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RESUMEN EJECUTIVO

Se resumen a continuacion los hallazgos de la evaluacion externa del proyecto “Fortaleci-
miento del desempeno de las funciones representativa, legislativa y de control del Congreso
de la Republica de Perd” que, con el apoyo financiero de la Agencia Espanola de Cooperacion
Internacional para el Desarrollo [AECID], se inici6 en abril del 2007 y cuya finalizacion esta
prevista para Junio 2012.

CARACTERISTICAS DE LA EVALUACION

La evaluacion, llevada a cabo entre Enero y Marzo de 2012, comprendié el examen analitico
de la pertinencia, eficacia, eficiencia, apropiacion y sostenibilidad de la intervencion. Aten-
diendo los compromisos de la Declaracion de Paris de 2005, se analizd también la alineacion
a las politicas nacionales y prioridades del Congreso de la Republica, la armonizacion con
proyectos de otras agencias de cooperacién internacional, y la gestidn orientada a resulta-
dos.

Los objetivos de la evaluacién han sido:

1. Valorar el cumplimiento de los resultados y objetivos planteados en los proyectos
e iniciativas.

2. Extraer lecciones aprendidas de posible replicabilidad en futuras intervenciones.

3. Fomentar la transparencia y la mutua rendicion de cuentas.

Para su realizacion se combind analisis de gabinete con entrevistas a gestores de la inicia-
tiva, conductores del proyecto, participantes en la planificacion o presentacidn de propues-
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tas, poblacion beneficiaria directa de las actividades y productos del proyecto e informantes
clave. Como limitantes se encontraron: la carencia de una linea de base, la extension del
plazo de culminacion del proyecto a junio del presente ano, la dificultad de ubicar a ex con-
gresistas, ex asesores y personal del Servicio Parlamentario, en este ultimo caso debido a
que el levantamiento de la informacidn para la evaluacion coincidié con un periodo de receso
parlamentario.

ALCANCES DEL PROYECTO EVALUADO

El objetivo general del proyecto fue “Impulsar la gobernabilidad democratica y la participa-
cion social” y su objetivo especifico: “Fortalecer el desempefo de las funciones representa-
tiva, legislativa y de control politico del Congreso de la Republica del Perud”. Los resultados
esperados fueron:

Fortalecido el Funcionamiento de los Grupos Parlamentarios
Mejorado el Funcionamiento de las Comisiones

Impulsada la funcidn representativa de los y las congresistas
Fortalecida la capacidad de comunicacién y difusion del Congreso
Fortalecido el Foro Agenda Legislativa

AR

El proyecto fue disenado en un contexto de inicio de un nuevo Congreso, en que primaban
las expectativas sobre el interés de los y las congresistas en promover una mejoria en la
representacion, fortalecer las capacidades de las Comisiones e impulsar espacios de con-
certacion con la sociedad civil, asi como sobre la mejora del funcionamiento de los grupos
parlamentarios, al haberse aprobado en fechas recientes una reforma estatutaria. Pero el
Parlamento recién electo estaba conformado mayoritariamente por nuevos Congresistas y
dichas expectativas demostraron ser infundadas.

GESTION Y ADMINISTRACION DEL PROYECTO

La administracion del proyecto, bajo la modalidad de ejecucion directa a cargo del FONCHIP,
se considera adecuada dadas las limitaciones que exhiben los procedimientos administrati-
vos vigentes en el Congreso, donde los procesos de contratacion no tienen canales claros, el
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manual de procesos esta desactualizado y los instrumentos de gestion no reflejan la estruc-
tura con la que opera en realidad.

La gestion del proyecto ha transitado por dos etapas claramente diferenciadas. Durante la
primera, abril de 2007 a octubre de 2009, la conduccion del proyecto estuvo a cargo de la
Oficina de Cooperacion Internacional del Congreso (OCI) y la ejecucién fue lenta y con sig-
nificativas deficiencias, explicables por la complejidad que reviste la toma de decisiones y su
permanencia en el tiempo en el caso del Congreso y por las presiones de los congresistas
para que apoyen sus iniciativas individuales. En Julio de 2009, luego de una reunién de Ba-
lance de Medio Término en que se evidencio que la ejecucidn era apenas de 21.8%, se optd
por la Co-Direccion, se contraté a una Co Directora que comparte la direccion del proyecto
con el jefe de la OCl y se adoptd el enfoque de gestion orientada a resultados. Ello permitié
acelerar la ejecucidn y lograr productos que mejoraran las oportunidades de contribuir a los

resultados.

PERTINENCIA DEL PROYECTO

Se ha constatado la armonia del proyecto con los objetivos establecidos en el Acuerdo Na-
cional suscrito en 2002, que refieren al fortalecimiento de la democracia y del estado de
derecho, y con las prioridades establecidas en el Plan Estratégico del Congreso 2002-2006
(vigente en la etapa de identificacion y disefo del proyecto).

El Documento del Proyecto (PRODOC] identifica los principales problemas del Congreso Pe-
ruano en cuanto a su funcionamiento y es a este nivel que se situa el proyecto. ELl PRODOC
menciona también otro nivel de dificultades en el Congreso, que son propiamente las cau-
sas de fondo de sus problemas de operacion, como la debilidad del sistema de partidos, los
efectos del voto preferencial, la carencia de directivas partidarias claras y de disciplina par-

tidaria. Por su complejidad y por su naturaleza politica, la solucion de éstas corresponde a
procesos de mas largo plazo y trasciende las posibilidades de los proyectos de cooperacion.

La participacién de funcionarios/as del Servicio Parlamentario (SP) y autoridades de la Or-
ganizacion Parlamentaria (OP) en la etapa de consultas y disefo del proyecto fue, segin los
testimonios recogidos, significativa. No obstante, debido a la escasa institucionalizacion de
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los partidos, para la implementacion del proyecto no se consiguio el respaldo politico que se
requeria para brindar una asistencia efectiva a los procesos de modernizacién del Congreso.

De otro lado, ponderar la viabilidad politica y la potencial eficacia de las acciones contempla-
das por el proyecto requeria un analisis mas fino de las formas de funcionamiento reales, los
incentivos politicos predominantes que influyen en las decisiones de los y las Congresistas
y el tipo de relaciones prevalecientes entre la Organizacién Parlamentaria (Congresistas) y
el Servicio Parlamentario (funcionariado, profesionales y personal administrativo). Como se
detalla en el informe de evaluacién, la institucidn no cuenta con un Estatuto Parlamentario ni
con un sistema de carrera basado en la meritocracia, y, entre 2006 y 2011, no ha contado con
un Plan Estratégico aprobado ni con Agendas Legislativas anuales, quedando las prioridades
institucionales libradas a la correlacion de fuerzas existente al inicio de cada Mesa Directiva,
cuya renovacion es anual y en un periodo que no coincide con el ejercicio de planificacion y
ejecucion presupuestal de los proyectos.

Las insuficiencias en el analisis de las caracteristicas y complejidades del Congreso han
afectado negativamente la eficiencia, eficacia, apropiacién y sostenibilidad del proyecto.
Tampoco se indagd a fondo, durante la formulacidn del proyecto, sobre los avances realesy
dificultades enfrentadas por otros proyectos de la cooperacion en apoyo al Congreso.

El PRODOC exhibe algunas debilidades adicionales: los resultados esperados se expresan
en términos demasiado amplios, al punto que mas que complementario a los esfuerzos que
debia hacer el Congreso con sus recursos, el proyecto practicamente se adjudicé la propues-
ta de reforma del Congreso en su conjunto. Las actividades propuestas no estan enmarcadas
en una estrategia orientada a potenciar los efectos positivos de los avances y neutralizar las
fuerzas en contray la inercia que suele atentar contra los procesos de cambio. Ello, aunado
a la distancia entre los resultados esperados y las actividades propuestas, permite afirmar
que ni aun cumpliéndose todas las actividades programadas se hubiera podido garantizar el
logro de los resultados esperados. Los indicadores del proyecto también muestran debilida-
des: algunos adolecen problemas de atribucion [no guardan correspondencia con las posibi-
lidades de un proyecto), otros son poco adecuados para medir el avance hacia los resultados
o no son verificables. Tampoco se plantearon en el PRODOC metas cuantificables. Todo ello,
sumado a que no se recogio una linea de base al inicio de la intervencidn ni se implemento
un sistema de monitoreo, afecta severamente a la evaluabilidad del proyecto.



Proyecto Fortalecimiento del Desempefio de las Funciones Representativa, Legislativa y de Control del Congreso de la Republica del Perd | 11 @

EFICACIA DE LA INTERVENCION

El examen del cumplimiento del propdsito: “Fortalecer el desempefio de las funciones re-
presentativa, legislativa y de control politico del Congreso de la Republica del Perd” no ha
sido posible en razén a su formulacién demasiado amplia y genérica. De otra parte, puesto
que la mayor parte del gasto se ha ejecutado entre el seqgundo semestre del 2010y el 2011,
el periodo transcurrido es demasiado breve para lograr efectos perceptibles. Estas limita-
ciones afectan también el examen de la eficacia en el logro de los 5 resultados esperados,
igualmente demasiado amplios y no atribuibles a un proyecto de cooperacion.

La evaluacion incluy6 un analisis del tipo de actividades y productos que se llevaron a cabo
en el marco de cada resultado.

En el marco del Resultado 1, Fortalecido el Funcionamiento de los Grupos Parlamentarios,
dado el desinterés mostrado por los grupos parlamentarios en la primera etapa del pro-
yecto se hizo muy poco. En la segunda etapa se optd por apoyar iniciativas de utilidad para
diversas areas del SP y OP, entre ellas, la adquisicién de un software, un metabuscador y
un servicio de informacion juridica que facilita el analisis de legislacion comparada. Los tres
casos mencionados aportan tanto al trabajo de los Grupos Parlamentarios como al de las
Comisiones.

