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PRESENTACION

La tarea de legislar es una de las mas importantes del Congreso de la Republica. La
ciudadania espera que sus representantes tengan la capacidad para proponer, debatir
y aprobar leyes que favorezcan el ejercicio de sus derechos, promuevan el desarrollo 'y
la gobernabilidad y permitan afrontar problemas publicos de importancia.

Una buena ley no es soélo aquella que cuenta con un adecuado sustento juridico y
técnico, sino que requiere también de un insumo fundamental para su impacto
efectivo sobre la comunidad: la opinién ciudadana. Consciente de ello, el Congreso
de la Republica ha dispuesto diversos mecanismos para informar a la poblacién y
recoger sus aportes; no obstante, estos no siempre son suficiente o convenientemente
aprovechados.

La Asociacion Civil TRANSPARENCIA pone al servicio de los y las Congresistas,
Comisiones Ordinarias, Despachos Parlamentarios, y funcionarios y funcionarias del
Congreso de la Republica un conjunto de herramientas que pueden ser de utilidad
para recoger e incorporar las opiniones ciudadanas en el proceso legislativo, desde
la formulacion del proyecto de ley hasta su aprobacién en el Pleno del Congreso. Las
herramientas aqui contenidas pueden ser empleadas por los despachos de los y las
Congresistas, los Grupos Parlamentarios o las Comisiones Ordinarias adecuéndolas a
los temas que son objeto de discusidn y al publico al que buscan dirigirse. Igualmente,
este documento de analisis presenta casos destacados de participacion ciudadana
sobre iniciativas legislativas ocurridos en el Congreso, experiencias similares en
América Latina y recomendaciones de reforma a nivel del reglamento del Congreso y
buenas practicas parlamentarias. Confiamos en que la discusién planteada y el buen
uso de esas herramientas contribuird a dar mayor calidad, aceptacién y valoracion
de las leyes; con ello se fortalece el Congreso de la Republica y la institucionalidad
democrética.

Este documento forma parte de un kit de herramientas sobre participacién ciudadana
en la formulaciéon de inicitivas legislativas que incluye, adicionalmente, la publicacién
Guia de herramientas para incorporar opiniones ciudadanas en el proceso legislativo.

Este material ha sido elaborado en el marco del proyecto “Parlamento Responsable
y Transparente” que la Asociacién Civil TRANSPARENCIA ejecuta con el apoyo de la
Agencia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional - USAID.

Lima, noviembre de 2013
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. INTRODUCCION

Las iniciativas legislativas que los parlamentarios impulsan y proponen, y que
los Congresos y parlamentos aprueban buscan resolver problemas publicos
que afectan a los ciudadanos, y al mismo tiempo cumplir con las funciones y
competencias legislativas que les otorga la Constitucién Politica.

Por ello es indispensable que los legisladores y el cuerpo legislativo en pleno,
asi como funcionarios y asesores del parlamento acudan a establecer procesos
institucionales de consulta o una practica parlamentaria que asegure recabar
opinion ciudadana y aportes de las diversas fuentes y entidades provenientes
de la sociedad y que no participan en el Estado y el Poder Legislativo, pero que
tienen un punto de vista sobre las leyes y normas.

Las Comisiones Ordinarias del Congreso de la Republica suelen aprobar en
sus planes de trabajo textos como el siguiente: “ Se ha considerado reuniones
periddicas de trabajo con expertos, autoridades, funcionarios, asesores
parlamentarios, gremios micro empresariales y macro-empresariales, asi como
lideres empresariales, y regionales, funcionarios, [...] y la Contraloria General de
la Republica, ademds de audiencias publicas y reuniones descentralizadas para
recoger la opinidn y el aporte de las autoridades y ciudadanos de las regiones. A
fin de lograr la presentacion de una férmula legal que afine detalle en la nueva

"

ley”.

Este ejemplo establece de este modo, por lo menos de manera formal, que se
busca adoptar una linea de consulta en la formulacién legislativa. Sin embargo,
se requiere mas determinacién y voluntad politica de los representantes politicos
para que estos procesos se institucionalicen y se establezca como practica
parlamentarias. Mds aun, cuando en el reglamento del Congreso de la Republica
no se considera de manera explicita canales institucionales que incorporen en
el flujo de formulacién y aprobacién legislativa a los procesos de consulta u
opinion ciudadana para recabar sugerencias, propuestas o tomar conciencia de
las ausencias que tienen los proyectos legislativos.

Ademas, no olvidemos que las iniciativas legislativas que alcancen a ser aprobadas
van a generar externalidades positivas o negativas al momento de su aplicacion,
por lo que requieren tomar en cuenta la opinion ciudadana o de especialistas que
puedan advertir peligros o, en mérito del costo de oportunidad que genere una
nueva normatividad, puedan establecer acuerdo o concordancias con la misma.

Anthony Giddens en su libro “Un mundo desbocado” afirma que: “Se requiere
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una profundizacion de la democracia porque los viejos mecanismos del poder no
funcionan en una sociedad en la que los ciudadanos viven en el mismo entorno
afirmativo que aquellos que los gobiernan”’ Sintetizando su propuesta en una
frase lo que necesitamos es: “democratizar la democracia”?

Por esa razon la eficacia de la accidon publica en un mundo globalizado para
profundizar la democracia implica abrir los canales de participacion y consulta
a los ciudadanos, y poder conocer de manera mas certera por dénde discurre
el interés publico y de qué forma se pueden establecer las soluciones de los
problemas publicos, y de ese modo, en el caso del parlamento que sus proyectos
normativos y leyes aprobadas cuenten con mayor sustento, viabilidad y perduren
su vigencia y efectividad en el tiempo.

Los procesos de consulta y participacion ciudadana en las leyes, tomando la
division que realiza Charles Lindblom para las politicas publicas, la podemos
ubicar en la fase predecisional. (Ver grafico)®

Fase . Fase :  Ejecucién /

predecisional ¢ decisional :  Evaluacion

Funciéon Aprobacién Ejecucion
legislativa y de de Comisiones de normas
control politico. Ordinarias Pleno aprobadasy
Agendas, opinion, de iniciativas evaluacion de
consultas, legislativas, resultados y
propuestas, informes de evaluacion de
denuncias, Comision, politicas.
investigacion, investigaciones

especialistas, y denuncias.

medios, etc.

GIDDENS, Anthony. “Un Mundo Desbocado”. Los Efectos de la Globalizacién en nuestras vidas. TAURUS.
1999.

IBID

Elaboracion David Montoya
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En esa fase, que se ubica antes de la decisién o aprobacion de las normas, se
permite recoger propuestas y se abren consultas sobre iniciativas o se consulta
a expertos, y los medios de comunicacion, también influyen en el acento de los
temas que se discuten. Lo que se alcanza a los decisores es producto de lo que
acontece en e la fase pre — decisional.

Estado de la cuestion en el parlamento

Con el dnimo de abordar de manera mas institucional cdmo se establecen y fluyen
los procesos de participacion ciudadana en el parlamento, la Asociacién Civil
TRANSPARENCIA organizé una reunién con asesores y funcionarios del Servicio
Parlamentario y de la Organizacién Parlamentaria del Congreso de la Republica,
con el fin de presentar las motivaciones centrales respecto de la necesidad de
fomentar la participacion opinada de los ciudadanos y de organizaciones de la
sociedad civil especializada en la elaboracién de iniciativas legislativas y en su
formulacién, asi como dando cuenta del contenido de los dictdmenes que se
elaboran en las Comisiones Ordinarias.

Un punto de consenso fue el de regular lo que la practica parlamentaria ha
denominado Audiencia Publica, que en realidad procede como espacio de
difusién de temas y preocupaciones o foros de los parlamentarios, pero que en
estricto no responde a la condiciéon de Audiencia. Lo que requiere precisamente
una Audiencia es que la autoridad o funcionario escuche y reciba la opinién
del ciudadano. Lo mas importante en este punto especifico es la regulacion de
la metodologia y conduccién de este mecanismo de participacion, y que estos
vuelvan a tener objetivos claros.

Poreso,los mecanismosde participacion debenser normadosenelreglamentodel
Congreso de la Republica, y de ese modo, hacer transparente e institucionalizado
los aportes y opiniones que se pueden realizar a las iniciativas legislativas, asi
como sus mecanismos, como una de las formas de la participacion ciudadana en
el parlamento.

