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RESUMEN

La presente investigacion aborda la experiencia de los integrantes de tres comisiones
investigadoras del Congreso de la Republica del periodo 2011-2016, que tuvieron el
mandato de investigar casos de corrupcion: las comisiones “Ancash”, “Orellana” y
“Lava Jato”. Utilizando una metodologia cualitativa se identifican los obstaculos,
presiones y temores que experimentaron sus integrantes, desde la eleccion de los
criterios de creacion de las comisiones hasta la culminacion de sus labores. De esta
manera, se explora el funcionamiento real de las comisiones investigadoras y como éste
se enmarca en relaciones de poder y correlaciones de fuerzas. Asimismo, se analiza
como los poderes formales y no formales, operan en un contexto de debilidad
institucional y ausencia de partidos politicos, lo cual otorga preponderancia a la accion

individual.

A partir de los resultados de la investigacion, se propone una discusion con ciertos
enfoques tedricos que tienden a soslayar la tension entre lo formal y no formal, asi
como entre lo racional y no racional, en la accioén de los individuos al interior de las

instituciones.

Palabras claves: parlamento, comisiones investigadoras, instituciones, relaciones de

poder, agencia, mecanismos de presion.
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INTRODUCCION

La presente investigacion aborda el funcionamiento de tres comisiones
investigadoras parlamentarias conformadas en el periodo 2011-2016, con el mandato de
esclarecer presuntos actos de corrupcion. A través de una metodologia cualitativa, se
recoge la experiencia concreta de los miembros (tanto congresistas como profesionales
que integraron los equipos técnicos) de las comisiones investigadoras, lo cual permite
explorar su funcionamiento real. En la practica concreta de dichas comisiones, se
revelan vacios en el Reglamento, intereses convergentes y divergentes, correlaciones de

fuerzas que inciden en la toma de decisiones, mecanismos de presion, temores, etc.

Existen estudios que han abordado, desde el derecho, los vacios o deficiencias
que tiene el Reglamento del Congreso (Eguiguren 1987; Pérez 2015). Asimismo,
investigaciones recientes han abordado la funciéon de control del Parlamento, pero
también desde un enfoque juridico (Ruiz 2011; Pérez 2013; Villavicencio 2014). Sin
embargo, hay una escasez de estudios empiricos desde las ciencias sociales sobre el

parlamento peruano y, en particular, sobre sus comisiones investigadoras.

A través de la presente investigacion, busco demostrar como en un contexto de
fragilidad institucional y de partidos politicos débiles, hay una preponderancia de la
accion individual, la cual es determinante en el curso que siguen las comisiones
investigadoras. Ademas, demuestro como las relaciones de poder atraviesan todas las
etapas de la investigacion parlamentaria, desde que se debate la conformacion de una
comision hasta que ésta aprueba (o no) su informe final en el Pleno. Por supuesto, no es
novedad para la teoria social y politica que toda interaccidon humana se enmarca en
relaciones de poder, pero al explorar como se manifiestan éstas en casos concretos, se
evidencia una tension entre lo formal y no formal, asi como entre lo racional y no

racional, que algunos enfoques tienden a soslayar.

Este estudio esta organizado de la siguiente forma: en el capitulo 1, desarrollo el
marco tedrico con los conceptos que me parecen centrales para comprender la
posibilidad que tienen los individuos de actuar en un espacio especifico (las comisiones
investigadoras parlamentarias), a pesar de las restricciones de los marcos institucionales

y las configuraciones mas estables de poder. Por ello, exploro los conceptos de poder,



instituciones, agencia y capital social. Me interesa subrayar que el Parlamento es un
espacio de intereses en pugna en el que la division es imposible de erradicar y que, los
partidos politicos, que deberian ser los principales actores, estan practicamente ausentes.
Esto me lleva a adoptar una aproximacion “microsociolégica”, es decir, una mirada
hacia el individuo, a la forma en que experimenta los obstaculos, presiones y temores,
sin perder de vista los complejos entramados de poder y los marcos institucionales en
los que actiia. Como antecedentes, desarrollo la evolucion de la funcion de control del

Parlamento y el funcionamiento actual de las comisiones investigadoras.

En el capitulo 2 presento el problema de estudio, la pregunta general, la hipotesis
y los objetivos de la investigacion, y la metodologia empleada. Los resultados de la
investigacion se exponen a partir del capitulo 3, referido a la composicion de las
comisiones investigadoras, en el que muestro como el Reglamento del Congreso puede
brindar algunas pautas pero finalmente los criterios de composicion (ntimero de
integrantes, pluralismo o proporcionalidad, etc.) dependen de las correlaciones de
fuerzas. El capitulo 4 se centra en los obstaculos que los propios actores han encontrado
o percibido en su labor, ya sea como presidentes o integrantes de comision, 0 como

parte de los equipos técnicos.

El capitulo 5 se enfoca en las relaciones de poder y los mecanismos de presion.
Se busca identificar las correlaciones de fuerzas en cada comision a partir de las
votaciones y las posiciones de los congresistas frente a los temas investigados.
Asimismo, se explora la influencia de los grupos de presion y de los individuos sobre el
curso de las investigaciones. Como se verd, los grupos de presion que suelen actuar
sobre el parlamento defendiendo intereses determinados, practicamente estan ausentes
cuando se trata de las comisiones investigadoras seleccionadas. Los medios de
comunicacion tienen una influencia importante en la creacion de las comisiones, pero
luego asumen una labor basicamente informativa, sin mayor interés en interferir o
dirigir las investigaciones. De manera similar, los partidos politicos no parecen tener
influencia sobre sus representantes en las comisiones y muestran, en algunos casos,
hasta desinterés o indiferencia frente a los casos investigados. Por supuesto, la
investigacion también revela excepciones, pues esto cambia cuando los principales

lideres de un partido estan involucrados en los hechos investigados.



En el capitulo final presento las conclusiones de la investigacion, cada una de las
cuales esta precedida por una sintesis de los principales resultados del estudio y de una
discusion tedrica a propodsito de estos. Las conclusiones estan organizadas de acuerdo a
tres grandes temas: 1) los espacios y poderes formales y no formales en la practica
concreta de las comisiones investigadoras; 2) la preeminencia de la acciéon individual y
la “soledad” del presidente de una comision investigadora; y 3) los limites de la accion

racional en contextos de instituciones débiles y politicos poco profesionalizados.

Mi experiencia como Presidente de la llamada “Megacomision” mientras me
desempefiaba como Congresista de la Republica (periodo 2011-2016), me motivo a
estudiar el funcionamiento real de otras comisiones investigadoras y me dio cierta
orientacion sobre qué preguntar a los entrevistados. Fue importante como punto de
partida, pero el andlisis de los testimonios recogidos me mostré una realidad mas
compleja e interesante. Sin duda, no hay un disefio institucional infalible, la legislacion
nunca logra pautar todas interacciones en los seres humanos. Por lo tanto siempre habra
lugar para que operen las correlaciones de fuerzas, para que se juegue con la llamada
“practica parlamentaria” y para que determinados actores busquen incidir en el curso de
una comision investigadora. No obstante, tener un mayor conocimiento sobre esta
caracteristica del Parlamento puede ser util para mejorar los procedimientos y fortalecer
la institucionalidad. Considero que el parlamento es una institucion central de un
sistema democratico y su funcion de control, dentro de ciertos marcos y circunstancias,

debe ser comprendida y defendida.



1. MARCO TEORICO

1.1.El1 Parlamento y los partidos politicos en un contexto de debilidad

institucional

La presente tesis aborda los obstaculos y presiones que se presentan cuando el
Parlamento investiga casos de corrupcion. Cada uno de los capitulos en los que se
exponen los resultados de esta investigacion da cuenta de formas en las que se presentan
dichos obstaculos y presiones. La investigacion recoge el punto de vista y experiencia
concreta de un conjunto de individuos que asumieron, durante el periodo 2011-2016,
roles al interior de las comisiones investigaciones parlamentarias, ya sea como
congresistas presidentes o miembros de las comisiones o como integrantes de los
equipos técnicos. En el desempeiio de estos roles, su campo de accion estuvo
enmarcado en ciertas posibilidades y limites dados por el contexto institucional, las
reglas de las comisiones, las acciones de otros y sus propias capacidades. Se trata de
actores que han ejercido poder de diferentes maneras y en diversos grados, en un
espacio concreto que tiene una serie de particularidades: el Parlamento peruano.
Ademas, lo han ejercido en un contexto de fragilidad institucional y de partidos

politicos débiles.

Douglass North (1995: 13) define a las instituciones como “limitaciones ideadas
por el hombre que dan forma a la interaccion humana”. Las instituciones constituyen
una guia para la accién y reducen la incertidumbre, incluyen normas formales e
informales, pautan las interacciones, incluyendo ciertas prohibiciones y posibilidades de
accion. Para Berger y Luckmann (2003), toda actividad humana estd sujeta a la
habituacion, esto es, a que la repeticion genere ciertas pautas. Esta habituacion antecede
a las instituciones, definidas como tipificaciones reciprocas de acciones habitualizadas.
Las instituciones son productos historicos que suponen cierto control social y hacen
previsible la accion de otros. Siguiendo con Berger y Luckmann (2003), las
instituciones se perciben como si tuvieran realidad propia, fuera de los individuos, como
hechos externos y coercitivos: el mundo institucional se experimenta como realidad

objetiva.

Goffman (1973) acufi6 el concepto de Instituciones Totales para referirse a

aquellas en las que el individuo reside y trabaja, de manera que se encuentra aislado del



resto de la sociedad por un periodo considerable de tiempo. Una de las caracteristicas
que pueden presentarse en una Institucion Total es que las actividades diarias estan
estrictamente programadas mediante un sistema de normas formales explicitas y
garantizadas por un cuerpo de funcionarios. Un ejemplo de estas instituciones es la
carcel (Pérez Guadalupe 2000). El Parlamento dista claramente de ser una Institucion
Total. En este, a pesar del conjunto de normas formales e informales que pautan en gran
medida la accion de los individuos y dan cierta previsibilidad a los procedimientos, hay
también limites mucho mas flexibles. Ademas, el poder es ejercido principalmente por
individuos, lo cual se explica tanto por las reglas formales como por la debilidad
institucional. Por un lado, se trata de individuos que estan investidos de cierta autoridad,
que legalmente no son responsables por sus votos y opiniones, y que gozan de
inmunidad en el ejercicio de su funcién (Congreso de la Republica del Peru 2011); pero,
por otro, se da una preponderancia de la accion individual frente a la ausencia de

partidos politicos institucionalizados.

El parlamento es el lugar donde se canalizan institucionalmente los
antagonismos de la sociedad. Podriamos decir, con Mouffe (2013), que su disefio
institucional permite que las diferencias irreconciliables sean sublimadas de manera que
adopten una forma agonistica. El antagonismo puede derivar en una confrontacion entre
enemigos, en la que la tunica solucion posible es la eliminacion del otro, mientras que
una politica agonistica supone confrontacion entre adversarios, cuyas soluciones son
temporales y contingentes, y suponen un cierto grado de reconocimiento del otro como
interlocutor valido. Esta logica adversarial de la politica atraviesa al Parlamento y a sus

diferentes instancias.

En una relacion entre adversarios prima el conflicto, el cual, como sefiala
Simmel (1977), es una forma de socializacion: en las relaciones sociales hay siempre
antagonismo, cooperacion y armonia. La posibilidad de conflicto esta siempre presente
en los espacios de interaccion parlamentaria, pero este puede cumplir una serie una de
funciones: por un lado, revela la fuerza relativa del adversario y, por otro, puede llevar a
la conformacion de asociaciones o coaliciones, haciéndose transparentes las posiciones
de los grupos en conflicto (Coser 1961). Es decir, el conflicto puede ayudar a que los
actores revelen sus intereses y a que puedan delinear sus estrategias con mayor

informacion.



Para Mauricio Cotta (1995: 266), los parlamentos de regimenes democraticos se
caracterizan por: “l) su naturaleza asamblearia; 2) su cardcter permanente; 3) su
pluralismo interno; [4)] la unién orgénica con los procesos de la representacion”. El
atributo politicamente mas significativo de estos, siguiendo a Cotta, es su caracter
representativo, relacionado tanto a sus caracteristicas estructurales como a sus
atribuciones funcionales. Los parlamentos no tienen una autolegitimacion propia, sino
que se basan en un vinculo orgdnico con la ciudadania politica. Dicho “vinculo
organico” se establece a través de los partidos politicos, pero en un contexto de

debilidad del sistema de partidos se crea un problema de representacion.

Quienes actuan en el parlamento son, al menos formalmente, los partidos
politicos a través de sus representantes. Segin la definicion clasica de Weber (1964:
228), los partidos son “formas de ‘socializacion’ que descansando en un reclutamiento
(formalmente) libre, tienen como fin proporcionar poder a sus dirigentes dentro de una
asociacion y otorgar por ese medio a sus miembros activos determinadas probabilidades
ideales o materiales”. El partido politico se organiza alrededor de intereses (politicos,
ideologicos, de poder, etc.), y puede recurrir a diferentes medios para el logro del poder

o la ocupacion de puestos administrativos dentro del Estado.

Segun la definicion minima de Sartori (2012: 101), un partido es “cualquier
grupo politico que se presenta a elecciones y que puede colocar mediante elecciones a
sus candidatos en cargos publicos”. En esta definicion se ha retirado el atributo de
“organizacion”, pues segun Sartori basta con que un grupo politico tenga un grado
minimo de eficacia y coherencia para que sus candidatos puedan, eventualmente, ser
elegidos. No obstante, independientemente de qué tan organizado sea el partido, su
participacion por la via electoral (y el cumplimiento de la ley para ello) requiere algin
grado de organizacion. Por ello afiado que la representacion en el parlamento peruano
requiere, al menos, de cierta organizacion del grupo parlamentario (que es normalmente,
el grupo de un partido politico, pero puede expresar también una coalicion mas o menos
estable), esto es, de la designacion formal de un vocero o directivo portavoz y de
voceros alternos, de un sistema interno de toma de decisiones, de tareas especificas o

roles minimos diferenciados entre sus miembros.

En el Perti tenemos un sistema de partidos pluralista, fragmentado y poco

institucionalizado. Entre los tipos de sistemas de partidos que explora Sartori (2012), el



peruano se aproxima al “pluralismo extremo y polarizado”, que se caracteriza, entre
otros aspectos, por girar en torno a cinco o seis partidos importantes, por la presencia de
opciones antisistema y por la dificultad de que se establezcan dos grandes coaliciones
alrededor del oficialismo y la oposicion. En el caso peruano, la debilidad institucional se
refleja en la facilidad con que se crean y desaparecen (o pierden importancia) los
partidos. Varias de estas caracteristicas han llevado a Tanaka (2005) a sefialar que tras

la caida del régimen fujimorista, entramos a un periodo de “democracia sin partidos”.
1.2.Funcion de control del Parlamento y corrupcion

No todos los parlamentos tienen la facultad de crear comisiones de
investigacion. De acuerdo a un estudio realizado por la Union Interparlamentaria (UIP)
con 88 parlamentos, 76 contaban con procedimientos para establecer comisiones
investigadoras, y de estos, en 10 se podian establecer tanto comisiones permanentes
como especiales. En algunos paises las camaras altas no pueden crear comisiones de
investigacion (como Alemania, Austria, Polonia y Republica Checa), porque no tienen
funciéon de control del gobierno (Yamamoto 2007). Aquellos parlamentos que cuentan
con la facultad en cuestion tienen ciertas caracteristicas comunes: se les atribuye
poderes especiales de investigacion; sus poderes pueden ser utilizados solo en relacion
con los asuntos que son objeto de investigacion (que pueden ser limitados); se pueden
crear en el curso de una legislatura o durante una sesion parlamentaria; son creadas por
la camara y dejan de funcionar una vez que presentan el informe final (Yamamoto
2007). El Parlamento peruano no forma parte del estudio de la UIP, pero sus

caracteristicas son basicamente las mismas.

La forma en que se ejerce la funcion de control del parlamento puede variar
segun los disefios constitucionales generales, esto es, si es que se trata de un sistema
presidencialista, semi-presidencialista o parlamentario, o si es que el Parlamento tiene
una o dos camaras. Ya que el sistema peruano es presidencialista, sefialaré brevemente
algunas caracteristicas de este sistema y su relacion con el Parlamento. Para Sartori
(1999: 99), un sistema presidencial “puro” debe reunir, necesariamente, las siguientes
condiciones:

El jefe de Estado (el presidente) a) es electo popularmente; b) no puede
ser despedido del cargo por una votacion del Parlamento o Congreso

durante su periodo pre-establecido, y ¢) encabeza o dirige de alguna
forma el gobierno que designa.



En el presidencialismo hay separacion (equilibrio) de poderes. No hay poder
dual, en la medida en que el Jefe de Estado y el jefe de gobierno son la misma persona.
El Pert tiene un sistema presidencialista, pero con diferencias con respecto al tipo
“puro”: en condiciones muy especificas, el Congreso puede declarar la vacancia
presidencial y el Presidente puede disolver el Congreso (Congreso de la Republica del
Perti 2011). No obstante, estos aspectos son considerados por Sartori como una
“anomalia” que no hace al sistema menos presidencialista ni tampoco semi-
presidencialista. La existencia de un Presidente del Consejo de Ministros no supone un
poder dual, pues este —aun cuando se le suele llamar primer ministro, como en los
sistemas parlamentarios— coordina a un gabinete designado por el Presidente de la
Republica y termina siendo una suerte de vocero de éste. La diferencia con los sistemas
parlamentarios sigue siendo significativa. En estos, no se permite la separacion de poder
entre el Ejecutivo y el Legislativo, y mas bien hay un poder compartido; los gobiernos
son designados, apoyados o destituidos por el parlamento (Sartori 1999). Una comision
investigadora en un sistema parlamentario puede concluir con la destitucion de quien

ejerce el gobierno, sin ocasionar una crisis institucional.

Lo que tenemos en el Pert es un sistema presidencialista “atenuado” (Eguiguren
2007). La recurrencia de Golpes de Estado y gobiernos de facto ha influido en que,
durante los periodos democraticos, se busque introducir a nivel constitucional ciertos
limites al poder presidencial. Uno de ellos es la relativa facilidad con la que el Congreso
puede interpelar a un ministro y eventualmente censurarlo. Sin embargo, las
constituciones de 1979 y 1993 han reforzado los poderes del Presidente de la Republica.
Aun asi, nuestro régimen “hibrido”, “puede funcionar de manera bastante distinta segiin
la composicion y correlacion de fuerzas politicas existentes entre gobierno y

parlamento” (Eguiguren, 2007: 19).

El hecho de que las comisiones parlamentarias analizadas hayan sido creadas
para investigar actos de corrupcion genera una dindmica particular de intereses y
tensiones entre los actores involucrados. El Plan Nacional de Lucha contra la
Corrupcion 2012-2016 (2012: 25) define la corrupcion como el “uso indebido del poder
para la obtencion de un beneficio irregular, de caracter econémico o no econdémico, a

través de la violacion de un deber de cumplimiento, en desmedro de la legitimidad de la



autoridad y de los derechos fundamentales de la persona”. La corrupcion no solo se
produce desde el poder politico o el sector publico, también puede surgir en
organizaciones privadas que se sirven de determinadas redes dentro de la sociedad y el
Estado. Pero también hay una corrupcion que no parte de una accion ilegal, sino del uso
del poder para la modificacion de la legislacion de manera que sirva a intereses
particulares. Como sefiala Olivera (1999), “la corrupcion no so6lo es accion social ilicita
(al margen de las normas). También puede ser de tipo ilegitimo cuando se norma
subrepticia y dolosamente en contra del consenso social para satisfacer intereses

particulares”.
1.3.El ejercicio del poder en las comisiones investigadoras parlamentarias

El poder que me interesa analizar es aquel que se ejerce al interior de las
comisiones investigadoras del parlamento. El poder estd involucrado en todo
intercambio entre los seres humanos y da cuenta de la capacidad transformadora de la
accion (Giddens 1987). Este “solo existe cuando se ejerce, aunque, por supuesto, se
inscribe en un campo de posibilidades dispares que se apoya en estructuras
permanentes” (Foucault 2001: 431). El poder actia sobre las acciones de otros y su

gjercicio es un modo en que ciertas acciones modifican a otras.

El poder se distribuye de manera desigual al interior de las comisiones, tanto
entre pares como entre congresistas y miembros del equipo técnico. El presidente de
comision tiene mayores posibilidades de accion, dadas por las reglas formales pero
también por la ausencia de contrapesos. El equipo técnico constituye el eslabon mas
débil de la cadena, pues en su interaccion con congresistas es practicamente privado de
agencia, ocupando el lugar del subalterno (Spivak 2011). Otra caracteristica del poder
en las comisiones parlamentarias es que, como ya se ha sefialado, es ejercido
fundamentalmente por individuos, al margen de estructuras permanentes como los
partidos politicos. Es decir, hay una primacia de intereses y posiciones individuales en
ausencia de partidos que podrian actuar como contrapesos o poner limites al ejercicio

individual del poder.

Hay diferentes momentos en los que se manifiesta el poder en el quehacer de las
comisiones: en la composicion de las comisiones, en los obstaculos que afrontan para
desarrollar su labor, en la gestion propia de la comision y en las presiones que éstas

reciben. La forma en que se toman las decisiones en cada momento esta pautada hasta



cierto punto en el Reglamento del Congreso, pero tanto aqui como en los resultados hay
un margen para que los individuos ejerzan poder. Es decir, el ejercicio del poder por
parte de los actores involucrados y las correlaciones de fuerzas que se establecen a partir

de las coincidencias mas o menos estables de intereses, producen resultados especificos.

En el transcurso de una investigacion parlamentaria intervienen poderes
formales y poderes facticos. Tanto los congresistas que asumen el rol de investigadores,
como los investigados, despliegan una serie de estrategias y respuestas: hacen uso de su
capacidad de agencia, pero lo hacen en el marco de relaciones desiguales de poder y de
una serie de reglas formales y no formales. En este proceso, el capital social juega un
papel importante: ser parte de una “red duradera de relaciones mas o menos
institucionalizadas de conocimiento y reconocimiento mutuos” (Bourdieu 2000: 48), en
la que participan congresistas u otros politicos, mejorara considerablemente la

capacidad de los investigados de incidir en el curso de las investigaciones.

Durante la investigacion parlamentaria también pueden intervenir grupos de
presion. Para Loomis y Cigler (1988), estos aparecen porque hay divisiones en la
sociedad, multiples intereses, lo que hace inevitable su existencia en un sistema
democratico. Hay diferentes formas en los que los grupos ejercen presion, un estudio de
McFarland (1987) sobre los grupos de presion en el parlamento norteamericano, destaca
practicas como el envio de correspondencia, las reuniones con los parlamentarios, las
campafias para conseguir compromisos publicos, entre otros. McFarland enfatiza el
papel de la amistad en el ejercicio de la presion, que suele llevar a tener resultados
favorables a los intereses que se defienden, e incluso en ocasiones los parlamentarios
pueden sentir que no han sido presionados. Algunas formas de presion pueden encajar
en una definicion basica de lobby, entendido —siguiendo a Rodriguez Fisse (citado en
Mujica 2014: 39) — como “la gestion de los intereses privados en el ambito de lo
publico”. Otras adoptan formas muy distintas, como por ejemplo, una campafia de
desprestigio contra el presidente de una comision para desacreditar su trabajo. Cabe
anotar que no toda la presion que se ejerce se da a través de grupos (medios de
comunicacion, partidos politicos, grupos especializados en lobby, etc.) sino sobre todo

de individuos que actuian solos o, eventualmente, en pequeias coaliciones ad hoc.
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1.4.Preeminencia del individuo y limites de la accién racional

Como se ha senalado, el contexto de fragilidad institucional lleva a una
preponderancia de la accion individual. Si bien existe una imposibilidad de cierre de lo
social (Laclau 2006), que implica que las instituciones existentes nunca logran resolver
la totalidad de los problemas y demandas de los sujetos, ni pautar completamente las
condiciones de posibilidad de su accion, la debilidad institucionalidad hace aun mas
porosos los limites. Esto trae como contraparte la soledad del individuo, lo que lo hace
mas vulnerable a las presiones. Esta soledad se incrementa en el caso del presidente de

comision, que es quien ostenta un mayor poder formal (y real) dentro de ésta.

Como senala Judith Butler (2007), el sujeto se constituye en relaciones en poder.
Las formaciones sociales deben su existencia a que son reproducidas por los sujetos,
pero el sujeto es ¢l mismo un lugar de ambivalencia: emerge de manera simultanea
como efecto de un poder anterior y como condicion de posibilidad de una forma de
potencia radicalmente condicionada. Dicha potencia puede desbordar el poder que la
habilita. Por estas particularidades, esta investigacion presta una mayor atencion al
individuo, la forma en que este vive la experiencia de las comisiones investigadoras
parlamentarias y percibe los problemas, obstaculos y mecanismos de presion que se
presentan a lo largo de su funcionamiento. Es, en este aspecto, un ejercicio de
“microsociologia”, en la medida en que parte de la experiencia de los propios actores
como campo de investigacion; o, dicho de otra manera, indaga sobre la experiencia
subjetiva de una situacion social (Joseph 1999). Sin embargo, a diferencia de algunos
estudios inspirados en los trabajos de Goffman, no busco explorar si los sujetos son
competentes en las situaciones o roles que les toca afrontar, sino indagar sobre las

relaciones de poder en las que estan inmersos y los obstaculos que enfrentan.

