
de movilizacién, encontraria que del “obstruc-
cionismo” y la “partidocracia” que la retérica del
veinteanero 5 de abril usé para cerrar el Congre-
so apenas quedan unos cuantos lideres, la ma-
yor parte del tiempo muy colaboradores o sin
alternativas de politica que sean competitivas. Si
las puertas del Congreso, de las oficinas de sus
miembros y las de sus comisiones quedaron tan
abiertas, ni Guy Fawkes se tomaria la molestia de

cerrarlas.
|
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