En esa perspectiva, en el reglamento del parlamento se debe delimitar el ambito
del mecanismo de participacién para iniciativas que provienen del despacho
parlamentario, Grupo Parlamentario, Comisiones y/o Pleno. Asimismo, se debe
determinar en el reglamento el momento en el que se formulan las iniciativas
legislativas, con la etapa cuando dicha iniciativa ingresa al proceso legislativo.
Por eso se deben diferenciar espacios y niveles de consulta teniendo claro dos
momentos definidos:
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e  Formulacién de la iniciativa

e  Discusion de la iniciativa legislativa

En laregulacién que el Congreso de la Republica establezca debe quedar claro que
no todas las iniciativas tienen un mismo canal de comentario u opinién, porque
también depende del tipo de iniciativa legislativa. Hay temas y propuestas muy
técnicas que ameritan canales especificos y especializados como Mesas Técnicas
o de expertos, y donde no se va a recibir alguna opinién adicional.

Enesalinea se debe establecer en el Congreso de la Republica una estandarizaciéon
de procesos y practicas de participacion ciudadana, porque de otra forma
habra una dicotomia o comprensiones diversas respecto de estos mecanismos
de participacién ciudadana. En los despachos parlamentarios, por ejemplo, se
podria estandarizar la atencion e informacion que los ciudadanos entregan o
proponen a los congresistas en sus oficinas. De estas reflexiones surgen algunas
preguntas a ser respondidas: ;hasta cuando recibir opiniones? ;Hasta que llegan
a Comisiones? ;Sobre qué temas? ;Sobre todo?

En el Congreso de la Republica si existe una practica de participacién ciudadana
y de solicitar opinion sobre las iniciativas legislativas, pero el recabar estas
opiniones suelen aparecer ciertas complejidades, sobre todo por la oportunidad
y el tiempo con la que suelen llegar estas opiniones, tanto de las entidades del
Estado a las que se les solicita, como de instituciones de la sociedad civil. Por lo
que este punto, en relacién a los plazos para recibir la opinién, también es una
materia que debiera ser reglamentada.

Otro aspecto que perjudica la participacién ciudadana en el parlamento es esa
danina practica parlamentaria de exonerar de la segunda votacién, de manera
inmediata, las iniciativas legislativas que son aprobadas en primera votacién en el
Pleno del Congreso, desvirtuando por completo el sentido por el cual fue creada
la figura de la segunda votacion. Ante un parlamento unicameral, se crea esta
figura en el reglamento buscando que entre el lapso de la primera y la segunda
votacion la iniciativa pudiera ser pensada con mayor serenidad o recibir alguna
opinidn que no se tuvo presente al momento que fue dictaminada, con lo cual se
podria enriquecer el proyecto de ley.

Un elemento importante en cuanto a la opinién ciudadana recae en lo dificil que
es, a veces, generar opinion ciudadana (sociedad civil). Un momento importante
son los espacios de representacidn que se generan desde el parlamento. Aunque
se pueden establecer talleres con ciudadanos para establecer mecanismos de
formulacién legislativa.



Andlisis sobre participacion ciudadana en el proceso legislativo | 11

Se requiere docencia para llegar al ciudadano con el fin de que pueda identificar
con criterios claros el problema que se pretende solucionar con la iniciativa
legislativa y pueda haber una mejor opiniéon. Por eso existen también pareceres
que sefalan que no deberia sobrevalorase la opinidon ciudadana, porque
ciertamente las autoridades en algunas ocasiones deben tomar decisiones, en
materia legislativa o de politicas, en contra de la opinién ciudadana por beneficio
publico.

Finalmente, una demanda para que prospere con mejor porvenir la participacién
ciudadana en el parlamento es que se pueda desarrollar capacidades de los
congresistas en estas materias y se mejore la formulacion legislativa y la voluntad
politica de los parlamentarios.
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Il. MARCO NORMATIVO

La Constitucion Politica enmarca los contenidos y las normas de nuestro sistema
politico peruano, reconociendo como vigentes las formas de democracia electoral
o de eleccion de representantes, la democracia directa o la posibilidad de revocar
funcionarios y autoridades, asi como la democracia participativa y la vigilancia de
autoridades y uso adecuado de los recursos publicos.

Sin embargo, la participacion ciudadana y los procesos de incidencia que de ella
se derivan son parte de nuestros derechos reconocidos en la Constitucién, en
especifico, en el Titulo de los derechos fundamentales de la persona. El articulo
2° inciso 17° sefala que: “toda persona tiene derecho a participar, en forma
individual o asociada, en la vida politica, econdmica, social y cultural de la Nacién”.
Esta participacion no excluye al Congreso de la Republica, mas aun cuando el
inciso 2 del articulo 102 de la Constitucion le asigna la funcién de: “Velar por el
respeto de la Constitucion y de las leyes, y disponer lo conveniente para hacer efectiva
la responsabilidad de los infractores”.

Incluso, el mandato constitucional sobre los derechos de participar es mucho mas
especifico en el nivel de los gobiernos locales. El articulo 31° luego de precisar que
los ciudadanos tienen derecho a participar en los asuntos publicos, sefiala que “Es
derecho y deber de los vecinos participar en el gobierno municipal de su jurisdiccion”.
No habla sélo de vigilar a las autoridades, como podria sefialar una vision estrecha
de la participacion ciudadana, sino de poder participar en el gobierno municipal
que implica poder formular propuestas de politicas, de ordenanzas o acuerdos
municipales y por supuesto de transparencia, rendicion de cuentas y de vigilancia.
En el mismo sentido, los ciudadanos también se encuentran respaldados
constitucionalmente para tener iniciativas legislativas. El articulo 107° de la
Constitucion, luego de reconocer al Presidente de la Republica y los Congresistas
con derecho a iniciativa en la formacion de leyes, sefala: “Asimismo lo tienen los
ciudadanos que ejercen el derecho de iniciativa conforme a ley". Si los ciudadanos
tienen potestad constitucional de iniciativa legislativa, tienen todas las
posibilidades para aportar u opinar en la formulacion de iniciativas legislativas y
que sean recibidas dichas sugerencias.

De otro lado, el Reglamento del Congreso de la Republica, que es ley, precisa
en su articulo 18° dentro de las funciones de los congresistas, la atencion a
los ciudadanos y las organizaciones sociales. Dentro de esa atencion -que se
puede dar en el despacho parlamentario, en oficinas descentralizadas o en las
semanas de representacion que el parlamento promueva-, el congresista tiene
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la oportunidad no sélo de recibir denuncias, quejas, sino ideas o propuestas que
tienen correlato en la formulacién legislativa.

En concordancia con los anterior, el articulo 23° del reglamento que consigna
los deberes funcionales de los congresistas, en su inciso “f)" precisa el deber de:
“mantenerse en comunicacién con los ciudadanos y las organizaciones sociales
con el objeto de conocer sus preocupaciones, necesidades y procesarlas de
acuerdo a las normas vigentes, para lo cual se constituyen cinco dias laborables
continuos al mes en la circunscripcién electoral de procedencia, individualmente
0 en grupo”. Es decir, que desde la representacion parlamentaria es posible
obtener insumos y productos que puedan enfocarse como ideas o contenidos en
la formulacién de iniciativas legislativas.

Finalmente, en el articulo 70° del reglamento se precisa los contenidos y criterios
que debe contener los dictdmenes que son elaborados por las Comisiones
Ordinarias, entre los cuales sefiala como uno de ellos que: “Deben incluir una
sumilla de las opiniones que sobre el proyecto de ley hubiesen hecho llegar
las organizaciones ciudadanas”. Este mandato implica en primer lugar para las
Comisiones Ordinarias que las iniciativas legislativas que son dictaminadas y
publicitadas a través del portal del parlamento deben contar con una opinién
de alguna organizacién ciudadana. En segundo lugar, queda a discrecion de la
Comisidn, su presidente y los miembros que la integran esperar que lleguen esas
opiniones para que forme parte de la sumilla de opiniones, o de manera proactiva
la Comisién se encarga de promover entre las organizaciones ciudadanas
especializadas el que esas opiniones pueden llegar.

Adicionalmente, ;jqué dice la practica parlamentaria en relacién de las opiniones
que se reciben sobre las iniciativas legislativas? ;Son realmente incorporadas
al dictamen las propuestas ciudadanas que se alcanzan? ;Quiénes son las
organizaciones ciudadanas para las Comisiones Ordinarias? ;Las organizaciones
ciudadanas estan atentas a la publicidad de los dictdmenes o requieren ser
informadas?

La respuesta de estas interrogantes mostrara la mayor o menor proactividad de
las Comisiones respecto a recabar dichas opiniones de las organizaciones de los
ciudadanos.
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Ill. HERRAMIENTAS DE PARTICIPACION CIUDADANA

SOBRE INICIATIVAS LEGISLATIVAS

Atencion a ciudadanos/instituciones en despachos
parlamentarios

La primera instancia o el primer espacio que tienen los congresistas para
poder obtener opinidon sobre sus iniciativas legislativas es el despacho
parlamentario o las oficinas desconcentradas de representacién que cada
congresista pueda tener en la circunscripcién electoral donde obtuvo la
votacion.