Muchos de los obstaculos que se presentan a lo largo del trabajo de las
comisiones investigadoras —demoras burocraticas, problemas en la entrega de
informacion oficial, tensiones internas, entre otras— se originan en esta preminencia del
individuo. Incluso el congresista investigador puede necesitar la ayuda de contactos
personales para lograr respuestas de entidades publicas que estan obligadas por ley a
hacerlo. Por otro lado, el partido politico y el grupo parlamentario estan practicamente
ausentes y solo se activan cuando hay un interés muy grande. En consecuencia, no

juegan un rol importante en las principales decisiones.
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Puede ser un ejercicio muy complejo esclarecer cuales son los intereses u
objetivos de los miembros de las comisiones y si estos se mantienen a lo largo de
tiempo o varian. Al respecto, la inica premisa con la parte esta investigacion es que los
presidentes de comision tienen como objetivo que los informes que elaboren sean
aprobados por la comision y el Pleno del Congreso. Que sus conclusiones y
recomendaciones sean adoptadas por otras instituciones o ratificadas por el Poder
Judicial en caso de hallarse ilicitos penales, son aspectos que estan fuera de su alcance.
Por ello, el criterio mas inmediato de éxito de una comision es la aprobacion de sus
informes finales. No obstante, que existan ciertos intereses y objetivos generales entre
los miembros de las comisiones, no implica que los individuos actiien necesariamente
de acuerdo a un calculo racional. Segun la teoria del rational choice, la racionalidad es
una caracteristica formal de las acciones individuales, e implica que exista consistencia
entre la accion, un sistema de creencias y un sistema de deseos, y consistencia entre
creencias y deseos. Para que las creencias sean racionales se deben basar en la evidencia
disponible y ser producto de un juicio, mientras que la racionalidad de los deseos
depende de la autonomia del individuo (Elster 1983). Esta logica racional puede estar
mas presente cuando hay una mayor institucionalizacion, pero en un contexto como el
que aqui se aborda, los constrefiimientos son menores y se abre un mayor espacio para
que los individuos actuen guiados por impulsos, temores y apreciaciones no basadas en

evidencias concretas.
1.5.La legislacion sobre comisiones investigadoras: evolucion y actualidad

Desde sus inicios, el Parlamento peruano tuvo una serie de funciones de control.
A lo largo de nuestra historia constitucional, dichas funciones se han ido expresando en
diferentes ambitos de accion e instancias del parlamento, asi como en las facultades de
examinar actos de gobierno, verificar el cumplimiento de la Constitucion y las leyes por
parte de altos funcionarios, acusar constitucionalmente, promover el juicio de

residencia, crear comisiones investigadoras, entre otras.

La Constitucion sancionada por el Congreso Constituyente del 12 de noviembre
de 1923, establece como funcion del Congreso “examinar las infracciones de la
Constitucion que no se hubieren remediado, a fin de decretar lo necesario para que se
haga efectiva la responsabilidad de los infractores” (Congreso de la Republica del Pera

s/f). Salvo por los breves paréntesis de la Constitucion de 1826, en la que se crea una
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Camara de Censores, y por la Ley Fundamental de la Confederacion Peru-boliviana de
1837, los articulos sobre la funcidon de control del Parlamento se mantienen
practicamente iguales hasta la Constitucion de 1920, en la que por primera vez aparece
taxativamente la facultad de conformar comisiones investigadoras (articulo 99°)
(Congreso de la Reptiblica del Peru s/f). La Constitucion de 1933 recoge este articulo y
lo amplia, sefialando que

Cada Camara tiene el derecho de nombrar Comisiones de Investigacion.

Las autoridades administrativas nacionales, departamentales o

municipales, y las judiciales, estan obligadas a suministrar a dichas

comisiones las informaciones y los documentos que les soliciten
(Congreso de la Republica del Peru s/f).

Es la primera vez que se incorpora a nivel constitucional una facultad de este
tipo. Se trata de una potestad que podriamos llamar un “apremio judicial”, que busca
garantizar que las autoridades brinden la informacion o documentacion que el Congreso
requeria. Mas adelante se incorporaran otras, como la facultad de citar a un funcionario

de grado o fuerza, o de incautar documentos.

La Constitucion de 1979 afiade a la de 1933 la obligatoriedad de comparecer.
Asimismo, por primera vez se introduce la figura del “interés publico” en el marco de

los alcances de investigacion del Congreso:

El Congreso y cada Camara pueden nombrar Comisiones de
Investigacion sobre cualquier asunto de interés publico. Es obligatorio
comparecer al requerimiento de dichas Comisiones, bajo los mismos
apremios que se observan en el procedimiento judicial (Congreso de la
Republica del Pert s/f).

Finalmente, la Constitucion de 1993 (Articulo 97°) mantiene la redaccion de

1979 pero agrega:

Para el cumplimiento de sus fines, dichas comisiones pueden acceder a
cualquier informacion, la cual puede implicar el levantamiento del
secreto bancario y el de la reserva tributaria; excepto la informacion que
afecte la intimidad personal. Sus conclusiones no obligan a los 6rganos
jurisdiccionales
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A diferencia de las constituciones politicas del Estado, la reglamentacion del
Congreso de la Republica ha sufrido pocas variaciones. El primer reglamento
parlamentario que existid en nuestra historia republicana es el Reglamento interior
provisional del Congreso Constituyente del Peru, dado el 12 de octubre de 1822, que
establece reglas generales del desenvolvimiento de las sesiones. Dicho reglamento no
establece procedimientos de investigacion ni de fiscalizacion a autoridades, aunque si
desarrolla los pasos para el juzgamiento de diputados, protegidos por la inmunidad y la
inviolabilidad de opinion. En el Reglamento Interior de las Cdmaras Legislativas de
1853, que sera el de mayor vigencia de nuestra historia republicana, se agrega que las
comisiones, una vez instaladas, debian solicitar informes o documentos de los
ministerios, oficinas y Tribunales de la Nacion (Congreso de la Republica del Peru
1853).

El siguiente reglamento que obra en los archivos del Congreso de la Republica
se publica en 1902 y es basicamente el Reglamento de 1853 adaptado a la Constitucion
de 1860 y a determinadas modificaciones legales. Sin embargo, este ejercicio de
adaptacion parece haber sido insuficiente, pues unos afios mas tarde, en 1909, se
nombra una Comision Mixta Legislativa encargada de la Reforma del Reglamento
Interior de las Camaras (1913: 3-4). La presentacion que hicieron los legisladores
encargados de dicha tarea, dos afios después, es sumamente ilustrativa y conviene citar
in extenso:

Dictado el actual Reglamento, hace mas de medio siglo, siete afios antes
de promulgada la Constitucion, su texto se resiente de graves vacios, que
han ocasionado extensos debates, para solucionar algunos puntos de
importancia que en ¢l no se hallaban contemplados, apelandose casi
siempre a la perniciosa aplicacion de los precedentes, inspirados en la
mayoria de los casos por cierto orden de circunstancias, por situaciones
no politicas de momento, por pasiones de partido y, muy pocas veces, por
la serenidad con que debe tratarse cuanto se refiera a sefialar los limites
entre la autoridad legislativa y la potestad reglamentaria, a fin de

conservar inalterable la base del orden constitucional e intacto el
principio de la division y reciproca independencia de los Poderes.

La referencia a la “perniciosa aplicacion de los precedentes” es muy
significativa. La nocion de “precedentes” es equivalente a lo que hoy se conoce en el
Parlamento como la “practica parlamentaria”. Otro problema importante que identifican

los legisladores es que en los reglamentos previos se habia

14



...prescindido en la mayor parte de los actos parlamentarios de dar
ingerencia (sic) en ellos a las minorias, privandolas asi del derecho de
fiscalizacion y control que se les acuerda, sin discrepancia alguna, en
todos los parlamentos” (Congreso de la Republica del Pera 1913: 6).

Los vacios en torno a la funcion de control del Parlamento fueron uno de los
aspectos centrales que llevaron al Senado a proponer la creacion de una comision
revisora. De hecho, el proyecto de reglamento incorpora procedimientos detallados
sobre vigilancia del cumplimiento de la Constitucion y las leyes, acusacion a
funcionarios publicos, interpelaciones, votos de censura, la presentacion de mociones,
cuestiones de orden, cuestiones previas, procedimientos de debate, de votacion, de
retorno a comisiones, entre otros. No obstante, la propuesta de Reglamento no fue

aprobada y el debate continuo.

Las contradicciones entre un reglamento con diversos vacios y procedimientos
poco detallados, y la practica parlamentaria, continuaron generando polémica y malestar
en el quehacer cotidiano del Congreso. Esto se observa claramente en el Reglamento
que se imprime en 1956. Se trata de la primera vez en que se menciona el término
“practica parlamentaria” y que se colocan estas contradicciones en el mismo texto del
reglamento. Un ejemplo es el siguiente (Congreso de la Republica del Pert 1956: 40):

En la Camara de Senadores, las Comisiones se compondran de tres

individuos y en la de Diputados, de cinco. En una y otra, ninguno puede
corresponder a mas de dos Comisiones.

PRACTICA PARLAMENTARIA.-En la actualidad hay Representantes
que forman parte de mas de dos Comisiones.

En el Articulo 9° del Capitulo IV, se establecia que los secretarios debian llevar
un libro de registro de las situaciones que se presenten en el quehacer parlamentario que
no hayan sido contempladas en el Reglamento. Sin embargo, en una nota se indica que
nunca se llevé dicho Libro. Es decir, en los hechos no se habia cumplido con establecer
una relacion de practicas que colisionen con el Reglamento o que simplemente no hayan
sido contempladas en este. Sin embargo, como hemos visto, esta fue una preocupacion
constante en los diferentes Congresos y mas de una vez se buscé adecuar el Reglamento

o establecer comisiones especiales que lo revisen.
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Las referencias a la practica parlamentaria en la edicion de 1856 del Reglamento
del Congreso, son abundantes y abarcan diversos temas. Se sefiala, por ejemplo, que la
Comision de Policia Interior se llamaba Comision Directiva y que la comision de
Inspeccion de Diarios no existia. Asimismo, se reconoce que los criterios de votaciones
eran muy distintos a lo establecido en el Reglamento. Finalmente, se introduce al
capitulo sobre comisiones una Disposicion Constitucional que se remite al articulo 119°
de la Constitucion de 1920 sobre el derecho del Congreso de nombrar Comisiones de
Investigacion. Esta organizacion del texto del Reglamento se mantiene durante casi todo
el siglo XX, incluso hasta después del retorno a la democracia y la promulgacion de la

Constitucion de 1979.

Ya en 1947 el Senado habia aprobado un reglamento interno que, unicamente
con respecto a dicha Camara, dejaba sin efecto al Reglamento de 1853, pero éste siguid
vigente para la Camara de Diputados hasta 1988, luego de que dicha Camara aprobara
un nuevo texto de Reglamento el 10 de diciembre de 1987. Este nuevo reglamento tuvo
una corta duracion, pues el 1992 Alberto Fujimori liderd un autogolpe de Estado, cerrd
el Congreso y convocd a un “Congreso Constituyente Democratico” que aprobd en

1995 un nuevo Reglamento que, con pequefias variaciones, sigue vigente.

En la actualidad, la funcién de control y el funcionamiento de las comisiones
investigadoras del Parlamento se rigen por la Constitucion de 1993 y el Reglamento del
Congreso de 1995. El Capitulo I del Titulo IV de la Constitucion, De la estructura del
Estado, se refiere al Poder Legislativo. En su articulo 97°, sobre la funcion
fiscalizadora, se sefiala que:

El Congreso puede iniciar investigaciones sobre cualquier asunto de
interés publico. Es obligatorio comparecer, por requerimiento, ante las

comisiones encargadas de tales investigaciones, bajo los mismos
apremios que se observan en el procedimiento judicial.

Los procedimientos de acusacion constitucional y antejuicio politico estan
indicados en los articulos 99° y 100° de la Constitucion. Sin embargo, esta no desarrolla
los supuestos de la infraccion constitucional y tampoco existe una norma que la
tipifique e indique las sanciones correspondientes (Garcia 2008), lo cual ha llevado a

debates legales sobre la validez de las acusaciones constitucionales.
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La Constituciéon vigente le otorga a las comisiones investigadoras ciertos
apremios judiciales, como el levantamiento de secreto bancario y reserva tributaria (que
se tramitan ante la Superintendencia de Banca y Seguros, y ante la SUNAT,
respectivamente), asi como el levantamiento de las comunicacion, la citacion de grado o
fuerza, y la incautacion de documentos (apremios que, no obstante, deben ser aprobados
por un juez), pero también sefiala que, en su ejercicio, las comisiones no deben interferir
en el procedimiento jurisdiccional ni sus conclusiones y recomendaciones surten efecto

jurisdiccional alguno.

La potestad de crear comisiones investigadoras se enmarca en la funcién de
control politico que, de acuerdo al articulo 5° del Reglamento de 1995 (Congreso de la

Republica del Perti1 2011: 6), comprende:

...l1a investidura del Consejo de Ministros, el debate, la realizacion de
actos e investigaciones y la aprobacion de acuerdos sobre la conducta
politica del Gobierno, los actos de la administracion y de las autoridades
del Estado, el ejercicio de la delegacion de facultades legislativas, el
dictado de decretos de urgencia y la fiscalizacion sobre el uso y la
disposicion de bienes y recursos publicos, el cumplimiento por el
Presidente de la Reputblica del mensaje anual al Congreso de la
Republica y el antejuicio politico, cuidando que la Constitucion Politica y
las leyes se cumplan y disponiendo lo conveniente para hacer efectiva la
responsabilidad de los infractores.

Asimismo, el Reglamento del Congreso cuenta con un articulo especifico sobre
comisiones investigadoras (articulo 88°), que sefala lo siguiente:

El Congreso puede iniciar investigaciones sobre cualquier asunto de

interés publico, promoviendo un procedimiento de investigacion que

garantice el esclarecimiento de los hechos y la formulacion de

conclusiones y recomendaciones orientadas a corregir normas y politicas

y/o sancionar la conducta de quienes resulten responsables... (Congreso
de la Republica del Peru2011: 114)

A manera de sintesis, el procedimiento para la creacion de una comision

investigadora es el siguiente:

a) Presentacion de una mocion de orden del dia (puede ser suscrita por uno o mas
parlamentarios).

b) Votacion en el Pleno para admision a debate (requiere 35% de los votos).
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c) Si es admitido a debate, luego de este se vota la mocion (requiere 35% de los
votos)!. De aprobarse, se definen los objetivos, plazos y composicion de la
comision de acuerdo a dos criterios: pluralismo (todos los grupos parlamentarios
estan representados, en la medida de lo posible) y proporcionalidad (solo
algunos grupos parlamentarios estin representados y el nimero de
representantes que tiene cada uno es proporcional a su tamano). Eventualmente
se puede encontrar una formula mixta o alternativa.

d) Se instala la comision y realiza sus labores hasta que concluye el plazo. Tiene
entonces dos opciones: presentar su informe final o presentar un informa parcial
para solicitar ampliaciéon. Ambos requieren mayoria simple.

e) Si se aprueba un informe final, se envia al Fiscal de la Nacion (de encontrarse
presuncion de delito) y se formula acusacion constitucional en caso de que se

haya encontrado responsabilidad en funcionarios con derecho a antejuicio.

Las sesiones de las comisiones son reservadas en virtud del articulo 88° del
Reglamento del Congreso. Las normas que rigen al interior de la comision investigadora
con respecto a acuerdos y aprobacion de informes, son las mismas que se aplican a las
comisiones ordinarias (mayoria simple). Con respecto a los criterios de composicion el
Reglamento establece en su articulo 88°, inciso a), que

e , e . . .
[i]ntegraran la Comision [investigadora] entre tres y siete Congresistas,
propuestos por el Presidente del Congreso, respetando hasta donde sea

posible el pluralismo y proporcionalidad de los Grupos Parlamentarios”
(Congreso de la Republica del Peru 2011: 115).

Es decir, se establecen dos criterios de composicion que son mutuamente
excluyentes y que deben ser respetados “hasta donde sea posible”. Al no estar
especificado en qué casos aplicar uno u otro criterio, la composicion de las comisiones
depende principalmente de las correlaciones de fuerzas y los acuerdos politicos. De las
diez comisiones investigadoras que se crearon en el periodo 2011-2016, ocho tuvieron
siete miembros y dos tuvieron cinco (Huarcaya, 2016). Asimismo, se aplico el criterio
de proporcionalidad en cinco, el de pluralidad en cuatro y en una un criterio mixto. De

la lectura de los Diarios de Debates se infiere que esta decision no es producto de una

! El porcentaje de votacion que se requiere demuestra que las comisiones investigadoras estin disefiadas
para ser una atribucion de las minorias. Sin embargo, la aprobacion de sus informes si requiere mayoria
simple y la aprobacion de una acusacion constitucional requiere mayoria calificada.
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discusion en el Pleno del Congreso sino que se toma en espacios no formales de

interaccion entre parlamentarios o en la Junta de Portavoces.

Por otro lado, el Reglamento no cuenta con un desarrollo sobre el debido
proceso. Solo hay un parrafo que aborda el tema y no aclara asuntos que han sido
controversiales durante el periodo 2011-2016, como el grado de detalle que deben tener
las citaciones o la distincion entre testigos e investigados:

Quienes comparezcan ante las Comisiones de Investigacion tienen el
derecho de ser informados con anticipacion sobre el asunto que motiva su
concurrencia. Pueden acudir a ellas en compaifiia de un abogado. Tienen
el derecho de solicitar copia de la transcripcion de su intervencion; si por

alguna razon no fuera grabada, pueden solicitar copia de la parte del Acta
que corresponda (Congreso de la Republica del Pera 2011: 119).

En esta seccion he delineado la evolucion y el funcionamiento de las comisiones
investigadoras en términos formales (legales). Lo que intentaré demostrar a partir del
capitulo 3 es que ningun disefo institucional (asi como la ley misma) logra pautar
completamente las relaciones sociales. La realidad siempre es mas compleja y el
ejercicio concreto de la funcion de control del parlamento en comisiones investigadoras,
se encuentra con situaciones imprevistas, decisiones personales, relaciones de poder y
mecanismos de presion que terminan siendo, en muchos aspectos, fundamentales para el

devenir de dichas comisiones.
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2. METODOLOGIA

2.1.Problema de estudio

Desde las ciencias sociales se ha escrito muy poco sobre comisiones
investigadoras del Congreso de la Republica. En términos generales, los estudios
parlamentarios estan aun poco desarrollados en el pais, y estos provienen casi
exclusivamente del derecho y se centran en la legislacion. El Congreso de la Republica
ha hecho un esfuerzo considerable al editar desde el afio 2012 la revista trimestral
Cuadernos parlamentarios y, recientemente, algunas tesis de licenciatura y maestria
han abordado distintos aspectos de la funcion de control del Congreso (Ruiz 2011;
Pérez 2013; Villavicencio 2014). Sin embargo, el enfoque en todos estos casos es

estrictamente juridico.

Existe, pues, escasa investigacion social sobre el parlamento peruano —una
excepcion es el estudio sobre el lobby de Mujica (2014) — y un vacio en cuanto a las
comisiones investigadoras. El abordaje desde la legislacion es insuficiente al momento
de explicar por qué en el proceso de conformacion de las comisiones se toma una u otra
decision, por qué no en todas las comisiones se producen las mismas tensiones o
problemas, o por qué determinadas comisiones son mas vulnerables que otras a las
presiones de individuos o grupos de interés. Para ello, es necesario ir mas alla de lo
formal o lo escrito, y adentrarse en el funcionamiento “real” de las comisiones, que se
observa en el andlisis cualitativo de la experiencia concreta de los actores involucrados

en la investigacion parlamentaria.

Por otra parte, esta investigacion se centra en comisiones que estudian casos de
corrupcion. Como lo demuestran libros como los de Vargas Haya (2005) o Quiroz
(2013), la corrupcion es un problema muy enraizado en nuestra historia y, ademas, de
mucha actualidad, como se evidencia en las recientes investigaciones sobre los contratos
de empresas brasileras con el Estado peruano. Los efectos de la corrupcion sobre la
sociedad son numerosos, entre ellos, la pérdida de confianza ciudadana hacia el Estado
y la clase politica, el debilitamiento de las instituciones, la pérdida de recursos que
podrian servir para el desarrollo y, en muchos casos, la vulneracion de derechos
fundamentales. Siendo un problema de interés publico, hay una sensacion extendida de

que las entidades encargadas de luchar contra la corrupcion no cumplen debidamente su
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labor. Una reciente encuesta de GFK (2017) indicaba que solo el 15% de los
entrevistados respaldaba la labor del Poder Judicial. El Congreso de la Republica
aparece entonces como una entidad que, si bien también goza de una baja aprobacion,
puede realizar una investigacion mas efectiva en términos mediaticos (en el sentido de
que sus resultados son mas publicitados) y politicos (ya que los presuntos involucrados
pueden sufrir el rechazo de la ciudadania aunque no lleguen a ser procesados en el

Poder Judicial).

En este contexto, cobra relevancia indagar acerca del funcionamiento real de las
comisiones parlamentarias que investigan presuntos actos de corrupcion. Esto es,
explorar los obstaculos a los que se enfrentan, sean institucionales, relacionados a las
caracteristicas y aptitudes de los individuos que las integran o producto de correlaciones

de fuerzas especificas.
2.2.Pregunta de investigacion

La presente investigacion surgid con la siguiente pregunta general: Qué vacios
reglamentarios, obstaculos, tensiones y presiones se presentan en el quehacer de las
comisiones investigadoras parlamentarias que se crean para investigar actos de

corrupcion, y cudl es el contexto institucional que los posibilita.
2.3.Hipotesis y objetivos

Para responder a la pregunta de investigacion se planted una hipodtesis general
que pudiera brindar una explicacion sobre el funcionamiento real de las comisiones
investigadoras parlamentarias desde que se propone su creacion hasta que estas
culminan sus labores. Asimismo, se establecieron tres objetivos especificos, a cada uno

de los cuales le corresponde un capitulo de la presente tesis.

Hipotesis general:

La creacion, composicion, funcionamiento, desempefio y resultados de las
comisiones investigadoras parlamentarias, asi como los obstaculos, dificultades y
presiones que enfrentan, se enmarcan en correlaciones de fuerzas, asociadas al capital
social y a poderes facticos, lo cual evidencia los limites del disefio institucional del
parlamento y la preponderancia de la accion individual, en una tensiéon entre las

practicas formales y no formales, ante la ausencia de partidos politicos solidos.
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Objetivos especificos:

a) Identificar la forma en que se toman las decisiones con respeto a la composicion
de las comisiones investigadoras parlamentarias.

b) Identificar los obstaculos y/o dificultades que enfrentan las comisiones
investigadoras parlamentarias desde la experiencia de sus integrantes
(congresistas y miembros de los equipos técnicos).

c) Identificar los mecanismos concretos a los que recurren los individuos o grupos
de presion que buscan interferir en el curso de las comisiones investigadoras

parlamentarias.

2.4.Instrumentos de recojo de informacion y método de analisis

Para esta investigacion he aplicado una metodologia cualitativa porque me
interesa la forma en que los individuos le dan sentido a su experiencia. En consecuencia,
resulta de utilidad una investigacion descriptiva e inductiva, pues permite analizar y
organizar la informacion recogida en el trabajo de campo y, a partir de ésta, realizar
abstracciones y discusiones teoricas. Siguiendo a Creswell (1994), la investigacion
cualitativa surge de la necesidad de explorar y describir un fendémeno social, sobre todo

cuando hay escasez de teoria e investigaciones previas.

Inicié esta investigacion con una etapa de recojo de informacion secundaria, que
consistio en la revision de bibliografia que ayude a dar cuenta del disefio institucional,
el funcionamiento y la funcién de control del parlamento; y en la revision de las
constituciones de la Republica y los reglamentos del Congreso para comprender el
devenir de la funcion fiscalizadora parlamentaria en el tiempo, asi como sus
procedimientos, atribuciones y limitaciones formales actuales. He buscado asi entender
las normas como productos historicos y sociales, sujetas a interpretacion, que reflejan
relaciones de poder, es decir, acuerdos o correlaciones de fuerzas en momentos

especificos.

Durante esta etapa tomé la decision de centrarme en tres comisiones
investigadoras: la comision que investigd el asesinato de Ezequiel Nolasco y los
presuntos actos de corrupcioén en el gobierno regional de Ancash; la comision que

indagd acerca de las actividades ilicitas de la organizacion liderada por Rodolfo

22



Orellana; y la comision que investigd las relaciones de autoridades peruanas con el caso
de corrupcion llamado “Lava Jato”. Ya que las comisiones pueden abordar cualquier
asunto de interés publico, desde un derrame de petrdleo en la selva hasta un caso de alta
corrupcion en el Poder Ejecutivo, opté por centrarme en comisiones que hayan
investigado casos de corrupcion. Exclui a la comision que investigo la gestion de Alan
Garcia como Presidente de la Republica por un criterio ético, pues yo la presidi durante
mi labor como parlamentario. En la seccion siguiente desarrollo los criterios de

seleccion de casos.

Habiendo acotado de esta manera el objeto de estudio, pasé a una segunda etapa
que consistio en el recojo de informacion de fuentes primarias, que llevé a cabo de julio
de 2016 a marzo de 2017. Las fuentes fueron congresistas que integraron alguna de las
comisiones seleccionadas, profesionales miembros del equipo técnico de comisiones
investigadoras y expertos en temas parlamentarios. Fueron un total de veinte
informantes, con tres de ellos sostuve conversaciones informales (pues prefirieron no
ser grabados o las circunstancias no eran propicias para una entrevista formal) y con
diecisiete realicé entrevistas semi-estructuradas en profundidad que fueron grabadas y
transcritas. El criterio utilizado para escoger a los congresistas y a los miembros del
equipo técnico fue que estos hubieran integrado, de preferencia, mas de una comision,
incluida alguna de las comisiones seleccionadas, ya que podrian aportar una mirada
comparativa y sefalar aspectos que hayan visto repetirse o que se hayan mostrado

recurrentes.

Opté por eclaborar una guia de entrevista semi-estructurada con preguntas
organizadas segun los siguientes temas: a) origen de las comisiones investigadoras; b)
composicion de las comisiones; c) dificultades propias del marco normativo o disefio
institucional (vacios legales y “practica parlamentaria”, y obstaculos adicionales a la
funcion de control); d) grupos de interés, mecanismos de presion y relaciones de poder;
y e) la relacion con el sistema de justicia. La guia tuvo variaciones menores segun si el
entrevistado era un presidente de comision, un integrante o un miembro del equipo
técnico. Todas las entrevistas grabadas fueron transcritas y la informacion obtenida
organizada en una tabla de doble entrada de manera que pudiera ser analizada en
funcion de las preguntas de investigacion. Con las entrevistas realizadas pude llegar a
un punto de saturacion, es decir, a aquel momento en que ya no era posible obtener

informacion adicional que sea relevante para los fines de la presente investigacion.

23



Dentro de la seleccion de entrevistados ha sido importante contar con
presidentes de comision, pues son estos quienes conducen el funcionamiento cotidiano
de las comisiones y lidian permanentemente con las tensiones entre lo escrito y lo no
escrito, asi como con las presiones para conducir de una u otra manera las comisiones.
De manera complementaria he recurrido a los diarios de debates del Pleno del
Congreso, los expedientes de las comisiones investigadoras analizadas y a informacion
periodistica. Sin embargo, he priorizado la experiencia de los protagonistas, es decir,
como operan las relaciones de poder desde su perspectiva y qué obstaculos, mecanismos

de presion y temores han percibido o sentido.