En relacién al resultado 2, Mejorado el funcionamiento de las Comisiones, en la primera
etapa del proyecto se apoyaron pasantiasy cursos, en la seqgunda etapa se apoy6 algunas de
estas actividades que ya estaban convenidas cuando se produjo el cambio de modalidad de
gestidn, pero se dio prioridad a productos de clara utilidad para el logro del resultado, tales
como el Manual de Técnicas Legislativas y otros mas recientes como el Manual Metodoldgi-
co de Investigacidn o sistemas informaticos de apoyo a comisiones de particular importancia
como la de Descentralizacién y la de Presupuesto.

Respecto al resultado Esperado 3, Impulsada la funcion representativa de los Congresistas,
en la primera etapa se apoyd mayormente audiencias publicas. Dado que no se ha realizado
seguimiento posterior al desempeno y logros de quienes participaron en ellas, resulta im-
procedente hacer afirmaciones sobre su aporte a la mejoria de las funciones de representa-
cion de los y las congresistas y, méas bien, en la practica aproximadamente el 80% de estos
eventos no habrian sido espacios de escucha a la ciudadania, tal como ocurre con la mayoria
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de audiencias que realizan los y las congresistas con recursos del Congreso. En la segunda
etapa, el proyecto ha contribuido con productos y herramientas que se consideran pertinen-
tes, como la Encuesta Nacional de Opinion y la Guia de Representacion Parlamentaria. Una
segunda encuesta viene siendo apoyada por el proyecto toda vez que se ha iniciado una nue-
va representacion nacionaly la Guia viene siendo reimpresa, ademas de haber sido colocada
ya en la pagina web del Congreso.

En relacidn al resultado 4, Fortalecida la capacidad de comunicacion y difusion del congre-
s0, se han subsanado aspectos importantes como la falta de equipos adecuados y de espe-
cializacion del personal. No obstante su importancia, el proposito de este componente segun
el PRODOC era “contribuir a que la opinién publica mejore su concepto negativo respecto al
Congreso de la Republica y de los congresistas”, lo que poco tiene que ver con la inversion
en tecnologia y capacitacion del personal de la Oficina de Comunicaciones, e inclusive seria
una situacion dificil de modificar mediante reuniones con los propietarios y propietarias de
medios de comunicacidn, de las cuales sdlo se logré desarrollar dos, puesto que la baja le-
gitimidad del Congreso Peruano obedece a problemas de otro tipo.

Sobre el resultado 5, Fortalecido el Foro Agenda Legislativa, los productos y actividades
previstos no se ejecutaron pues dicho Foro no se llegd a conformar y lo poco que se gasto
(apenas 0.8% del total] no tuvo relacion con la razén de ser del componente, por lo que se
concluye que en lo que respecta a este resultado, no se ha logrado avance alguno.

En breve, sobre la eficacia del proyecto, no se puede afirmar que haya contribuido a forta-
lecer mayormente las funciones de legislacion, representacion y control del Congreso de la
Republica. Tampoco se ha encontrado otros resultados no definidos en el disefo original. Lo
que si se puede decir es que con apoyo del proyecto se han producido productos con poten-
cial aporte a la mejora de algunas de estas funciones como el Manual de Técnica Legisla-
tivay Guia para la Representacion Parlamentaria. El aporte para audiencias y pasantias de
congresistas es el que habria tenido menor impacto. En un nivel intermedio en materia de
efectos se ubicaria el apoyo dado a actividades de capacitacion al personal del SP, si bien la
alta rotacion de cargos en el SP no permite asegurar que lo aprendido pueda ser utilizado
en sus nuevas funciones. Finalmente, hay productos cuyo desarrollo aun estéd en cursoy que
serian de utilidad para la funcidn de control como el Observatorio de la Descentralizacion, el
Sistema de informacién para la Comision de Presupuesto y Cuenta General de la Republica,
y el servicio de Digitalizacion del Patrimonio Documental Parlamentario Histérico.
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Eficiencia

El cronograma del proyecto ha sufrido ampliaciones de hasta 18 meses sobre su plazo ori-
ginal de ejecucion (45 meses). En la primera etapa (abril 2007 - octubre 2009) se ejecutd
Unicamente 21.8% de los recursos del proyecto y se produjo un desequilibrio en el gasto
efectuado entre resultados. El mayor desembolso se hizo en el resultado 3 (en el rubro de
audiencias publicas) y en el resultado 2 [en pasantias y cursos). La utilidad de las audiencias
publicas, que son las actividades para las cuales los y las congresistas solicitan mas apoyo,
es cuestionada porque en la mayoria de casos estos eventos no cumplen con su proposito
de escuchar a la ciudadania, y en materia de eficiencia, exigen identificar en cada solicitud,
su pertinencia y luego su utilidad o efectos positivos. Elinforme de seguimiento a junio 2009
advirtioé acerca de la eficiencia, ademas de lo ya sefalado, recarga de trabajo administrativo;
“micro-gestion”; desorganizacion del archivo; desorden de cuentas; rendiciones pendientes
y escaso seguimiento a la ejecucién presupuestal a nivel de resultados.

En la seqgunda etapa del proyecto se realizd un reajuste del presupuesto asignado a los com-
ponentes o resultados esperados y se opt6 por no continuar apoyando actividades puntuales.
Se eliminé la actividad “audiencias” puesto que ya se habia registrado un sobregiro en las
mismas y se establecieron criterios de seleccion de participantes a los cursos y pasantias,
lo cual se considera adecuado. Se decidié también reagrupar las actividades, que en el di-
seno original eran excesivas, dispersas y poco articuladas entre si, y redefinir algunas de
las lineas de accion para lograr mayor coherencia entre éstas y los resultados esperados.
Esto, ademés de fortalecer la coherencia del proyecto, facilitd el control de la ejecucion pre-
supuestal en su orientacion a resultados. Otra decisidn clave fue reconstruir y ordenar la
informacion existente y organizar los archivos del proyecto.

Respecto al tipo de inversion: segun grandes rubros o lineas de actividad, la principal inver-
sion se ha orientado a asistencia técnica (40% del aporte de AECID), sequida por audiencias
publicas (20,4%]), cursos (12,2%) y pasantias (11,1%]). La variacién entre las dos etapas del
proyecto es nitida: en la primera etapa, cerca de la mitad de la inversion se orient6 a audien-
cias publicas (47,2%), seguida de cursos y pasantias (35,2%). En la sequnda etapa, el 60,9%
de la inversion comprometida a diciembre del 2011 se orientd a consultorias y asistencia téc-
nica, para las que se establecieron dos criterios centrales: a) que respondieran a necesida-
desy cuenten con debido sustento por parte de las areas del Congreso que las propusierony
b) que culminen en productos: guias, manuales, sistemas informaticos, entre otros.
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A diciembre del 2011 se habia ejecutado el 80.6% del presupuesto total del proyecto, con-
tdndose para el primer semestre del afio 2012 con un presupuesto de US$ 497,645.8, de
los cuales US$ 246,664.78 estan asignados a pagos pendientes y US$ 251,080 disponibles
para nuevos compromisos. Al saldo de los recursos programados por AECID, se afiade US$
463,045 provenientes de la diferencia cambiaria euro/délar, los cuales se ha considerado no
gastar dado el escaso tiempo disponible para arribar a productos que sean eficaces, lo cual
la mision evaluadora considera correcto dadas las limitaciones del Congreso antes senala-
das.

Con la Co Direccion se logro una mejor y mas eficaz inversion, pero el tema es complejo. No
solo no contribuye a la apropiacién de la propuesta y su sostenibilidad, sino que la propia
Co-Direccion es puesta en cuestion en tanto la OCI no cuenta con personal de carreray sus
jefes rotan con frecuencia, lo que en la practica representa que el/la Co Director(a) contra-
tada por la entidad cooperante deba asumir la negociacién directa e impulsar iniciativas con
areas cuyo personal también rota frecuentemente. La experiencia indica que la OCl no esta
en capacidad de hacerse cargo de la direccion de un proyecto de cooperacion pues, ademas
de los frecuentes cambios de jefatura, esté sujeta a las presiones constantes de las autori-
dades de la OP y el grupo de congresistas. Alternativas como el apoyo presupuestal directo
son aun menos viables. En suma, en una institucion como el Congreso peruano, desarrollar
proyectos de cooperacion plantea multiples desafios en materia de eficiencia.

Apropiacion

En cuanto a la apropiacion, si bien se promovio la participacion de autoridadesy funcionaria-
do de las diversas areas del Congreso desde la fase de disefo, su apropiacion no se evidencid
niafirmd en la fase de laimplementacion. En el caso de las autoridades de las areas técnicas
que han participado en la implementacion, particularmente en la segunda etapa, se apre-
cia un mayor nivel de apropiacion con respecto a los productos desarrollados, en tanto los
consideran Utiles para mejorar su desempeno, a diferencia de actividades como audiencias,
cursos y pasantias de cuyos efectos —en la institucion- se conoce poco.
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Sostenibilidad

Las mayores posibilidades de sostenibilidad estan vinculadas a iniciativas que provinieron del
Congresoy contribuyeron al desarrollo de productos concretos, como los generados durante
la sequnda etapa. En el caso del Congreso peruano, no se consigue sostenibilidad cuando
se opera con una multiplicidad de acciones y bajo la légica de un proyecto de cooperacion
convencional, porque tiende a prevalecer la presion politica tanto de las autoridades como
de losy las congresistas para la realizacion de actividades dispersas que no necesariamente
son las méas conducentes a los propdsitos de un proyecto.

PRINCIPALES CONCLUSIONES

1. Brindar apoyo al fortalecimiento del Congreso del Peru fue una opcion pertinente y en
concordancia con las prioridades establecidas en el Acuerdo Nacional y otros instru-
mentos clave de la politica nacional. El diagnostico de partida que sustento la interven-
cion identifico los problemas mas importantes que aquejan al Congreso Peruano hoyy
sus principales causas.