Los ciudadanos, instituciones empresariales y organizaciones diversas
a través de estos espacios se acercan para plantear problemas publicos
que ameritan una solucién. En la evaluacidon que hace su oficina se debe
determinar qué tipo de decision tomar, dependiendo si la respuesta requiere
una salida legislativa, de representacion politica o de control.

En la interaccién con los ciudadanos por parte del congresista o de su
oficina se puede incluso obtener hasta ideas de proyectos de Ley y de
investigaciones de control politico que el despacho parlamentario, incluso,
no habia considerado o del cual no se tenia ningtin conocimiento.

Pedidos de opinion a actores relevantes para elaboracion
de Pre-Dictamenes de Proyectos de Ley (PL) en Comisiones
Parlamentarias

El reglamento del Congreso de la Republica sefiala en su articulo 70° que:
“Los dictdmenes son los documentos que contienen una exposicidon
documentada, precisa y clara de los estudios que realizan las Comisiones
sobre las proposiciones de ley y resolucién legislativa que son sometidas a
su conocimiento, ademas de las conclusiones y recomendaciones derivadas
de dicho estudio. Deben incluir una sumilla de las opiniones que sobre el
proyecto de ley hubiesen hecho llegar las organizaciones ciudadanas. Los
autores de los proyectos son invitados a las sesiones cuando se traten sus
proyectos”.

Es una préctica parlamentaria ya establecida que se remita las iniciativas
legislativas a las entidades e instituciones publicas buscando opiniéon
especializada, asi como a universidades o centros especializados, pero no
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existe una practica generalizada respecto a organizaciones de la sociedad
civil, que son como los representantes de los ciudadanos que van a
beneficiarse o van sufrir una externalidad negativa con la aplicacion de las
leyes que se aprueben.

Reuniones especializadas puntuales de Congresistas/
Comisiones con expertos tematicos

En algunos temas de alta especializacion, en las Comisiones Ordinarias,
Grupos de Trabajo de las Comisiones o desde los despachos parlamentarios
se adquiere la sana practica parlamentaria de organizar y convocar a
reuniones de expertos que permitan mejorar el producto y las iniciativas
legislativas que se encuentren en proceso de formulacion.

Asi ocurrié en la Comision de Descentralizacién en los afios 2001-2004, pero
también en el periodo legislativo 2009-2010. La Comisién Descentralizacion
decidié formar el Grupo de Trabajo que elabore un informe para evaluar la
gestién publicadelos gobiernosregionalesyalcanzar propuestas normativas.
Este Grupo presidido por Washington Zeballos, decidié establecer desde su
primera sesidon reuniones con expertos que pudieran delimitar el ambito de
su labor y marcar las pautas y puntos principales que permitan evaluar la
gestién de los gobiernos regionales y locales y alcanzar propuestas.

El acento de este Grupo de Trabajo fue el de mirar la gestién publica de los
gobiernos regionales y los gobiernos locales y, en funcion de esa mirada, a la
gestion publica general, evaluar las agendas mas particulares que requieren
los gobiernos regionales y locales, la agenda que se contrapone o compite
con una agenda nacional, y alcanzar al Congreso de la Republica algunas
modificaciones, propuestas, tanto a nivel normativo como a nivel de politicas.
El afno 2012, el Presidente del Congreso de la Republica, Daniel Abugattas,
convoco y presidié una reunion muy concurrida de expertos con el fin de
analizar el proyecto de Ley “Promocion de la Salud para la Proteccion de
Ninos, Nifas y Adolescentes” Hoy en dia, ya se cuenta con una Ley que
protege la alimentacién saludable de nifios, nifias y adolescentes y que se
denomina Ley de la Promocién de la Alimentacién Saludable.

Se trata de mesas de expertos o de organizaciones especializadas que tienen
una opinion versada sobre la iniciativa que se pretende discutir.
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iv) Audiencias publicas

v)

En el reglamento del Congreso de la Republica se establece el derecho
de los parlamentarios de participar en el funcionamiento de las sedes
descentralizadas del Congreso y en audiencias publicas que se organicen
con el apoyo del Congreso de la Republica y los organismos estatales de
cada circunscripcion, conforme aparecen demarcadas en el sistema del
distrito electoral mdltiple.

Consejos consultivos especializados

La buena practica parlamentaria de establecer Consejos o Comités
Consultivos se ha extendido. Una de las Comisiones que mas ha desarrollado
esta modalidad de consulta permanente es la Comision de Pueblos
Andinos, Amazonicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, experiencia que
extendemos mas adelante.

No obstante, esta practica se ha extendido. Por ejemplo, la Comision de
Ciencia, Innovacion y Tecnologia ha instalado un Consejo Consultivo de
Ciencia y Tecnologia, integrado por profesionales dedicados al desarrollo
de la ciencia e investigacion en nuestro pais. Este Consejo esta integrado
por personalidades como Modesto Montoya, ex presidente del IPEN; Alberto
Ikeda, Director del grupo San Fernando; Augusto Mellado, ex Presidente
del CONCYTEC; Josefina Takahashi, decana de la Facultad de Ingenieria
de Negocios Agro Forestales de la Universidad Cientifica del Sur y Wilbert
Aragonéz, Gerente General de Silicon Technology.

Este Consejo busca mejorar las leyes para patentar los productos elaborados
por empresas peruanas y reducir los costos que actualmente genera que
los empresarios se alejen de la formalidad. Ademas, el Consejo tiene como
funcion ayudar a definir estrategias para mejorar la investigacion cientificaen
las universidades, institutos, empresas y gobiernos publicos, entes llamados
a ser las principales fuentes de desarrollo del pais.

Otra de las instancias del parlamento que ha creado un Comité Consultivo es
la Comisién Especial Multipartidaria Encargada del Ordenamiento Legislativo.
Este Comité esta integrado por juristas que tienen a su cargo el analisis y
la revisiéon de diversas normas para su eventual depuracion. Mediante este
Comité se busca agilizar la depuracién de normas y establecer mayores
controles y filtros en la presentacién de nuevas iniciativas legislativas.
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vi)

Existen otras Comisiones Ordinarias que también han dispuesto la creacion
de estas instancias, como la Comision de Cultura, o la Comisién Especial
Multipardidaria de lucha contra la corrupcion.

Estos Consejos o Comités Consultivos en esencia cumplen dos funciones
principales. La primera brindar una asesoria o asistencia técnica a partir del
expertise y versacion de sus miembros, y en segundo lugar, poder realizar
procesos de consulta rapida y especializada sobre los temas e iniciativas
legislativas que requiere dictaminar la Comisién Ordinaria o sobre algun
encargo que se le ha hecho al presidente de dicho grupo de trabajo.

Recepcion de consulta ciudadana sobre PL (semana de
representacion, mecanismos de recepcion de propuestas)

El Congreso de la Republica busca mantener una comunicacién con los
ciudadanos y las organizaciones sociales con el objeto de conocer sus
preocupaciones, necesidades y procesarlas de acuerdo a las normas
vigentes, para lo cual se constituyen cinco dias laborables continuos al mes
en la circunscripcién electoral de procedencia, individualmente o en grupo,
conocida como la semana de representacion y que se encuentra dentro
de los derechos de los congresistas que deben obtener facilidades para su
cumplimiento.

En este espacio, ademds se debe atender las denuncias debidamente
sustentadas y documentadas de la poblacion, la fiscalizacién de las
autoridades respectivas y contribuir a mediar entre los ciudadanos y sus
organizaciones y los entes del Poder Ejecutivo, informando regularmente
sobre su actuacién parlamentaria. Esta norma no promueve la realizaciéon
de actos destinados a conseguir privilegios para ninguna persona o grupo.
Para el cumplimiento de esta obligacion, los titulares de las entidades de la
administraciéon publica, dentro del marco de la ley, brindan las facilidades del
caso, bajo responsabilidad.

vii) Uso de las tecnologias de informacion y comunicacion

En el Congreso de la Republica se cre6 el Parlamento Virtual Peruano (PVP)
como un sistema que funciona a través de Internet, mediante el cual el
parlamento y los parlamentarios se vinculan interactivamente con los
ciudadanoseinstituciones del Periy el extranjero con la finalidad de canalizar
su participacion en las diferentes actividades que realiza el Parlamento. El
PVP tiene como origen de creacién el 17 de diciembre de 1996.
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El Parlamento Virtual Peruano busca promover la participacion ciudadana en
elandlisis de los proyectos de ley que se presentan en la institucién congresal,
derivando los aportes ciudadanos a las instancias correspondientes.
Asimismo, atiende y deriva los pedidos ciudadanos e informa a los
ciudadanos y sociedad civil sobre las actividades que se desarrollan en el
Congreso en todo el Peru.