Los informantes que aceptaron ser entrevistados y grabados, lo hicieron de
manera verbal, como ha quedado registrado en los audios, o escrita, a través de la firma
de un documento de consentimiento informado. He optado por una codificacion de los
testimonios que garantice el anonimato de los informantes. En el caso de los presidentes
de comision utilizo las letras “PC” seguidas del numero asignado a cada uno. De
manera similar, a los miembros de comisiones los identifico con las letras “MC”. En los
demas casos, en su mayoria miembros de los equipos técnicos de comisiones, utilizo la
letra “I”, de informantes. Ademas, con el mismo fin, utilizo la tercera persona masculina

en todos los casos.
2.5.Criterios de seleccion de casos

Durante el periodo parlamentario 2011-2016, se crearon diez comisiones
investigadoras, se otorgaron facultades de comision investigadora cuatro veces a tres
comisiones ordinarias, y en once oportunidades a la comision de fiscalizacion
(Huarcaya, 2016). Hubo 66 vacantes para integrar las comisiones investigadoras, las
cuales fueron ocupadas —al momento de su instalacion, pues en algunos casos hubo
cambios posteriores— por 50 congresistas (de 130). De estos integrantes 8 fueron
mujeres y solo una de las comisiones fue presidida por una mujer. Los congresistas
Enrique Wong, Juan Pari y Yonny Lescano integraron tres comisiones. Carmen
Omonte, Vicente Zeballos, Luis Llatas, Roberto Angulo, Richard Acuiia, Julia Teves,
Josu¢ Gutiérrez, Jesus Hurtado, Luis Galarreta y Mauricio Mulder, integraron dos
comisiones. José Leon y Héctor Becerril integraron dos comisiones, pero solo una desde

el inicio (Huarcaya 2016; Congreso de la Republica del Peru s/f).
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CUADRO 1: RELACION DE COMISIONES INVESTIGADORAS EN EL
PERIODO 2011-2016

Nombre Mociény | Integrantes (sin | Grupo Criterio de Estado
abreviado aprobacion | considerar Parlamentario | composicion procesal
cambios)
Reconstruccion | Texto Rogelio Gana Pert Mixto. El Pleno
de las zonas sustitutorio | Canches Pluralidad y aprobo el
afectadas por de las (Presidente) proporcionalidad | 06/06/13 el
el terremoto mociones Eduardo Fuerza para el séptimo informe final
del 15 de 71y 204, Cabrera Popular integrante con una
agosto aprobado (Vicepresidente) modificacion
el 8/9/2011 | Carmen Omonte | Peru Posible producida en
(Secretaria) el debate,
Humberto Lay Alianza por el por 82 votos
Gran Cambio a favor, cero
Vicente Solidaridad en contra y 6
Zeballos Nacional abstenciones
Elias Rodriguez | Concertacion
Parlamentaria
(APRA)
Manuel Zerillo Gana Pert
Megacomision | Texto Sergio Tejada GANA Pertt | Proporcionalidad | 8 de los 9
(investigacién | sustitutorio | (Presidente) informes
sobre el de las Enrique Wong Solidaridad fueron
periodo mociones (Vicepresidente) | Nacional puestos a
gubernamental | 72y 239, Carlos Tubino Fuerza debate y
2006-2011). aprobado (Secretario) Popular aprobados
el Cristobal Llatas | GANA Pert por el pleno
13/10/2011 | Juan Pari GANA Peru en diferentes
Yonhy Lescano | Pert Posible fechas, entre
Pedro Spadaro Fuerza el 25/09/14 y
Popular el 26/08/15.
Irregularidades | Texto Roberto Angulo | Gana Pert Proporcionalidad | Se presentd
en la venta de sustitutorio | (Presidente) un Informe
acciones en las | de las Néstor Valqui Fuerza Preliminar,
empresas mociones Victor Popular el Pleno
azucareras 1702y Crisologo Pert Posible rechazo el
1369, Doris Oseda Gana Perua tercer pedido
aprobado Richard Acufia | PPC-APP de
el ampliacion.
17/05/2012 No hubo
informe
final.
Irregularidades | Mocion Daniel Mora Pert Posible Proporcionalidad | El pleno
enla 2751, Zeballos aprobo el
municipalidad | aprobada (Presidente) 31/10/13 el
provincial de el Julia Teves GANA Peru Informe
Ica. 24/05/2012 | Quispe Final por 78
(Vicepresidente) votos a
Richard Acufia PPC-APP favor, cero
(Secretario) en contra y 5
Roberto Angulo | GANA Pertu abstenciones
José Elias Fuerza
Popular
Vinculos de Mocion Juan Diaz Fuerza Pluralidad El Pleno
Oscar Lopez 8998, (Presidente) Popular aprobo el
Meneses con el | aprobada Enrique Wong Solidaridad 10/09/15 el
Estado el (Vicepresidente) | Nacional Informe
4/12/0213 | Cecilia Tait Sin Final con 46
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(Secretaria) agrupacion votos a
(ex Pert favor, 15 en
Posible) contra y 3
Josué Gutiérrez | Gana Pert abstenciones
Javier Concertacion
Velasquez Parlamentaria
Casio Huaire Pert Posible
Yonhy Lescano | Accion
Popular —
Frente
Amplio (ex
Pert Posible)
Presuntas Texto Mesias Guevara | AP —FA (ex | Pluralidad El pleno
irregularidades | sustitutorio | (Presidente) Pert Posible) aprobo el
y actos de de las Juan Pari Dignidad y 18/09/15 el
corrupcion del | mociones (Vicepresidente) | Democracia Informe
gobierno 2549y (ex GANA Final con 61
regional de 9919, Pert) votos a
Ancash aprobado Jests Hurtado Fuerza favor, 1 voto
el 27/03/14 | (Secretario) Popular en contray 1
Mariano Union abstencion.
Portugal Regional (ex
Peru Posible)
José Leon Pert Posible
Rivera
Luis Galarreta PPC-APP
Enrique Wong Solidaridad
Nacional
Presuntos Mocion Vicente Solidaridad Pluralidad El Pleno
ilicitos de la 3324, Zeballos Nacional aprobo el
red de Orellana | aprobada (Presidente) Informe
Rengifo el 19/06/14 | Tedfilo Gana Pert Final el
Gamarra 15/06/16 con
(Vicepresidente) 79 a favor, 0
Héctor Becerril | Fuerza en contra y 3
(Secretario) Popular abstenciones.
Luis Galarreta PPC — APP
Victor Andrés AP — FA (ex
Garcia Peru Posible)
Belatnde
Wauilian Union
Monterola Regional (ex
Peru Posible)
Tito Valle Pert Posible
Influencia del Texto Rosa Mavila AP —FA (ex | Proporcionalidad | El Pleno
narcotrafico en | sustitutorio | (Presidenta) GANA Pert) aprobo el
los partidos dela Yehude Simon Peru Posible 10/12/15 el
politicos, en mocion (Vicepresidente) Informe
los 10949, Agustin Molina | Gana Pert Final por
movimientos aprobado (Secretario) unanimidad
regionales y el Julia Teves Gana Pert (63 votos).
locales 9/10/2014 | Julio Gago Fuerza
Popular
Ramoén Fuerza
Kobashigawa Popular
Esther Saavedra | Dignidad y
Democracia
(ex GANA
Peru)
Presuntas Mocién Maria Pérez PPC — APP Pluralidad El Pleno
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actividades 11785, Tello aprobo el
ilicitas de aprobada Marco Falconi Union 17/09/15 el
Martin el Regional (ex Informe
Belatunde 13/11/2014 Pert Posible) Final con 76
Lossio Segundo Tapia | Fuerza votos a
Popular favor, 24
Rennan Pert Posible votos en
Espinoza contra y 3
Tedfilo GANA Pert abstenciones.
Gamarra
Yonhy Lescano | AP —FA
Mauricio Concertacion
Mulder Parlamentaria
Pago de Texto Juan Pari Dignidad y Proporcionalidad | Hubo dos
presuntas sustitutorio | (Presidente) Democracia informes en
coimas a de las Luis Llatas GANA Peru mayoria y
funcionarios mociones (Vicepresidente) uno en
peruanos por 13482, Karina Beteta Fuerza minoria pero
parte de 13522, (Secretaria) Popular no se votaron
empresas 13742, Josué Gutiérrez | GANA Pera en el Pleno
brasilefas 13745, Jests Hurtado Fuerza
13783 y Popular
13833, Modesto Julca Peru Posible
aprobado Mauricio Concertacion
el Mulder Parlamentaria
1/10/2015

Elaboracion propia. Fuente: Huarcaya (2016) y Congreso de la Republica del Pert (s/f).

Esta investigacion se centra en tres comisiones investigadoras creadas en el
periodo 2011-2016, que de manera abreviada llamaremos “Ancash”, “Orellana” y “Lava
Jato”. Se opto6 por estos casos por 4 razones: 1) su repercusion mediatica; 2) su relacion
con actos de corrupcion; 3) la inaccion del sistema de justicia; 4) sus diferencias en
cuanto a hechos y personas investigadas. Cabe sefialar un aspecto de exclusion: debido a
mi participacion como presidente de la “Comision Investigadora Multipartidaria
encargada de investigar la gestion de Alan Garcia Pérez como Presidente de la
Republica” (conocida como la “Megacomision”), ésta no podia formar parte de la
seleccion a pesar de su impacto mediatico y de estar directamente relacionada con actos

de corrupcion.

1) Repercusion mediatica. Durante el periodo 2011-2016 la prensa,
principalmente escrita y televisiva, denuncié una serie de hechos de corrupcion que
adquirieron relevancia nacional, generando portadas, articulos y notas informativas en
diarios, asi como reportajes en diversos programas de television. Un resumen de éstos
para el caso “Ancash” se encuentra en Real Television (2014); en el caso “Orellana” los

reportajes se remontan, por lo menos, al afio 2011, como Buenos Dias Pert (2011);
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sobre el caso “Lava Jato”, entre los numerosos reportajes previos a la aprobacion de la
comision congresal, estan Acosta y Yovera (2015: A4), Alva (2015) y Cuarto Poder
(2015). En estos casos, la reaccion de diversos parlamentarios consistidé en la
presentacion de mociones para la creacion de comisiones investigadoras (mociones
3324, 9919 y 13482, entre otras). Una vez creadas, sus avances y conclusiones
continuaron teniendo mucha repercusion mediatica. Bajo este criterio se descartaron las
comisiones que investigaron la reconstruccion del sismo del sur, la gestion de la
municipalidad provincial de Ica y la venta de empresas azucareras, pues suscitaron

menor atencion en los medios.

2) Relacion con actos de corrupcion. En términos generales, las diez comisiones
investigadoras guardaban relacion directa o indirecta con actos de corrupcion en
diferentes niveles de gobierno, pero se escogid casos relacionados directamente a actos
corrupcion: el caso “Ancash” se refiere a actos de corrupcion desde el contexto regional,
el caso “Orellana” desde el sector privado (con ramificaciones en el Estado) y el caso
“Lava Jato” desde el Ejecutivo, aunque incluye también gobiernos locales y regionales.
Bajo este criterio se descart6 la comision que investig6 la infiltracion del narcotrafico en

los partidos politicos.

3) La inaccion del sistema de justicia. En los tres casos seleccionados la
necesidad de crear comisiones investigadoras se sustentd, en parte, en un
cuestionamiento del parlamento, la sociedad civil y los medios, al Ministerio Publico y
al Poder Judicial, ya que las denuncias periodisticas no solo daban cuenta de hechos de
corrupcion, sino también de denuncias que habian sido archivadas en el pasado por el
Poder Judicial o que no prosperaban por la supuesta influencia o injerencia de los
involucrados. Como muestran diversos testimonios de los congresistas entrevistados, se
percibia que si el Congreso no intervenia, los presuntos delitos quedarian impunes
(testimonios de PC2 y PC3). Bajo este criterio quedaban fuera las comisiones que
investigaban presuntos actos de corrupcion del gobierno de Ollanta Humala (este seria
el caso de las comisiones que investigaron la influencia de Oscar Lopez Meneses en el
Estado y las presuntas actividades ilicitas de Martin Belainde) pues estaban dando lugar

a investigaciones en el Ministerio Publico.

4) Diferencias en cuanto a hechos y personas investigadas. L.os tres primeros

criterios se han referido a caracteristicas comunes de las comisiones seleccionadas, pero
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estas también tienen diferencias que son importantes para analizar las correlaciones de
fuerzas y mecanismos de presion. En los casos “Ancash” y “Orellana”, las presuntas
organizaciones delictivas que se investigaban no tenian representacion parlamentaria,
mientras que en el caso “Lava Jato”, los tres gobiernos que se investigaban si tenian
representacion e incluso participacion al interior de la comision. Estas diferencias
permiten ver como operan los mecanismos de presion en funcion de los hechos y

personas investigadas.
2.6.Alcances y limitaciones

Si bien no se trata de un estudio etnografico, mi experiencia como Congresista
de la Republica y presidente de una comision investigadora en el periodo de estudio, me
ha permitido iniciar esta investigacion con cierto conocimiento del funcionamiento real
del parlamento y la forma en que se configuran las relaciones de poder en éste. Esto fue
importante al momento de disefiar la guia de entrevista y elaborar las hipdtesis de
investigacion. Siendo un estudio cualitativo, el principal instrumento de recojo de
informacion ha sido la entrevista semi-estructurada. Asimismo, ha sido importante
contar con informantes que pudieran proporcionar datos puntuales y especificos. Por
ello, este estudio se distancia de la etnografia realizada por Abélés (2000) en la
Asamblea Nacional de Francia, y se acerca mas a la investigacion de Mujica (2014) en
el parlamento peruano y al estudio de Mc Farland (1987) sobre mecanismos de presion

en el parlamento norteamericano.

En el camino encontré algunas limitaciones. La principal fue que hubo personas
que integraron las comisiones seleccionadas, tanto asesores como congresistas, que no
accedieron a ser entrevistadas, por razones que no me fueron transmitidas. La segunda
es que, debido al tiempo transcurrido, algunas situaciones no eran facilmente recordadas
por los entrevistados. Por ello fue importante anticipar las preguntas principales de la

investigacion al momento de pactar la entrevista o conversacion.

En la mayoria de los casos, el consentimiento informado fue registrado en el
audio de la entrevista, y en dos casos fue registrado por escrito. Durante la etapa de
entrevistas se evidencid que, por la naturaleza del tema abordado, los informantes tenian
reparos en firmar un documento y era mas facil registrar su consentimiento al inicio de
la entrevista. En algunos casos el consentimiento fue verbal y fuera de audio, ya sea

porque no se autoriz6 la grabacion o porque en las condiciones en las que se produjo la
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reunion no fue posible la grabacion. Estos casos los he clasificado como
conversaciones, en las que se han abordado aspectos muy puntuales, a diferencia de las
entrevistas semi-estructuradas, mas extensas y desarrolladas a partir de una guia. Sin
embargo, en todos los casos se detalldo claramente los alcances del estudio y que la

informacion obtenida seria utilizada exclusivamente para fines académicos.

Finalmente, es importante sefialar que los resultados de esta investigacion no son
extrapolables ni han sido tomados de una muestra representativa, pues se trata de un
estudio exploratorio que recoge el punto de vista de los actores y su experiencia
concreta al interior de las comisiones investigadoras parlamentarias. No obstante, la
metodologia puede ser aplicada a otros casos, no solo en comisiones investigadoras sino

otras instancias del parlamento y en otros parlamentos.
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CUADRO 2: RELACION DE INFORMANTES

Codigo Relevancia Instrumento Fecha Consentimiento | Transcripcion
informado

1 I1 Asesor de tres Entrevista 01/07/16 | Si, por escrito Si
comisiones grabada
investigadoras

2 12 Asesor de comision Entrevista 23/08/16 | Si, por escrito Si
investigadora grabada

3 I3 Asesor y secretario Entrevista 26/08/16 | Si, registrado en | Si
técnico de comision grabada audio
investigadora

4 14 Asesor de comision Entrevista 21/10/16 | Si, registradoen | Si
investigadora grabada audio

5 I5 Asesor de comision Entrevista 25/10/16 | Si, registrado en | Si
investigadora grabada audio

6 16 Asesor de dos Entrevista 27/10/16 | Si, registrado en | Si
comisiones grabada audio
investigadoras

7 17 Asesor de dos Entrevista 30/10/16 | Si, registrado en | Si
comisiones grabada audio
investigadoras

8 18 Asesor de la comision | Entrevista 11/01/17 | Si, registrado en | Si
investigadora del caso | grabada audio
“Ancash”.

9 19 Asesor de la comision | Entrevista 30/01/17 | Si, registrado en | Si
“Lava Jato” grabada audio

10 110 Funcionario del Conversacion | 02/11/16 | Si, verbalmente | No autorizado
Congreso de la a grabar, solo
Republica apuntes

11 111 Asesor de comision Conversacion | 02/07/16 | Si, verbalmente | Sin grabacion,
investigadora solo apuntes

12 112 Asesor de comision Conversacion | 22/08/16 | Si, verbalmente | Sin grabacion,
investigadora” solo apuntes

13 PC1 Congresista presidente | Entrevista 18/06/16 | Si, verbalmente | Si
de comision grabada
investigadora

14 | PC2 Congresista presidente | Entrevista 14/07/16 | Si, verbalmente | Si
de comision grabada
investigadora

15 | PC3 Congresista presidente | Entrevista 17/8/16 Si, registrado en | Si
de comision grabada audio
investigadora

16 | PC4 Congresista presidente | Conversacion | 30/01/17 | Si, verbalmente | Sin grabacion,
de comision so6lo apuntes
investigadora

17 | MC1 Congresista miembro Entrevista 09/08/16 | Si, verbalmente | Si
de dos comisiones grabada
investigadoras

18 | MC2 Congresista miembro Entrevista 15/8/16 Si, registrado en | Si
de dos comisiones grabada audio
investigadoras

19 | CM3 Congresista miembro Entrevista 26/09/16 | Si, registrado en | Si
de dos comisiones grabada audio
investigadoras

20 | CM4 Congresista miembro Entrevista 15/12/16 | Si, registrado en | Si
de dos comisiones grabada audio

investigadoras
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3. LA COMPOSICION DE LAS COMISIONES INVESTIGADORAS

3.1.Resumen de los casos seleccionados

i) “Comision Ancash”. El 14 de marzo del afio 2014 el politico ancashino y
Consejero Regional, Ezequiel Nolasco, fue asesinado por el impacto de tres balas
cuando se dirigia a Chimbote (El Comercio 2014a: A23). En varias oportunidades
Nolasco habia denunciado presuntos actos de corrupcion del Presidente Regional de
Ancash, César Alvarez, sin encontrar apoyo entre la prensa ni en la fiscalia. Alvarez ya
habia tenido denuncias en el pasado, siendo la mas conocida el caso llamado “La
Centralita”, un local desde el cual se habrian producido extorsiones y seguimiento a
opositores politicos. Por estos hechos, el 12 de mayo se abrid investigacion en la
comision de ética contra los congresistas Heriberto Benitez (Solidaridad Nacional) y
Victor Crisologo (Pert Posible), ambos elegidos por la region Ancash (Perti21 2014a),
y el 30 de mayo la fiscalia anticorrupcion anuncié que habia iniciado los tramites para
solicitar el levantamiento de su inmunidad parlamentaria (La Republica 2014). La
ausencia de resultados hacia suponer que fiscales y jueces habian sido corrompidos por
el Presidente Regional, pero el principal hecho que motivo la creacion de una comision
investigadora fue la muerte de Nolasco, tal como muestra la Mocién de Orden del Dia

9919 (Congreso de la Republica del Peru s/f).

El Congreso de la Republica también habia demostrado negligencia, ya que el 3
de abril de 2012 la Comision de Fiscalizacion y Contraloria habia presentado una
mocion al Pleno solicitando facultades de comision investigadora para investigar a los
gobiernos regionales de Cajamarca, Ancash y Ucayali, pero cuando se discutia su
informe final el Congresista Benitez solicitd la presencia de César Alvarez (que se
encontraba en esos momentos en el Congreso) y luego de dar sus descargos ante la
Comision, sus miembros decidieron archivar el informe. Alejandro Aguinaga (Fuerza
Popular), Mauricio Mulder (Apra), Luis Iberico (Alianza por el Gran Cambio), Rogelio
Canches (Gana Pert), Mariano Portugal (Pera Posible) y Josué Gutiérrez (Gana Pert)

votaron por el archivamiento (Aguirre 2014: 2).

El 26 de marzo de 2014, cinco congresistas del Grupo Parlamentario Accion
Popular — Frente Amplio (AP-FA) presentaron la Mocion de Orden del Dia 9919

(Congreso de la Republica del Pera s/f), solicitando la creacion de una comision
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investigadora. Dicha mocion entr6 a debate el 27 de marzo y fue aprobada por 92 votos
a favor con ningin voto en contra ni abstencion (Congreso de la Republica del Peru
2016a). La prontitud con la que se voto la creacion de la comision fue inusual pues
habia mociones presentadas con anterioridad que no habian sido debatidas. La
magnitud de los hechos ocurridos llevé a que las fuerzas politicas acuerden solicitar
una ampliacion de agenda, un mecanismo que requiere de la firma de al menos la
mayoria de los voceros de los grupos parlamentarios. Esta solicitud fue firmada por
todos menos por Concertacion Parlamentaria, bancada integrada por el APRA y dos
congresistas independientes. El acuerdo aprobado por el Pleno fue el siguiente:
Constituir una Comision Investigadora multipartidaria, por un plazo de
180 dias, con las facultades establecidas en el articulo 88 del Reglamento
del Congreso, encargada de investigar las presuntas irregularidades y
actos de corrupcion en la region de Ancash y su relacion con la existencia

de mafias y crimen organizado infiltrados en los 6rganos de gobierno e
instancias del Estado (Congreso de la Republica del Pert 2016a: 394).

Un hecho llamativo es que muy poco después de conformada la comision
investigadora se produjeron las primeras detenciones de integrantes de la presunta
organizacién criminal de Alvarez. El Poder Judicial ordend la detencion del ex
Gobernador Regional el 15 de mayo de 1014 por los delitos de homicidio y asociacién
ilicita para delinquir (Valle 2014: 2). Al dia siguiente, Alvarez se entregé a la justicia y
desde entonces sigue su proceso en prision (Peri2l 2014b: 2). Ademas, mientras la
comision desarrollaba su labor en la fase ampliatoria, los congresistas Benitez y
Crisologo fueron suspendidos por 120 por el Pleno del Congreso, que aprobo el informe
de la comision de ética que establecia su responsabilidad en el caso “La Centralita”

(Hoyos 2015: 8; El Comercio 2015b: AS8).

CUADRO 3: CRONOLOGIA COMISION “ANCASH”

3 de abril de 2012 Comision de Fiscalizacion presenta una mocion solicitando facultades de

comision investigadora para investigar gobiernos regionales de Cajamarca,

Ancash y Ucayali.
21 de noviembre de | Pleno acuerda dar facultades a la Comision de Fiscalizacion. No incluye al
2012 gobierno regional de Ucayali.
1 de julio de 2013 En plena votacion en Comision de Fiscalizacion, César Alvarez se presenta

y se archiva el caso por mayoria.
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14 de marzo de 2014 Consejero regional Ezequiel Nolasco es asesinado.

26 de marzo de 2014 Bancada AP-FA presenta una mocion (9919) para crear comision

investigadora sobre sicariato y corrupcion en Ancash.

27 de marzo de 2014 Se aprueba la mocion en el Pleno

15 de mayo de 2014 Juez ordena la detencion de César Alvarez

4 de diciembre de 2014 Se presenta al Pleno informe parcial para la solicitar prorroga. Se aprueba.

13 de mayo de 2015 El Pleno suspende a Heriberto Benitez y Victor Crisologo por el caso “La
Centralita”
31 de agosto de 2015 Comision Ancash remite a la Presidencia del Congreso su informe final

16 de septiembre de | Ingresa a Tramite Documentario el informe en minoria firmado por

2015 Mariano Portugal, Jos¢ Leon y Enrique Wong.

18 de septiembre de | Se aprueba en el Pleno el Informe Final de la comision. José Ledn vota a

2015 favor del informe en mayoria.

Elaboracion propia. Fuente: Congreso de la Republica (s/f) y prensa.

i1) “Comision Orellana”. El Congresista Victor Andrés Garcia Belaunde fue el
principal impulsor de que el Congreso investigue a Rodolfo Orellana y a la red que este
lideraria para cometer diversos ilicitos (Testimonio de PC3). Garcia Belainde habia
sido victima de campafias de difamacion por parte de dicha red y habia logrado reunir
cierta informacion que daria cuenta de una asociacion ilicita liderada por Orellana. Por
ello propone que la Comision de Fiscalizacion y Contraloria asuma la investigacion de
este caso y presente una Mocion de Orden del Dia al Pleno solicitando facultades de
comision investigadora. Es asi que dicha Comision presenta la Mocion 3324 que se
sustentaba en la presunta existencia de una red dedicada al trafico de terrenos del Estado

y a corromper a funcionarios del Estado (Congreso de la Republica del Peru s/f).

La Comision de Fiscalizacion, presidida por Martin Belainde Moreyra
(Solidaridad Nacional), remitié la Mocion a tramite documentario el 31 de mayo de
2012. Sin embargo, ésta se debatid recién el 19 de junio de 2014, ante la insistencia de
Garcia Belaunde, de la Comision de Fiscalizacion y, sobre todo, ante una serie de
denuncias periodisticas (Congreso de la Republica del Perti 2016b: 2243-2248;
Congreso de la Republica del Peru s/f).

Durante el debate de la mocion ante el Pleno se present6 un texto sustitutorio a

solicitud de Garcia Belatinde en el que se proponia que no sea la Comision de
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Fiscalizacion la que aborde el tema sino que se cree una Comision Investigadora
(Congreso de la Republica del Pert 2016b). Quien presidia la Comision de
Fiscalizacion en ese momento era Vicente Zeballos (Solidaridad Nacional), y tras dar su
conformidad con esta nueva propuesta, el texto del acuerdo aprobado por el Pleno
quedo redactado de la siguiente manera (Congreso de la Republica del Pert 2016b:
2247):
Conformar una Comision Investigadora, por el plazo de 180 dias habiles,
con el fin de: 1. Investigar el proceso de transferencia de terrenos de
propiedad del Estado, con el fin de determinar, entre otros, la regularidad
del proceso de transferencia del hospital “Hermilio Valdizan” y de
inmuebles de la Fundacion por los Nifos del Peru. 2. Investigar los nexos
del empresario Rodolfo Orellana Rengifo con altos funcionarios del
Estado, con cuya presunta colaboracion o anuencia hubiera obtenido
beneficios. 3. Investigar los casos de presuntas apropiaciones ilicitas que
el empresario Rodolfo Orellana Rengifo habria realizado u obtenido,

valiéndose de contactos, redes o nexos con funcionarios publicos del
Estado. 4. Actividades relacionadas al crimen organizado.