2. Nose analizo las consecuencias que se derivan de la profunda debilidad del sistema de
partidos y del actual sistema electoral. Tampoco abordé el analisis de la capacidad ad-
ministrativa de la institucion, que no se caracteriza por ser ni eficiente ni ordenada en
su gestion. Tampoco se tomo en cuenta las dificultades que estaban enfrentando otros
proyectos de apoyo al Congreso Como resultado de estas omisiones, la pertinencia de
la intervencion propuesta se vio afectada, particularmente en cuanto a la formulacidn
de los tipos de actividades a apoyary los arreglos de gestidn.

3. El Documento del Proyecto exhibe otras debilidades que afectan la coherencia de la
propuesta. Los resultados que ofrece alcanzar son demasiado amplios y quedan fuera
del &mbito de atribucidn. Las actividades que se proponen no llegan a articularse en una
estrategia clara, algunas son inadecuadas y en general son insuficientes para avanzar
hacia los resultados esperados. El proyecto no cuenta con linea de base, no se desarro-
llaron mecanismos para hacer seguimiento de los indicadores propuestos para cada
resultado, y ni los objetivos ni los indicadores estan adecuadamente definidos, por lo que
en términos estrictos no es evaluable a nivel del logro de resultados y el propdsito.
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4. Sise evidencia alineacion del proyecto con las prioridades institucionales, se tomaron
en cuenta procesos en curso y se escuché las demandas de quienes ocupaban altos
cargos de autoridad en esa coyuntura, pero al carecer el Congreso Peruano de acuer-
dos politicos de base sobre los cuales construir planes de mediano largo y vision es-
tratégica institucional, no hubo cdmo asegurar que las prioridades recogidas durante
la fase de diagndstico y disefio se mantendrian durante los cinco anos de vigencia del
Congreso en ese entonces entrante.

5. Conrespecto a la eficacia del proyecto, no se puede afirmar que haya contribuido a su
propdsito ni a los resultados que se propuso, es decir, no hay evidencia que se hayan
fortalecido las funciones de legislacion, representacion y control del Congreso de la
Republica.

6.  El proyecto ha contribuido con productos y herramientas que tienen aporte potencial,
varios de los cuales son de utilidad para el fortalecimiento de diversas instancias a la
vez. Destacan el apoyo dado a los servicios de documentacion e informacion con la
adquisicién del metabuscador y otros sistemas y bases documentales, a la funcion de
investigacion mediante la elaboracion de un Manual para la Investigacion Parlamen-
taria, a la funcidn legislativa mediante el Manual de Técnica Legislativa, a la funcion
de representacion mediante la Encuesta Nacional de Opinion y el uso que se dio a sus
hallazgos en la elaboracion de los planes institucionales para mejorar la representa-
cion en cada circunscripcion electoral y la Guia de Representacion Politica. El aporte
para audiencias y pasantias de congresistas habria tenido menor impacto y en un nivel

intermedio en materia de efectos se ubicaria el apoyo a la capacitacion al personal del
SP.

7. La administracion de los fondos mediante la figura de ejecucidn directa a cargo del
FONCHIP se considera una decision adecuada, dadas las limitaciones del Congreso en
materia de procedimientos y procesos administrativos.

8.  Lamodalidad de direccion a cargo del jefe de la OCI del Congreso, implementada en la
primera etapa del proyecto, no fue adecuada dadas las caracteristicas institucionalesy
politicas del Congreso. Entre otros, no se monto un sistema de seguimiento oportunoy
sensible al avance (o no) de las actividades previstas en el proyecto. Las consecuencias
se evidenciaron en el bajo nivel de ejecucidn presupuestal a junio del 2009, sobregiro
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en una linea de actividad sin orientacion clara de contribucion al resultado buscado,
presiones constantes para aceptar actividades no planificadas y cambios en la progra-
macion.

La modalidad de gestion denominada Co-direccion, adoptada a fines de 2009 como
salida a la baja ejecucion presupuestal y otros problemas detectados en el Balance
de Medio Término, ha permitido desarrollar productos relevantes y mejorar el nivel
de ejecucion financiera. El seguimiento de las decisiones acordadas con las areas del
Congreso y a las actividades y los procesos previstos para su ejecucién ha sido mas
eficiente.

Desarrollar proyectos de cooperacion con el Congreso Peruano plantea multiples de-
safios en materia de eficiencia. El tema mismo de la Co Direccion es complejo pues la
OCI no cuenta con personal de carrera y sus jefes rotan con frecuencia, lo que en la
practica representa que el/la Co Director(a) contratada por la entidad cooperante deba
asumir la negociacidn de iniciativas con las areas a las que el proyecto busca aportar.

Se constatan dos patrones claramente diferenciados en cuanto al uso de los recursos
del proyecto, que coinciden con las dos etapas del mismo. En la primera etapa, el gasto
tuvo un comportamiento bajo y disperso, que denota la falta de estrategia y coherencia
entre medios y fines. Las bases de datos organizadas durante la segunda etapa del
proyecto, revelan que la mayoria de audiencias (78%) no fueron tales y que de 15 cursos
financiados, en 9 el porcentaje de poblacion beneficiaria de los mismos que ya no labo-
ra en el Congreso es muy elevado (con un rango que fluctta entre del 20% y el 73% de
participantes).

Bajo la nueva gestidon se consiguid revertir un estilo de relacidon entre el proyecto y las
demandas de la Organizacién Parlamentaria que era negativo, logrando que se respe-
ten los lineamientos acordados en el proyecto, que se reduzca el nivel de las presiones
politicas, sacar de la inercia al proyecto y acelerar la ejecucién presupuestal, licitary
conseguir diversos productos de indudable potencial de impacto en plazos relativa-
mente cortos, entre otros.
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13.

T4.

15.

En la sequnda etapa, fue un acierto la modalidad de ejecucion por “productos” me-
diante asistencia técnica, que apuntala la coherencia entre la inversion efectuada y los
resultados esperados y elimina la dispersion y la “micro gestion”.

Algunos de los productos generados en el marco del proyecto tienen mas probabilida-
des de ser apropiados, lo que se deberia a que resultan de una oportuna identificacion
y adecuado apoyo a ideas e iniciativas que eran compartidas por la mayoria del funcio-
nariado técnico.

La Co-Direccion fue una salida adecuada ante la situacion critica del proyecto, pero no
favorece la sostenibilidad de los procesos y resultados impulsados. Tampoco se logro
mayor apropiacién y sostenibilidad cuando el proyecto fue dirigido por la OCI. Se con-
cluye que la fragilidad institucional del Congreso no permite desarrollar un proyecto
de cooperacion que logre estandares minimos para la sostenibilidad de las activida-
des y productos que se desarrollen, particularmente si tiene la caracteristica de ser
multianual, con Planes Operativos Anuales que deben ser negociados en los ultimos
meses de cada ano y luego re-negociados a partir de agosto del ano en curso, cuando
se renueva la Mesa Directiva.

LECCIONES DE APRENDIZAJE

El analisis de la solvencia de una institucion politica a cuya reforma se pretende con-
tribuir no puede soslayarse en la etapa de aprobacion del perfil del proyecto, maxime
tratandose de una organizacion que se autoregula y carece de controles externos, como
es el Congreso Peruano.

Disenar intervenciones en ambitos tan complejos, requiere no solo dominio técnico y
experiencia en procesos participativos de formulacion de proyectos, sino un entendi-
miento cabal de la cultura politica del pais y de la institucion en cuestion.

En el curso del disefo de un proyecto de cooperacion en dmbitos complejos como el
descrito, el didlogo con otros cooperantes y con la banca multilateral es importante
tanto para asegurar la armonizacion como por constituir un espacio propicio para co-
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nocer las dificultades que otros proyectos enfrentaron e identificar riesgos y estrate-
gias de contingencia necesarias.

Se debe establecer acuerdos sobre condiciones basicas para el desarrollo del proyec-
to, como por ejemplo, la participacion de altas autoridades en la toma de decisiones o
instancias de seguimiento que se reldinan con cierta periodicidad, para efectuar ajustes
oportunos de ser necesario. Sin ello, es poco probable conseguir resultados relevantes
en un plazo corto.

Un proyecto de cooperacion debe alinearse con las prioridades institucionales pero no
atribuirse la responsabilidad por resultados tan amplios como son el fortalecimiento
de las funciones legislativa, de representacion y de control politico del Congreso. El
avance hacia la consecucion de este tipo de resultados, aun cuando formen parte de
los planes estratégicos de la institucion, depende de la voluntad politica de los actores
clave. Mayor es aln el riesgo si la Mesa Directiva (MD) cambia anualmente y se carece
de un Estatuto Parlamentario que contribuya a reducir la alta rotacidon de personal en
la institucion.

Ante instituciones del Estado tan complejas, un proyecto disenado bajo los estandares
tradicionales es preferible que se enfoque en una o dos &reas clave a ser apoyadas y
que precise claramente que brindara asistencia técnica asi como los alcances de la
misma.

Ofrecer apoyo efectivo a procesos que buscan generar cambios institucionales requiere
elaborar una estrategia de intervencion detallada, que permita acotar la contribucidn
con un sentido preciso y claramente definido y que se oriente efectivamente a comple-
mentar las actividades que la institucion realiza con sus propios recursos. En el caso
del Congreso peruano, se ha validado que la ayuda es mas eficaz si se definen produc-
tos tangibles que tengan aportes evidentes para las diferentes funciones parlamenta-
rias y diversas areas.

En instituciones como el Congreso Peruano, que no cuentan con planes de medianoy
largo plazo ni procedimientos institucionalizados para asegurar la continuidad de los
acuerdos, se hace necesaria la administracion de los fondos por parte de la entidad
financiera, asi como un Director o Co-Director que vele por el mantenimiento de los
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criterios técnicos, modalidades de gestion que no permite a la cooperacion avanzar en
la orientacion de los acuerdos suscritos en la Declaracién de Paris.

RECOMENDACIONES

1. Serecomienda no apoyar un proyecto con el Congreso peruano basado en la modalidad
tradicional, es decir de apoyo a un conjunto de resultados esperados y multiples acti-
vidades para pretender alcanzar dichos resultados, pues se presta a la presion politica
y exige “micro gestion” y por consiguiente, el manejo de recursos y la direccion técnica
por parte de la entidad cooperante.