Sus objetivos principales son el de establecer un vinculo permanente entre
el Congreso, la ciudadania y las instituciones; y fomentar el desarrollo de
la cultura civica entre los ciudadanos. Actualmente, el Parlamento Virtual
Peruano pone a disposicién de la ciudadania los siguientes servicios: Foros
Legislativos Virtuales; el boletin “Parlamento Virtual Peruano Informa”; los
Pedidos Ciudadanos, y los congresistas en linea.

El Congreso de la Republica mediante el Acuerdo del Consejo Directivo N°
9-2012-2013/CONSEJO-CR ha ordenado que:“todos los proyectos de ley que
sean presentados y publicados en el Portal del Congreso de la Republica”
ingresaran inmediatamente a los Foros Legislativos Virtuales “con la finalidad
de que los ciudadanos puedan expresar sus opiniones, puntos de vista,
sugerencias y propuestas sobre las iniciativas legislativas que se encuentran
dentro del proceso legislativo”.

Desde la Oficina de Participacion Ciudadana se han creado los Foros
Legislativos Virtuales, como un mecanismo virtual de participacion
ciudadana por el cual los ciudadanos y organizaciones civiles emiten sus
opiniones y sugerencias sobre los proyectos de ley que las Comisiones
Ordinarias del Congreso de la Republica ponen a consulta. Cumplen con un
rol de intermediacién entre los ciudadanos, los congresistas y las comisiones
para recabar las opiniones sobre las normas. Foros Legislativos Virtuales
son canalizados a los Grupos de Trabajo a partir de un Acuerdo de Mesa y
se obliga a que sean incluidos como parte de la opinidn legislativa. La tasa
de respuesta del Portal Virtual es de un 40%, con un promedio de 97 mil
usuarios.

En este espacio podrd dar a conocer sus opiniones y aportes sobre los
diferentes proyectos de ley que son presentados ante el Congreso de la
Republica para su andlisis y debate. Tiene la opcién de hacer el seguimiento
de las propuestas legislativas de su interés y revisar el texto del proyecto de
Ley, asi como los documentos anexos, para formarse una opinion del tema.
Luego, podran formular su aporte mediante un formulario, en el que, ademas
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de registrar sus datos personales, podra registrar sus aportes, indicando su
posicion bajo tres criterios: A favor, En contra, Propuesta alternativa.

Adicionalmente de la via del PVP usada por el Congreso de la Republica,
existe una buena practica extendida en el parlamento cuando ingresa una
nueva iniciativa legislativa. En la web institucional del parlamento, en el link
de proyecto de ley, al costado de cada proyecto se coloca un enlace web
con la posibilidad para cualquier ciudadano de emitir una opinién sobre este
proyecto, y al mismo tiempo registra el nUmero de opiniones hechas sobre
dicha iniciativa y por supuesto los contenidos.
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IV. CASOS DE PARTICIPACION CIUDADANA SOBRE

INICIATIVAS LEGISLATIVAS

1.

La Reforma de la Constitucion y las leyes de la
descentralizacion (2001-2003)

Luego del gobierno de transicién del presidente Valentin Paniagua, el
Congreso de la Republica elegido para el periodo 2001-2006, decidié
continuar las reformas para fortalecer la democracia, por lo que uno de los
temas centrales que habian surgido en todas las propuestas electorales
de los partidos politicos fue retomar el proceso de descentralizaciéon y
regionalizacion que fue trunco en la década del 90.

Para este efecto, el Poder Ejecutivo cred una Secretaria Técnica que pudiera
plantear propuestas en esta materia, y en el parlamento la Comisién de
Descentralizacidn, presidida en primera instancia por Luis Guerrero y luego
por Walter Alejos, decidié abrir procesos participativos de caracter nacional
con el fin de aprobar la modificacién de la Constitucion Politica para
incorporar el Capitulo de la Descentralizaciéon y Regionalizacion y aprobar
la Ley de Bases de la Descentralizacién, y la Ley Organica de Gobiernos
Regionales.

Los procesos de consulta implementados fueron de dos tipos. Asi fuera a
partir de audiencias publicas y foros descentralizados en diversas zonas del
pais o en la propia Comision se establecieron dos instancias, una de caracter
técnico donde participaban los asesores de la Comisién y de los congresistas,
ademas de representantes sectoriales y de instituciones publicas, expertos,
representantes del sector privado y de organizaciones de la sociedad civil
y de la cooperacién internacional, en general interesados en el tema. Y
por supuesto, la otra instancia era la de los congresistas que en sesiones
ordinarias y/o extraordinarias recibian los trabajos e insumos de la instancia
técnica, y dilucidaban y determinaban lo que se aprobaba en los articulos de
estas iniciativas legislativas.

Los insumos de la instancia técnica, como la de los congresistas también
eran sistematizados a partir de los talleres de consulta, audiencias publicas y
foros descentralizados a nivel nacional en diversos departamentos del Pert.
El proceso de consultas sobre estas iniciativas legislativas busco captar el
sentir nacional, por ello en el periodo de Luis Guerrero se alcanzaron a realizar
25 audiencias publicas a nivel departamental y una audiencia nacional,
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ademas de talleres de consultas y participacion en foros regionales. Al
mismo tiempo, se alcanzd a coordinar con casi la totalidad del sector publico,
sector privado, organismos internacionales, partidos politicos. Los medios
de comunicacion a través de sus editoriales y comentarios establecieron una
forma de participacion con sus aportes.

Asi, estas leyes de descentralizacion fueron ampliamente consultadas,
buscando promover la mdas amplia transparencia y no caer en las
denominadas leyes sorpresa.

La experiencia de la Comision de Descentralizacion en esos afos no fue
la aprobacion cuantitativa de proyectos de ley, sino de enfocarse en la
aprobacion de pocas iniciativas legislativas, pero que recogieran las diversas
propuestas y aportes de los diversos actores e intereses en relacion de esta
Reforma del Estado.

Durante la presidencia de Luis Guerrero la Comision aprobé la modificatoria
de la Constitucién y la Ley de Bases de la Descentralizaciéon, en el periodo
legislativo 2001-2002. Y con la presidencia del Walter Alejos, la Comision
se centro en la formulacion y aprobacién de la Ley Organica de Gobiernos
Regionales, y en estricto fue la Unica ley de importancia que se aprobd en el
periodo legislativo 2002-2003.

El haber abierto la formulacién de estas iniciativas legislativas a la consulta
ciudadana ha permitido la vigencia de estas normas hasta la fecha -las
que incluso hablan de la descentralizacion como un proceso irreversible-
y ,en general, de que esta Reforma del Estado sea la Unica que tiene mas
de diez afnos de implementada. Estas leyes requieren seguro ajustes y/o
modificaciones, no obstante, la matriz de la forma cémo fue formulada y
disenada es una de sus fortalezas para su trascendencia en el tiempo.

Consulta Ciudadana Nacional: aprobacion de la Ley General
de Educacion (2001-2003)

LaComisionde Educaciondel CongresodelaRepublicaformélaSub Comision
de la Ley General de Educacién, para iniciar un proceso de aprobacion de la
Ley General de Educacion. Dicha Subcomisién fue presidida por Gloria Helfer.
Este proceso de aprobacién fue también absolutamente participativo, por
eso, esta Consulta Ciudadana de caracter nacional se denominé: “Educacion:
apuesta nacional. Tu voluntad se hace Ley”. En este proceso participaron de
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diverso modo los ciudadanos. Mdas de 35 mil personas opinaron a través de
cédulas de votacién y mas de 10 mil participaron en talleres descentralizados
en los 24 departamentos del pais desde noviembre del 2001. Asimismo,
participaron autoridades del Poder Ejecutivo y funcionarios.

En total se estima que un promedio de 130 mil peruanos estuvieron
involucrados en esta Consulta Nacional.

Una de las modalidades elegidas para recoger la opinién de los ciudadanos
fue la que se denomino “Anfora por la Educacién” que buscé recoger
opiniones a través de “cédulas de votacion’, con preguntas sobre temas
clave para la nueva legislacién educativa. Dichas cédulas eran repartidas a
través de las Direcciones Regionales de Educacién, las USES y a través de
diarios de circulacién nacional, municipalidades y los quioscos de revistas
y periddicos. En Lima, ademas se instalaron anforas en la Municipalidad de
Lima, la Alameda Chabuca Granda y el Parque Universitario. Asimismo, mas
de 10 mil taxistas afiliados al SETAME se comprometieron con la campana a

través del recojo de cédulas.