Tanto la admision al debate como la aprobacion del texto sustitutorio se
aprobaron por unanimidad (89 votos a favor). No hubo posiciones en contra de la
Mocién y solo hubo un breve intercambio entre Heriberto Benitez (Solidaridad
Nacional) y Mauricio Mulder (Concertacion Parlamentaria) acusandose mutuamente de
estar vinculados a la red de Orellana (Congreso de la Republica del Peru 2016b). El dia
del debate en el Pleno se gener6 una polémica por la incorporacion de Gilbert Violeta
en el informe final. Violeta ya era congresista electo por el Grupo Parlamentario
Peruanos por el Kambio, del partido del presidente electo Pedro Pablo Kuczynski. La
discusion dividio al parlamento, siendo los congresistas del APRA, el congresista
Garcia Belatinde y la bancada del fujimorismo los que pedian que se le incorpore como
responsable en el informe, y los demas grupos parlamentarios los que sefialaban que su
incorporacion de manera intempestiva vulneraria el debido proceso. Como una salida, el
Congresista Mulder propuso que se introduzca una recomendacion de que el proximo
congreso investigue a Violeta y los temas nuevos que no hubieran podido ser
investigados, con lo cual se superd el incidente (Congreso de la Republica del Pera

2016¢: 65-131).

A los pocos dias de instalada la comision, el Poder Judicial ordend la captura de

Rodolfo Orellana, Benedicto Jiménez y 21 personas mas, por los presuntos delitos de
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lavado de activos y asociacion ilicita. Al dia siguiente de esta disposicion, Jiménez fue
capturado (Leon y Mejia 2014: A2), mientras que Orellana permanecié en la
clandestinidad hasta el 14 de noviembre de 2014, fecha en la que fue hallado en

Colombia y entregado a la justicia peruana (Gutiérrez 2014: 2).

CUADRO 4: CRONOLOGIA COMISION “ORELLANA”

31 de mayo de 2012 Se presenta la mocion de orden del dia 3324

19 de junio de 2014 El Pleno aprueba un texto sustitutorio de la mocion 3324

26 de junio de 2014 Se aprueba la conformacion de la comision

1 de julio de 2014 El Poder Judicial ordend la detencion preventiva de Rodolfo Orellana y

Benedicto Jiménez

14 de noviembre de | Rodolfo Orellana es capturado en Colombia y entregado a la justicia peruana

2014

19 de marzo de 2015 El Pleno aprobo otorgar un plazo de 120 dias habiles adicionales
15 de junio de 2016 Se aprueba en la madrugada el informe final. 79 a favor, 0 en contra y 3
abstenciones

Elaboracion propia. Fuente: Congreso de la Republica del Pert (s/f) y prensa.

iii) Caso “Lava Jato”. En el aio 2008 la Policia Federal de Brasil inicio las
investigaciones “Castillo de Arena” y “Lava Jato”. La primera tuvo su origen en una
denuncia anénima de un esquema de lavado de activos vinculado a la empresa Camargo
Correa, mientras la segunda se centr6 en hechos similares en torno a la empresa
Petrobras. El afio 2011 Castillo de Arena se archivd por cuestiones formales, pero
algunos de sus hallazgos se dieron a conocer a través de la prensa. En cuanto a Lava
Jato, el caso se hizo publico el afio 2014 (Gorriti 2015; Caso Lava Jato s/f). En ambas
investigaciones se revelaban sobornos a funcionarios peruanos. Iniciado el ano 2015, los
medios de comunicacion dieron a conocer informacidon sobre presuntos sobornos a ex
Presidentes peruanos. Es entonces que el tema se empez6 a abordar en el Congreso de la
Republica y entre el 18 de junio y el 18 de agosto de 2015, se presentaron 6 mociones
de orden del dia (13482, 13522, 13742, 13745 13783 y 13833) relacionadas con el tema
(Congreso de la Republica del Peru s/f).

Las presiones se sintieron desde un primer momento. La Comision de

Fiscalizacion, en una inusual sesion extraordinaria citada el 17 de agosto, acordd
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solicitar facultades de Comision Investigadora al Pleno. En el debate en el Pleno del 1
de octubre, esta fue la primera Mocion a ser debatida, lo cual generd reacciones de
rechazo pues habia sido la ultima de las seis en presentarse. El Presidente de Congreso,
Luis Iberico, justific esta decision en un acuerdo previo de la Junta de Portavoces. Aun
asi, el Congresista Lescano cuestion6 el desempefio y la intencion de los miembros de la

(13

Comision de Fiscalizacion: “...asuntos tan delicados en una comision que archivo el
caso de Alvarez indebidamente y provocé la muerte de personas en Ancash. (...) Qué
acuerdos bajo la Mesa se estan haciendo acd” (Congreso de la Republica del Pera
2015b: 5). Mulder, defendiendo la propuesta de la Comision de Fiscalizacion, planted
su preocupacion de que en una comision investigadora se aplique el criterio de
proporcionalidad y la bancada de GANA Pert tenga mayoria. Las intervenciones

siguientes, favorables a la creacion de una comision investigadora, resaltaron la

necesidad de que prime la pluralidad (Congreso de la Republica del Pert 2015b).

Durante el debate, Lescano planted una cuestion previa para que el Pleno decida

entre la Comision de Fiscalizacion y una Comision Investigadora, aprobandose con 46

votos a favor, 40 en contra y tres abstenciones. Finalmente, 47 congresistas votaron por

la Comision Investigadora y 42 por la Comision de Fiscalizacion, un resultado bastante

ajustado. Seguidamente, se inicid el debate de la Mocién 13482 en un ambiente

polarizado. El Congresista Roberto Angulo (Dignidad y Democracia) solicitd que se

acumule la Mocion 13745 e inmediatamente después el Congresista Mulder solicité que

se acumulen todas y se busque una redaccion de consenso. La confrontacion en el Pleno

llevd a que se suspenda la sesion y se convoque a una Junta de Portavoces. Superado el

impase se voto la admision a debate del texto sustitutorio y se aprobd por unanimidad

(99 votos). Luego de un largo debate marcado por mutuas acusaciones se aprobd la

Mocion por unanimidad (95 votos), estableciendo el siguiente acuerdo del Pleno
(Congreso de la Republica del Pert 2015b: 56):

La creacion de una comision investigadora encargada de investigar el

pago de coimas a funcionarios peruanos por parte de las empresas

brasilefias Odebrecht, Camargo Correa, OAS, Andrade Gutiérrez,

Queiroz Galvao y otras, desde el inicio de sus actividades hasta la fecha

por cualquier forma de contrato con el Estado peruano, por el plazo de
120 dias utiles.
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Para evitar que algin representante de los gobiernos investigados dirija la
comision, se optd porque Juan Pari la presida, pero las dos bancadas mayoritarias,
GANA Pert y Fuerza Popular, ocuparon la vicepresidencia y la secretaria,
respectivamente. Con dificultades llegaron al acuerdo de que la labor de la Comision se
amplie hasta el 31 de mayo, corriendo el riesgo de que culmine el periodo
parlamentario, pero al momento de votar el informe final no hubo acuerdo. Hubo tres
informes y el elaborado por el equipo técnico solo tuvo la firma del presidente (Patriau
2016). Los informes no llegaron a votarse en el Pleno del Congreso a pesar de las
promesas del presidente del Congreso de convocar a una sesion extraordinaria

(Congreso de la Republica del Peru 2016¢).

CUADRO 5: CRONOLOGIA COMISION “LAVA JATO”

18 de junio de 2015 Se presenta la primera mocion (13482) vinculada al caso Lava Jato, firmada

por miembros de GANA Pert. Solo incluia al APRA.

10 de agosto de 2015 Ingresa a tramite la mocion 13745, firman tres bancadas (D y D, AP-FA,
SN). Comprende 3 gobiernos.

17 de agosto de 2015 La Comision de Fiscalizacion acordd en una sesion extraordinaria pedir

facultades de comision investigadora al Pleno (Mocion 13833).

1 de octubre de 2015 Se debaten mociones sobre el caso Lava Jato y se aprueba un texto

sustitutorio acordando crear una comision investigadora

7 de octubre de 2015 La Junta de Portavoces decide aplicar el principio de proporcionalidad

21 de octubre de 2015 Se aprueba en el Pleno la composicion de la Comision

21 de abril de 2016 El Pleno aprueba una ampliacion hasta el 31 de mayo

31 de mayo de 2016 La Comision debate su informe final y no llega a un acuerdo. Se firman dos

informes en mayoria y uno en minoria (del Presidente de la Comision)

16 de junio de 2016 Estaba previsto el debate de los informes en el Pleno pero no se produjo

Elaboracion propia. Fuente: Congreso de la Republica (s/f) y prensa.

Sobre los casos seleccionados, se va a analizar: cuales fueron los mecanismos y
circunstancias que llevaron a optar por un criterio de composicion de las comisiones
(pluralidad, proporcionalidad o una formula mixta); cuales fueron los criterios para
designar a los integrantes; qué obstaculos de caracter institucional, logistico o de otra
indole se encontraron durante la investigacion; y cuales fueron los grupos de presion y

los mecanismos que emplearon para influir en el desarrollo de las investigaciones, asi
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como la forma en que se configuraron las relaciones de poder al interior de las

comisiones y sus principales efectos sobre el funcionamiento de éstas.

CUADRO 6: RESUMEN DE LOS CASOS SELECCIONADOS

Nombre Mociones Fecha de | Fechade | Principales Situacion procesal al
(abrev.) presentadas aprobaci | aprobacio | involucrados mes de abril de 2017
o6n de nde
mocion informe
Ancash 2549 (com. de 27/03/14 | 18/09/15 César Alvarez, César Alvarez con
fiscalizacion), 9919 funcionarios del | prision preventiva y
(AP —-FA) gobierno procesado junto a los
regional de principales
Ancash, fiscales | involucrados por
jueces, asociacion ilicita,
Heriberto corrupcion y asesinato
Benitez, Victor
Crisologo
Orellana 3324 (com. de 19/06/14 | 15/06/16 | Rodolfo Orellana y Jiménez
fiscalizacion) Orellana y con prision preventiva,
familiares procesados por estafa,
Benedicto fraude, asociacion
Jiménez, ilicita
fiscales y jueces
Lava Jato | 13482 (GANA 1/10/15 No se Gobiernos de Toledo con orden de
Pern), 13522 debatio Alejandro captura internacional
(GANA Pern), enel Toledo, Alan por trafico de
13742 Claudia Pleno Garcia, Ollanta | influencias y lavado de
Coari — DyD), Humala, ex activos, 5 funcionares
13745 (DyD, SN y ministros, del gob. de Garcia por
AP-FA), 13783 gobiernos cohecho y lavado de
(DyD) y 13833 regionales y activos, Humala y
(com. de municipales. Heredia con
fiscalizacion) Empresas impedimento de salida
brasileras. del pais por lavado de
activos

Elaboracion propia. Fuente: Congreso de la Republica del Pert (s/f) y prensa.

3.2.Los criterios de composicion

En las comisiones “Ancash” y “Orellana”, hay elementos para sostener que el
criterio de composicion se decidié en un espacio informal. En el primer caso, el Diario
de Debates no registra una discusion sobre la composicion de la comision el dia en que
se aprobo la creacion de la misma (27 de marzo de 2014), simplemente se dio lectura
del acuerdo tomado por las diferentes bancadas. Previamente se registra una exhortacion
del Presidente del Congreso, Fredy Otarola, a que se procure tener una comision plural
(Congreso de la Republica del Perti 2016a). Como sefiald un congresista entrevistado,

“...todos quisieron participar dada la connotacién que tuvo el escandalo de Ancash”
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(Testimonio MC2). Sin embargo, no todas las bancadas pudieron participar, pues el
numero maximo de integrantes permitido por el Reglamento es de siete y en ese
momento existian ocho grupos parlamentarios, de manera que no tuvo representacion la
bancada mas pequeiia, Concertacion Parlamentaria, que contaba con seis miembros.
Representantes de este grupo parlamentario intentaron presionar al Pleno aduciendo que
bajo dicho criterio los representantes de la bancada de gobierno tenian mayoria, pero lo
cierto es que dicha bancada hubiera tenido mas miembros si se aplicaba el criterio de
proporcionalidad. Los cuestionamientos a la composicion no prosperaron y ésta fue

aprobada por el Pleno (Congreso de la Republica del Perti 2016a).

En el caso de la comision “Orellana”, la composicion no se decidio el dia de la
aprobacion de la mocion correspondiente, sino en la sesion del Pleno de la semana
siguiente (el 26 de junio de 2014). La sesion se abrid por la mafiana, se suspendid
durante la hora de almuerzo y se reanudo6 en horas de la tarde. Poco después de reabierta
la sesion, el Congresista Garcia Belaunde solicitdo la palabra y dijo lo siguiente:
“Presidente, ya hemos llegado a un acuerdo entre todas las bancadas para conformar la
comision”. Luego procedié a leer los nombres de los integrantes (Congreso de la
Republica del Peru 2016b: 2476). De esta intervencion se desprende que el acuerdo de
conformar la Comision bajo el criterio de pluralidad fue discutido entre las bancadas en
un espacio no formal, durante el receso del almuerzo. La unica bancada que no alcanzé
a tener representacion fue, nuevamente, Concertacion Parlamentaria (Congreso de la

Republica del Pert1 2016b: 2477).

El caso de la comision “Lava Jato” es distinto, pues la composicion no se
produce en un espacio no formal, sino en la Junta de Portavoces, que reune a los
voceros de los diferentes grupos parlamentarios y entre sus atribuciones le corresponde
“La ampliacion de la agenda de la sesion [del Pleno] y la determinacion de prioridades
en el debate” (Congreso de la Republica del Pertt 2011: 39). Frente a situaciones criticas
de confrontacion en el Pleno, los presidentes del Congreso suelen suspender la sesion y
convocar a Junta de Portavoces, con lo cual ésta cumple una funcion de resolucion de
conflictos o adopcion de determinadas decisiones que requieren de acuerdos politicos.
Dentro de las atribuciones del Presidente del Congreso esta la de hacer cumplir las
normas de disciplina parlamentaria, para lo cual el Reglamento le da la potestad de
“[s]uspender la sesion hasta que se restablezca el orden en la Sala, y convocar a los

voceros de los Grupos Parlamentarios para armonizar criterios sobre el normal
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desarrollo de las sesiones” (Congreso de la Republica del Perti 2011: 78). Un ejemplo
de esto se puede observar en la sesion de Pleno del 26 de junio de 2014, mientras se
debatia el informe de la Comision de Etica que acordaba la suspension del congresista
Alejandro Yovera: la confrontacion fue tan algida que se suspendio la sesion en dos
oportunidades, convocando en ambas a la Junta de Portavoces (Congreso de la

Republica del Perti 2016b: 2411 y 2494).

El congresista Yonhy Lescano intervino en el Pleno en el que se aprobo la
composicion de la comision “Lava Jato”, denunciando que la Junta de Portavoces habia
actuado irregularmente:

Los tres principales gobiernos involucrados tienen mayoria en esa
comision, porque la Junta de Portavoces, irregularmente (...) con un
quorum incompleto, ha dispuesto, sefior Presidente, que sea por

proporcionalidad la comision” (Congreso de la Republica del Peru
2015c: 2).

El cuestionamiento afectaba al Presidente del Congreso, Luis Iberico, pues era

quien presidia la Junta de Portavoces, por lo que respondié inmediatamente a Lescano:
Se hizo una decision democratica en la Junta de Portavoces y se respeto
al pie de la letra el Reglamento, que sefiala que las comisiones de
investigacion se constituiran por solicitud presentada mediante Mocion

de Orden del Dia y se integran de manera proporcional” (Congreso de la
Reptblica del Pert 2015c: 3).

Este intercambio muestra que, a pesar de haberse tomado la decision en un
espacio formal, ésta no estuvo exenta de cuestionamientos. En efecto, GANA Peru y
Fuerza Popular continuaban siendo las bancadas més numerosas y Concertacion
Parlamentaria habia pasado de ser la bancada mas pequefia en 2011 (6 miembros) a ser
la quinta mas grande en agosto de 2014, cuando se incorporaron tres congresistas que
habian renunciado a sus grupos parlamentarios (Pera21 2014c: 7). Por ello, la comision
“Lava Jato” tuvo dos miembros de GANA Pert, dos miembros de Fuerza Popular, un
miembro de Pert Posible, un miembro de Concertacion Parlamentaria y un miembro de
Dignidad y Democracia (Huarcaya 2016). De haberse optado por el criterio de
pluralidad, las bancadas de Accion Popular — Frente Amplio y Solidaridad Nacional

hubieran integrado la comision quitdndole un miembro a GANA Perti y Fuerza Popular.
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Aun asi, esto no hubiera cambiado significativamente la correlacion de fuerzas, ya que
la investigacion comprendia también la gestion municipal de Luis Castafieda, lider del

partido Solidaridad Nacional.

De acuerdo a un entrevistado que se desempefid como asesor en la comision
“Lava Jato”, la composicion hacia imposible que la investigacion llegue a buen puerto:

...ha comprendido los periodos de Toledo, Alan Garcia y Humala, y cada

uno tenia sus bancadas (...) se hubiera tenido que excluir a tres bancadas

(...) el congresista se pone en funcion de su lider que estd comprometido
con la corrupcion” (Testimonio de 17).

Opinion similar tuvo un congresista integrante de la comision:

“...yo pienso que fue un error porque no permitio tener libertad. (...) Por
eso la sugerencia fue que era mejor que no hubiera ninguna [bancada]
que tuviera que ver con eso, pero se aplico el sistema comun del
Congreso y se malogré (Testimonio de MC3).

El Reglamento del Congreso no contempla la posibilidad de excluir bancadas
por su vinculacion a los hechos investigados. En consecuencia, siempre es posible que
sean parte de una comision investigadora del Congreso personas involucradas en los

hechos que ésta investiga.

CUADRO 7: CRITERIOS DE COMPOSICION
Nombre Criterio de Espacio de decision Fecha de Fecha de
(abrev.) composicion creacion aprobacion de
composicion
Ancash Pluralismo No formal 27/03/2014 27/03/2014
Orellana Pluralismo No formal 19/06/2014 26/06/2014
Lava Jato | Proporcionalidad Junta de Portavoces 01/10/2015 07/10/2015

Elaboracion propia. Fuente: Congreso de la Republica del Peru (s/f) y entrevistas.

3.3.La designacion de integrantes

De acuerdo al Reglamento del Congreso (Congreso de la Republica del Peru
2011) es el Presidente del Congreso el que propone al Pleno la relacion de integrantes

de las comisiones investigadoras. Mas precisamente, es quien da lectura a las propuestas
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de los voceros de los grupos parlamentarios, como se desprende del Diario de Debates y
de los testimonios recogidos. No necesariamente la relacion de integrantes se decide en
la misma sesion en que se crea una comision investigadora. Puede ocurrir, como en la
comision “Ancash”, que en la sesion en la que se debata la mocidon de creacion de la
comision, se apruebe también la composicion y la relacion de integrantes. O, como en la
comision “Orellana”, que la composicion y la relacion de integrantes se decidid una
semana después de la aprobacion de la mocion correspondiente. Un hecho llamativo,
que puede dar cuenta de las presiones para retrasar la investigacion del caso “Lava
Jato”, es que en este caso pasaron veinte dias entre la aprobacion de la mocion (1 de
octubre) y la aprobacion de la relacion de integrantes de la comision (21 de octubre).
Como se vera mas adelante, el tiempo puede ser uno de los mayores obstaculos en la

labor de las comisiones investigadoras.

A partir de los testimonios recogidos y el Diario de Debates del Congreso, se
evidencian cuatro criterios principales utilizados por los grupos parlamentarios para
designar a sus representantes ante las comisiones investigadoras: 1) que quienes fueran
a integrar comisiones investigadoras no tuvieran denuncias; 2) que tuvieran cierta
especializacion en las labores de fiscalizaciébn o experiencia previa en comisiones
investigadoras; 3) que sean abogados; 4) que no hayan suscrito las mociones que daban
origen a las comisiones. Sin embargo, se advierte que la decision de designar
integrantes no necesariamente (o no en todos los casos ni exclusivamente) responde a
un calculo politico, pues en ésta suelen intervenir aspectos no racionales, casuales o

contingentes.

Cabe mencionar que en muchas comisiones del periodo 2011-2016 hubo
cambios de integrantes mientras estas desempefiaban sus funciones, lo cual se observa
también en la comision “Lava Jato”, donde hubo dos cambios: Daniel Abugattas fue
reemplazado por Luis Llatas y Carmen Omonte por Modesto Julca. El primer cambio se
debio a la stbita suspension de Abugattas por el Pleno el jueves 13 de noviembre de
2015 (Leon 2015: AS; Testimonio de MC1). Con respecto al segundo cambio, Carmen
Omonte afrontaba una denuncia en la Comision de Etica, pero en una entrevista
brindada al programa radial “No Hay Derecho” (2017), sostuvo que la separaron para
que no vote a favor del informe del presidente de la comision: “Pari iba a tener solo mi
voto, ibamos a ser solo dos los que votaramos a favor del informe. Al final, Pari

presentd el informe en minoria”. De hecho, Omonte fue retirada el 11 de mayo, poco
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antes de que se vote el informe al interior de la comision (Congreso de la Republica del

Pert s/f).

1) Con respecto al primer criterio, los grupos parlamentarios procuraron designar
a congresistas cuya idoneidad para realizar labores de fiscalizacion no pudiera ser
criticada. Para ello, buscaron congresistas sin denuncias ante la Comision de Etica del
parlamento, procesos judiciales abiertos o cuestionamientos que pudieran debilitar su
capacidad fiscalizadora o restarle credibilidad a la comisién. De esa manera se iban
reduciendo las opciones al interior de cada bancada, sobre todo con el transcurso del
tiempo, considerando que hubo mas de 300 denuncias ante la Comision de Etica en el

periodo 2011 — 2016, 18 de las cuales concluyeron en sancion (Quispe 2015).

Un entrevistado que se desempeiid como presidente de comision sefald que
“ .. . , . ,

...esas comisiones tienen que ser llevadas de manera mas seria, mas prudente (...) los
congresistas que tengan ‘rabo de paja’, no se metan a esas comisiones” (testimonio de
PC2). Y agrego:

...es importante que los que integran una comision investigadora de esta
naturaleza no tengan denuncias en el Ministerio Publico ni estén

procesados (...) un congresista que esté procesado, jamas va a atreverse a
cuestionar a un juez o a un fiscal en su actuacion (Testimonio de PC2).

Preguntado sobre el motivo de su designacion en mas de una comision
investigadora, otro congresista entrevistado respondid: “...mi participacion en el
parlamento no ha generado temas medidticos, no he estado involucrado en alguna
sospecha” (testimonio MC1). Agregd que otro motivo pudo haber sido su formacion de
abogado y su “perfil bajo”. Otro entrevistado, en la misma linea argumentativa, sefialo
lo siguiente:

En el caso de nuestra bancada no hubo ningun inconveniente, porque
ellos ya sabian mas o menos quiénes podian participar. Solo se busco de

que no hubiera de parte de los participantes nada que pudieran
cuestionarlo” (Testimonio de MC3).

2) Un entrevistado que trabajo como asesor en varias comisiones investigadoras
observd que algunos congresistas integraban mas de una comision y que mientras

habian congresistas que destacaban por su labor legislativa, otros lo hacian por su labor
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fiscalizadora: “...pareciera como que hay congresistas que se especializan en el tema de

control: control politico, comisiones investigadoras” (Testimonio de I1).

En efecto, si se observan las caracteristicas de los integrantes de la comisiones,
se vera que con el tiempo hay mayor presencia de congresistas con experiencia previa
en labores de investigacion. En la comision “Ancash”, que se crea en marzo de 2014,
habia tres integrantes con experiencia previa; en la comision “Orellana” que se
conforma tres meses después, también habia tres, si se considera que Vicente Zeballos
no habia integrado previamente una comision investigadora pero habia presidido la
Comision de Fiscalizacion; pero en la comision “Lava Jato” son seis los congresistas
con experiencia previa. La unica congresista que no contaba con dicha experiencia era
Karina Beteta, quien habia juramentado recientemente al cargo de Congresista de la
Republica tras la expulsion de Alejandro Yovera (La Republica 2015a). Lo
contradictorio de la designacion de Beteta como integrante de la comision es que
diversos medios la habian vinculado al trafico de drogas, razon por la cual la congresista
Rosa Mavila, presidenta de la comision que investigaba la relacion entre los partidos
politicos y el narcotrafico, anuncié el mismo dia de su juramentacion que seria citada
para que dé sus descargos (La Republica 2015b: 12). El criterio “racional” de designar
congresistas que no tuvieran cuestionamientos parece haber sido ignorado y es probable

que haya primado la profesion, pues Beteta es abogada.

3) Un tercer criterio se refiere a la profesion. Como sefialdo un congresista, al
interior de las comisiones investigadoras existe una tension entre los “legalistas” y los
“politicos”. Las consecuencias de esta tension se abordaran en el siguiente capitulo, por
el momento bastara destacar que el “legalista” suele ser abogado de profesion, y que en
las comisiones analizadas se observa un porcentaje importante de abogados entre sus
integrantes. Como sefal6 el entrevistado MC1, la profesion podria haber sido un criterio
de designacion para algunos grupos parlamentarios. Como se observa en el Cuadro 7, la
comision “Ancash” es la mas plural en cuanto a profesiones y solo hay dos abogados,
pero en la comision “Lava Jato” son cuatro y en la comision “Orellana” son cinco. En
estas dos ultimas, es clara la predominancia de abogados. Es probable que los partidos
hayan tenido mas interés en designar a personas que pudieran cuestionar legalmente los
procedimientos de investigacion, es decir, que priorizaran el debido proceso por sobre
las indagaciones. Sin embargo, es llamativo que no hubieran mas entrevistados que

destacaran su profesion como un criterio de designacion.
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4) Con respecto al cuarto criterio, el Reglamento del Congreso no establece
prohibiciones, pero si una recomendacion sobre la designaciéon de integrantes de
comisiones investigadoras: “[a] fin de garantizar el debido proceso, se evitara que la
integren quienes hayan solicitado su constitucion” (Congreso de la Republica del Pera
2011: 115). Esta recomendacion, como se verd, no se cumple en todos los casos. En
términos generales, en el periodo 2011-2016 se evitd, en concordancia con el articulo
88° del Reglamento, que quienes presenten mociones para crear comisiones
investigadoras integren las mismas, pero hubo arduos debates al respecto. Es ilustrativo
el debate que se produjo en torno a la designacion de Heriberto Benitez como miembro
de la “Megacomision”, ya que €l era autor de una de las mociones (N° 72) que dio
origen a dicha comision (Congreso de la Republica del Peru 2014: 740-754). El debate

duré dos sesiones y finalmente Benitez no formo parte de la comision.