2. No considerar apoyar nuevamente con un proyecto multianual, dada la caracteristica
del Congreso peruano que renueva su Mesa Directiva cada ano. Adecuar los ciclos y
procesos de toma de decisiones a las reglas de la organizacion evitando el desfase
entre el ciclo presupuestal y el periodo de vigencia de la Mesa Directiva. Ademas cabe
acordar las iniciativas a apoyar cada ano al inicio de cada MD.

3. Se recomienda considerar, en vez de la modalidad de proyecto multianual, un fondo
cuyo desembolso responda a actividades o productos puntuales, claramente sustenta-
das y orientadas al logro de objetivos estratégicos, acordadas con funcionariado con-
gresal de alto nivel. No financiar actividades para las cuales el Congreso dispone de
recursos (audiencias, cursos) y cuyos efectos son de dificil medicidn.

4. Lasuscripcion del acuerdo para el desarrollo de la intervencion debe incluir la confor-
macion de un Comité de Gestion en el que, ademés de la agencia cooperante y APCI,
participe una persona representante de alto nivel de la organizacién (para el Congreso
deberia ser el/la Oficial Mayor]. En tanto instancia de gestion y no sélo de seguimiento,
posibilitaria tomar decisiones, efectuar ajustes a los procedimientos y reducir presio-
nesy vaivenes derivados de las prioridades politicas provenientes de las autoridades de
la OP.

5. La valorizacion de los aportes institucionales debe esclarecerse en el documento del
proyecto que se suscriba, principalmente el personal asignado al desarrollo de la ini-
ciativa.
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El seguimiento administrativo no puede ir disociado del seguimiento de la ejecucion
técnica, menos aun cuando se trata de un proyecto de apoyo a una institucion politica
como el Congreso, proclive a la presion politica que plantea “"demandas de gasto” a los
proyectos.
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INTRODUCCION

Este informe contiene los resultados de la evaluacion del proyecto “Fortalecimiento del des-
empeno de las funciones representativa, legislativa y de control del Congreso de la Republica
de Peru”, ejecutado con el apoyo financiero de la Agencia Espanola de Cooperacion Inter-
nacional para el Desarrollo (AECID] desde abril del 2007 y cuya finalizacion se ha previsto
extender hasta junio del 2012. La revision documental y las entrevistas a participantes e
informantes clave se realizaron entre el 16 de eneroy el 16 de febrero del 2012.

1.1 ANTECEDENTES

En el contexto de finalizacion del Programa de Cooperacion Hispano-Peruano, y planificacion
del siguiente periodo, la Agencia Peruana de Cooperacién internacional (APCI) y la AECID
consideraron conveniente convocar a una evaluacién final de cada una de las intervenciones
que han formado parte del Programa de Cooperacién Hispano Peruano 2007-2011, como
ejercicio de transparencia y con la finalidad de extraer lecciones aprendidas, valorar el cum-
plimiento de los resultados y objetivos planteados en los proyectos e iniciativas e identificar
aspectos, ya sea técnicos 6 de gestion, de posible réplica en futuras intervenciones.

Uno de estos proyectos es el de “Fortalecimiento del desempefo de las funciones represen-
tativa, legislativa y de control del Congreso de la Republica de Perd”, que ha buscado for-
talecer el desempeno de las funciones representativa, legislativa y de control del Congreso
de la RepUblica del Perd, que forma parte de la “"sub linea” estratégica del Documento de
Estrategia Pais que se orienta a promover la democracia representativa y participativa y el
pluralismo politico.
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1.2 OBJETIVOS DE LA EVALUACION
La evaluacién ha tenido tres objetivos:

1. Valorar el cumplimiento de los resultados y objetivos planteados en los proyectos
e iniciativas.

2. Extraer lecciones aprendidas de posible replicabilidad en futuras intervenciones.

3. Fomentar la transparencia y la mutua rendicion de cuentas.

Especificamente, se ha examinado si el proyecto ha sido eficaz en el fortalecimiento de las
funciones principales del Congreso de la Republica y si la estrategia de intervencion ha sido
eficiente, a partir del analisis de los mecanismos institucionales y los procedimientos em-
pleados en la gestidn y ejecucion de los recursos. En esta perspectiva, se ha puesto especial
énfasis en identificar lecciones de aprendizaje, pues se espera que éstas y las recomenda-
ciones que se desprendan de la evaluacion, brinden elementos para examinar la pertinencia
de un proyecto como herramienta viable y Util en un contexto institucional como el del Con-
greso peruano. Especial interés se ha puesto en la evaluacion del nivel de participacion de
las diferentes instancias del Congreso a lo largo de todo el ciclo de éste, diferenciandose el
rol de la organizacién politica del Congreso (Organizacién Parlamentaria) del cumplido por
el Servicio Parlamentario.
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METODOLOGIA EMPLEADA

EN LA EVALUACION

La evaluacion se ha enmarcado en los compromisos asumidos en el Foro de Alto Nivel so-
bre Eficacia de la Ayuda que se realiz6 en Paris en el 2005, expresados en la Declaracién de
Paris, cuyo proposito es el mejoramientoy la armonizacion de los procedimientos y recursos
econdémicos de la cooperacion internacional en funcién de las prioridades de los estados,
para evitar duplicidades en materia de la inversion de la cooperacidn y coadyuvar a su alinea-
miento con las politicas publicas nacionales. En este sentido, la evaluacion ha examinado:

a. Laalineacién a las politicas nacionales y a las prioridades del Congreso de la Re-
publica, desde el diseno del proyecto, el proceso de ejecucion y de monitoreo del
proyecto.

b. La armonizacion con respecto a la inversion efectuada por otras entidades de
cooperacion, que en el caso del Congreso han sido, durante el periodo a ser eva-
luado, ademas de AECID, el PNUD, BM y BID.

c.  Lagestion orientada a resultados, para realizar una valoracion de hasta qué punto
se han alcanzado los objetivos y resultados previstos a partir de los procesos y
actividades emprendidos y a qué costo, en términos de recursos humanos y ma-
teriales involucrados.

Tomando en cuenta que en este caso, en una primera etapa la Direccion del proyecto estuvo
a cargo de la Oficina de Cooperacion Internacional (OCI) del Congreso y que desde octubre
del 2009, se optd por el modelo de Codireccion o gestién compartida entre el Congreso vy la
AECID, se ha analizado comparativamente los logros y las dificultades de ambas etapas.
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2.1 CRITERIOS Y PREGUNTAS DE VALORACION

La evaluacion comprendio el analisis de la pertinencia, eficacia, eficiencia, apropiacion y
sostenibilidad.

Preguntas orientadoras:

a) Pertinencia: Identificacion de los problemas y sus causas, adecuacion del proyecto y de
su estrategia de intervencidn a las caracteristicas politicas e institucionales del Congreso.

1. ;La intervencion respondié a las prioridades y necesidades del Congreso?, ;Las
actividades consideradas en el proyecto se inscribieron en los planes del Con-
greso?, ;fueron complementarias a ellos?, ;Se fueron ajustando a las agendas
priorizadas en cada legislatura?

2. ;Eldiseno del proyecto fue adecuado?, ; Existe coherencia entre el diagndsticoy la
estrategia propuesta?, ;Se realizd un examen de riesgos derivados de las carac-
teristicas del Congreso?

3. Sielproyectoy sus actividades no correspondieron a planes institucionales, ; cual
ha sido el nivel de participacion de las autoridades de la Organizacion Parlamen-
taria y del Servicio Parlamentario en el diseno del proyecto?, ;cual fue el nivel de
representatividad y autoridad institucional de las instancias en las que se tomaron
las decisiones durante el diseno del proyecto?; ; qué caracteristicas y roles tuvie-
ron estas instancias”?

4. ;Eldocumento de proyecto fue acordado con las areas del Congreso que se defi-
ni¢ estarian involucradas en su ejecucion?

5. jlLosresultados definidos eran suficientes para lograr el propésito (objetivo gene-
ral] del proyecto?

6. ;las actividades planteadas fueron las requeridas para el cumplimiento de cada
uno de los resultados?

7. iLos indicadores eran adecuados para monitorear el avance del proyecto?

8. ;Secrearon los registros u otros instrumentos de verificacion que favorecieran la
evaluabilidad del proyecto?
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b) Eficacia: Valoracion del grado de consecucion de los objetivos inicialmente previstos; va-
loracion del proyecto en funcion de su orientacidon a resultados, resultados no previstos y
procesos en los cuales éstos se produjeron.

1. ;Elproyecto cumplié su propésito?, ;En qué medida habria contribuido a fortale-
cer las funciones de legislacion, de representacion y de control del Congreso de
la Republica? El tema de la atribucidn: ;Qué factores limitan que los proyectos de
cooperacién con el Congreso avancen hacia el logro de sus propdsitos, comparti-
dos con otros proyectos de cooperacién?

2. El proyecto logro los resultados que se propuso?, ;Los productos del proyecto
pueden contribuir a que se fortalezcan las funciones arriba mencionadas? Los
productos del proyecto: ;se conocen, se utilizan?

3. ;ElProyecto logro otros resultados no definidos en el diseno original?, ;Como se
originaron los resultados no previstos?; ;reemplazaron a otros?

4. ;Elenfoquey estrategias utilizadas fueron adecuadas para el logro de los resulta-
dos? (pasantias, capacitacion, asistencias técnicas especializadas)?, ; hubo siner-
gia con otros actores de la cooperacion internacional? Si existio, jen qué medida
ello aportd al logro de los resultados?

5. iEnqué medida las actividades disenadas para cada resultado han contribuido a
alcanzarlos?

6.  ;Enqué medida los cambios en el disenoy en la asignacion de recursos contribu-
yeron al logro de los resultados?

7. iSondiferentes los colectivos o actores clave involucrados en la ejecucion respec-
to a los identificados durante el diseno del proyecto?

8.  ;Los logros del proyecto pueden ser considerados una contribucion de valor pu-
blico?