El Congreso de la Republica puso a disposicién de los ciudadanos, mediante
los diarios de circulacién nacional como El Comercio, La Republicay la Gaceta
del Congreso, entre otros, la cedula de votacién para que puedan participar
con su opinién en la campana Anfora de Educacion. La informacién de las
cedulas fue procesada por la organizacion Transparencia. Los resultados
constituirian un valioso insumo para orientar a los legisladores en la
definicion, debate y aprobacion de una legislacion educativa.

El perfil de las personas consultadas fueron estudiantes, padres de familia,
maestros, autoridades educativas y publico en general. En promedio, se
alcanzé que un 94.80% de los entrevistados demandaba una educacién
de calidad, pero ello no se asocia o relaciona con la necesidad de privatizar
la educacién. Asimismo, un 61.78% consideré que se debe garantizar
la gratuidad de la educacién superior sélo a quienes tengan un buen
rendimiento académico; mientras que un 58.26% opind que debe ser sélo
para estudiantes que no pueden pagar. En materia de descentralizacién, los
resultados indicaron que un 73.06% cree que los centros educativos deben
ser asesorados y/o supervisados por los gobiernos regionales.

Mientras que se realizaba este gran proceso de Consulta Ciudadana
Nacional, los miembros de la Subcomisién sobre la Ley General de Educacion
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y la Comisién Ordinaria en Educacion, continuaron incorporando aportes y
mejorando los proyectos del dictamen final de dicha norma.

Este proceso se inici6 el ano 2001, con la creacion de la Subcomisién de la
Ley General de Educacion, y culminé en julio de 2003 con la aprobacién de
dicha norma.

Consulta Ciudadana en el funcionamiento de la Comision
de Pueblos, medio ambiente y Cambio Climatico y la Ley de
Servicios Ambientales. 2010-2011

Desde su creacién la Comision de Pueblos Andinos, Amazonicos,
Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, establecié y adopté una modalidad
que permanece hasta la fecha. Mando la formacién de un Comité Consultivo
con las instituciones de la sociedad civil vinculadas a los pueblos indigenas
y que trabajan profesionalmente los temas del medio ambiente y cambio
climatico.

Este Comité Consultivo funciona al costado de la Comisién y actia como
un elemento donde se dialogan las principales iniciativas legislativas que la
agenda de la Comisién ha priorizado, como han sido las leyes de la consulta
previa, la ley de servicios ambientales e incluso la ley forestal.

A través de este Comité Consultivo, los profesionales de las instituciones o
las organizaciones de pueblos indigenas hacen llegar sus aportes y sugieren,
incluso, actividades que se pueden realizar para establecer mejores
conocimientos directamente desde los pueblos indigenas.

En la experiencia establecida durante el periodo legislativo 2010-2011, el
tema de la falta de aprobacion de la consulta previa atravesaba de manera
transversal todos los temas indigenas, ambientales y de cambio climatico
por lo que la manera cdmo se procesaba la participacion era altamente
sensible. Distinguiendo los actores principales de los pueblos indigenas que
una cosa era consulta previa y otra los espacios de didlogo y participacion
para las iniciativas legislativas de la Comisién.

La Comisidon en el periodo de la experiencia estableci6 un compromiso
con la Embajada de los Estados Unidos y USAID para que puedan apoyar
las acciones y programas que tanto la Comisién como su Comité Consultivo
pudieran establecer.
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Asi se pudo abordar el proceso de consulta dela Ley de Servicios Ambientales
a través de cinco Audiencias Publicas en departamentos donde se
concentraban la mayor cantidad de representantes de los pueblos indigenas
y en Lima.

El aprovechamiento sostenible de los recursos naturales es uno de los ejes
mas importantes para la subsistencia y el desarrollo de todos los peruanos
y peruanas, sin embargo, la promocién de actividades extractivas, muchas
veces, ha provocado el peligro de extincién de especies de fauna y flora y
ha deteriorado el entorno natural, en muchos casos, de manera irreversible.
Ante ello es necesario promover la conciencia sobre la importancia de
conservar los recursos naturales. Por eso resultaba importante regular el
aprovechamiento sostenible de los recursos, ya que existen beneficios que
se obtienen de los ecosistemas -los llamados servicios ambientales-.

Al suscitar este tema posiciones encontradas la Comisién de Pueblos Andinos,
Amazédnicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia -que presidié el congresista
Washington Zeballos-, USAID y el Comité Consultivo decidieron convocar
a los actores involucrados cémo: representantes del Poder Ejecutivo, del
Poder Legislativo, Pueblos Indigenas, Sociedad Civil, Universidad, Empresa
Privada, Colegios Profesionales, entre otros.

El objetivo de las Audiencias Publicas que se realizaron sobre este tema
fue el de presentar el texto sustitutorio del Proyecto de Ley de Provisién
de Servicios Ambientales, elaborado por la mesa de trabajo conformada
por representantes del Ministerio de Ambiente y sociedad civil, y recibir
los aportes de los representantes de actores directamente vinculados a los
temas de los servicios ambientales.

Asi las Audiencias se convirtieron en debates previos o predecisionales del
dictamen final que deberian definir los congresistas en la Comision Ordinaria.
El predictamen -que se sometié a consulta- de la Ley que regula el pago de
servicios ambientales planteaba, entre otros puntos, el marco general para
regular la promocién, retribucion y el aprovechamiento de los servicios
ecosistémicos a fin de permitir la conservacién, recuperacion, valorizacion
y uso sostenible de la diversidad bioldgica y los recursos naturales del pais.

Asimismo, la propuesta legislativa proponia contribuir en la promocién del
desarrollo econémico y social nacional en equilibrio con el medio ambiente,
a través de la defensa de la naturaleza y la implementacion de alternativas
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para mitigar los inminentes y graves efectos del calentamiento global al
tiempo que se contribuye a la generacion de puestos de trabajo mediante el
impulso de actividades econémicas sostenibles y vinculadas a la diversidad
cultural del pais.

La Comision de Pueblos Andinos, Amazonicos, Afroperuanos, Ambiente
y Ecologia, asimismo, adoptd una decision que iba a facilitar la consulta
ciudadana alos pueblos indigenas y sus representantes en los lugares donde
se desarrollaron los eventos. Acogiendo el pedido de los pueblos indigenas,
la Comisién decidié traducir en dos idiomas o dialectos nativos mayoritarios
el texto del predictamen de la Ley de Servicios Ambientales, con el fin de que
el didlogo y los aportes fueran mas fructiferos, y se pudiera recabar de mejor
modo las propuestas de dichos pueblos.

En esa misma linea, la convocatoria a las Audiencias y parte del contenido de
la Ley de Servicios Ambientales se difundié por emisoras radiales en lenguaje
y dialecto mayoritario de los pueblos indigenas.

Esta decision dela Comision, permitié ganar unalegitimidad entre los pueblos
indigenas y sus representantes sobre la voluntad politica y transparencia de
los conductores de dicho érgano parlamentario en el proceso de formulacion
de esta iniciativa legislativa.

Aprobacion de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre en la
Comision Agraria (2010-2011)

En el proceso de formulacion y aprobacion de la Ley Forestal y de Fauna
Silvestre, la Comisién Agraria, replicando la experiencia de la Comisién de
Pueblos Andinos, Amazdnicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia instald
una Mesa de Trabajo que hacia las veces de Comité Consultivo, pero sélo
para tratar el tema de la formulacion de la Ley Forestal y de Fauna Silvestre.
Esta Mesa de Trabajo estuvo integrada por representantes de los sectores
publicos, privados y sociedad civil organizada como: CONVEAGRO, AIDESEP,
Awajun, Confederacién de Nacionalidades Amazdnicas del Perd (CONAP), la
Sociedad Peruana de Derecho Ambiental (SPDA), DAR, Consejo Interregional
de la Amazonia (CIAM), la Cdmara Nacional Forestal, la Universidad
Nacional Agraria “La Molina’, el Instituto de Investigacidon de la Amazonia
(IIAP), y representantes de la Comisién de Pueblos Andinos, Amazdnicos,
Afroperuanos, Ambiente y Ecologia.
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El Poder Ejecutivo del gobierno nacional estuvo representado por los sectores
Agricultura a través de la Direccion Nacional de Flora y Fauna Silvestre, los
ministerios del Ambiente, de la Produccién, de Comercio Exterior y Turismo
y OSINFOR.