En el caso de la comision “Orellana”, como se ha sefialado, Victor Andrés
Garcia Belatinde fue uno de los principales promotores de que el Congreso investigue a
Orellana Rengifo y, ademas, fue firmante de la Mocion de Orden del Dia 3324, que
proponia que se otorgue facultades de comision investigadora a la Comision de
Fiscalizacion y Contraloria (Congreso de la Republica del Peru s/f). Al igual que él,
Teofilo Gamarra y Héctor Becerril, miembros de la Comisiéon de Fiscalizacion que
firmaron la mocion, fueron luego integrantes de la comision investigadora. Al momento
de dar lectura de los miembros ante el Pleno, nadie objet6 la composicion (Congreso de
la Republica del Pera 2016b). Lo que si se evitd es que Garcia Belatinde, que era quien
tenia mas conocimiento sobre los hechos a investigarse, presidiera la comision, pues

podria dar lugar a nulidades en el fuero judicial (Salazar 2014: A4).

CUADRO 8: INTEGRANTES DE LAS COMISIONES SELECCIONADAS
Nombre | Integrantes Profesion Experiencia Fecha de Fecha de
(abrev.) previa en creacion aprobacion de

comisiones integrantes
investigadoras
(2006-2011)
Ancash Mesias Guevara Ing. Electronico No 27/03/2014 27/03/2014
Juan Pari Ing. economista Si
Jesus Hurtado Psicologo No
Mariano Portugal | Abogado No
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José Ledn Rivera | Ing. agronomo Si

Luis Galarreta Abogado No

Enrique Wong Médico Si

Orellana | Vicente Zeballos | Abogado Com. de 19/06/2014 26/06/2014
Fiscalizacion
Teofilo Gamarra | Abogado No
Héctor Becerril Quimico Si
farmacéutico

Luis Galarreta Abogado Si

Victor Garcia B. Abogado No

Wauilian Abogado No

Monterola

Tito Valle Ing. Mecanico No

Lava Jato | Juan Pari Ing. economista Si 01/10/2015 21/10/2015

Luis Llatas Abogado Si

Karina Beteta Abogado No

Josué Gutiérrez Abogado Si

Jesus Hurtado Psicologo Si

Modesto Julca Contador Si

Mauricio Mulder | Abogado Si

Elaboracion propia. Fuente: Infogob (s/f) y Congreso de la Republica del Pert (s/f).

3.4.La eleccion del presidente de comision

El caso del congresista Zeballos es un ejemplo de como presidir la Comision de
Fiscalizacion le dio cierta especializacion, cierto perfil de fiscalizador. Tal como indica
el Reglamento del Congreso, en la sesion de instalacion de las comisiones se debe elegir
a la Mesa Directiva (Presidente, Vicepresidente y Secretario). No existe ninguna pauta
sobre qué criterios se deben seguir para elegir a los presidentes de las comisiones
investigadoras. En el caso de las comisiones ordinarias se produce una distribucion
proporcional de presidencias, vicepresidencias y secretarias al inicio de cada periodo
anual de sesiones, en funcion de las preferencias de las bancadas y los acuerdos
politicos; pero esto no aplica a las comisiones especiales ni investigadoras (Congreso de

la Republica del Peru 2011).

No se ha podido extraer de las entrevistas realizadas un criterio claro de eleccion

de los presidentes de comision. Esto puede deberse a una ausencia de eleccion racional
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ya que, aunque entren en juego intereses y correlaciones de fuerzas, también lo hacen
las simpatias personales, ciertos apoyos circunstanciales y hasta el poco interés de
algunos de los integrantes de asumir un cargo directivo. Esto contrasta con los enfoques
que suelen primar en las ciencias politicas que buscan la racionalidad en las decisiones.
Al respecto, es ilustrativo que al preguntar a los presidentes de comision sobre los
criterios utilizados para su eleccion, estos tuvieron que recurrir a interpretaciones:

...nos fuimos a una eleccion y en esa eleccion el pleno de la comision me

dieron la confianza para yo presidirla (...) hubo un consenso y creo yo

que porque confiaron en que ibamos a hacer un trabajo transparente y

profesional, y eso creo que les llevo para me designen como presidente
de la comision (Testimonio de Mesias Guevara).

...yo presidia la comision de fiscalizacion y, si bien me habian voceado
para integrar la comision “Orellana”, yo sé lo delicado en cuanto a
responsabilidades que tiene una comision. Yo estaba de viaje, en
Ayacucho con precision, y se instald en mi ausencia la comision y me
eligieron presidente (Testimonio de Vicente Zeballos).

Con respecto al presidente de la comision “Lava Jato”, es relevante sefialar que
antes de asumir la presidencia habia integrado la llamada “Megacomision” y la
comision “Ancash”, por lo cual se puede afirmar que tenia experiencia en las labores de
fiscalizacion. Asimismo, no formaba parte de los grupos parlamentarios cuyos lideres

habian sido vinculados a casos de corrupcion.

Como se ha visto en relacion a la composicion de las comisiones investigadoras
y la eleccion de los presidentes de las mismas, los propios protagonistas identifican una
serie de criterios pero también recurren a la interpretacion y la suposicion, lo cual
parece indicar que la busqueda de la racionalidad en estas decisiones es un ejercicio a
posteriori. Por tanto, habria que darle una mayor importancia a los elementos no

racionales que intervienen en este tipo de decisiones.
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4. LOS OBSTACULOS EN EL DESARROLLO DE LA INVESTIGACION

PARLAMENTARIA

A partir de las entrevistas realizadas se han identificado diferentes tipos de

obstaculos en las investigaciones parlamentarias, que se han clasificado segin su

relacion con: el tiempo; los recursos humanos y logisticos; la obtencion de informacion;

los vacios en el Reglamento; las tensiones internas; y las tensiones con el sistema de

justicia.

CUADRO 9: OBSTACULOS EN LA INVESTIGACION
PARLAMENTARIA

Obstaculo identificado

Situacion concreta en que se manifiesta

Tiempo

Labores adicionales de los congresistas

Demoras burocraticas

Amplitud del objeto de estudio

Juego politico de los integrantes

Recursos humanos y logisticos

Contratacion e idoneidad del equipo técnico

Ausencia de especialistas de planta

Falta de presupuesto para viajes y/o estudios
especializados

Obtencion de informacion

Informacion insuficiente o no procesada

Ocultamiento de informacion

Trabas del gobierno en funciones

Vacios en el Reglamento

Aplicacion de apremios judiciales

El debido proceso

Tensiones internas

Intereses diversos en los temas investigados

Diferencias entre “legalistas” y “politicos”

Tensiones con el sistema de justicia

Falta de entendimiento sobre competencias y
funciones

Acciones judiciales contra las comisiones

investigadoras

Investigaciones contra miembros del sistema de
justicia

Elaboracion propia. Fuente: entrevistas.

Como se observa en el Cuadro 9, hay situaciones concretas en las que

SC

manifiestan los diferentes tipos de obstaculos. Para fines expositivos se han separado los

obstaculos, pero estos pueden presentarse en diferentes combinaciones, como se

evidencia en los testimonios. Principalmente el tiempo, que ha sido identificado como

un problema especifico, termina siendo transversal, pues muchos de los obstaculos que

se abordaran en este capitulo tienen entre sus consecuencias que se agote el tiempo
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otorgado por el Pleno a las comisiones. El presente capitulo abordara cada uno de estos
obstaculos, identificados por los mismos actores (congresistas miembros de comisiones
e integrantes de equipos técnicos), dando cuenta de las situaciones concretas en las que

se manifiestan.
4.1.El tiempo

Las comisiones investigadoras afrontan siempre las limitaciones del tiempo. Las
Mociones de Orden del Dia para la creacion de las comisiones incluyen el plazo que se
solicitara al Pleno y es éste el que decidira si lo acepta o lo modifica (Congreso de la
Republica del Peru 2011). La evidencia muestra que el plazo fijado por el Pleno siempre
resulta insuficiente. En las tres comisiones seleccionadas, se solicitd ampliacion de
plazo al Pleno: la comision “Ancash” tuvo 180 dias habiles para realizar su labor y
finalizado el plazo solicito 180 dias habiles adicionales; la comision “Orellana” tuvo
180 dias habiles y solicitdo 120 dias adicionales; la comision “Lava Jato” tuvo 120 dias
habiles y solicit6é una ampliacion de 60 dias, pero el Pleno acordé darle 30 (Congreso de

la Republica del Pert 2016d; Congreso de la Republica del Pert s/f).

Las limitaciones del tiempo se manifiestan de diferentes maneras: en relacion a
las labores adicionales de los congresistas, a las demoras burocraticas (al interior del
Congreso y en los pedidos de informacion a entidades publicas), a la amplitud del
objeto de estudio y al juego politico de los integrantes. En relacion a la primera forma,
por labores adicionales se hace referencia principalmente al trabajo en otras comisiones.
El Reglamento de 1853, que con pequefias modificaciones estuvo vigente hasta 1988,
establecia que ningin diputado podia integrar mas de dos comisiones y que los
presidentes de comision no podian integrar otras comisiones (Congreso de la Republica
del Peru 1872). El Reglamento de 1956, que mantenia la misma redaccion de 1853 con
respecto a la conformacion de las comisiones, indica que en la practica los diputados
integraban mas de dos comisiones. Es decir, no se cumplia la disposicion reglamentaria
respectiva (Congreso de la Reptiblica del Peru 1956). Actualmente, segun el articulo 34
del Reglamento:

La distribucion de los Congresistas en las mismas se racionaliza de modo
que ningin Congresista pertenezca a mas de cinco Comisiones ni menos

de una, entre Ordinarias, de Investigacion y especiales de estudio y
trabajo conjunto (Congreso de la Republica del Pert 2011: 44-45).
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Por otro lado, las comisiones investigadoras suelen tener en promedio mas
sesiones que las ordinarias, que sesionan solo una vez por semana:

...la cantidad de tiempo que le hemos dado a las comisiones

investigadoras ha sido un monton. O sea, la cantidad de sesiones (...) ha

superado las sesiones que hemos tenido por comisiones ordinarias
(Testimonio de MC2).

Ademas, segun el Reglamento, “[n]o se suspenden las facultades, actividades y
plazos de las Comisiones de Investigacion durante el receso parlamentario” (Congreso
de la Republica del Pera 2011: 121), mientras que las comisiones ordinarias si dejan de
sesionar. A los congresistas entrevistados se les preguntd si habian integrado otras
comisiones mientras formaban parte de una comision investigadora y si esto dificulto o
no su labor. Algunas de las respuestas fueron las siguientes:

...yo creo que [integrar otras comisiones] si genera una incomodidad en
el tiempo para las personas que van a integrar esas comisiones [de

investigacion]. A veces se les recarga de tareas y esto no permite
profundizarse, meterse en un caso cien por ciento (Testimonio de MC4).

...creo que una investigacion de estas condiciones y cualidades, y sobre
todo cuando se trata de casos emblematicos, deberia requerirse
necesariamente una dedicacion exclusiva. O Sea, es muy absorbente
(Testimonio de PC3).

Otro obstaculo relacionado al tiempo es el de las demoras burocraticas, tanto
para iniciar las labores de la comision como en la entrega de informacion de las
entidades publicas. Con respecto a los recursos humanos y logisticos que requeria la
comision para funcionar adecuadamente, un congresista respondio: “...después de cierto
tiempo ya te dotaban [de recursos], pero ya pues el tiempo te habia arrinconado
practicamente. Entonces no se tenia el tiempo suficiente” (Testimonio MC1). En cuanto
a la demora en las entidades publicas para responder a pedidos de informacion,
diferentes entrevistados sugirieron que ésta podia ser intencional, ya que los
funcionarios encargados de dar respuesta a las solicitudes podrian estar involucrados en
los hechos investigados:

Algln gran obstaculo que siempre va a haber en el Congreso (...) es el
recibir la informacién de otras instancias. (...) lamentablemente se
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demora mucho la entrega de la informacion y hay que tener en cuenta
que una comision tiene un tiempo perentorio. Entonces, hay muchos que
astutamente juegan con ese tiempo perentorio y demoran en entregar la
informacion (Testimonio de PC2)

Como sefiald6 un miembro del equipo técnico de la comision “Lava Jato”, hay
informacion que llega al Congreso incluso cuando ya finaliz6 el plazo otorgado por el
pleno a la comision investigadora:

Pari present6 su informe final (...) pero con mucho sufrimiento porque
no habia mucho tiempo, y la informacion seguia llegando, las cuentas

seguian, seguiamos levantando cuentas. No hubo tiempo, la verdad no
hubo tiempo (Testimonio de 12).

La demora en la informacion, la negativa de algunas personas a declarar ante la
comision, la falta de apoyo del Poder Judicial para resolver favorablemente ciertos
apremios —sobre este punto se volvera mas adelante—, generan circunstancias externas
a la comision que inciden en que se agote el tiempo otorgado por el Pleno:

...corremos contra el tiempo. El Pleno del Congreso le da un plazo determinado

y no resulta serio ni prudente estar pidiendo ampliacion tras ampliacion, y no se

toma en cuenta estas circunstancias que (...) dependen de factores externos a la
propia comision (Testimonio de PC3)

En ocasiones, los plazos que se solicitan al pleno no se condicen con la magnitud
de los temas a investigar: “el mandato que se les da a las comisiones es imposible de
cumplir. [Es] muy amplio para los plazos que se tienen” (Testimonio de I1). Esto puede
deberse a un problema para acotar el objeto de estudio desde la formulacion de la
Mocion de Orden del Dia o al momento en el que surge la necesidad de crear una
comision investigadora. En el caso de la comision “Lava Jato” podria tratarse de ambas
causas, pues el escandalo de corrupcion capto el interés de los principales medios de
comunicacion recién hacia finales del afio 2015, a menos de un afio que termine el
periodo parlamentario, y abarcaba a varios gobiernos. Sobre este caso especifico, un
asesor afirmo que:

...el unico problema era el tiempo, porque el periodo de investigacion era
bastante amplio, abarcaba tres periodos, estamos hablando casi de quince
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afios y los proyectos tenian montos considerables. O sea, mucho dinero,
poco tiempo” (Testimonio de 19).

Finalmente, los propios integrantes de las comisiones pueden utilizar el tiempo
de acuerdo a sus intereses. Se ha identificado diferentes formas en que esto puede
ocurrir: buscando que los debates se prolonguen, no asistiendo a las sesiones para que
no haya quérum o pidiendo que se posterguen las votaciones:

Segtin ellos [algunos miembros de la comision], se estaba aprobando
muy rapido [el informe final], no habia habido el debate suficiente, y yo
creo que lo ellos querian era retrasarnos, nosotros jugabamos con el

tiempo en contra. Los tiempos de una comision investigadora nunca son
suficientes (Testimonio de PC1).

Esta manera de “jugar con el tiempo”, puede darse no solo al interior de la
comision investigadora, sino también cuando esta ha finalizado sus labores y debe
sustentar su informe final ante el Pleno. El caso de la comision “Lava Jato” constituye
un claro ejemplo de esto: el 31 de mayo de 2016 se produjo la votacion del informe
final al interior de la comision y, al no haber consenso, se presentaron dos informes en
minoria y un informe en mayoria (RPP 2016). A partir de ese momento, los informes ya
podian ser discutidos en el Pleno del Congreso, pero fueron programados recién para la
sesion de Pleno del 16 de junio y no se llegaron a discutir, pues se trataba de la sesion
de clausura del periodo legislativo. De acuerdo al testimonio de un informante, el
presidente de la comision habia insistido a la Mesa Directiva para que el informe se
debata en el penultimo pleno de la legislatura, pero los demas integrantes argumentaron
que no estaban preparados para sustentar sus informes:

...al final fue triste la escena porque ni siquiera lo dejaron hablar al
congresista Pari, fue el ultimo dia (...) Era un engafiamuchachos total,
para mi, promovido directamente por Iberico. Porque él pudo haber

ordenado que se debata al informe (...) diciendo “oigan, han tenido
tiempo para prepararse, no se pasen”, y no lo hizo” (Testimonio de 12).

4.2.Los recursos humanos y logisticos

Para los fines de la presente investigacion, por recursos humanos se hace

referencia a los equipos técnicos y al soporte profesional que pueda brindar el
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parlamento; mientras que por recursos logisticos se entiende principalmente la
disponibilidad de presupuesto para llevar adelante las investigaciones, lo cual incluye la
posibilidad de contratar peritajes, valorizaciones, software especializado, entre otros.
Ademas de los retrasos que puedan haber existido en la dotacion de recursos humanos y
logisticos, hay casos en los que éstos han sido considerados insuficientes, lo cual ha

constituido una dificultad o un obstaculo a las investigaciones.
a) Recursos humanos

Con respecto a las facilidades para contratar a los miembros de los equipos
técnicos, las opiniones de los entrevistados, particularmente en el caso de la comision
“Lava Jato”, estuvieron divididas. Dos entrevistados que integraron la comision
sefalaron que:

...a la comision investigadora [Lava Jato], y me consta por otras
comisiones en las que he estado, se le dio todas las facilidades, todas las

facilidades: asesor para cada uno de los Congresistas miembros de la
comision.” (Testimonio de MC2).

...la comision [Lava Jato] contd con todos los recursos necesarios, con el
personal técnico, con el personal de apoyo, con el tema econdmico,
entiendo, para poder llevar a cabo estas investigaciones” (Testimonio de
MC4).

Sin embargo, un tercer entrevistado, sefiald que:

...en el caso de Ancash si, en el caso de Lava Jato no (...) probablemente
la politica del nuevo presidente [del Congreso, Luis Iberico,] era tratar de
no gastar recursos asi nomas. (...) Inclusive, al principio no nos dieron ni
siquiera un asesor a cada uno” (Testimonio de MC3).

Un hecho relevante, es que los dos primeros entrevistados votaron en contra del
informe final presentado por el presidente de la comision y presentaron un informe
alternativo, y el tercero se abstuvo y present6 un tercer informe. Si bien ninguno de los
tres estuvo a favor del informe del presidente, sus intereses no eran exactamente los
mismos, pues los dos primeros representaban a partidos cuyos gobiernos venian siendo

investigados, mientras el tercero no.
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Otro obstaculo identificado, en relacién a los recursos humanos, es que el
Congreso no cuenta con especialistas de planta —es decir, funcionarios estables del
servicio parlamentario— que puedan ser asignados y dar soporte a las comisiones

investigadoras.

Cabe agregar que al interior de los equipos técnicos también hay tensiones,
producto de diferentes intereses, capacidades y niveles de compromiso con la
investigacion. Como se vera en el siguiente capitulo, los miembros del equipo técnico
afrontan diversas formas de presion, sienten temor por las posibles represalias de las
personas investigadas, y esto ahonda en la tension al interior del equipo. Diferentes

testimonios de asesores coinciden en las deficiencias de los equipos técnicos:

No se contrata a la gente idonea en las comisiones investigadoras. (...)
Lo que he podido notar es que se recicla gente y muchas de esas personas
no investigan. Son cargos que se dan porque se conocen entre ellos, ya
sea asesores de congresistas, no solo el Presidente de la comision, sino
hablo en general de los congresistas que forman también la comision.
(...) El asesor principal nunca funcioné como asesor principal (...)
presentd un trabajo mediocre, paupérrimo... (Testimonio de 12).

...el personal o el equipo técnico no estaba tan bien seleccionado, porque
eran pocos los profesionales que tenian experiencia en investigacion,
otros no tenian casi ninguna experiencia, no aportaron mucho a la
investigacion. Ese también fue otro problema, porque los profesionales
que si tenian experiencia o que estaban preparados, han tenido que
redoblar esfuerzos, hacer el trabajo de los que practicamente no estaban
en concordancia con la investigacion (Testimonio de 16).

b) Recursos logisticos

Los presidentes de comisiones, en coordinacion con los miembros, pueden
solicitar la contratacion de profesionales para que integren el equipo técnico, pero tienen
dificultades para contratar peritajes, valorizaciones, tasaciones, etc., que pueden ser de

gran utilidad para investigar casos de corrupcion:

...un cuello de botella que tienen las comisiones investigadoras. Primero,
no se tiene la logistica-operativa. Si bien nos dan la potestad de contratar,
por lo general se contratan abogados. Pero en este caso, por ejemplo, el
Parlamento no tiene un area que nos apoye de manera especializada en el
area financiera, en el area contable. (...) Quisimos hacer una valorizacion
de los bienes que habia obtenido de manera irregular Rodolfo Orellana
Rengifo y su red (...) se hicieron algunas fichas iniciales para ver mas o
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menos a cuanto ascendian los costos, bordeaban el millén de soles, eran
inalcanzables. Entonces, lamentablemente no pudimos insistir en ello
(Testimonio de PC3).

Estos gastos pueden ser necesarios, pero son percibidos como excesivos. No solo
los presidentes del Congreso optan por rechazarlos para evitar criticas, sino también los
propios congresistas de las comisiones investigadoras: “me hubiera gustado tener, por
ejemplo, peritos, poder incluso realizar algun viaje para buscar cuentas en el extranjero,

pero era ya muy dificil” (Testimonio de PC1).

En el caso de la comision “Lava Jato”, los integrantes consideraron que era
necesario que un equipo viaje a Brasil a recoger testimonios de las personas
involucradas en los hechos investigados y, sobre todo, a entrevistarse con los
encargados de la investigacion fiscal para obtener la informacion relacionada al Peru.
Las comisiones no cuentan con un presupuesto propio y debe ser solicitado a la
Presidencia del Congreso, pero en este caso varios entrevistados relatan trabas o
dificultades para llevar a cabo dicho viaje. De acuerdo a un entrevistado, el Presidente
del Congreso no quiso aprobar los viajes. Aunque finalmente si viajaron al Brasil el
presidente de la comision y una asesora, suelen haber restricciones a este tipo de gastos,
sobre todo como una reaccion de los parlamentarios a las criticas: “las comisiones estan
mal vistas porque dicen ‘no, para qué sirve, es un gasto, es un gasto de dinero, de

presupuesto y no llegan a nada’” (Testimonio de 16).
4.3.La obtencion de informacion

Ya se ha visto el retraso en la obtencion de informacion como un problema que
afecta al tiempo de funciones de las comisiones. En este acapite se verd como un
obstaculo que expresa la debilidad institucional del Estado. La informacion proveniente
de las entidades publicas es una de las principales fuentes que tienen las comisiones
investigadoras para realizar su labor, pero ésta no siempre se entrega de manera
adecuada y en ocasiones puede ser irrelevante o sin el grado suficiente de
procesamiento:

[Las entidades del Estado] envian una serie de [informacion] superficial,
no trascendente, en la que para encontrar algo tienes que gastar mucho
tiempo. Entonces, ti preguntas por un tema especifico y te mandan 20

cajas del tema, es como decirte “no hagas nada”, porque tienes que
bucear (Testimonio de I5).
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Incluso, a pesar de la obligacion que tiene el funcionario publico de dar
respuesta a los pedidos de informacion del Congreso de la Republica, las respuestas
pueden depender de los “contactos personales” que tengan los miembros de la comision
o del equipo técnico. Es decir, no bastaba con una comunicacion formal, se debia
recurrir a procedimientos informales para garantizar que las solicitudes fueran
atendidas:

[Se encontro dificultades en] la obtencion de la informacion de parte de
los ministerios. Sin embargo, se logré romper ese bloque duro que habia

de parte de los trabajadores de los ministerios, tal vez por la amistad que
se tenia con algunas personas que trabajaban ahi (Testimonio de 14).

Varios entrevistados sefialaron que esta dificultad que tienen las comisiones se
debe a que las investigaciones pueden involucrar a los mismos funcionarios que deben
dar respuesta a los pedidos de informacion. Como sefiald un asesor de comision, quien
recibia los pedidos de informacion “era la propia gente que iba a ser investigada, la que
seguia trabajando ahi, no quisieron dar los documentos” (Testimonio de [4). Otro
asesor, de manera similar, sostuvo que podria existir la voluntad de algunos
funcionarios de ocultar informacion:

La primera dificultad era que los funcionarios, ya sea de los ministerios,
no entregaban la informacion, ocultaban la informacion, no sé si era de
una forma sospechosa (...) Los ministerios donde tenian informacion
basica, por ejemplo Ministerio de energia y minas, de transportes, el caso
del municipio de Lima, donde habian dos proyectos que estabamos
analizando, los gobiernos regionales, eran los que tenian que proveer la

informacion y eran los primeros en retrasar y en otros casos negar
(Testimonio de 19).

Aun cuando un funcionario no ha incurrido en actos de corrupcion, un pedido de
informacion puede generarle incomodidad o temor:

...a la administracion publica, en general, no les gustan las comisiones

investigadoras, porque los llaman a declarar, les piden informacion.

Entonces como que ven una oportunidad en la que pueden exponerse
publicamente sus deficiencias” (Testimonio de I8).
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Finalmente, las trabas en la obtencion de informacion pueden ser mayores si es
que se investiga a un gobierno en funciones. En el caso de la comision “Lava Jato”, un
asesor que integro el equipo técnico de diferentes comisiones, sefiald que:

...los pedidos de informacion no fueron entregados a tiempo, hemos
tenido problemas practicamente porque se estaba investigando al
gobierno [de Ollanta Humala], a la gestion actual de ese momento,
entonces habian muchos, muchos conflictos, no podiamos recibir la

informacion o la informacion que se recibia era incompleta (Testimonio
de 16).