9. iElproyecto contribuyo al fortalecimiento de los mecanismos del sistema de ren-
dicion de cuentas y de transparencia?

c) Eficiencia: uso de los recursos del proyecto respecto a los logros alcanzados (enfoque in-
sumo/producto), modificaciones producidas a lo largo de la ejecucidn, estrategia de gestion
asumida.

1. ;Se hanrespetado los presupuestos y el cronograma establecidos inicialmente en
el documento de proyecto, a nivel general y de cada resultado?
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2. Sise produjeron modificaciones ;como se tomaron esas decisiones?

3. iCdmo ha sido el nivel de avance en la ejecucién de actividades para cada resul-
tado?

4. ;Ha sido eficiente la transformacion de los recursos en los resultados?

5. ;Llas instancias y mecanismos establecidos para la gestion del proyecto facilita-
ron el logro de los resultados?

6.  Los acuerdos y compromisos originales asumidos por el Congreso en sus dife-
rentes instancias, ;se mantuvieron durante la ejecucion?; jse adoptaron nuevos
acuerdos?; ;fueron éstos relevantes?

7. iFue eficiente la gestion de los recursos?; ; cuales fueron las actividades con ma-
yory cuales con menor eficiencia?

8.  Los cambios en la estructura del proyectoy en la asignacion de recursos ; produ-
Jeron modificaciones sustantivas en el perfil y objetivos del proyecto?

9. ;El sistema de seguimiento y monitoreo de las actividades ayudo al logro de los
resultados?; jen qué medida el Congreso se involucrd en estas tareas?

10.  ;El proyecto ha generado informacion suficiente para su evaluacion?

d) Apropiacion: participacion de las autoridades y el funcionariado de las diversas &reas del
Congreso en el diseno y ejecucion del proyecto, institucionalidad alcanzada por el proyecto.

1. Cuando se tomaron las decisiones sobre los cambios ocurridos en la orientacion del pro-
yecto, ;iqué instancias del Congreso participaron mas activamente?, ;cuales, de las que
debian involucrarse no participaron?, ; por qué?

2. iEn qué medida las diferentes instancias del Congreso involucradas participaron en la co-
ordinaciény ejecucion de las actividades de cada resultado, en cada uno de los dos periodos
que tuvieron una modalidad de gestién distinta?

3. ;Las autoridades politicas y el funcionariado y equipo trabajador del Congreso conocen los
productos del proyecto?; ;como se difunden éstos?, jse estan utilizando estos productos?,
.se ha capacitado en su uso?

e} Sostenibilidad: posibilidades de mantenimiento y fortalecimiento de los resultados del
proyecto, factores que favorecen o dificultan esta continuidad.

1. ;Se puede afirmar que los resultados del proyecto se mantendran una vez con-
cluido éste?
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2. ;Se contindan generando los recursos necesarios para el mantenimiento de ac-
tividades promovidas desde el proyecto?, ;qué actividades, de las que formaron
parte del proyecto, estd asumiendo el actual Congreso en su presupuesto como
prioritarias?, ;qué actividades o resultados, de las iniciadas y desarrolladas por
el proyecto, se estdn comprometiendo con otras entidades de cooperacién con la
finalidad de darles continuidad?

2.2 METODOLOGIA DE INVESTIGACION APLICADA

La evaluacion ha combinado diversas técnicas de levantamiento de informacion: anélisis de
gabinete, entrevistas a gestores de la iniciativa, conductores del proyecto, participantes en
la planificacidon o presentacidn de propuestas, poblacion beneficiaria directa de las activida-
des y productos del proyecto e informantes clave. Se realizaron entrevistas a profundidad a
funcionariado de AECID y FONCHIP y de las areas del Congreso involucradas en las distintas
fases del ciclo del proyecto que corresponden a la Organizacion y al Servicio Parlamentario.

Por el lado de la Organizacion Parlamentaria, se logré entrevistar sélo a algunos/as congre-
sistas y asesores/as del periodo congresal 2006-2011. Por el lado del Servicio Parlamenta-
rio, se entrevistd a funcionarios y funcionarias (y ex miembros del funcionariado) que acttan
bajo la direccion del Oficial Mayor, a quien le corresponde la direccion, supervisiony control,
directos o por delegacion, de todas las actividades del Servicio Parlamentario dedicadas a
preparar, asistir, apoyar y facilitar las tareas organicas y funcionales de Congresistas. Se
entrevisté también a profesionales que se han desempefiado como Jefes/as de la Oficina
de Cooperacion Internacional y de las areas que participaron en la ejecucion del proyecto:
la Direccién General Parlamentaria, el Departamento de Participacion, Proyeccion y Enlace
con los Ciudadanos y los Gobiernos Regionales y Locales, el Departamento de Investigacion
y Documentacion Parlamentaria y la Oficina de Comunicaciones.

Finalmente se entrevistd a informantes clave: representantes de APCI, expertos y expertas
en temas congresales y funcionariado de otras entidades de cooperacion internacional.



Proyecto Fortalecimiento del Desempefio de las Funciones Representativa, Legislativa y de Control del Congreso de la Republica del Perd | 29

En cuanto al analisis de gabinete, documentos clave han sido los informes de seguimiento
técnico y financiero, actas de reuniones de balance y documentos que contienen las modifi-
caciones efectuadas en el proyecto.

2.3 CONDICIONANTES Y LIMITES DEL ESTUDIO REALIZADO

La evaluacion ha tenido varios condicionantes:

La carencia de indicadores adecuados en el documento del proyecto, a nivel de
propositoy resultados, y la ausencia de metas cuantificables, lo que ocasiond que
alinicio del mismo no se levantara una linea de base y, por consiguiente, tampoco
se elaborara un sistema de monitoreo del avance de resultados. La carencia de
linea de base y de metas, se ha podido subsanar en parte con entrevistas a espe-
cialistas conocedores/as de los problemas del Congreso peruano y funcionariado
con experiencia en el Servicio Parlamentario y con la revision de los informes de
seguimiento del proyecto.

La extension del plazo de culminacion del proyecto, inicialmente prevista para
diciembre 2010, hasta junio del 2012, lo cual, aunada a la lentitud y cambios de
opinién del Congreso para la toma de decisiones sobre el gasto a efectuarse con
el saldo pendiente de ejecucion, no ha permitido al equipo evaluador contar con
dicha informacién oportunamente para conocer la valoracién de los entrevistados
y entrevistadas acerca de las actividades que se realizaran con dicho remanente!.
Esta limitacion no obstante, ha sido a la vez una oportunidad para apreciar el pro-
ceso de toma de decisiones en un proyecto de cooperacion con el Congreso del
Perd, que suele estar influido por las demandas de orden politico que plantean los
congresistas.

1 Porejemplo recién el 10 de febrero del 2012, casi terminado el proceso de entrevistas previstas en la evaluacion, se convocd la licitacion
para el Servicio de Digitalizacion del Patrimonio Documental Parlamentario Histdrico y para el Sistema de Informacion para el control,
ordenamiento y sistematizacion de documentos dirigidos a la Comision de Presupuesto y Cuenta General de la Republica.



30 1 INFORME DE EVALUACION EXTERNA

B Ladificultad para ubicar a ex congresistas y sus ex asesores/as, toda vez que en
agosto del 2011 ha entrado en funciones una nueva Representacion Parlamenta-
ria.

B Las entrevistas para el levantamiento de informacion se realizaron en meses de
parcial paralizaciéon de las actividades regulares del Congreso y algunos infor-
mantes clave salieron de vacaciones, lo que ocasiond demoras para recoger sus
opiniones. Sin embargo, cabe anotar que so6lo dos funcionarios de los que se ha-
bian seleccionado para ser entrevistados no respondieron a.la convocatoria de la
evaluacion.
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ANALISIS E

INTERPRETACION DE LA
INFORMACION RECOPILADA

3.1 EL PROYECTO Y SU CONTEXTO
Alcances del proyecto

El objetivo general del proyecto ha sido “Impulsar la gobernabilidad democratica y la partici-
pacién social”y su objetivo especifico: “Fortalecer el desempefio de las funciones represen-
tativa, legislativa y de control politico del Congreso de la Republica del Perd”. Los resultados
esperados del proyecto son los siguientes:

Fortalecido el Funcionamiento de los Grupos Parlamentarios
Mejorado el Funcionamiento de las Comisiones

Impulsada la funcion representativa de los y las congresistas
Fortalecida la capacidad de comunicacién y difusion del Congreso
Fortalecido el Foro Agenda Legislativa

o LN -

Cabe sefalar, en primer lugar, que el Documento del Proyecto [PRODOC] identifica los prin-
cipales problemas del Congreso Peruano en cuanto a su funcionamiento y es a este nivel
que se situa el proyecto. EL PRODOC menciona también otro nivel de dificultades en el Con-
greso Peruano, que son propiamente las causas de fondo de sus problemas de operacion,
como son la debilidad del sistema de partidos, los efectos del voto preferencial, la ausencia
de directivas partidarias claras y la ausencia de disciplina de partido. La solucion de estas
dificultades, por su complejidad y por su naturaleza politica, trasciende las posibilidades de
los proyectos de cooperacion y su resolucion corresponderia a procesos de mas largo plazo.
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El contexto politico nacional

El contexto en el que el proyecto fue aprobado era el de un pais que habia retornado a la de-
mocracia luego de la caida del gobierno fujimorista (1990-2001), durante el cual se profun-
dizaron una serie de practicas, como la corrupciény el presidencialismo, que contribuyeron
al debilitamiento de los partidos y de la institucionalidad democratica. Cabe recordar que
inclusive Fujimori cerrd el Congreso de la Republica y sélo convocd a nuevas elecciones en
este Poder del Estado, obligado por la reaccion de la ciudadania y la presion internacional.