Debido a la relevancia del tema también fueron invitados a participar la
Defensoria del Pueblo, representantes de los Gobiernos Regionales de
la Amazonia (Loreto, San Martin, Ucayali, Madre de Dios y Amazonas),
representantes de la Sociedad Nacional de Industrias, Asociacién de
Exportadores (ADEX), del Colegio de Ingenieros del Pert -Capitulo Forestal-
ademas de organizaciones como la Asociacion de Industriales Madereros y
Afines de Loreto — AIMAL.

La Comisién Agraria mediante su Secretario Técnico conducia estas reuniones
que se establecieron con periodicidad semanal.

Bajo la presidencia del congresista Anibal Huerta, la Comisiéon Agraria buscé
impulsar segun la informacioén oficial un proceso de discusion, concertacion
y consulta previa a la aprobacién del dictamen de la Ley forestal y de fauna
silvestre. A pesar que, en ese momento todavia no se contaba en la legislacion
con una ley aprobada de consulta previa.

Esta Comision, organizo cinco audiencias publicas en las ciudades de Puerto
Maldonado, Pucallpa, Chiclayo, Moyobamba e Iquitos, en las que informaron
a mas de 500 participantes, e impulsaron reuniones descentralizadas
con representantes de organizaciones y comunidades amazénicas en
Satipo, Pucallpa, Tarapoto e Iquitos, a las que asistieron 91 representantes
de organizaciones de pueblos originarios, 83 comunidades indigenas y
autoridades regionales y municipales de cada una de las zonas.

Asimismo, la Comision informé de la realizacion de un encuentro nacional
de pueblos indigenas en Lima del 7 al 9 de diciembre de 2010, donde se
hicieron presentes 38 organizaciones y 58 comunidades.

Durante este proceso en la Comision Agraria siempre se informoé sobre
la coordinacién y convocatoria a representantes de las organizaciones
indigenas como: CONAP, ARPI, CART, OCARE, FECONAYA, CONOAP, ODPK,
OCAM, FECONABAP, FREMANK, ANAP, UNAY, FECONACA, OCAR, entre otras.
Sin embargo, en este proceso los principales cuestionamientos vinieron de
estos sectores de pueblos indigenas.
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La Asociacion Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (Aidesep) asi
como organismos no gubernamentales, desde el inicio no estuvieron de
acuerdo que en la convocatoria de la Comision Agraria se hablard de una
“consulta previa” sobre el proyecto de Ley de Forestal.

Incluso AIDESEP denuncié la falsificacion de un acta supuestamente suscrita
con las organizaciones indigenas sobre el proceso de la Ley Forestal y de
Fauna Silvestre. Independientemente de la veracidad de este hecho, el caso
refleja las tensas y dificiles relaciones alcanzadas en su momento entre la
Comisidon Agraria y los pueblos indigenas en este proceso de consulta
ciudadana.

En el fondo, el tema fundamental de controversia era que la Comisioén insistia
en reconocer a los talleres informativos y/o audiencias publicas desarrollados
como parte de un “proceso de consulta previa”.

Para las organizaciones de pueblos indigenas las audiencias descentralizadas
constituyen un proceso informativo, pero no propiamente un proceso de
consulta previa tal y como lo dispone el Convenio sobre Pueblos Indigenas
N° 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT).

Esta desconfianza de las organizaciones de pueblos indigenas se acentuaba
debido al hecho de que el Congreso de la Republica no daba prioridad a la
aprobacion y promulgacion de la Ley de Consulta Previa, a pesar que estuvo
en la agenda del pleno para ser debatida desde el inicio y durante todo el
periodo legislativo 2010-2011.

A partir de esta experiencia se puede observar los limites y potencialidades
de los procesos participativos y de consulta ciudadana para la formulacion
de las iniciativas legislativas, y las actividades que deben desarrollarse
adecuadamente con el fin de arribar a buen puerto con la participacion
ciudadana.

Los procesos de consulta y participacién suelen tener su grado de
complejidad porque se requiere un constante proceso de sistematizacion
e ir incorporando aportes y sugerencias, pero desde el inicio se tiene que
establecer las reglas de juego, como se va a proceder y cuando empieza y
termina el proceso de consulta. Mucho mas en sectores poblaciones donde
el elemento de la interculturalidad es un dato central, y como es sabido se
tiene que construir consensos a partir de la permanente desconfianza de los
interlocutores del parlamento con los actores de los pueblos indigenas.



Andlisis sobre participacion ciudadana en el proceso legislativo | 29

V. EXPERIENCIAS DE AMERICA LATINA DE PARTICIPACION

CIUDADANA EN INICIATIVAS LEGISLATIVAS

En el proceso de consultas sobre iniciativas legislativas en parlamentos de
América Latina se disefaron tres interrogantes.

Las interrogantes fueron realizadas mediante la Red Latinoamericana para la
Transparencia Legislativa, y logrando obtener respuestas de la experiencia
parlamentaria en Argentina, Bolivia, Colombia y Chile. El resultado inicial de esta
consulta hecha fue la siguiente:

1.- ¢Las iniciativas legislativas o proyectos de ley que elaboran y
presentan los parlamentarios son consultados a los ciudadanos de
algun modo antes de ingresar a las Comisiones Especializadas o sélo
siguen un proceso formal establecido en el reglamento?

En Argentina, los reglamentos de cada una de las cdmaras regulan el proceso
de formacién y sancion de leyes. Estos reglamentos internos, no contemplan
la obligacién de que la ciudadania sea consultada antes de que los proyectos
ingresen a las comisiones. Quien decide el giro de los proyectos a las comisiones
es la Mesa de Entradas que depende de la Presidencia de la Camara.

Desde la experiencia boliviana se establece de manera clara en el Reglamento
General de la Cdmara de Diputados (el de Senadores sigue la misma légica) en su
articulo 23 inciso g) la potestad de los Diputados al Derecho de Relacionamiento
Ciudadano, sefalando que: “Las Diputadas y Diputados podran conformar
plataformas ciudadanas en sus circunscripciones para generar procesos de
relacionamiento y coordinacién con la sociedad civil, al efecto contardn con
oficinas y personal”.

Enrelacién alas audiencias, el reglamento determina que cada Comisién o Comité
destinara una de sus sesiones semanales a la realizacion de Audiencias Publicas,
en las que las ciudadanas o ciudadanos o representantes de instituciones puedan
hacer conocer sus planteamientos en torno a asuntos legislativos, de fiscalizacion
o de gestion.

En el Congreso de Bolivia su estructura es como sigue: Pleno de la Cdmara,
comisiones, comités. Estos Ultimos son instancias operativas y de investigacion y
estan conformados por miembros de la respectiva Comisién. Cumplen también la
funciéon de nexo entre la ciudadania y las instituciones del Estado.
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Los Comités podran canalizar las demandas de los ciudadanos al Pleno de la
Comisiénatravésde Proyectosde Ley, de Resolucion, de Minutas de Comunicacién
y/o de Informes Orales y Escritos.

En el Congreso de Colombia, por su parte, segun su reglamento los particulares o
ciudadanos pueden realizar observaciones por escrito a los proyectos de ley que
estén siendo estudiados en algunas de las comisiones. Sin embargo, es la mesa
directiva de cada comisién la encargada de programar las intervenciones.

Ademas cuentan con un mecanismo denominado “Audiencia Publica”, a través del
cual se convoca a entidades estatales y a ciudadanos interesados o involucrados
directa o indirectamente con el proyecto de ley, para que den a conocer sus
iniciativas y opiniones. Por ejemplo, para iniciativas legislativas relacionadas con
la reforma a la salud y el Codigo Penitenciario y Carcelario fueron convocadas
numerosas audiencias publicas para recabar aportes y sugerencias.

En Chile, solamente siguen un proceso formal establecido en el reglamento, que
no considera consultas ciudadanas. Sin embargo, hacen excepciones cuando un
proyecto que esté en discusién y por ser objeto de indicaciones pasa nuevamente
ala Comision respectiva. El numeral 8° del Articulo 131 del Reglamento del Senado
establece la siguiente indicacién:“Para solicitar de cualquier persona o requerir de
cualquier funcionario o autoridad, respectivamente, los antecedentes, informes
o documentos que juzgue necesarios para la resolucion del asunto pendiente”.
En ese momento, se requiere de antecedentes o informacion de personas,
funcionarios y autoridades, y la indicacién es aprobada por los senadores, por lo
que la iniciativa vuelve a la comision.

2.- ;Las Comisiones Especializadas del parlamento consultan y/o
piden opinidn sobre los dictdmenes de las iniciativas legislativas que
elaboran para que luego sean discutidas por los parlamentarios? Si
sucede, ;jcomoy a quién?

En la Argentina tanto en Diputados como el Senado, en los reglamentos, no existe
obligacién de que las comisiones consulten y/o pidan opinién sobre dictdmenes.