Las comisiones “Ancash” y “Orellana” podian obtener informacion de entidades
publicas y de las citaciones a las personas involucradas. Sus investigaciones no
involucraban al gobierno en funciones y, aunque con retrasos, recibian la informacion
que solicitaban. Pero la comision “Lava Jato” tuvo un problema adicional: la
informacion mas relevante provenia del sistema de justicia. El Poder Judicial no tiene la
obligacion de compartir su informacion con el Congreso de la Republica. En
concordancia con la separacion de poderes establecida en la Constitucion y la
legislacion vigente, el Reglamento del Congreso establece en su articulo 87°, que los
congresistas pueden solicitar informaciéon a cualquier entidad publica, pero que dicha
atribucion no comprende los procesos judiciales en tramite, salvo que el juez o el fiscal
acceda, bajo su responsabilidad, a brindarla (Congreso de la Republica del Pera 2011).
La comision “Lava Jato” realizd una serie de tramites burocraticos pero no logrd
obtener informacion del Ministerio Publico del Peru ni tampoco de su homdlogo en
Brasil. Este problema se abordara con mayor detalle en la seccion referida a las

tensiones con el sistema de justicia.
4.4.Vacios en el Reglamento

En términos generales, los entrevistados coinciden en que existen vacios en el
Reglamento que se relacionan a: a) la aplicacién de apremios judiciales; y b) los
procedimientos del debido proceso. Estos abren la posibilidad de un abanico de
interpretaciones segun los intereses de los parlamentarios, con lo cual se convierten en
una fuente de tensiones: "...el Reglamento tiene una serie de vacios legales y se presta
para hacerle una serie de interpretaciones de acuerdo a los intereses de quienes son

investigados y tienen su representante en el parlamento (Testimonio de MC1).
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a) La aplicacion de apremios judiciales

Por apremios judiciales nos referimos a todas aquellas potestades propias del
Poder Judicial, que la Constitucion y la ley otorgan al Congreso de la Republica
(especificamente, a las comisiones investigadoras). Comprende la facultad de citar de
grado o fuerza a un ciudadano que se niegue a comparecer ante una comision
investigadora, y el allanamiento de domicilios o locales para incautar documentacion.
En ambos casos la solicitud se tramita ante el Poder Judicial (Congreso de la Republica
del Pert 2011). Lo que no indica el reglamento ni alguna norma interna del Congreso es

como formular tal solicitud y como proceder en caso de que el juez la rechace.

La Constitucion de 1979 recoge el texto constitucional de 1933 sobre la
obligatoriedad de los funcionarios de entregar informacion a las comisiones
investigadoras, pero se agrega que para dicho fin, el Congreso cuenta con los mismos
apremios que se observan en el procedimiento judicial (Constitucion Politica del Pera
1933; 1979). Los apremios judiciales han generado una serie de controversias en el
trabajo de las comisiones investigadoras, pues desde el punto de vista de los
congresistas entrevistados, el Reglamento no sefiala un procedimiento que garantice que
el Poder Judicial apruebe la solicitud de la comision:

...s1 un investigado no va a declarar, la comision puede acordar, a través
de un juez, de grado o fuerza traerlo. Y los jueces eran muy exquisitos,

muy exigentes (...) eso no ayudaba en la investigacion (Testimonio de
PC3).

En la comision “Ancash” se presentd una circunstancia aparentemente inédita:
se aprobo citar a varios jueces, incluido un Juez Supremo, y estos se negaron a asistir.
Ante la negativa se aprob¢ citar de grado o fuerza pero la solicitud debia ser aprobada
por el mismo Poder Judicial: “...detras de esa negativa hubo (...) un espiritu de cuerpo
del Poder Judicial, que incluso tomaron una decision colegiada y el acuerdo de que
ningln juez vaya a la Comision” (Testimonio de PC2). El mismo caso fue referido por
otro congresista:

Yo encuentro fallas en el Reglamento. (...) Si bien es cierto que existe el
apremio de grado o fuerza, hay normas que podria ser que no valide este

acuerdo. Viene de los propios jueces supremos. Se dio el caso, no fueron
algunos jueces supremos... (Testimonio de MC2).
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Durante el periodo 2011-2016 no se han presentado casos en que las comisiones
investigadoras soliciten allanamiento e incautacion de documentos, salvo en el caso de
la comision de educacion, que contaba con facultades de comision investigadora
otorgadas por el Pleno para investigar los sueldos en la Universidad Inca Garcilaso de la
Vega, y solicit6 el allanamiento de documentacion financiera ante la negativa del Rector
de entregarla a la comision, pero la jueza a cargo del 33 Juzgado Penal de Lima la
denegd. Cabe agregar que dicha jueza era docente de la universidad investigada (Patriau

2014).
b) El debido proceso

Las comisiones investigadoras del periodo analizado estan claramente marcadas
por la Sentencia del Tribunal Constitucional (2012) del expediente 00156-2012-
PHC/TC, conocido como el caso “Tineo Cabrera”, que puso en cuestion la forma en que
las comisiones de investigacion citan a funcionarios o ciudadanos a comparecer,
solicitan informacion protegida constitucionalmente (secreto bancario y reserva
tributaria) y garantizan el derecho de defensa. En conversacion con Delgado Guembes,
experto en derecho parlamentario, este sefiald que el debido proceso nunca habia
generado controversias en la historia del Parlamento, pues se consideraba que éste tenia
sus propios procedimientos y no tenia funcion jurisdiccional. Las controversias se
inician —siguiendo a Delgado Guembes— cuando en la década de 1980 ingresa la
“doctrina de los derechos humanos” y cuando en 1991 Alan Garcia Pérez solicito
derecho de defensa y se presentd con un abogado ante la acusacion constitucional
seguida en su contra. En ese momento “aparece un sujeto privado que ocupa un rol
publico y el sujeto publico exige derechos privados”. El Reglamento del Congreso
contiene en su articulo 88° una serie de criterios sobre el debido proceso, que no fueron
considerados como suficientes por el Tribunal Constitucional en una sentencia
cuestionada por diferentes entrevistados:
...la sentencia Tineo Cabrera, no tenia efectos vinculantes, era un tema
referencial. Incluso ahi conmina, en esa sentencia, para que el
Reglamento haga las modificaciones. Y bueno, lamentablemente, esos
resquicios, esos criterios de conciencia, dejan que se generen situaciones

y nunca una investigacion sigue su curso como tal y el tema de
impunidad esta ahi (Testimonio de MC1).
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...la sentencia debia tratar sobre una acusacion constitucional, y la
acusacion constitucional la ve la sub-comision de acusaciones
constitucionales, y no la comision investigadora. Pero, me parecidé que
habia un interés politico del Tribunal Constitucional, en ese momento
controlado por el APRA, para ponerle una serie de trabas a la comision
investigadora (Testimonio de PC1).

A partir de ese momento se volvio frecuente la discusion sobre si una comision
investigadora del Parlamento debia adecuarse o no a los procedimientos judiciales:

...me parece a mi que es un gran vacio en el Reglamento el tema de que

el debido proceso o procedimiento, deba adecuarse realmente a la

naturaleza de una investigacion parlamentaria que no es ni Fiscalia, ni

Poder Judicial, ni mucho menos un 6rgano administrativo (Testimonio de
13).

Las reglas del debido proceso si se aplican en sede parlamentaria, claro
que en un tono menor al que corresponde en sede judicial. Pero es un
tema que no todos los parlamentarios entienden y tampoco el personal de
planta del Congreso (Testimonio de IS8).

La Sentencia del Tribunal Constitucional cuestiond que el Congreso elaborara
cartas de citacion con poco detalle sobre los hechos investigados, aduciendo que el
inculpado tiene derecho a una comunicacion previa y detallada de los hechos que se le
imputan, aunque aclarando que el “contenido de la notificacion variarda de acuerdo al
avance de las investigaciones” (Tribunal Constitucional 2012: Fundamento 18).
Asimismo, cuestion6 que no se especifique al citado si debia comparecer en calidad de
testigo o de investigado. De acuerdo a un informante, tal distinciéon no habia formado
parte de la practica parlamentaria, con la tUnica excepcion de la investigacion contra
“Alejandro Toledo en el periodo 2006-2011, [que] se le puso como investigado para

generar un efecto politico” (Testimonio de 110).

Esta controversia llevo a que diferentes congresistas y asesores de comisiones
investigadoras consideraran que el Reglamento contenia vacios con respecto a las
citaciones:

...falta, totalmente, la reglamentacion de los procedimientos de
investigacion en el Congreso, donde debe establecerse como se cita, en

calidad de qué se cita, sin que esto signifique que tenga que copiarse
exactamente los procedimientos jurisdiccionales (Testimonio de 17).
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...el reglamento no te indica en ningin momento que tienes que pasar
por dos etapas, no es un proceso judicial. Probablemente por algin orden
lo han querido hacer en alguna comision, pero no necesariamente el
procedimiento de investigacion parlamentaria tiene que ser asi
(Testimonio de 1)

Otro segundo dilema era, por ejemplo, que inclusive llegd a una accidon
jurisdiccional, era la calidad de la persona que es convocada. Nosotros la
calificamos en nuestra comision como “investigado”, en todo momento
(Testimonio de PC3).

...yo creo que lo que hace falta es un procedimiento preestablecido en
donde las personas que van a ser investigadas puedan saber exactamente
las reglas de juego en las que se encuentran, en las que van a ser
sometidos (Testimonio de MC4).

Finalmente, se han dado casos en los que los investigados buscan convertir las
sesiones de las comisiones en audiencias del Poder Judicial. Para ello invocan una serie
de procedimientos y practicas que son ajenas al quehacer parlamentario:

...se viene de una practica en la que, en verdad, poco o nada del debido
proceso se ha desarrollado a nivel parlamentario [y] se puede estar ante la
siguiente situacion: en que los invitados o investigados, conocedores en
el manejo del derecho, asesorados por sus abogados, impiden un

adecuado trabajo de la comision, porque ademas caen en exquisiteces y
en absurdos supuestamente legales... (Testimonio de I8).

Un claro ejemplo de esta situacion es relatado por un presidente de comision:

...cuando convocabamos a un testigo, los abogados del investigado
querian participar de la declaracion del testigo. Entonces, en este caso el
Reglamento no dice nada, y discrecionalmente decidimos por no, por la
no presencia del abogado (PC3).

Como se aprecia en los testimonios, en muchos casos no se trata exactamente de
vacios reglamentarios, sino de la ausencia de protocolos para llevar adelante las
investigaciones y pautas o formatos para estandarizar la aplicacion de los apremios

judiciales. Mas que vacios, podrian verse como el producto de la controversia entre el
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Tribunal Constitucional y el Congreso de la Republica originado por la Sentencia
“Tineo Cabrera” —cuya obligatoriedad fue rechazada por la Comision de Constitucion
y Reglamento (2014) en una opinién consultiva—. Esta, a su vez, revela una tension
con el sistema de justicia, pues, como ha sefialado Eguiguren (1987: 148), “existen
diversos aspectos polémicos en torno a los alcances de la competencia, atribuciones y
actuacion de las comisiones investigadoras”. Por otro lado, estan los espacios llenados
por la “practica parlamentaria”, en los que las interpretaciones estan atravesadas por
correlaciones de fuerza. Dicha practica, en vez de ser considerada un problema, puede
ser entendida como parte del Derecho Parlamentario:

Es indudable, entonces, la importancia de las prdcticas parlamentarias

como conjunto de elementos indispensables en el estudio del Derecho

Parlamentario, por lo que seria un error considerar al Reglamento como
unica fuente interna de Derecho Parlamentario (Lindembert 2012: 125)

A diferencia de lo que ocurria en 1909, cuando el Congreso nombrd una
Comision Mixta Legislativa encargada de la Reforma del Reglamento Interior de las
Camaras (Congreso de la Republica del Pert1 1913), y de los grandes contrastes entre el
Reglamento y su aplicacion tal como se revelan en el Reglamento de 1956, en la
actualidad hay muy pocos aspectos del proceso de investigacion no abordados por el
Reglamento. La distancia entre éste y la “practica parlamentaria” es, sin duda, mucho
menor, aunque siga existiendo la percepcion contraria. El problema no parece ser que el
Reglamento no contenga el suficiente detalle, sino que siempre hay espacio para que la

ley se interprete en el marco de situaciones y correlaciones de fuerzas especificas.
4.5.Tensiones internas

Las tensiones al interior de las comisiones investigadoras pueden constituir un
gran obstaculo para que éstas cumplan sus objetivos en el tiempo establecido. Se han
identificado dos tipos de tensiones: aquellas que son producto de intereses diferentes en
relacion a las personas o hechos investigados y aquellas propias de las distintas
formaciones profesionales. Ambas se presentan tanto entre los integrantes de las

comisiones como entre los miembros de los equipos técnicos.

Las tensiones internas se enmarcan en correlaciones de fuerzas que responden a
intereses especificos, los cuales se manifiestan con mayor claridad en momentos de

conflicto. Por ejemplo, al momento de decidir que se cite a una persona determinada
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para que declare ante la comision o que pase a la condicion de investigado, o al
momento de votar por el informe final de la comision. En dichos momentos se han
identificado una serie de estrategias: dejar sin quérum a la comision, evitar que se

produzca una determinada votacion, entre otras.

Como sefiald un informante, “muchas veces [los congresistas] trataban de
boicotear con su inasistencia porque hubo sesiones que se hicieron solamente con el
Presidente (Testimonio de I4). En el caso de la comision Lava Jato, un asesor sefialo lo
siguiente:

Era evidente que habia una cierta concertacion de intereses entre ellos.
Porque cuando se trataba, por decir, de tocar a los titulares, a los jefes de
Estado, ahi habia un blindaje, en todos de todos lados. Habia un blindaje o

simplemente si habia una votacion, qué hacer, o uno de ellos se abstenia o se
retiraba, se salia (Testimonio de I6).

Hay tensiones entre quienes, siguiendo las palabras de un entrevistado, asumen
una posicion “legalista” y quienes asumen una postura “politica”. Se trata de tendencias
acerca de qué se prioriza al momento de investigar: los hechos, constituyan o no delitos
o infracciones constitucionales; o los procedimientos, centrandose en el debido proceso
y mencionando hechos s6lo cuando se ajusten a algun tipo penal. Estas tendencias
legalistas suelen presentarse entre los abogados, aunque no necesariamente en todos los
casos. Como sefiald un congresista:

Hay tendencias legalistas, una tendencia que defiende el Reglamento y la
Ley a rajatabla y no le importa el criterio politico que a veces marca la
pauta de una investigacion en el Congreso. (...) Entonces legalistas asi
son una tendencia, como hay otros que son una tendencia netamente

politica, que no les importa la ley ni nada. Y es dificil conciliar eso
(Testimonio de MC2).

Hemos visto en el capitulo anterior, que en las comisiones investigadoras hay
una presencia importante de abogados. Asi, tenemos el caso de las comisiones
“Orellana” y “Lava Jato”, en las cuales predominaban los abogados. Para algunos
entrevistados, tanto congresistas como miembros del equipo técnico, el hecho de que las
comisiones investigadoras no estén integradas exclusivamente por abogados podria

constituir una debilidad de las mismas:
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Muchas de las comisiones investigadoras tienen limitaciones porque ni
los integrantes ni algunos miembros (...) mejor dicho, no todos los
miembros tienen una formacion procesal y quizas eso influye en la
transgresion al debido proceso (Testimonio de MC4).

Entre “legalistas” y “politicos” abundan las criticas mutuas. Se tienen, por
ejemplo, opiniones de abogados como la siguiente: “...l1as reglas del debido proceso en
la comision investigadora, como que no estaban muy presentes. Ese es un tema que
quien viene del derecho lo nota desde el primer dia” (Testimonio de I8). Y del otro lado,
se critica que los abogados trasladen su practica a una instancia politica como el
Congreso: “...un abogado que no trabaja en el Congreso, suele trasladar lo que conoce,
que es el Poder Judicial, a una comision investigadora que es una comision politica que

no tiene ese sentido (Testimonio de I5).

Esta tension también se ha identificado en los debates en el Pleno. Hay
parlamentarios que destacan su formacion de abogados para cuestionar los
procedimientos empleados por las comisiones investigadoras o sus informes finales.
Asimismo, algunos parlamentarios han buscado descalificar a los miembros de las
comisiones por no ser abogados. Por ejemplo, durante la sustentacion del Informe en
Minoria de la comision “Ancash”, Mariano Portugal —que argument6 que la comision
no habia respetado el debido proceso— hizo varias referencias a la profesion de los
integrantes. Resaltd que el presidente de la comision, Mesias Guevara, era ingeniero, y
que “seria una gran irresponsabilidad de mi parte, [que] siendo abogado haya tenido que
suscribir el informe...” (Congreso de la Republica del Pera 2015a: 98). Portugal recibio
varias objeciones, una de ellas del congresista y abogado Vicente Zeballos, quien no era
miembro de la comision “Ancash”:

...la primera hoja del informe en minoria, describe de manera textual,
cual es la profesion, arte u oficio de sus siete integrantes. Y/o extraiia
circunstancia. Solo uno de ellos tiene la virtud de ser abogado, y a efecto
de ello, de estar habilitado, calificado para presidir una comision
investigadora (...); los que no son abogados, descalificados. De verdad
que es un argumento, con toda la consideracion y respeto, mezquino. (...)

este no es el foro jurisdiccional, es un foro politico” (Congreso de la
Republica del Peri 2015a: 113).

Cabe sefialar que, de acuerdo a diferentes testimonios, la oposicion de Portugal

al informe final no se debia solamente a su formacion profesional, sino a cierto temor a
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enfrentarse con el Poder Judicial: “..su informe en minoria en realidad, técnicamente
podriamos decir que no es un informe, sino es un alegato en favor de los jueces y
fiscales” (Testimonio de PC2). En consecuencia, la tensiéon entre “legalistas” y

“politicos” puede entrecruzarse con (o ser utilizado para) otros intereses.
4.6.Tensiones con el Poder Judicial

A lo largo del siglo XX el Parlamento ha ganado ciertos apremios judiciales pero
también se le han restringido competencias en salvaguarda de la separacion de poderes.
Si bien la independencia del Poder Judicial esta establecida taxativamente desde la
Constitucion de 1828, la Constitucion de 1933, que tuvo vigencia hasta 1980, establecia
que “[1]as autoridades administrativas nacionales, departamentales o municipales, y las
judiciales, estan obligadas a suministrar a dichas comisiones [de investigacion] las
informaciones y los documentos que les soliciten” (Articulo 119°). Sin embargo, el
actual Reglamento del Congreso en su Articulo 87° referido a los pedidos de
informacion establece que:

Esta atribucion no autoriza a solicitar informacion sobre procesos
judiciales en tramite, salvo que sea publica o el juez o fiscal o la Sala que
conoce el asunto acceda a entregar la informacion, bajo su
responsabilidad y siempre que se lo permitan las leyes organicas del

Poder Judicial y del Ministerio Pablico y las normas procesales vigentes
(Congreso de la Republica del Pera 2011: 113).

Estos entrecruzamientos en cuanto a facultades y competencias, asi como los
cuestionamientos mutuos a la labor de cada institucion, son fuentes de conflicto. En las
comisiones investigadoras analizadas ha sido recurrente la tension con el Poder Judicial.
Esta, en determinados momentos, fue un obstaculo para el avance de las investigaciones
e incluso llegd a producir un enfrentamiento abierto, sobre todo cuando dentro de los
hechos investigados se suponia negligencia o complicidad del sistema de justicia. Sin
embargo, de parte de este tltimo suele haber desconfianza hacia Parlamento, que se ve
como una institucidon que politiza investigaciones y filtra a la prensa sus avances y
resultados. Frente a otras instituciones vinculadas a la lucha contra la corrupcion no se
percibe una tension similar. En el caso de la Procuraduria Anticorrupcion la opinién
general es que colabord con las comisiones y en el caso de la Contraloria General de la

Republica es que fue negligente o solo en algunos casos brindé apoyo, mas no se le
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considerd un obstaculo. Pero esta opinion cambia cuando se pregunta por la relacion
con el Ministerio Publico o el Poder Judicial:
El ministerio Publico reclama para si todos los hechos delictivos, todo lo
que es materia penal lo reclama como exclusividad del Ministerio
Publico, pero si bien es cierto, el Congreso no sentencia, pero no se le

puede limitar al Congreso la materia sobre la cual va a investigar
(Testimonio de 17).

...el obstaculo principal fue el Poder Judicial. O sea, si bien el
Reglamento del Congreso permite que aun habiendo una investigacion
judicial puede el parlamento investigar, pero esto no es bien entendido
por el Poder Judicial, hay muchos jueces reacios a asumir que el
Parlamento también puede investigar. Tal vez porque el parlamento es
mucho mas mediatico, una especie de recelo (Testimonio de PC3).

En el periodo 2011-2016 se observa que muchos investigados recurren al Poder
Judicial para impedir que progresen las investigaciones en el Congreso. Varios politicos
investigados presentaron acciones de amparo y habeas corpus contra comisiones del
Congreso: Alan Garcia contra la “Megacomision”, Nadine Heredia contra la comision
“Belaunde Lossio” y Alejandro Toledo contra la comision de fiscalizacion (El
Comercio 2015a). Ademas, Luis Cervantes Lifian, rector de la universidad Garcilaso de
la Vega, presentd una accion de amparo contra la comision de educacion (Perti2l
2014d). Solo las acciones de amparo de Cervantes y de Garcia fueron admitidas y
favorables a los demandantes. El malestar frente a este choque de poderes fue
manifestado por diferentes entrevistados:

...una comision investigadora siempre estd rayando con el limite de lo
judicial con lo politico, es bastante delicado, y a efecto de ello el Poder
Judicial creo que no esta tomando consciencia de la importancia, el rol y
la autonomia con que cuenta el Parlamento. Porque muchas veces esta
afectando acciones judiciales, especialmente Habeas Corpus y Amparos,

tratando de neutralizar la eficacia de una Comision Investigadora
(Testimonio de PC3)

Este choque puede ser interpretado como “falta de entendimiento” o como fruto
de algtin acuerdo subrepticio o “compra”:
Con el Poder Judicial ha sido una relaciéon mas de odio que de otra cosa,

muy conflictiva, justamente por esta falta de entendimiento. El Poder
Judicial asume que una comision investigadora es un brazo judicial o
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debe actuar como el Poder Judicial. Si bien es cierto que los principios
del debido procedimiento alumbran a todo ambito juridico privado o
publico, no es aplicable del mismo modo en todos estos estamentos
(Testimonio de 15)

Pero aqui no, a un juez se lo compra alguien, y todo lo que ha hecho el
Congreso se lo tira abajo, porque simplemente le da la gana de decir que
no. Y qué garantia me da a mi que ese juez tiene el apoyo, y como puede
ese juez estar sobre un poder que es el primer poder del Estado. A mi me
parece absurdo (Testimonio de MC3).

El caso méas algido de enfrentamiento entre el Congreso de la Republica y el

Poder Judicial, en el periodo analizado, se dio en la comision “Ancash”. La conclusion a

la que habia llegado la comision era que en la gestion del gobierno regional de Ancash

de habia articulado una “red de corrupcion” con una “red de impunidad” y que en ésta

ultima estaban involucrados fiscales y jueces. Esto llevo a que la comision cite al Fiscal

de la Nacion, a un Juez Supremo, entre otras autoridades judiciales. El Pleno del Poder

Judicial incluso llegé al acuerdo de no asistir a las citaciones del Congreso, 1o que
agravo el conflicto (Testimonio de PC2 e 17). Al respecto, un entrevistado sefialo que:

...la fiscalia siente que su fuero estd invadido y que, ademas, la quieren

obligar a entregar informacion, su informacién, la que le ha costado

conseguir. Hay una pugna ahi siempre. Con el Poder Judicial menos, en

verdad. Menos en verdad, salvo cuando tocas a los jueces (Testimonio de
18).

La disputa entre la comision “Ancash” de un lado, y de otro, la Fiscalia de la
Nacioén y el Poder Judicial, tuvo varias consecuencias: a) como ya se ha sefialado, llevo
a que dos congresistas presenten un informe en minoria (aunque uno de ellos finalmente
retird su firma); b) que el presidente de la comision sea denunciado por el fiscal de la
nacion, Carlos Ramos Heredia, ante la comision de ética por una supuesta vulneracion
del debido proceso (El Comercio 2014b); ¢) que el ex Fiscal de la Nacion, José Pelaez
Bardales, amenace con denunciar al presidente de la comision (Testimonio de PC2); y
d) que el juez supremo, Villa Stein, amenace publicamente a los integrantes de la

comision (Buenos Dias Peru 2015).
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5. RELACIONES DE PODER Y MECANISMOS DE PRESION

En este capitulo se busca establecer, a partir de los testimonios, las votaciones y
las intervenciones en el Pleno, las formas concretas en que se expresan las relaciones de
poder al interior de las comisiones investigadoras y en la vinculacion de estas con los
grupos de presion. Para ello, se explorara las correlaciones de fuerzas, asi como la
distribucion del poder al interior de la comision y entre los miembros de la comision y

el equipo técnico.

Luego de esto, se indicaran los mecanismos de presion que se ponen en practica
en el transcurso de la investigacion parlamentaria. Se identificara primero a los grupos
de presion y, a partir de los testimonios de los actores, se realizara un andlisis sobre las
practicas concretas mediante las cuales se intentd presionar a los miembros de las
comisiones (tanto congresistas como equipo técnico). Un resultado de esta investigacion
es que la presion es ejercida principalmente por individuos que, en ciertos casos, pueden
establecer pequefias coaliciones ad hoc. No se advierte la presencia de grupos
especializados en cabildeo o en ejercer presion, y aunque eventualmente puedan haber
organizaciones de la sociedad civil (como el Instituto de Defensa Legal, ProEtica, el
Grupo de Trabajo contra la Corrupcion, entre otros) interesadas en los avances de las
investigaciones, no se ha detectado que hayan ejercido presion. Tampoco se ha
detectado presiones a través de personas dedicadas formal (es decir, inscritas en el

registro oficial de gestores de intereses) o informalmente al lobby.

No nos referimos aqui a acciones ilegales para alterar el curso de las
investigaciones, sino de practicas dentro de los marcos de accion posibles de individuos
e instituciones. Un aspecto final que se quiere destacar es el temor que se deriva de
presiones reales o imaginadas, pues permite explorar la subjetividad de los actores. En
muchos testimonios se evidencia el temor a que las personas investigadas tomen
represalias, lo cual puede llegar a influir en decisiones que se tomen al interior de la

comision.
5.1.Jerarquias y correlaciones de fuerzas

Se analizaran dos dimensiones de las tensiones de poderes: las correlaciones de

fuerzas de grupos (es decir, cudles son los grupos mas o menos estables que se
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enfrentan entre si en funcion de los intereses que cada uno defiende, y su fuerza
relativa); y las jerarquias para la gestion al interior de las comisiones. En el siguiente
cuadro se indica el grupo parlamentario de cada integrante de las comisiones analizadas
y la posicion que tuvo frente al informe final al interior de la comision (cual fue su

voto). Estos datos permiten una primera aproximacion a las correlaciones de fuerzas al

interior de las comisiones, que luego se complementara con los testimonios recogidos.