Asi, en la fundamentacion del proyecto se sefala: “La actual realidad politica del Pert pre-
senta considerables diferencias con la de la década pasada y abre una excepcional oportu-
nidad para la puesta en marcha de una iniciativa que apoye el fortalecimiento institucional
del Congreso. Esto se debe al consenso existente, entre todas las agrupaciones politicas
presentes sobre la necesidad de llevar a cabo reformas que permitan al Parlamento ejercer
a plenitud sus responsabilidades y consoliden la democracia en el pais”.?

Cabe especificar que la idea de desarrollar el proyecto surge con la ultima Mesa Directiva de
la gestidén 2001-2006, que corresponde al gobierno de Alejandro Toledo y en cuyo contexto en
el ano 2003 el Congreso habia suscrito un convenio de préstamo con el BID. La elaboracion
del proyecto se realiza a inicios del gobierno de Alan Garcia y se pensaba que complementa-
ria la inversion realizada con el préstamo del BID?.

En suma, el disefo del proyecto culmind en el contexto de inicio de un nuevo Congreso.
En ese momento existia cierta expectativa - al menos por parte de los expertos y el fun-
cionariado de carrera entrevistado- respecto a la mejora del funcionamiento de los grupos
parlamentarios, dado que en tiempos recientes se habian logrado una reforma estatutaria
que puso limites a la presentacion de iniciativas legislativas por parte de congresistas indi-
viduales, con la finalidad de que ellas y ellos mismos generasen propuestas consensuadas
en sus respectivos grupos parlamentarios. Asimismo, de acuerdo a algunos entrevistados
que pertenecen al Servicio Parlamentario, habia expectativas sobre el interés que tendrian
el grupo de congresistas de promover una mejor representacion, fortalecer las capacidades
de las Comisiones e impulsar espacios de concertacion entre el Congreso y la sociedad. Esta

2 Documento del proyecto. pag.6, negrillas del equipo evaluador.

3 Cabe senalar que el proyecto del BID tuvo que culminar antes del tiempo previsto y habiéndose logrado Unicamente invertir el 50% de
los recursos previstos.
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expectativa se apoyaba en el comportamiento del Parlamento saliente, que habia impulsado
la implementacion de las oficinas descentralizadas, del centro de investigacion parlamen-
taria y la contratacion de los primeros Secretarios Técnicos para que apoyen la labor de las
Comisiones. No obstante, en la medida en que el Parlamento recién electo estaba confor-
mado mayoritariamente por nuevos y nuevas Congresistas, se podria decir que ésta era una
expectativa infundada.

Ademas de este optimismo, como se examina en la seccion sobre Pertinencia, en la elabo-
racion del proyecto hubo insuficiencias en el analisis de las caracteristicas y complejidades
del Congreso peruano, que generaron luego obstaculos y limitaciones en materia de la efi-

ciencia, eficacia, apropiacion y sostenibilidad del proyecto.
El contexto institucional

La estructura del Congreso Peruano se divide en dos partes: la Organizacién Parlamentaria
(OP) y el Servicio Parlamentario (SP). En la OP se encuentran los 6rganos integrados por los
congresistasy su personal de confianza. La OP tiene los siguientes 6rganos: a) el Pleno, b el
Consejo Directivo, c) la Presidencia, d) la Mesa Directiva y e) las Comisiones, que pueden ser
ordinarias, de investigacion y especiales* En el SP se ubican los trabajadores del Congreso
que prestan servicios en las areas de asesoria y administracion, encabezadas por la Oficialia
Mayor.

Respecto a la OP, cabe senalar que siendo el Pleno el érgano maximo del Congreso, el Con-
sejo Directivo deberia ser el organismo con mayor injerencia en el dia a dia del Congreso,
por las funciones que le atribuye la ley a nivel parlamentario (por ejemplo, adoptar acuerdos
y realizar coordinaciones) y administrativo (aprobar el Presupuesto y la Cuenta General del
Congreso, recibir informes periddicos de la Mesa Directiva, Oficialia Mayor y de la Oficina de
Auditoria Interna sobre el desarrollo de los procesos parlamentarios, la administracién vy el
estado de la economia del Congreso, recibir informes sobre las politicas de administracidn
de personal y recursos econdmicos y los reglamentos administrativos necesarios, asi como
la ejecucion de licitaciones publicas para la realizacion de obras o la adquisicion de bienes
y servicios).

4 Portal Web del Congreso de la Republica. Reglamento del Congreso de la Republica del Perd.
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Pero por su diversidad y amplitud, al estar integrada por representantes de todos los grupos
parlamentarios en similar proporcion a la distribucion de escanos en el Pleno, es dificil arri-
bar a consensos, por lo que muchos de sus asuntos, en particular los referidos a la gestidn
del Congreso, son delegados a la Mesa Directiva (MD). En ésta, compuesta por el Presidente
y tres Vicepresidentes que suelen ser de distintos partidos o coaliciones electorales, tampo-
co es facil arribar a consensos. Frente a ello pragmaticamente se ha instaurado una especie
de “reparto de los cargos y areas de influencia” entre los integrantes de la MD. La situacion
descrita ha resultado en una creciente concentracién del poder de decision en el Presidente
de Congreso. Cabe senalar que los cargos en la OP, en particular en la MD son muy codicia-
dos por el poder de movilizar recursos que conllevan, es asi que en el Pleno se decidid reno-
varlos anualmente, lo que debilita alin mas la institucionalizacién y eficiencia del Congreso.

Respecto al Servicio Parlamentario, estd integrado por el 48% (1,087) de las 2,242 personas
que trabajan en Congreso. El personal de SP trabaja bajo el régimen laboral de la actividad
privada pero en la modalidad de contrato a plazo fijo, con algunos destaques excepcionales
de personal del servicio parlamentario que trabaja bajo la modalidad de contrato a plazo
indeterminado.’

Segun el articulo 94 de la Constitucion, “es finalidad del servicio parlamentario el desarrollo
y ejecucion imparcial y politicamente neutral de actividades, servicios y productos institucio-
nales confiables, homogéneos, oportunos y eficaces. Cuenta con autonomia funcional y de
gestion, dentro de los limites que determine el Estatuto del Servicio Parlamentario”. Este
Estatuto, que debe ser aprobado por el Pleno del Congreso, es el que define los érganos,
competencias y titulares de su estructura organica, asi como los términos, condiciones y
limites del régimen y relacion laboral del personal y cuerpos especializados que atienden
y apoyan las funciones parlamentarias. Pese a su importancia y a estar establecido en el
Reglamento del Congreso, desde el ano 2004¢, no se aprueba dicho Estatuto. Esto da lugar a
variadas interpretaciones sobre la naturaleza juridica, los alcances y competencias, la esta-
bilidad del servicio parlamentario, entre otras’”

Cabe senalar que si antes era un 6rgano meramente administrativo, en la década del 2000
se avanzo6 en su transformacion hacia un cuerpo técnico administrativo, creandose plazas

5 Instituto Etica y Desarrollo/ Idea Internacional Estudio sobre EL Congreso Peruano. 2009.
6 Articulo modificado. Resolucion Legislativa del Congreso 025-2003-CR.
7 Informativo Reflexion Democratica No 136: José Elice Navarro: febrero 2009
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para la contratacion de personal profesional especializado, encargado de brindar asesoria
tematica y procedimental al grupo de Congresistas. Desafortunadamente su autonomia no
ha sido asegurada. El nombramiento de todos los cargos importantes, desde el Oficial Ma-
yor, el Director General Parlamentario y los diversos directores y jefes de oficina, depende
de la Mesa Directiva, a cuyas formas de tomar decisiones ya hemos aludido anteriormente.
Como nos dijo una de las personas entrevistadas "...la jefatura de la Oficina de Cooperacidn
Internacional la nombra un Vice Presidente, ellos ponen a sus allegados, personas muchas
veces que no tienen experiencia alguna con la Cooperacidén Internacional, ni siquiera saben

como funciona el Congreso...” [Entrevista a Gestor]e

Asi, en la dindmica cotidiana del Congreso lo que predomina son demandas de orden politico
que plantean los congresistas, en particular quienes ocupan cargos directivos, a los diferen-
tes drganos del SP. Con respecto a los recursos provenientes de entidades de cooperacidn
internacional, uno de los riesgos que existen acerca de su correcta utilizacion es que el Jefe
de la Oficina de Cooperacidén Internacional esta sujeto a constantes presiones y pocas veces
tiene la capacidad de resistirse a ellas. Asimismo, suele recibir pedidos de los congresistas a
titulo individual, generalmente para obtener recursos para audiencias publicas, foros, viajes,
entre otros. Esta situacion genera una alta vulnerabilidad, lo que contribuye a explicar la alta
rotacion que se produce en ese cargo, como se examina mas adelante.

Armonizacion con aportes de otras cooperaciones

Durante la formulacion del proyecto no se realizé indagacién alguna sobre los avances rea-
les y las dificultades enfrentadas por otras experiencias de la cooperacién internacional de
apoyo al Congreso, como es el caso del préstamo del BID. El préstamo del BID estuvo orien-
tado a financiar inversiones en tecnologia y comunicaciones (Canal de TV, voto electrdnico,
videoconferencias) pero no se llegd a invertir en algunas actividades que se habian consi-
derado clave, tales como el centro de investigacion parlamentaria y el fortalecimiento de
capacidades de los secretarios técnicos. En la practica, lo que ocurri6 luego fue un efecto
sustitutorio entre la donacién de AECID y el préstamo previo del BID, que se canceld antici-
padamente en 2007.

8 Seidentifica con la denominacién “Gestor” a funcionarios de AECID y jefes de la OCI del Congreso.
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Con PNUD y el BM si hubiera sido necesario un proceso de armonizacion. En el caso del
PNUD, porque apoyaba algunas actividades que fueron consideradas en el proyecto, como
audiencias publicas, eventos, intercambios de experiencias y cursos, “lo que dejaba un mar-
gen a la duplicidad en las rendiciones de gasto. En el caso del BM, porque los recursos se
asignaban mediante la modalidad de apoyo presupuestario, lo que generd un riesgo de dupli-
cidad de gasto en actividades similares y de dificil control a partir del sistema administrativo

y contable del Congreso” (Entrevista a Gestor)’.