Pueden convocar a audiencias publicas si asilo deciden, pero no tienen obligacién
de hacerlo, salvo una excepcién que es la comisiéon de Acuerdos del Senado.

Esta Comision de Acuerdos del Senado debe realizar audiencias publicas para
aprobar el nombramiento de determinados cargos (jueces y conjueces de la Corte
Suprema de Justicia, Magistrados del Poder Judicial de la Nacién y del Ministerio
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Publico). A partir de la Comision de Acuerdos se desprendié una iniciativa con
entidades de la ciudadania denominada “Una Corte para la Democracia” que
tiene el objetivo de recuperar la legitimidad del Sistema de Justicia y de la Corte
Suprema través de acciones y promocién de iniciativas legislativas.

Lo que sucede en la practica parlamentaria es que las comisiones continuamente
hacen consultas durante sus reuniones publicas y de manera cerrada también. Es
una practica muy utilizada que las comisiones inviten formalmente a funcionarios
del Poder Ejecutivo a dar su visién de lo que se esta debatiendo. Por ejemplo, la
comision de Salud, constantemente esta invitando a funcionarios del Ministerio
de Salud a que vaya a debatir un tema o presentar alguna iniciativa. Esto se
acentla mas cuando la presidencia de la comisién es del mismo bloque que el
gobierno.

Cuando se va a debatir el Presupuesto de la Administracion Nacional, el equipo
del Ministerio de Economia lo realiza y, a su vez, también invitan a miembros
de organismos publicos autdrquicos, instituciones académicas y asociaciones
intermedias. Pero, ello depende del estilo personal de quien dirige/preside la
comision. Existen legisladores mas abiertos a las consultas y otros que son menos
permeables.

En el Congreso de Bolivia, de acuerdo al reglamento las Comisiones ademas de
los asuntos inherentes al tema de su especialidad deben recibir informacion
oral y escrita de las autoridades y funcionarios del Organo Ejecutivo, Judicial
y Electoral en dmbitos que no sean jurisdiccionales, asi como de las entidades
descentralizadas, empresas publicas, Maximas Autoridades Ejecutivas de los
Gobiernos Auténomos de las Entidades Territoriales y a los Rectores de las
Universidades. A su vez, propiciar eventos destinados al analisis de los asuntos
referidos a su area.

Por su parte en Colombia el mecanismo a través del cual son consultados
instituciones publicas, gremios y diferentes asociaciones se conoce como
“Concepto Institucional”. Se trata de un texto que se presenta ante el Congreso,
donde la entidad sea publica o privada se pronuncia acerca de la conveniencia de
un proyecto de ley. El concepto institucional puede ser solicitado por el Congreso
o presentado por iniciativa de la entidad.

En Chile, las comisiones permanentes y especializadas consultan e invitan a
personas externas que ellos consideran pertinentes para que expongan sus puntos
de vista u opinién. En el Reglamento de la Cdmara de Diputados se establece que:
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“Comisiones reuniran los antecedentes que estimen necesarios para informar a
la Corporacién. Podrén solicitar la comparecencia de funcionarios que estén en
condiciones de ilustrar sus debates y hacerse asesorar por cualquier especialista
en la materia respectiva y solicitar informes u oir alas instituciones y personas que
estimen convenientes. Asimismo, con el personal de planta o a contrata asignados
a ella, con profesionales que la Biblioteca del Congreso Nacional destine a tal
efecto o con aquéllos que pertenezcan a instituciones publicas o privadas con las
que la Cdmara celebre convenios de cooperacion técnica, podra formar equipos
que le asistan en la discusion de los asuntos sometidos a su conocimiento”.

El reglamento del Senado establece de manera similar lo mismo respecto
de las comisiones especiales y permanentes en su Articulo 38, se precisa
que: “Las Comisiones reuniran los antecedentes y estudiardn los hechos que
estimen necesarios para informar al Senado. Podran solicitar de las autoridades
correspondientes la comparecencia de aquellos funcionarios que estén en
situacion de ilustrar sus debates; hacerse asesorar de cualquier especialista en la
materia en estudio, y oir a las instituciones y personas que estimen conveniente”.

3.- ;Existen prdcticas legislativas de consultas sobre iniciativas
legislativas no formalizadas en el parlamento, pero usadas por los
representantes politicos o las comisiones especializadas? ;Cudles?

EnlaArgentina,esunapracticacadavezmasrecurrentelaconsultaaorganizaciones
sociales, asociaciones intermedias e instituciones especializadas. Por ejemplo,
para la elaboracion de la ley de trata de personas, diversas organizaciones sociales
que luchan contra este crimen trabajaron durante alrededor de tres afios junto a
los legisladores, incidiendo en la modificacion de la normativa. Por otro lado, la
Fundacion Directorio Legislativo, facilitaba las coordinaciones y las reuniones con
los legisladores.

De manera formal, existe la iniciativa popular, pero se utiliza poco en la Argentina.
Por su parte, en Bolivia el partido en funcién de gobierno cuenta con apoyo de
los movimientos sociales del pais. En esa linea, muchas de las leyes si bien el
reglamento no establece priorizar grupos frente a los cuales socializar o validar los
proyectos -ya sea desde el Ejecutivo al momento de su preparacion o elaboracion
o desde el Legislativo en algunos momentos-, estos proyectos son consultados o
validados con esos grupos, por lo que de alguna forma se podria hacer incidencia
en tanto se forme o sea parte de ese grupo y no de otros de la sociedad civil.

Al contar el partido de gobierno con amplia mayoria en el legislativo y al aprobarse
los proyectos de ley casi sin cambios el lugar privilegiado para la incidencia
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ciudadana frente a las iniciativas legislativas se ha trasladado desde el Congreso
al Poder Ejecutivo.

En el caso colombiano, es posible que los legisladores consulten o socialicen
iniciativas no formalizadas, pero dependera, en estricto, de su voluntad politica.
Para la experiencia chilena, en el caso de iniciativas legislativas de los
parlamentarios, antes de ser formalizadas y aprobadas existe una practica
en los legisladores de proceder a realizar consultas a ciudadanos expertos u
organizaciones de la sociedad civil, pero de una manera informal, porque no se
encuentra reglamentado.

La experiencia de Guatemala

En el Articulo 176° de la Constitucion Politica de Guatemala, posibilita que los
ciudadanos puedan recibir informacién sobre los temas y proyectos en discusién
y que se encuentre en la agenda legislativa. El articulo sefala que todo proyecto
de ley “se pondrd a discusion en tres sesiones celebradas en distintos dias y no podrd
votarse hasta que se tenga por suficientemente discutido en la tercera sesion’”.

La discusidn y aprobacion de los proyectos de ley en varias sesiones que se
celebren en dias distintos busca favorecer la informacién y la publicidad para que
los legisladores puedan recoger opiniones y alimentar con informacioén suficiente
su analisis y las decisiones finales. Al estar aprobado con rango constitucional no
posibilita que los representantes puedan abusar de la exoneracién de la segunda
votacién como ocurre en el parlamento peruano.

A su vez, en Guatemala, el esfuerzo por dar instrumentos para la participacion
ciudadana se muestra con una real y efectiva publicacion del “Diario de Sesiones”,
los “Boletines Semanales” y los “Proyectos de Ley Especiales”; y de otro lado, al
asegurar que esa informacidon y documentacién llegue oportunamente a los
diferentes sectores poblacionales y grupos organizados que poseen un interés
real en realizar aportes al trabajo parlamentario. Con este esfuerzo pretenden
lograr su institucionalizacion, por cuanto el simple hecho de que la obligacién de
la publicidad esté establecida y hasta el hecho de que se publiquen efectivamente
los instrumentos mencionados no garantiza el mecanismo, mas bien la eficaz
institucionalizacion ocurre cuando el Poder Legislativo realiza la publicacion
con el interés real de que lo conozcan los sectores poblacionales interesados y
puedan procesarla para luego acercarse a participar y aportar de manera efectiva
con base en esa informacion.
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Otra iniciativa que se estd implementando en Guatemala son las Ventanillas
Publicas en las Instalaciones del Congreso, mediante el cual los ciudadanos sin
ningun tipo de requisitos o formalidades pueden presentar iniciativas legislativas
sobre temas y problemas especificos.