CUADRO 10: CORRELACIONES DE FUERZAS AL INTERIOR DE LAS
COMISIONES INVESTIGADORAS
Comision Integrantes Grupo Parlamentario Votacion del Informe Final
Ancash Mesias Guevara Accion Popular A favor
Juan Pari Dignidad y democracia A favor
Jesus Hurtado Fuerza Popular A favor
Mariano Portugal Union regional En contra (presenta informe
alternativo)
José Ledn Rivera Peru Posible En contra (suscribe informe
alternativo)
Luis Galarreta PPC-APP A favor
Enrique Wong Solidaridad Nacional A favor
Orellana Vicente Zeballos Solidaridad Nacional A favor
Teofilo Gamarra Gana Peru A favor
Héctor Becerril Fuerza Popular A favor
Luis Galarreta PPC — APP A favor
Victor Garcia B. Accion Popular A favor
Wauilian Monterola | Union Regional A favor
Tito Valle Pert Posible A favor
Lava Jato Juan Pari Dignidad y Democracia A favor
Luis Llatas GANA Pert En contra (suscribio informe
alternativo 1)
En contra (suscribio informe
Josué Gutiérrez GANA Pert alternativo 1)
En contra (suscribio informe
Modesto Julca Peru Posible alternativo 1)
Abstencion  (suscribié  informe
Karina Beteta Fuerza Popular alternativo 2)
Abstencion  (suscribié informe
Jesus Hurtado Fuerza Popular alternativo 2)
En contra (suscribio informe
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Mauricio Mulder Concertacion alternativo 2, luego retir6 su
Parlamentaria (APRA) firma)

Elaboracion propia. Fuente: Congreso de la Republica del Peru (s/f).

De las comisiones analizadas, fue la comision “Orellana” la que tuvo menos
tensiones internas, lo cual se refleja claramente en la votacion del informe final
(aprobado por unanimidad). De acuerdo a los testimonios recogidos, la falta de
consenso en la comision “Ancash” se debido a la decision de incorporar como
investigados a miembros del Ministerio Publico y el Poder Judicial. Los congresistas
que votaron en contra del informe al interior de la comision, se opusieron a esta medida
aparentemente por temor a represalias, ya que, como sefiald un informante, tenian
procesos judiciales abiertos. En el Pleno, José Ledn decidio cambiar su voto y ya no
respaldar dicho informe, mientras que Enrique Wong no asistio al debate (Congreso de
la Republica del Peru 2015a: 77-148). El argumento principal que utilizé el Congresista
Mariano Portugal al sustentar el Informe en minoria (Leon, Portugal y Wong 2015: 10)
fue que no se habia respetado el debido proceso, tal como se lee en su primera
conclusion:

Que, todo el proceso investigatorio realizado por la Comision
Investigadora es nulo, por haberse violado flagrantemente el debido

proceso y afectado los derechos humanos de las personas procesadas
(resaltado en el original).

Las correlaciones de fuerzas se evidencian al momento de las votaciones pero
también en el trabajo cotidiano de las comisiones. Ciertos mecanismos de presion que
se abordaran en este capitulo, al igual que determinados obstaculos sefialados en el
capitulo precedente, dan cuenta de las correlaciones al interior de las comisiones. Como
sefial6 un asesor en el caso “Ancash’:

...Ja diversidad de pareceres e intereses de los congresistas que
integraban la comision. Fue muy evidente observar quiénes querian que
avance la investigacion (...) y quiénes merodeaban la comision

simplemente, asistian a las sesiones en las que tenian un interés particular
o simplemente transmitian intereses de terceros (Testimonio de I8).
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En el caso de la comision “Lava Jato” se ven tres grupos en pugna: los
representantes de los gobiernos investigados (GANA Peru, Perti Posible y el APRA);
los fujimoristas que buscan que la comision no prospere para reinstalarla en el periodo
legislativo siguiente; y el presidente de la comision, ya distanciado de GANA Pert y sin
vinculacion con los temas investigados. Para la fecha en que se voto el informe dentro
de la comision (31 de mayo de 2016), el fujimorismo ya sabia que habia obtenido una
mayoria en el nuevo parlamento, por lo cual esperaban presidir una nueva comision
“Lava Jato”, situacion que de hecho ocurrié (El Comercio 2017). Un informante narra
de esta forma las posiciones de cada grupo:

En la bancada fujimorista dijeron “nosotros nos abstenemos porque
vamos a presentar un informe en minoria”, los otros: “no, porque esto no

esta probado, no estd probado, no estd probado”. En ese sentido se
pronunciaban tanto el APRA como los nacionalistas (Testimonio de 16).

Es interesante observar como las correlaciones de fuerzas en el parlamento no
son estaticas. No solo pueden variar a través del tiempo sino que se expresan de distinta
forma de acuerdo al espacio de interaccion y los intereses en juego. Es decir, dos
coaliciones enfrentadas en una comision pueden ser aliadas en otra. En la comision
“Lava Jato”, el APRA y GANA Perq, que tuvieron una rivalidad permanente a lo largo
del quinquenio, formaron una suerte de coalicion ad hoc y votaron juntos contra el
informe final del presidente: “era evidente que habia una cierta concertacion de
intereses entre ellos. Porque cuando se trataba, por decir, de tocar a los titulares, a los

jefes de Estado, ahi habia un blindaje, en todos de todos lados” (Testimonio de 16).

Otro aspecto relevante que se ha encontrado es la diferencia de poder entre el
presidente de la comision y los demas congresistas que la integran, asi como entre
dichos congresistas y el equipo técnico. Los presidentes cuentan con una serie de
prerrogativas formales y no formales que los demas congresistas no tienen, lo cual
genera una relacion de poder asimétrica entre pares. Como sefiald un asesor de
comision, la diferencia de poder era evidente. El presidente utilizaba su poder para
salvaguardar, a veces exageradamente, la reserva de la investigacion y, de esta manera,
tenia un control sobre la informacion y el curso de las indagaciones, en un ambiente en

el que prima la desconfianza:
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...me sorprendid el poder que tiene el presidente de la comision. Tanto
asi que puede tener para si algunos documentos y no repartirlos
oportunamente. Me sorprendié también la falta de firmeza en los
parlamentarios (...) Simplemente no los pedian [los documentos] o los
pedian, no se los entregaban, y ya no reclamaban. Entonces el Presidente
de la comision sacaba como mago en las sesiones algunos documentos
para sorpresa de los otros miembros de la comision (Testimonio de I8).

Esta asimetria de poder tiene como contraparte que ante errores o deficiencias de
la comision serd el presidente el que reciba las criticas y también quien esté mas
expuesto a ataques o amenazas. El equipo técnico también se encuentra expuesto, como
se vera mas adelante, mientras que los demas congresistas representan un sector medio
que es menos vulnerable que éste y que el Presidente. A continuacion se identificaran
los grupos de presion y los mecanismos que emplearon, y se abordard los temores que
han sentido los congresistas y los miembros del equipo técnico en el curso de su trabajo
fiscalizador, lo que abonara a observar con mayor nitidez algunas consecuencias de las

diferencias de poder al interior de las comisiones.
5.2.Grupos de presion

Para identificar los grupos de presion, entendidos como los grupos de interés de
buscaron influir en el curso de las investigaciones a través de diferentes acciones y
estrategias, se preguntd a los entrevistados acerca de la relacion de cada comision
analizada con diferentes actores y entidades del Estado. Ademas, se pidio identificar
aliados y adversarios de cada comision, y, a través de preguntas abiertas, su busco

identificar otros actores que hubieran buscado incidir en las investigaciones.

CUADRO 11: NIVEL DE INFLUENCIA DE LOS GRUPOS DE PRESION
SOBRE LAS COMISIONES INVESTIGADORAS
COMISIONES

GRUPOS DE PRESION Ancash Orellana Lava Jato
Ministerio Publico Alta Baja Baja
Poder Judicial Alta Baja Baja
Medios de comunicacion Media Baja Baja
Partidos politicos Baja Baja Media
Congresistas Media Baja Alta
Investigados Media Baja Media

Elaboracion propia. Fuente: entrevistas.

73



Como resultado se tuvo que muchos actores que inicialmente se considerd que
habian ejercido presion sobre la comision, tuvieron un papel poco relevante. Este es el
caso de los medios de comunicacion y los partidos politicos. El Cuadro 11 contiene una
apreciacion cualitativa, desde la percepcion de los propios actores, del grado de presion
que ejercieron los diferentes grupos sobre las comisiones investigadoras. Con respecto a
los medios de comunicacion, la opinion general de los entrevistados fue que
colaboraron con las investigaciones (asi sea por el interés de generar una noticia, como
sefalé un congresista) y no intentaron dirigir las mismas. Es mas, muchas de las
investigaciones parlamentarias se iniciaron tras denuncias periodisticas?:

...hay que reconocer que en estas investigaciones los medios de
comunicacion te daban mas o menos el toque inicial, pero siempre esta
version periodistica tiene que ser corroborada (...) Y probablemente la

mayoria de las investigaciones ha empezado asi, salia el titular y eso te
obligaba a actuar de inmediato (Testimonio de MC1).

Unicamente en el caso de la comision “Ancash”, un entrevistado hizo referencia
a ataques de la prensa, pero se trataba de pequefios diarios regionales vinculados a las
personas investigadas: “Si he tenido ataques feroces de cierta prensa huaracina y
chimbotana y también amenazas veladas a través de medios de comunicacion”
(Testimonio de PC2). Por ello se ha considerado que s6lo en este caso los medios de
comunicacion intentaron presionar —aunque como instrumento de los intereses de

determinados investigados—, pero con ataques que no tuvieron un impacto importante.

El caso de los partidos politicos es similar. Los parlamentarios son elegidos por
voto universal a través de partidos politicos que tienen un plan de gobierno,
lineamientos ideoldgicos, etc., lo cual deberia hacer medianamente previsible su
accionar. Sin embargo, la investigacion revela la primacia de las decisiones
individuales, de acciones que respondian a criterios e intereses particulares. La
excepcion en este caso es la comision “Lava Jato”, ya que al investigarse a tres
gobiernos con representacion parlamentaria, los partidos debieron ejercer una mayor

presion para que sus representantes en la comision sigan determinadas directivas.

2 Cabe preguntarse donde se originan estas denuncias. Aunque no corresponda profundizar en este
aspecto, existen elementos para suponer que muchas de estas denuncias periodisticas han sido entregadas
a la prensa por los propios congresistas, miembros del sistema de justicia o del sistema de defensa juridica
del Estado. Muchos periddicos no cuentan con unidades de investigacion y reproducen denuncias que
ciertos informantes les proporcionan. A manera de ejemplo, Victor Andrés Belaunde proporciono a la
prensa mucha de la informacion inicial de la presunta red delictiva de Rodolfo Orellana, que luego sirvid
de sustento para la creacion de una comision investigadora.
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Preguntado sobre si los partidos politicos cumplieron un rol durante las
investigaciones, el entrevistado PC2 respondio: "No, yo diria que mas que los partidos
politicos, las personas, las que integran los partidos politicos". Opinién similar tuvo
PC3: “...definitivamente [los congresistas] actuaban bajo intereses personales. (...) Este
es un foro politico y cada parlamentario tiene su propio interés y sus propios criterios”.
Otros entrevistados destacaron, inclusive, la falta de interés de los partidos:

...la verdad es que el interés de los partidos politicos de contribuir a una
investigacion, no, no. Yo no lo he sentido (...) normalmente tenias que

actuar tu, en salvaguarda de tu propio accionar como parlamentario
(Testimonio de MC1)

En el caso de la comision de Ancash no hubo problema (...) ni la
bancada sabia lo que tu estabas haciendo, porque era un tema que ellos ni
sabian como funcionaba, no tenia connotaciones nacionales (Testimonio
de MC3).

Pero en el caso de la comision “Lava Jato” la percepcion cambia:

Los integrantes de esta comision, yo tengo clarisimo, que cada uno
defendia sus intereses y eran los intereses de cada partido. Por ejemplo,
el partido de Toledo tenia un representante en la comision, el partido del
APRA tenia representante, el partido de Ollanta. Entonces ese fue el
impedimento (...) cada uno fue defensor de su partido, del lider, y para
mi desaparecidé la independencia de un investigador. Mas que todo
estaban diseflados, estaban guiados, para defender a la organizacion
politica a la que pertenecian (Testimonio de 19).

El caso del Ministerio Publico y el Poder Judicial es particular, ya que si bien se
han identificado una serie de tensiones entre estas entidades y el parlamento, su intento
de interferir en el quehacer de las comisiones parlamentarias se da en su condicion de
investigados. Es decir, miembros del sistema de justicia presionan en la medida en que
estaban siendo investigados. Por ello, esta presion es alta en la comision “Ancash”, mas

no en las otras dos comisiones.

La presion principal que se identifica en las entrevistas proviene de los
investigados y de los propios congresistas. Estos no constituyen un “grupo” en términos
estrictos, pues no estdn articulados para defender un interés comun, se trata de

individuos aislados defendiendo sus intereses. En el caso de los investigados, su
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capacidad de ejercer presion depende de su poder relativo frente a un congresista. En
esta relacion cobra relevancia el capital social de los investigados, mas especificamente,
si es que politicos o congresistas forman parte de sus redes personales. Otros aspectos
que evidencien poder, como el dinero, la funcién publica ocupada, el acceso a medios

de comunicacion, etc., también pueden ser relevantes.
5.3.Mecanismos de presion

Podemos establecer una distincion entre presiones de instituciones (entidades del
Estado, empresas o medios de comunicacion) y de personas especificas (investigados,
congresistas u otros). En el primer caso, estas no han sido significativas. Las entrevistas
no han revelado presiones especificas de entidades publicas o privadas. Salvo por la
decision colegiada de los jueces supremos de no asistir a las citaciones de la comision
“Ancash” (Testimonio de PC2), las presiones identificadas no provinieron del
Ministerio Publico o el Poder Judicial, sino de personas concretas que estaban siendo

investigadas.

Las presiones de la prensa no han sido muy relevantes en el caso de las
comisiones analizadas. Solo un miembro de la comision “Ancash” sefiald que algunos
medios de prensa regionales habian tenido publicaciones que buscaban desprestigiar a la
comision, pero sin mayor éxito. No obstante, una campafia de desprestigio o
desinformacioén de un medio de comunicacion si puede ser un mecanismo de presion
que busque debilitar a una comision (o a algunos de sus integrantes) o persuadir de que

no continte con las investigaciones.

Esta parte de la investigacion se centrara en las presiones ejercidas por personas
concretas. Se ha identificado diversos mecanismos de presion a partir de los testimonios
recogidos: a) recurrir a relaciones y contactos personales; b) intimidar al equipo técnico;
c) dirigir comunicaciones escritas; d) realizar amenazas directas; y e) exhibiciones
publicas de redes y poder. A continuacion se explicard cada uno y se dard ejemplos

tomados de los testimonios recogidos.

a) Recurrir a relaciones y contactos personales: las comisiones investigadoras
suelen investigar hechos vinculados a politicos que han ocupado funciones publicas. En
las tres comisiones analizadas (aunque en menor medida en la comision “Orellana”)
habia politicos involucrados, que podian ser parte de partidos politicos con

representacion parlamentaria o tener amistad con determinados congresistas. A través
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de estas relaciones podian transmitir mensajes o solicitar reuniones con miembros de las
comisiones investigadoras. Se trata de una forma de presion que podria encajar en una
definicion clasica de lobby. El entrevistado MC2 reveld que habia recibido presiones
por parte de “...amigos de investigados si, muchos amigos: académicos, amigos tuyos,
amigos del entorno, ex funcionarios. Ha habido muchos pedidos de reuniones, de
conversaciones”. Otro entrevistado sefialé que “[ha habido presiones] de personas que
de alguna manera tenian alguna vinculacion con algun politico y por ahi entiendo que
podria haberse producido alguna recomendacion...”. Al preguntarle a qué tipo de

recomendacion se referia, respondio: “Que no se le haga tantas preguntas”.

b) Intimidar al equipo técnico: se ha encontrado que algunos investigados
buscan identificar a los miembros del equipo técnico y comunicarse directamente con
ellos para persuadirlos de que son inocentes o exigir que no se les incluya en los
informes. Asimismo, identificarlos para realizar acciones intimidatorias contra ellos.
Los integrantes del equipo técnico son, de alguna manera, el eslabon mas débil de la
cadena. Como sefal6 un informante (I10): “un asesor no tiene la fuerza suficiente como
para denunciar presiones, suele tener las de perder”. Los miembros del equipo técnico
ocupan, en este sentido, el lugar del subalterno. Varios miembros de equipos técnicos
han afirmado haber recibido llamadas telefonicas de personas investigadas:

...me llamaba telefonicamente desde fuera del pais para intentar
persuadirme de que ¢l no tenia nada que ver (...) En el fondo eso era una

suerte de presion indirecta, porque lo que €l buscaba era que se le deje
fuera de la investigacion (Testimonio de 13).

...la accion de los investigados de la corrupcion no solamente se da a
nivel de los Congresistas, sino también de la gente que entra al equipo
técnico. En determinado momento me llamaron y me dijeron que se
deberia retirar la investigacion de [un organismo internacional].

Los asesores también pueden sentirse intimidados o presionados por los
investigados durante las sesiones de la comision. En muchas oportunidades, los asesores
asisten a las sesiones en las que se interroga a las personas investigadas, y este puede ser
un momento propicio para que estas los identifiquen y exhiban algun tipo de accion
intimidatoria contra ellos. En el siguiente testimonio, un asesor advirtié que uno de los
investigados queria averiguar su nombre, lo cual fue percibido como un mecanismo de
presion:
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Una presion que si he tenido ha sido el dia que se presenta Alan Garcia
ante la comision [Lava Jato]. (...) a mi me habian puesto para que,
digamos, apoyar un poco el tema de secretaria técnica y (...) lo que ve la
gente del equipo es que Veldsquez Quesquén senala para el lado en el
que estabamos los dos. La gente no sabia si es que me senalaba a mi o
sefialaba a la asesora (...) la cuestion es que el asesor [de Mauricio
Mulder] va y empieza a preguntarle a la gente cual es mi nombre”
(Testimonio de I1).

Un acto intimidatorio mas explicito se produjo en la comision “Ancash”, cuando
el Fiscal de la Nacion, Carlos Ramos Heredia, se enfrent6 al asesor principal, Ronald
Gamarra, y exigio su salida de la sesion. Gamarra es abogado, con trayectoria en la
lucha contra la corrupcion, y Heredia lo acusaba de ser su adversario y haberlo atacado
en alguna columna de opinion. Dos asesores que estuvieron presentes relataron lo
ocurrido:

Ramos Heredia asiste, pretende condicionar inclusive el funcionamiento
de la comision, porque €l dice que trae cosas muy importantes, pero que
no las puede decir mientras una persona se encuentra ahi (...) Y pide que
se retire [el asesor principal] Ronald Gamarra (...) O sea, el Ministerio

Publico trata de condicionar el funcionamiento de la comision y disponer
quiénes pueden ser asesores (Testimonio de 17).

Dijo que se retiraran los que no son parte de la comision. Lo dijo tres
veces y luego sefiala con nombre y apellido, “estoy hablando de Ronald
Gamarra”. Entonces los congresistas comenzaron a debatir y uno tras
otro empezaron a sefialar que lo importante era que se realizara la sesion
(Testimonio de I8).

Frente a esta exigencia del Fiscal de la Nacion, Gamarra solicita la palabra —
algo inusual, pues de acuerdo a la practica parlamentaria los asesores estan prohibidos
de intervenir en una sesion de parlamentarios— y renuncié. Entonces, “Guevara tuvo la
inteligencia de suspender, pedir que se retiren, se quedaban solos los congresistas (...)
[y] decidieron que Gamarra no se iba y que declare Ramos en la comision” (Testimonio
de 17). La intervencion de Gamarra en la sesion es la excepcion que confirma la regla y
respondid, como dijo un informante, a un “impromptus democratico” del presidente de
la comision, pues normalmente un miembro del equipo técnico no tiene la posibilidad

de responder a ese tipo de ataques.
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¢) Dirigir comunicaciones escritas: algunos investigados optan por enviar cartas

de forma reiterada, solicitando informacion o exigiendo que se les retire de alguna

indagacion. En algunos casos pueden ser cartas notariales o informes legales, que por su

frecuencia generan un efecto intimidatorio. Como parte de esta practica, que un

entrevistado llamo6 metaforicamente “empapelar”, se incluyen las acciones de amparo y
habeas corpus que se han presentado contra diferentes comisiones:

Ahi hay todo un problema, por qué, porque empiezan a llegar las

comunicaciones (...). La presion de [un congresista investigado],

directamente, fue empapelarnos... Desde que sali6 la noticia, empapelar,

empapelar, empapelar, pero claro, no diciendo “voy a irme a las

instancias judiciales”, no, pero si llegaban todos los documentos, decian

que no se podia, que no era (...) En el caso de [otro investigado], ellos si
empapelaron al estilo leguleyo (Testimonio de 11).

Varios congresistas en funciones, al ser requeridos por comisiones
investigadoras, han recurrido a esta practica. Incluso uno de ellos recurrié a un informe
de una comision ordinaria (de un periodo en el cual su grupo parlamentario tenia
mayoria en el Congreso) para sostener que, como congresista en funciones, no podia ser
investigado por una comision investigadora, lo cual no estd establecido en el

Reglamento del Congreso (Testimonio de I1).

d) Realizar amenazas directas: 1os congresistas tienen una serie de mecanismos
para denunciar publicamente una amenaza directa (acceso a medios de comunicacion,
conferencias de prensa, redes sociales, etc.), pero esto no impide que se produzca. Lo
que se ha observado es que estas pueden ocurrir entre pares o de parte de actores que
por su funciéon o posicion sienten que tienen igual o mas poder que los congresistas.
Este es el caso de la comision “Ancash”, en la que hubo discursos amenazantes de
jueces y fiscales que estaban siendo citados para declarar sobre presuntas
irregularidades. El Fiscal de la Nacion, Carlos Ramos Heredia, amenazé con denunciar
al presidente de la comision, Mesias Guevara, y lo hizo. Present6 una denuncia ante la

Comision de Etica pero esta fue rechazada (Hoyos 2014).

Algo similar ocurrié con el Juez Supremo, Javier Villa Stein, en uno de los
momentos mas algidos de confrontacion entre el Congreso y el Poder Judicial: en una
entrevista televisiva, sefiald que si lo obligaban a ir la comision (es decir, si era

conducido por la fuerza publica, ya que se negaba a asistir), guardaria silencio sobre los

79



temas investigados porque estos venian siendo materia de indagaciones en el Poder
Judicial, pero contaria muchas cosas sobre los miembros de la comision ante la prensa.
Cuando el periodista le pregunto si estaba lanzando una amenaza, Villa Stein respondio:
“yo nunca amenazo, yo actiio de frente” (Buenos Dias Peru 2015). Es probable que la

citacion del Congreso para declarar haya sido percibida por ambos como una amenaza.

e) Exhibiciones publicas de redes y poder: los investigados pueden buscar
intimidar a los miembros de una comisioén investigadora, dando muestras de tener
influencias o respaldo dentro o fuera del parlamento. Es usual que los lideres de los
partidos politicos que son citados al parlamento, acudan con varios abogados y con los
congresistas de su grupo parlamentario, como ha ocurrido en la comision “Lava Jato”,
pero también pueden ser funcionarios publicos ajenos al parlamento que acuden
acompafiados de congresistas en una clara muestra de que cuentan con su respaldo:

...habian entrevistados que de alguna manera iban acompaiiados de otros
congresistas que los respaldaban (...) y que impedian que se lleve a cabo

un buen interrogatorio. Interrumpian y hablaban cosas que no
correspondian (Testimonio de 14)

En una oportunidad un investigado [de la Fiscalia de la Nacion] llego
blanqueado por dos emblematicas congresistas del fujimorismo,
practicamente haciendo un acto de presion. Y, por otro lado también,
como te reitero, para amparar a ese mismo sefior, congresistas de mi
propia bancada me decian “(...) no te pelees con el poder” (Testimonio
de PC2).

CUADRO 12: MECANISMOS DE PRESION

Mecanismos de presion Situaciones concretas
identificados

A través de un amigo comun, el investigado

solicita una reunion con el congresista

Recurrir a relaciones y contactos A través de un amigo comun, el investigado envia
personales mensajes al congresista

El investigado recurre a contactos personales en

la prensa para atacar a la comision

El investigado realiza llamadas telefonicas u otras

comunicaciones a miembros del equipo técnico de

Intimidar al equipo técnico manera reiterada

Durante una sesion de la comision, el investigado

exhibe gestos o acciones amenazantes contra

miembros del equipo técnico

El investigado envia cartas notariales a los

miembros de la comision exigiendo que no se le

Realizar comunicaciones escritas investigue
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El investigado presenta informes legales de forma
reiterada exigiendo que no se le investigue

El investigado amenaza con denunciar
penalmente o ante la comision de ética a los
Amenazas directas miembros de la comision

El investigado amenaza con revelar informacion
comprometedora sobre miembros de la comision
El investigado acude a la comision acompafiado
de personas consideradas poderosas (politicos,
congresistas, etc.).

Exhibiciones publicas de redes y poder El investigado insinGia que tiene influencia en el
sistema de justicia

El investigado insinda que tiene acceso a
informacion que podria perjudicar a los miembros
de la comision

Elaboracion propia. Fuente: entrevistas.

5.4.Temores

La funcidn fiscalizadora no se efectiia sobre un espacio vacio, sino sobre actores
concretos que reaccionan ante las investigaciones. Por ello, es esperable que los
congresistas y profesionales que realizan las indagaciones tengan presente que pueden
recibir algln tipo de respuesta. Esto lleva en ocasiones a que los investigadores sientan
temor: la sensacion de que puedan recibir amenazas o ataques circula en el ambiente de
las comisiones, pero no se distribuye de una manera homogénea. Al preguntarle a un
congresista si temi6 represalias contra su persona, dijo que no, pero que si sintio
preocupacion por el presidente:

...mas que todo contra el presidente de la comision, quien era el que
conducia, dirigia, y era el que con el apoyo técnico de los profesionales y
especialistas, trabajaban para la comision. Era el que invitaba, el que

citaba, y el que proponia que determinadas personas pasen a la calidad de
investigados (Testimonio de MC4).