Interesa destacar en este punto que el equipo evaluador considera que, de haberse llevado
a cabo en aras del proceso de armonizacion un dialogo con otros cooperantesy con la banca
multilateral, éste hubiera sido un espacio propicio para conocer las dificultades de los pro-
yectos de apoyo al Congreso peruano vy, de decidirse igualmente AECID a concretar el apoyo,
se habrian podido identificar mejor los riesgos del mismo y las estrategias de contingencia.

Modalidad de gestidn

La administracion del proyecto se ha realizado mediante la modalidad de ejecucidn directa, a
cargo del FONCHIP, en tanto se considerd que no era conveniente emplear la modalidad de
anticipo de fondos en una primera experiencia de apoyo al Congreso de la Republica (Entre-
vista a Gestor). En esta decision, que se considera adecuada tratdndose de una organizacion
que tiene limitaciones en materia de procedimientos y procesos administrativos como es el
caso del Congreso peruano, primo la necesidad de emplear los procedimientos acordados
por el FONCHIP para el desembolso de los fondos, con el propdsito de procurar que se rea-
lizarian gastos coherentes con los propdsitos del proyecto y con la necesaria transparencia
en las rendiciones de cuentas. Debe anotarse, entre las principales limitaciones, que en el
Congreso los procesos de contratacion no tienen canales claros, el manual de procesos esta
desactualizado y los instrumentos de gestion no reflejan la estructura con la que opera en
realidad.

El costo total del proyecto asciende a US$ 4.215.787,15 (€. 3.372.629), de los cuales la con-
tribucion de AECID es de US$ 2.569.180,00 (€. 2.055.344), es decir, el 61%. El aporte de con-
trapartida del Congreso proviene de la valorizacion de recursos humanos, infraestructura,

9 Al culminar, el proyecto del BM sélo habia logrado ejecutar el 30% de lo previsto debido a que el Congreso no logré adecuar los proce-
dimientos de planificacion y rendicion de cuentas de manera tal que se pudiera distinguir el destino de los recursos de préstamo del
BM de los recursos propios del Congreso.
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equipos y servicios de apoyo logistico que el Congreso pone a disposicion de la ejecucion de
las actividades del Proyecto.

En cuanto a la gestion del proyecto, se observan dos etapas claramente diferenciadas. Du-
rante la primera, vigente entre abril del 2007 y octubre del 2009, la conducciéon del proyecto
estuvo a cargo de la Oficina de Cooperacidn Internacional del Congreso (OCI). En ese periodo
la ejecucidn fue lenta y con significativas deficiencias, vinculadas a la complejidad que re-
viste el Congreso peruano para la toma de decisiones y la permanencia de las mismas en el
tiempo. Cabe senalar que con el cambio anual de la Mesa Directiva se modifican las priori-
dades y no se tiene certeza acerca de que los acuerdos se mantengan. El proceso de toma
de decisiones se hace aun mas complejo debido al desencuentro que hay entre el periodo de
ejecucion presupuestal (enero-diciembre] y el periodo de eleccion y ejercicio de los cargos
politicos (julio-junio), momento en el cual se debe buscar la aprobacion del POAy el presu-
puesto que fue aprobado por la anterior mesa directiva, nuevamente (Entrevista a Gestor).

De otro lado, hasta el momento de realizarse esta evaluacion se habian sucedido seis jefes
de la OCI, la mayoria de los cuales han senalado que tuvieron que enfrentar como principal
dificultad para la ejecucion del proyecto las presiones de los y las congresistas por recibir
apoyo para sus iniciativas individuales'™ El cambio de prioridades con cada Mesa Directiva y
la inestabilidad en la jefatura de la OCl implican para un proyecto “recomenzar” cada vez que
estos cambios se producen.

En Julio de 2009 se realiz6 una reunion de la Comision de Seguimiento y Evaluacion (confor-
mada por un representante de APCI, uno de FONCHIPy uno de AECID y el Jefe de la OCI del
Congreso) para analizar el Informe Balance de Medio Término elaborado por una consultora
que brindaba asistencia técnica al proyecto por encargo de FONCHIP. En este Balance se
establecia que la ejecucion presupuestal a junio del 2009 era so6lo de 21.8%. En dicha reunion
se decidio cambiar el modelo de gestidn y adoptar el de la Co-Direccion.

Cabe decir que la Comisidon de Seguimiento y Evaluacion considero también la alternativa del
término anticipado del proyecto, pero se apostd por continuar con su ejecucion porque una
de las prioridades de AECID es el apoyo a la gobernabilidad democratica y la participacion
social, y este proyecto constituia una apuesta interesante dentro de la sublinea estratégica

10 Al culminar la evaluacion, se habia nombrado a un nuevo Jefe de la OCI, luego de tres meses de acefalia en el cargo.
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del Documento de Estrategia Pais de promocion de la democracia representativa y partici-
pativa y el pluralismo politico, por estar orientado al mejor desempeno del Poder Legislativo
y su relacion con la ciudadania.

Bajo la nueva modalidad de gestidn, se contraté con fondos del proyecto a una Co Directora
que labora en la misma oficina de la OCI compartiendo la direccion del proyecto con el jefe
de la OCI. La Co Directora asumio la responsabilidad de impulsar la implementacion del
proyecto bajo un enfoque de gestidn orientada a resultados. En el acapite 3.4 se examina la
eficiencia alcanzada por el proyecto. Interesa en este punto, mas bien, senalar que tanto la
modalidad de ejecucidn directa a cargo del FONCHIP como la Co Direccion, si bien han per-
mitido un manejo transparente de los recursos y la mejor orientacion de los mismos hacia
resultados, respectivamente, no van en armonia con los acuerdos de la Declaracion de Paris
y con la necesidad de que los proyectos sean apropiados por la poblacidon beneficiaria en
tanto hay el supuesto de que ello es una forma de generar condiciones de sostenibilidad. En
el caso del proyecto evaluado, empero, el equipo evaluador considera que dada la débil ins-
titucionalizacion de los procedimientos del Congreso peruano, este cambio de modalidad de
gestion fue un acierto. Este es un elemento de analisis que la AECID debera tomar en cuenta
si decide continuar apoyando al Congreso.

3.2 PERTINENCIA DEL PROYECTO
Pertinencia a nivel politico y de las prioridades del Congreso

Cabe senalar, en primer lugar, que el proyecto esta en armonia con el primero de los cuatro
grandes objetivos nacionales establecidos en el Acuerdo Nacional, suscrito en julio del 2002,
que se refiere al fortalecimiento de la democracia y del estado de derecho. En particular, el
proyecto se enmarca en la Primera Politica de Estado (Fortalecimiento del Régimen Demo-
cratico y el Estado de Derecho) pero también en su formulacion se orientaria a contribuir
con la Segunda Politica (Democratizacion de la Vida Politica y Fortalecimiento del Sistema
de Partidos) mediante el fortalecimiento de los grupos parlamentarios y con la Cuarta Poli-
tica (Institucionalizacién del Didlogo y la Concertacién) mediante el impulso al Foro Agenda
Legislativa.
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En segundo lugar, el proyecto respondid a las prioridades y necesidades del Congreso, en
tanto se propuso contribuir a mejorar cinco areas clave del funcionamiento del Congreso que
fueron identificadas por expertos en la materia, buena parte de ellos con experiencia directa
como consultores o ex funcionarios/as del mismo Congreso. Estas areas, que habian sido
priorizadas en el Plan Estratégico Institucional 2002-2006 (vigente en el periodo de identifi-
cacion y formulacién del proyecto), son:

a)

b)

d)

el

El funcionamiento de los grupos parlamentarios, para evitar que en el Congreso
predomine el interés individual en desmedro del fortalecimiento de los partidos
politicos y para promover que los proyectos de ley que se presenten sean consen-
suados y, como un efecto de ello, de mayor calidad que cuando se presentaban a
titulo individual.

El funcionamiento de las comisiones, para fomentar una mayor calidad de sus
funciones que son preparar las leyes y ejercer control politico sobre las entidades
y organismos de los otros poderes del Estado.

La funcidn representativa del grupo de congresistas, de manera que los y las
ciudadanas se sientan escuchados y mejor representados y se reduzca el nivel de
desaprobacidn que recibe el Congreso en la opinion publica'.

La capacidad de comunicacion del Congreso y su articulacion con los medios de
comunicacion, para incidir positivamente sobre la comprensién del rol del Con-
greso que se transmite por estos medios, con el propdsito de reducir los des-
encuentros entre las expectativas sobre el desempeno de la institucion y la real
naturaleza de sus funciones.

Propiciar una instancia de dialogo y concertacion con gremios y colectivos, que se
denomind Foro Agenda Legislativa, para asegurar que las prioridades del Con-
greso se ajusten a las de la sociedad.

Entre las actividades principales que se identificaron para lograr estos resultados se con-
sideraron actividades que estaban [y siguen estando) inscritas en los planes del Congreso.
Estas actividades son:

11 La calidad de la representacion tiene relacion directa con la capacidad de escucha de los y las congresistas, con su apertura y dispo-
sicién a recoger las voces, reclamos, expectativas de sus “representados/as” (que, en el Per( suele ser una poblacion muy diversa
y fragmentada) y su capacidad de ponerlos en la agenda y promover que sean atendidos por las instituciones con competencia para
hacerlo, lo que redundaria en que la ciudadania se sienta efectivamente representada y por tanto, mejorase su nivel de aprobacion (u
opinién positiva) del Congreso. Pero no estd de mas estd sefalar que la aprobacidn de la ciudadania también se ve afectada por otros
factores, entre ellos las frecuentes noticias sobre actos de nepotismo, corrupcion y otras malas practicas por parte de Congresistas,
por lo que la formulacion de este objetivo o resultado del proyecto podria calificarse como ingenua.
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B L& capacitacion a los grupos parlamentarios en métodos de trabajo, en creacion
de unidades de analisis, en informacion, investigacion y en gestion del conoci-
miento;

B Elintercambio de experiencias mediante pasantias sobre modelos de trabajo de
grupos y sistemas de apoyo al trabajo parlamentario;

B |asasistencias técnicas en temas especializados y para la articulacion de un sis-
tema de informacidn e investigacion;

B Una campana de comunicacion, incluyendo cursos dirigidos a colectivos espe-
cificos (escolares, universitarios, etc.) y la produccién de materiales de difusion,
incluidos audiovisuales;

B Eldesarrollo de un programa de audiencias publicas y otros eventos descentrali-
zados:

B Eldesarrollode capacidades de comunicacionydifusion de la labor del Congreso;y

B Capacitacion de grupos sociales, complementada con asistencia técnica y even-
tos, para promover el sequimiento desde la sociedad civil a la agenda legislativa™.