La experiencia de Costa Rica

En la Asamblea Legislativa de Costa Rica se han implementado los foros publicos
y los “Didlogos con el Pueblo” que se ha institucionalizado en la Asamblea
Legislativa costarricense por medio del correo electrénico, donde los legisladores
interactian con sus representados, asimismo, con el establecimiento de“Tablones
de Anuncios” especiales en los portales de Internet que se colocan para suscitar el
debate y conocer la opiniéon de la gente ante asuntos problematicos, y por ultimo,
con la creacion de accesos mas complejos y costos a cadenas de radio y television,
que permiten generar nuevos ambitos de discusién publica y proporcionar
informacion.
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VI. RECOMENDACIONES

A partir del proceso de globalizacién, se viene estableciendo el transito de un
Estado vertical, impositivo, excluyente e intolerante, hacia la busqueda de
alcanzar un Estado flexible, horizontal e incluyente, que permita un giro al manejo
del poder, respecto a donde se encuentra la fuente de ese poder y qué relaciones
se deben establecer para alcanzar una gobernabilidad democratica que permita
abordar soluciones a los problemas publicos que se presentan de manera mas
negociada y consensuada. Ello frente a las amplias demandas que provienen
muchas veces como exigencia de los ciudadanos y la sociedad, y las posibilidades
de respuestas que las instituciones estan dispuestas a procesar y resolver.

Hay en ciernes la busqueda de una recomposicién de las relaciones entre Estado
y sociedad civil, que también debe incluir al Poder Legislativo, buscando un
mayor impacto politico, una modernizacién legislativa e institucional, donde la
interaccion y la participacién de los ciudadanos es un elemento principal.

Por eso, el parlamento debe establecer mecanismos, sistemas y estrategias que
permitan incluir las opiniones y orientaciones ciudadanas en el proceso de toma
de decisiones parlamentarias y en la formulacion de las iniciativas legislativas, asi
como en las actividades de representacién y de control politico.

Se debe comprender que la participacion de los ciudadanos no es producto de
una presion social o un deseo de interferir en la toma de decisiones politicas
de las autoridades electas. La participacion ciudadana es una obligacién de
los ciudadanos para aportar a la labor de sus representantes, ya que en la
representacién politica existe una doble via que se debe retroalimentar.

En primer lugar, el ciudadano que elige autoridades tiene la obligacién de
participar mediante el aporte en contenidos, criticas y exigir cuentas. De otro lado,
el representante politico al recibir el mandato de su autoridad tiene la obligacién
de escuchar, pedir consejo y opinion, apoyar la toma de decisiones en el interés
general y sobre todo rendir cuentas. La representacién politica se retroalimenta
de estas dos dimensiones, buscando resolver de la mejor manera los problemas
publicos.

La participacion ciudadana para que tenga sustento exige un presupuesto
importante y que se cuente con informacién oportuna, segura y confiable. A su
vez, varios de los cambios requieren de reformas o ajustes institucionales en el
parlamento que, a su vez, requieren cambios en el reglamento asi como en la
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conduccién administrativa, con el fin de que se incorporen nuevas modalidades
0 mecanismos innovadores de participacion.

Por ello, hay que tener en cuenta cdmo se puede desarrollar la participacion
ciudadana en la fase prelegislativa, en el proceso legislativo y en cuanto a
espacios que sean considerados por el parlamento como posibles espacios de
negociacién y concertacion. Las formas mas usuales de participacién se realizan
en el momento de la formulacion legislativa y la elaboracion de los dictdmenes.
Con menores posibilidades existe participacion ciudadana en las etapas de
seguimiento y de eficacia de la ley.

El Congreso es una institucion indispensable para el desarrollo democrético del
pais. Sin embargo, el parlamento unicameral tiene pocos espacios para revisar
y reflexionar lo que aprueba. Por eso una de las figuras que se aprobd a nivel
legislativo fue el de la segunda votacidn de los proyectos de ley, con fin de permitir
la revision y la reflexion, pero ya sabemos que se ha incorporado como mala
practica parlamentaria dado el abuso de la exoneracién de la segunda votacion,
lo que hace que ese mecanismo realmente no exista en el Congreso del Peru.

La transparencia parlamentaria, y por lo tanto la participacién ciudadana, debe
ser del interés de legisladores y ciudadanos, pues a unos les permite legitimar su
funcién y a los otros tener espacios de incidencia, audiencia o participacion, lo
cual fortalece el vinculo representativo y la rendicién de cuentas.

Siendo el Congreso el espacio para que los diversos grupos sociales, empresas y
grupos de interés posicionen sus temas y problemas que les atafien directamente
y exijan soluciones, se hace indispensable que se generen los mecanismos que
permitan a todos los actores la oportunidad de intervenir o solicitar audiencia al
Poder Legislativo de manera oportuna durante la discusidon de asuntos que les
afecten, entre ellos, los temas legislativos.

Desde las instituciones de la sociedad civil, asi como desde los parlamentarios
se debe abrir un didlogo que permita arribar a acuerdos sobre la importancia
de la participacién ciudadana para mejorar las funciones constitucionales de
los congresistas, y establecer los mejores mecanismos posibles para fomentar la
participacion.

Para establecer los mecanismos de participacién ciudadana en al Congreso
de la Republica podemos recuperar las propuestas alcanzada por Rodriguez
quien sefala que: “...para la participacién ciudadana existen dos mecanismos de
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acercamiento: a) Mecanismos Intraprocesales, que son los que se dan en el proceso
normal de funcionamiento parlamentario (participacion en comisiones o en el pleno,
en la iniciativa legislativa y otros), especialmente en el procedimiento de elaboracién
de la ley y b) Mecanismos Extraprocesales que se refieren al acercamiento que puede
hacerse desde fuera de los poderes legislativos (por medios externos como los portales
legislativos, los teléfonos y el correo electrénico, entre otros)™.

En mérito de lo senalado, se hace necesario que en el Congreso de la Republica
del Pert los representantes politicos puedan acordar implementar lo siguiente:

®  Conocimiento del funcionamiento del Congreso de la Republica

La sociedad civil y las organizaciones ciudadanas interesadas en interactuar
con el parlamento es importante que conozcan y puedan diferencias la
estructura politica y administrativa existente del Congreso de la Republica,
ademas de saber como funciona el proceso legislativo. De ese modo, las
organizaciones podran seleccionar interlocutores legislativos adecuados
y conocer los tiempos idéneos para el posicionamiento de asuntos en la
agenda legislativa. Asimismo, es necesario conocer qué puede y qué debe
hacer un parlamentario dentro de sus funciones constitucionales. Para tal fin
el parlamento debiera decidirimplementar talleres periédicos que permitan
este proceso de induccién en los temas parlamentarios.

®  Registro de organizaciones de la sociedad civil

ElCongreso delaRepublicacomo unaformade acercarse alas organizaciones
de la sociedad civil debe abrir un Registro de Organizaciones de la
Sociedad Civil que interactian con el parlamento. De ese modo, el Poder
Legislativo también tiene un conocimiento y una linea de base de quienes
son las organizaciones de la sociedad civil con las que en algin momento
establecera intercambios de propuestas y demandas.

®  Participacién Ciudadana transversal al trabajo legislativo parlamentario
La participaciéon ciudadana debe ser transversal al trabajo de todas las

comisiones legislativas. Asi, las comisiones ordinarias deben estar en
capacidad de llevar a la practica mecanismos activos de participacion

4 Rodriguez Chang, Ronny. Participacion Ciudadana en los poderes legislativos de Costa Rica y Guatemala.
CLAD. Madrid 2004
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durante la legislacion que se estd discutiendo o que se pretende presentar
al pleno. La Comisién Ordinaria junto a los autores de la iniciativa legislativa
deben concordar la mejor manera de implementar estos mecanismos.

Comisiones Ordinarias deben sesionar de manera descentralizada

Una vez al mes, dentro de la semana de representacion que se encuentra
establecida, las Comisiones Ordinarias deben realizar una sesidén
extraordinaria de caracter descentralizada, donde ademds de la agenda de
temas propios, debe abrir un espacio para recoger opiniones, sugerencias y
demandas de la ciudadania, en los temas de su especialidad.

Oficina de enlace y despachos parlamentarios

Los representantes politicos deben contar con una oficina de enlace
ciudadano -ademas de tener sus oficina parlamentarias-, que deben contar
con procesos estandarizados con el servicio parlamentario y la organizacion
parlamentaria para la participacion ciudadana. Al mismo tiempo, estos
espacios deben tener posibilidades de contar con una pagina de Internet
donde los ciudadanos puedan canalizar propuestas y demandas.

Reforma del Reglamento del Congreso de la Republica

Es imprescindible sostener un amplio debate y didlogo que permitan la
aprobacion de propuestas y mecanismos de participacién ciudadana que
deban ser incorporadas al reglamento del Congreso de la Republica. Uno
de los temas que deben incorporarse es el de la Audiencia Publica que hoy
se encuentra generalizada, pero desvirtuada en cuanto a su concepcion y
aplicacién.
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