En efecto, los presidentes de comision manifestaron haber sentido temor o, al
menos, preocupacion por las acciones dirigidas en su contra por parte de los

3

investigados: “...segun me dicen, hasta mis teléfonos han sido chuponeados, hay
sospechas como te digo, que incluso gente de mi propio entorno se han prestado para
ese tema” (Testimonio de PC2). Otro presidente de comision, al preguntarle si habia
sentido temor en el transcurso de las investigaciones, respondio:

...definitivamente, soy humano como todos, tampoco puedo decir “soy
valiente” y me descuido. No, obviamente. Cada quien se propone, se auto
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propone sus propias normas de seguridad: no seguir la ruta de siempre;
corté el teléfono en interno; cambiaba el nimero de celular con cierta
frecuencia, previniendo cualquier circunstancia (Testimonio de PC3)

Sin embargo, son mas numerosos y directos los testimonios sobre temores entre
los miembros del equipo técnico. Muchos asesores manifestaron haber sentido que eran
victimas de seguimiento, que se escarbaba en su vida personal, que en cualquier

momento podia desatarse una campafia medidtica en su contra:

...siempre habia ese temor fundado de ser seguido o de ser visto por ahi,
o vigilado. Inclusive me acuerdo que a una de las personas que trabajan
con nosotros, periodista ella, inclusive averiguaron, seguian, llamaban a
su casa. Entonces, si, definitivamente que lo han hecho, han intentado de
todas maneras atemorizar (Testimonio de 13)

Esto generaba ansiedad, pues los asesores normalmente no son personas publicas
acostumbradas a lidiar con medios de comunicacion y les preocupa que se dafie su
imagen: “...temor si, porque nadie quiere verse involucrado. Afecta a las personas (...)
nadie quiere verse involucrado en un titular por informaciones falsas, afecta tu honor

(Testimonio de I5).

Dos testimonios dan cuenta de los temores que sienten los asesores y que estan
en funcion del poder que atribuyen a las personas investigadas. El primero fue brindado

por un asesor de la comision “Lava Jato” y el segundo, de la comision “Ancash’:

...yo si me he sentido un poco presionada casi al final, cuando asisti6 el
ex presidente Alan Garcia, porque habia cierto temor, porque uno no
podia acercarse ni al Presidente [de la comision] (...) por ciertas
represalias que puedan tomar (...) Eso fue el temor que hubo, no
solamente mio, era de todo el equipo técnico, todos estdbamos con ese
temor de que pudieran actuar en contra de nosotros y nuestros familiares
(Testimonio de 16).

En el caso de Ancash, César Alvarez habia manejado una organizacién
de sicarios. [Nolasco fue asesinado] y los testigos del atentado contra
Nolasco, también fueron eliminados. Entonces, evidentemente habia
temor dentro. No era cualquier investigacion, ese es otro factor. Esta no
es una investigacion académica, donde vas y con un microscopio
auscultas (...) Es una organizacion que esta funcionando y sobre la cual
ponen los o0jos y que puede reaccionar (Testimonio de 17)
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6. REFLEXIONES FINALES Y CONCLUSIONES

A partir del trabajo de campo y el analisis de informacion primaria y secundaria,
se han elaborado tres capitulos de resultados que responden a cada uno de los objetivos
de investigacion. Estos constituyen entradas diferentes para explorar la forma en que
operan las correlaciones de fuerzas, asi como los poderes formales y no formales. A
través de la investigacion sobre la forma en que se decide la composicion de las
comisiones investigadoras parlamentarias, los obstaculos que estas enfrentan y los
mecanismos de presion que ponen en practica los individuos y grupos interesados en
influir en su curso, se ha podido contrastar la hipotesis general. En este capitulo se
presentan tres conclusiones, cada una precedida de una sintesis de los resultados de

investigacion correspondientes y de una breve discusion teorica.
6.1.Espacios y poderes: la tension entre lo formal y no formal

Sintesis de resultados

Las comisiones investigadoras parlamentarias analizadas surgieron como
respuesta a denuncias periodisticas. Luego de aprobada su creacion se definid el criterio
de su composicion. El reglamento del Congreso proporciona dos opciones,
proporcionalidad o pluralidad, lo que permite a los grupos parlamentarios que tengan
mayoria hacer prevalecer sus intereses optando por el criterio que consideren mas
conveniente. El espacio en que se toman estas decisiones no siempre es el mismo. El
criterio de composicion de las comisiones “Ancash” y “Orellana” se decididé en un
espacio no formal, mientras que en la comision “Lava Jato” se dio en la Junta de
Portavoces. Sin embargo, aun en este caso, hubo cuestionamientos a los procedimientos

seguidos.

Algo similar ocurri6 al decidir los integrantes de las comisiones. El Reglamento
no establece criterios de seleccion, con lo cual podria designarse a cualquiera de los 130
congresistas, y solo contiene una recomendacion de que quien haya presentado una
mocion para crear una comision investigadora de preferencia no la integre, pero esta no
se cumpli6 en el caso de la comision “Orellana”. Los grupos parlamentarios suelen tener
reglamentos internos que podrian incluir criterios de designacion, pero ningin
entrevistado hizo referencia a estos. Ademas, no estd establecido en el Reglamento el
plazo entre la aprobacion de la comision investigadora y la designacion de sus

integrantes, con lo cual ésta tltima puede ser retrasada por acuerdos informales, como
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se ha visto en el caso “Lava Jato”. Por otro lado, hecho ajenos a la comision pueden
originar cambios en su composicion. Desde la renuncia de un integrante a su grupo
parlamentario, lo cual genera su salida inmediata de la comision, hasta desavenencias
internas (como parece haber ocurrido en la salida de Carmen Omonte de la comision
“Lava Jato”) o una denuncia a un integrante que ponga en entredicho su idoneidad como

fiscalizador.

La interaccion entre lo formal y lo informal, se observa también en la eleccion
de los presidentes de comision. En las sesiones de instalacion de las comisiones, se elige
a los miembros de la mesa directiva sobre una decision tomada previamente. Es decir, la
decision no se produce en un espacio formal (aunque se formalice en una sesion) y en
¢ésta intervienen las correlaciones de fuerzas, ciertos apoyos o acuerdos circunstanciales,
simpatias personales o hasta el desinterés de algunos de los miembros por presidir la

comision.

En el desarrollo de las investigaciones parlamentarias se presentan una serie de
obstaculos. Muchas veces las investigaciones no estan debidamente acotadas ni se
plantean temas que se puedan abordar en los plazos establecidos. El tiempo es una
variable que siempre estd presente y es utilizada de multiples formas en el transcurso de
las comisiones. Ademas, los congresistas, en especial los presidentes de comision, no
tienen una dedicacion exclusiva. El inicio de las labores de las comisiones suele
retrasarse por ciertos tramites burocraticos: contar con una oficina equipada, contratar al
equipo técnico, etc. El tiempo que toman estos tramites suelen variar de una comision a
otra, lo cual despierta suspicacias entre los miembros. Otro elemento que puede generar
retrasos en la comision es la accion de los miembros de la comision, por ejemplo, la
concertacion en espacios informales entre varios integrantes para no asistir a la
comision, de manera que ésta no pueda sesionar. Estos son acuerdos o decisiones que,
en la medida en que respondan a intereses no declarados, no se pueden tomar en
espacios formales. Las decisiones en espacios formales e informales necesariamente se

entrecruzan y son parte de la gestion de la comision y de sus resultados.

Muchos obstaculos se relacionan a la forma en que lo formal y lo informal
interviene en las decisiones, acciones u omisiones, acuerdos, etc. En las entrevistas se
ha recogido casos en los que las entidades retrasan la entrega de informacion, o la

entregan incompleta o sin el debido procesamiento. Incluso hay pedidos de informacion
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que no llegan a ser respondidos, lo que muestra la precariedad institucional en el Estado
y la falta de capacidad del Congreso de hacer cumplir la ley. Todo esto genera la
sensacion de que hay diferentes actores que “juegan” con el tiempo de las comisiones,
lo que, a su vez, da cuenta de un cierto margen de accion en el marco del propio disefio

institucional.

Finalmente, se evidencia una serie de intereses en pugna en torno a las
comisiones investigadoras: de los congresistas, los investigados, los partidos politicos,
el Poder Ejecutivo y el Poder Judicial, principalmente. Todos estos actores despliegan
acciones que tensan los marcos institucionales. Algunos poderes formales, como los
partidos politicos, tienen una intervencion casi irrelevante, mientras que los poderes
informales, como el que pueden tener ciertos investigados, tienen un mayor margen de

accion.

Discusidn teodrica

En torno a las comisiones se observan poderes formales y poderes facticos. Los
primeros estan dados por el propio reglamento: hay una diferencia entre los congresistas
y los miembros del equipo técnico, pero también entre el presidente de la comision y los
demas integrantes. El presidente tiene competencias formales especificas que le otorgan
un poder adicional, pero en la propia practica este poder puede ser aun mayor. Los
actores, ajenos a la comision, que intervienen buscando presionar o interferir en el curso
de las investigaciones también tienen diferentes niveles de poder. Este poder proviene
principalmente de la capacidad que tenga un actor de generar determinados efectos en

las comisiones a partir de sus redes personales o su capital social (Bourdeau 2000).

En otros casos, se observan poderes facticos que no despliegan estrategias
autonomas sino que son utilitarios. Este es el caso de los medios de comunicacion, que
no intervienen defendiendo intereses propios, sino como instrumentos de otros
intereses. Por ejemplo, de las entrevistas realizadas se evidencia el uso que el presidente
regional de Ancash le dio a ciertos medios de comunicacion para atacar al presidente de

la comision que lo estaba investigando.

El partido politico, que debiera ser un poder formal con participacion en las
comisiones investigadoras, a través del representante que ha designado ante esta, esta
practicamente ausente. Si, como sostiene Cotta (1995), el atributo politicamente mas

significativo del Parlamento es su caracter representativo y su legitimacion se basa en el
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vinculo orgénico con la ciudadania politica, cabe preguntarse qué ocurre en un contexto
de partidos politicos débiles y poco institucionalizados. En la medida en que los
congresistas son elegidos en elecciones universales a través de un partido politico y
participan en el Parlamento al interior del grupo parlamentario de dicho partido, se
esperaria que estos tengan mayor presencia en las decisiones de sus integrantes. Lo que
se tiene, por el contrario, es un conjunto de individuos que toma sus propias decisiones.
No obstante, el Reglamento del Congreso establece que parte de las atribuciones del

congresista estan en funcién a su pertenencia a un grupo parlamentario.

Lo que esto evidencia es que investigar el funcionamiento real de una institucion
como el Parlamento, exige prestar una creciente atencion a las dindmicas y practicas
informales. Esto supone superar enfoques que mantienen influencia en el derecho y en
las ciencias politicas, como el positivismo juridico de Kelsen (2005), que ve al Estado
como un mero ordenamiento juridico, siendo irrelevante cualquier analisis que no se

base en el derecho.
Conclusién 1

A partir de los datos de campo es posible afirmar que en las comisiones
investigadoras parlamentarias seleccionadas ha existido una interaccion y tension
constate entre lo formal y lo no formal. Algunas decisiones se tomaron en espacios
formales y siguiendo los procedimientos reglamentarios, mientras que muchas otras no.
Los espacios informales de decision jugaron un rol importante en la dinamica
parlamentaria y la norma (el reglamento) fue interpretada o incluso puesta en suspenso
cuando una determinada correlacion de fuerzas lo permiti6. Asimismo, los poderes
formales convivieron con los poderes informales o facticos, tal como se evidencia en
muchos de los obsticulos que afrontaron las comisiones, y en la presion que

determinados individuos, valiéndose de su capital social, ejercieron sobre éstas.
6.2.La preeminencia de la accién individual y la “soledad” del presidente

Sintesis de resultados

Un aspecto relevante con respecto a la correlacion de fuerzas al interior de las
comisiones investigadoras, es la asimetria de poder en favor del presidente, lo cual tiene
diversas consecuencias: que este tenga un mayor margen de accion y decision en la

gestion de la comision, asi como, en cierta forma, el monopolio de la informacion; pero
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también que asuma la responsabilidad por los aciertos y fracasos de la comision, y que
esté mas expuesto a amenazas o represalias y, por ello, que sea mas proclive a sentir
temor. Dentro de la jerarquia de poder, el ultimo lugar corresponde a los equipos
técnicos, que estan impedidos de intervenir en las sesiones aun cuando su labor haya
sido cuestionada por los congresistas o por los investigados. La intervencion de un
asesor luego de ser atacado durante una sesion de la comision “Ancash”, constituye una
excepcion que no se ha repetido durante el periodo 2011-2016. A consecuencia de esta
condicion de subalternidad, los integrantes de los equipos técnicos pueden sentirse mas

vulnerables a amenazas o represalias.

Sin embargo, esta asimetria de poder puede ser cuestionada al momento de las
votaciones. Las posibilidades que tiene el presidente en la conduccion de la comisiéon no
le garantizan tener mayoria ni aprobar sus informes. El presidente debe garantizar una
correlacion de fuerzas favorable en cada decision que se someta a votacion. Al respecto,
la comision “Orellana” es un ejemplo de una correlacion favorable al presidente,
mientras que la comision “Lava Jato” constituye el ejemplo opuesto. El presidente de
esta ultima tuvo que afrontar la accion de coaliciones ad hoc que evitaron la aprobacion

de su informe final.

Contrariamente a lo que podria ocurrir en otras instancias del parlamento, en las
comisiones investigadoras las presiones identificadas provienen de individuos y no de
grupos. Puede tratarse de acciones desplegadas por individuos que estan siendo
investigados como también de pequefias coaliciones ad hoc, conformadas con un interés
especifico y sin expectativas de perdurar mas alla del tiempo de la investigacion
parlamentaria. Un aspecto importante que revela la investigacion es que los medios de
comunicacion y los partidos politicos tuvieron muy poca influencia sobre la gestion y
las decisiones de las comisiones. Los medios tuvieron un papel importante en un
momento inicial difundiendo denuncias y contribuyendo a generar la necesidad de que
se realicen indagaciones politicas y judiciales, pero luego su accion se centrd en dar a
conocer los avances de las investigaciones mas no en intentar influir sobre éstas. En el
caso de los partidos politicos, se revela una ausencia casi total que posibilita la
preponderancia de la actuacion individual. Esto ocurre por la debilidad y poca
institucionalidad de los partidos, al punto de no llegar a ser instancias de direccion de la
accion politica. En los casos “Ancash” y “Orellana” se evidencia el desinterés de los

partidos en los temas investigados, pero esto cambia cuando las indagaciones giran en
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torno a militantes destacados de un partido o a la gestion de un gobierno con
representacion parlamentaria. El caso “Lava Jato” da cuenta de una mayor presencia de

los partidos como grupos de presion.

La primacia de la accion individual frente a la ausencia del partido y la debilidad
institucional del parlamento, tienen entre sus consecuencias, que el presidente de
comision sienta que se afronta su tarea solo. La “soledad” del presidente es un hecho
que se repite en las comisiones analizadas: este siente que no cuenta con apoyo ni
respaldo de su partido o su grupo parlamentario. Los demas integrantes estan en una
situacion similar, por tanto su accionar en torno a las comisiones se rige bajo criterios
individuales, pero estos no asumen las responsabilidades de la gestion de la comision de
igual manera que el presidente. Todo esto tiene correspondencia con la distribucion

desigual del poder al interior de la comision.

En las acciones destinadas a ejercer presion sobre las tres instancias de las
comisiones (presidente, integrantes y equipo técnico), se observa también la interaccion
entre lo formal y lo informal. La capacidad de presion depende del poder relativo del
individuo (normalmente una persona investigada) y de su capital social, es decir, de las
redes personales que pueda utilizar para influir en los congresistas investigadores. Las
formas de presionar identificadas consisten en recurrir a relaciones y contactos
personales, intimidar al equipo técnico de manera que omita cierta informacion o ciertos
nombres, dirigir comunicaciones escritas a la comision de forma reiterada (lo cual
puede percibirse como una forma de intimidar), realizar amenazas directas a los
congresistas 0 a los miembros del equipo técnico, y realizar exhibiciones publicas de
redes y poder. Se trata de mecanismos que no siendo ilegales, no siguen en todos los

casos canales formales o institucionales.

Discusidn tedrica

La preeminencia de la accion individual que se observa en la investigacion
empirica da pie a una discusion sobre la relacion entre el individuo y el grupo, y la
agencia y la estructura. En el caso de las comisiones investigadoras, se evidencia la
ausencia de accion colectiva, tanto en aquella que podria ser ejercida por el partido
politico como la que podrian ejercer grupos de cabildeo o presion. A diferencia de las

investigaciones de McFarland (1987) en el parlamento norteamericano, en los casos

88



analizados no se observan organizaciones dedicadas al cabildeo. Las comisiones

investigadoras parecen no ser el espacio para estos grupos.

Estamos, entonces, ante individuos que ejercen poder y lo hacen con los
instrumentos que estan a su alcance o, siguiendo a Foucault (2001), a partir de un
campo de posibilidades dispares. En ocasiones pueden ceiiirse al reglamento cuando se
adecua a sus intereses, otras veces a la “practica parlamentaria” (con lo imprecisa o
ambigua que puede ser esta referencia) y otras simplemente a la mayoria. También

puede haber, por supuesto, desinterés en ejercer el poder.

Las instituciones, entendidas como tipificaciones reciprocas (Berger y
Luckmann 2003), comprenden una serie de roles que son ejercidos por individuos. Al
ejercerlos ponen en marcha su agencia, al interior de ciertas estructuras —entendidas
como reglas y recursos, a la vez coercitivos y permisivos (Giddens 1987) —, que a la
vez que producen al sujeto son condiciéon de posibilidad de un poder que puede
desbordarlas (Butler 2007). El amplio margen de accion que tienen los congresistas en
las comisiones investigadoras, demuestran la distancia entre el Parlamento y las

Instituciones Totales que estudia Goffman (1973).

La débil institucionalidad del Parlamento puede hacer innecesaria, en ciertos
casos, la existencia de grupos profesionales de cabildeo, pues tiene como consecuencia
que existan mas espacios informales en los cuales el investigado puede tomar contacto,
directamente o a través de sus redes personales, con los congresistas que integran las
comisiones. La ausencia de los partidos, si los entendemos en su rol de vinculo organico
entre la ciudadania y el parlamento (Cotta 1995), contribuye al debilitamiento de este
ultimo, pero también reduce los constrefiimientos sobre la accion individual,

otorgandole, en consecuencia, un mayor margen.

A partir de lo expuesto, se puede plantear una critica a ciertos enfoques que
otorgan demasiada relevancia a las instituciones frente al rol de los individuos. Para
North (1995), las instituciones pautan la accion de los individuos a través de normas
formales e informales. Si esto asi, se presenta una dificultad para explicar el cambio
social. La respuesta de North fue que los individuos conforman grupos (organizaciones)
para moverse al interior de un determinado marco institucional pero también influyen en
¢éste y pueden transformarlo. Es decir, los cambios se producen por la accion al interior

de los marcos institucionales. Uno de los problemas de este enfoque es que presta poca
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atencion a los poderes reales y a las correlaciones de fuerzas. El que esta investigacion
haya partido de la experiencia concreta de los individuos ha permitido conocer muchas
caracteristicas de las comisiones investigadoras (y del propio Parlamento), que quizas

no se hubieran evidenciado desde una aproximacion institucionalista.
Conclusion 2

La informacion obtenida permite afirmar que en las comisiones investigadoras
parlamentarias hubo una preeminencia de la accion individual. Los partidos politicos
estuvieron ausentes y solo se convirtieron en actores relevantes cuando sus lideres
fueron investigados, lo cual dio mayor margen a la accion individual pero también
influyd en la “soledad” de los presidentes de comision. Asimismo, la presion ejercida
sobre las comisiones provino principalmente de individuos y no de grupos de presion.
Los medios de comunicacion que buscaron interferir en la labor de las comisiones no lo
hicieron en defensa de sus propios intereses, sino que fueron instrumentos de intereses

particulares.
6.3.Los limites de la accion racional

Sintesis de resultados

En la presente investigacion, se observa que las decisiones basadas en el calculo
politico son la excepcion y no la regla, y que en el transcurso de la actividad de las
comisiones prima la contingencia e intervienen una serie de factores, como las simpatias
personales, los afectos, los temores, que provienen de un sustrato que podriamos llamar

no-racional.

Las explicaciones de los entrevistados sobre los motivos de su designacion como
miembros de las comisiones investigadoras se basan, en gran medida, en suposiciones o
reflexiones a posteriori. Algo similar ocurre en el caso de los presidentes de comision:
estos infieren cuales pudieron haber sido los motivos de su eleccion, pero se evidencia
la ausencia de un intercambio de argumentos en los espacios formales del parlamento.
Por supuesto, todas las decisiones se han basado en ciertos criterios, pero dificilmente

pueden reducirse a calculos racionales.

Cuando interviene el partido politico —que, como hemos visto, se activa
solamente cuando es necesario proteger a su lider—, las racionalidades colectivas

pueden colisionar con las individuales. La comision “Lava Jato” revela situaciones en
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las cuales el partido exige ciertas conductas de sus representantes, contando con el
poder, a través del control del grupo parlamentario, de condicionarlas a futuras
sanciones (el retiro de la comision, en este caso, pero podria ser incluso la separacion
del grupo con la pérdida de derechos a la que esta conlleva). Los actores que se mueven
en el Parlamento en base al calculo politico “racional”, suelen ser aquellos con mayor
experiencia, que conocen mejor las posibilidades formales e informales de accion dentro

de la institucion, y que tienen o esperan construir una carrera politica.

La accion racional puede minarse por ciertos temores que enfrentan los
miembros de las comisiones investigadoras, conscientes de que su funcion puede dar
lugar a represalias. Todos los entrevistados que fueron parte de comisiones
investigadoras sefialan haber sentido cierto temor en algin momento; sin embargo, éste
no se distribuye de manera homogénea: suele ser mayor entre los miembros del equipo
técnico, que se sienten desprotegidos y mas vulnerables, y entre los presidentes de
comision, en la medida en que personifican a la comision. Los integrantes tienen
presente que las personas investigadas pueden desplegar diferentes acciones para
defenderse y les atribuyen, de manera mas o menos consciente, diferentes grados de
poder. Es decir, hay cierta evaluacion (no necesaria ni exclusivamente racional) de la
capacidad de reaccion de cada investigado, lo cual incide en la magnitud del temor que

se tiene a recibir amenazas o represalias.

Discusidn teodrica

La forma en la que hemos visto que se toman las decisiones y se establecen los
acuerdos en torno a la creacion y funcionamiento de las comisiones investigadoras
parlamentarias, plantea una discusion con ciertos enfoques dominantes en disciplinas
como la economia y las ciencias politicas. En particular, con la teoria de la eleccion
racional, segin la cual la racionalidad es una caracteristica formal de las acciones
individuales. Elster identifica una teoria “delgada” y una “amplia” de la eleccion
racional (el autor emplea los términos thin y broad). En la primera, lo que importa es la
consistencia de la accion con un sistema de creencias, un sistema de deseos, y entre
creencias y deseos. En la segunda, se requiere que las creencias y los deseos sean
racionales en una manera mas sustantiva. Es decir, que las creencias se basen en la
evidencia disponible y sean producto de un juicio, y que los deseos estén basados en la

autonomia (Elster 1983).
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Elster identifica una serie de dificultades con ambas aproximaciones: ;coémo
calificar a las creencias y los deseos de racionales? Si esto depende de un criterio de
“verdad”, se podria sefialar que una creencia puede ser verdad y no racional, o racional
y no verdad. Por otro lado, ;cudnta evidencia (o informacion) se requiere para tomar
una decision racional? Hay muchos casos en los que la racionalidad no puede hacer mas
que excluir alternativas, pero no proveer una guia para elegir entre las opciones
disponibles. ;Qué papel juegan los afectos, los deseos inconscientes o las ilusiones?
(Qué papel juegan las limitaciones sociales, producto de determinadas configuraciones
de poder, o de otra indole? Para Elster (1983), las creencias irracionales, la ideologia y

algunas causalidades irracionales pueden minar el proceso mental racional.

Otras dificultades se presentan cuando la teoria aborda la relacién entre
racionalidad individual y racionalidad colectiva. Siguiendo a Elster (1983), una teoria
“amplia” prestaria atencion a la capacidad del sistema social o de los mecanismos de
decision colectiva para alinear las preferencias individuales en una nocion amplia de
racionalidad individual. ;La accion de una colectividad, para ser racional, tiene que
coincidir con las racionalidades de los individuos que la integran? ;Qué ocurre cuando
hay limitaciones o constrefiimientos (o, puesto en otros términos, fiterzas) que llevan al

individuo a tomar decisiones contrarias a sus propios deseos o intereses?

Llevado al terreno politico, otra fuente de cuestionamientos a los enfoques
racionalistas proviene de los tedricos de la hegemonia. Mouffe (2005) cuestiona
aquellas formas de entender la democracia como la realizacion de un “consenso
racional”. Critica a Rawls y a Habermas, que proponen establecer procedimientos
deliberativos adecuados para solucionar los problemas que afrontan las democracias
modernas. La respuesta de Mouffe es que el consenso es inaccesible y se requiere una
aproximacion no-racionalista a la teoria politica, ya que “un enfoque racionalista esta
obligado a permanecer ciego a lo ‘politico’ en su dimension de antagonismo” (2005: 11;

original en inglés).

El Parlamento es una institucion que provee cierto “espacio simbolico
compartido” a los actores para que confronten ideas, intereses, posiciones, etc., como
adversarios. Pero esta caracteristica no elimina la division ni el conflicto, ni lo
contingente y temporal de los equilibrios que alli se logran. Que la comision “Lava

Jato” no haya logrado aprobar su informe final no se debid a una ausencia de
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argumentacion racional por parte del presidente. Incluso se podria cuestionar que el
problema fue que primo la racionalidad individual de los miembros que defendian sus
intereses (diferentes a los del presidente), pues la intervencion del partido politico
(practicamente ausente en las otras dos comisiones analizadas), introduce un
constrefiimiento adicional al individuo y le impone una cierta racionalidad colectiva que
puede ir contra de sus creencias o deseos individuales: sin duda la decision de los
partidos politicos de defender incondicionalmente a sus lideres que venian siendo
investigados por la comision, le generaba mas rechazo que rédito politico al congresista
que debia obedecer directivas. Ademas, como muestra también este ejemplo, el grupo
parlamentario (o el partido a través de este) tiene el poder (reglamentario o formal) de

retirar de la comision al integrante que desacate una decision colectiva.
Conclusion 3

La informacion recogida en la presente investigacion evidencia la existencia de
una interaccion permanente entre lo racional y lo no-racional en las decisiones y
acuerdos en torno a la creacion y funcionamiento de las comisiones investigadoras
parlamentarias. La debilidad institucional del Parlamento y la desigual distribucion del
poder entre los miembros de las comisiones, por consideraciones formales y no
formales, contribuyen a que emerjan con mayor facilidad impulsos, pasiones y temores,
como motores de la accion. Asimismo, la intervencion excepcional del partido politico

genera escenarios en los que la racionalidad colectiva colisiona con la individual.
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