Cabe senalar, empero, que si bien el diagndstico de partida y las actividades pre-definidas
eran pertinentes, en términos generales o tedricos, el diseno del proyecto no lo fue en cuanto
a la eficacia del apoyo que AECID podria brindar. Y es que la pertinencia no se garantiza con
tener objetivos bien enfocados a las prioridades de una organizacién. Se requeria un ana-
lisis mas fino de las formas de funcionamiento reales, de los espacios informales y de las
practicas existentes para la toma de decisiones acerca de las actividades a apoyar. Diversos
entrevistados/as sefalaron, y el equipo evaluador coincide con esta opinién, que durante la
formulacion del proyecto hubiera sido necesario efectuar un analisis de las caracteristicas
del Congreso del Peru y de la viabilidad politica y potencial eficacia de las acciones contem-
pladas por el proyecto.

No se hizo un andlisis sobre los comportamientos histéricos (los habitos y costumbres) del
grupo de Congresistas y de los partidos politicos ni de los incentivos politicos predominan-
tes que influyen en el ejercicio de las funciones y decisiones de éstos. Tampoco se tomo en
cuenta el tipo de dinamicas y relaciones prevalecientes entre la Organizacion Parlamentaria
(Congresistas] y el Servicio Parlamentario (funcionariado, profesionales y administrativos).
Las consecuencias son significativas pues como sefald un entrevistado “el Congreso no

12 Esta Ultima es la Unica de las actividades arriba nombradas que no estaba en las prioridades del Plan Estratégico Institucional 2006-
2011 del Congreso.
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cuenta con un Estatuto Parlamentario ni con un sistema de carrera basado en la meritocra-
cia, que permita cierta independencia al Servicio Parlamentario”. (Entrevista a Gestor).

Una de las preguntas de evaluacion fue si se fueron ajustando las actividades a las agendas
priorizadas en cada legislatura. Al respecto, cabe mencionar que en el periodo en el que se
ejecutd el proyecto, el Congreso dejé de elaborar sus agendas anuales. Mas bien, la imple-
mentacion del proyecto estuvo influida constantemente por presiones de congresistas y las
actividades que se iban acordando muchas veces no se llevaron luego a la practica, por el
cambio anual de la Mesa Directiva del Congreso.

El diseno inicial del proyecto estuvo a cargo de una mision de expertos espanoles que es-
tuvieron en el Perd entre octubre y noviembre de 2006. Este proceso incluyo la consulta y
realizacidon de talleres con diversos actores, entre ellos profesionales del SP del Congreso,
asesores de congresistas, expertos del medio académico y de algunas importantes ONG que
vienen trabajando sobre el tema desde hace anos. En este proceso, empero, el énfasis se
coloco en la identificacion de resultados esperados y actividades. No se hizo una aprecia-
cion sobre el funcionamiento de la institucion ni sobre la viabilidad politica del proyecto, no
se incorporo en el diseno el analisis de riesgos ni se adelant6 una estrategia para prevenir
contingencias. Esta ausencia de analisis de viabilidad y riesgos tiene consecuencias aun
mas graves si se toma en cuenta que el Congreso Peruano no cuenta con planes de media-
no plazo y explica, en gran medida, los problemas en su ejecucion que mas adelante seran
examinados.

En palabras de uno de los entrevistados, quien sigui6 de cerca el proceso de disefo de la
intervencion: “Se tuvieron una serie de reuniones con directivos del Servicio Parlamentario,
no con congresistas pero si con asesores de congresistas, y expertos... No obstante hubo un
error de partida: la participacion fue mal trabajada, se hizo todo lo que dice el guion, pero
,quién sistematizay como? Yo creo que no es suficiente que el proyecto lo formule un técnico
luego de las reuniones, porque aunque se recojan las propuestas y opiniones de un conjunto
de actores clave eso no necesariamente asegura una vision de la institucion en su conjunto
ni de sus dindmicas internas. La vision institucional no se sustenta sélo en lo que los técni-
cos dicen...” (Entrevista a Gestor).

A este error en la fase de diseno del proyecto contribuyeron una serie de factores, entre los
que interesa resaltar:
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1. Laidea de llevar a cabo el proyecto se acordd a nivel politico, a partir de la visita
que efectud el Presidente del Congreso del Peru (julio 2005-junio 2006) al Con-
greso Espanol, con el cual el Congreso Peruano tiene un convenio marco de co-
laboracion. Como sefalé un entrevistado, “el Programa de Cooperacion Hispano
Peruano 2006 - 2010 se negocid con fichas de perfiles de proyectos. En el caso
del Congreso, su formulacion fue responsabilidad de la Oficina de Cooperacion
Internacional, con el aporte de una mision de expertos espanoles. Dicha ficha
ya consignaba la denominacién del proyecto, plazos, justificacion, beneficiarios,
objetivo general, objetivo especifico, resultados, actividades principales, presu-
puesto indicativo y viabilidad/sostenibilidad” (Entrevista a Informante Clave)®.

2. Lamision que tuvo a su cargo la identificacion de resultados esperados y posibles
actividades a ser realizadas estuvo conformada por dos profesionales espanoles
expertos en diseno de proyectos, mas no necesariamente en materia de procesos
de reformas politicas o dinamicas congresales, ni con dominio sobre la realidad
del Congreso Peruano. Cabe senalar que a la misidn de identificacion no se le
solicitd evaluar a profundidad la viabilidad del proyecto en la medida en que la
decision sobre su implementacion ya habia sido tomada. De otra parte, algunos
entrevistados/as opinaron que para disefar intervenciones en ambitos tan com-
plejos como es una reforma congresal, las personas encargadas deben tener un
entendimiento cabal de la cultura politica del pais y de la institucién o grupo hu-
mano en cuestion: “...los consultores extranjeros no conocen, en el Congreso hay
mucha “viveza” que un consultor no identifica o reconoce, por mas experiencia
que tenga en diversos paises...” ([Entrevista a Gestor).

3. El proyecto fue aprobado contando con el interés de la Presidenta de la Mesa
Directiva del primer ano de la nueva representacion, integrante del partido que
gano las elecciones nacionales en julio del 2006. Cuando se suscribid, en la sus-
tentacion se afirmd, “...el consenso existente, entre todas las agrupaciones po-
liticas presentes sobre la necesidad de llevar a cabo reformas que permitan al
Parlamento ejercer a plenitud sus responsabilidades...” Dicha lectura optimista
del contexto luego no sélo no se ratificd sino que, por el contrario, en el periodo

13 Seidentifica como “Informante Clave” a funcionariado de APCI, de otras entidades de cooperacién y expertos en temas congresales.
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2006-2011 se produjeron retrocesos: no se aprobd el nuevo Plan Estratégico Ins-
titucional y se dejaron de elaborar las agendas priorizadas anuales.

En el periodo 2001-2006 se aprobo6 un Plan Estratégico que fue un referente para
el diseno del proyecto. Pero el proyecto empieza a ejecutarse en abril del 2007,
con un nuevo gobierno y un nuevo Congreso en funciones que no ha contado con
un Plan Estratégico pues el anteproyecto del Plan Estratégico 2006-2011 no fue
aprobado'™. A la par, como se ha mencionado, las sucesivas legislaturas dejaron
de elaborar sus agendas legislativas anuales priorizadas. En un entorno como
ese es dificil e incierta la alineacion de las actividades de los proyectos de co-
operacion internacional a las prioridades institucionales, las mismas que pueden
cambiar frecuentemente y sin un rumbo claro, en tanto dependen de la corre-
lacion de fuerzas existente al inicio de cada Mesa Directiva, cuya renovacion es
anualy en un periodo que no coincide con el ejercicio de planificaciény ejecucion
presupuestal de los proyectos.

4. La posicion de varios expertos peruanos, cuyas opiniones fueron escuchadas por
la mision que tuvo el encargo de identificar las actividades que podian ejecutarse,
quienes afirman con mucha seguridad que “el Congreso esta sobre-estudiado”
(Entrevista a Informante Clave) y que “todo ya estéd pensado, lo Gnico que hay que

hacer es recoger y adaptar...” [Entrevista a Participante®).

En efecto, durante el periodo del Ex Presidente Toledo (julio 2001-junio 2006, se
conformo por iniciativa de la Mesa Directiva del Congreso una Comisién Especial
para la Modernizacion del Congreso, integrada por representantes de todos los
grupos parlamentarios y apoyada por un grupo de trabajo de expertos, que ana-
lizaron las debilidades en las reglas formales y procedimientos institucionales
del mismo y elaboraron una serie de textos en los que sustentan las reformas
que en su opinion se requieren llevar a cabo. No obstante, durante el proceso de
evaluacion no se ha encontrado texto alguno donde se senalen, entre los proble-
mas severos que afectan el funcionamiento del Congreso Peruano, la brecha que

14 Ese Plan Estratégico no fue aprobado pero en su version preliminar incluyd, entre sus objetivos especificos, “Elevar la Calidad de la
Gestion Legislativa, el Control Politico y la Fiscalizacion™ (OE 1)y “Mejorar la Representacion y Eficiencia Institucional con Austeridad”
(OE 2), lo que indica que el proyecto -en lo que respecta a sus tres primeros resultados esperados- era adecuado, de haber sido este
discurso oficial hecho realidad.

15 Se identifica como “Participante” a funcionarios de la OP y del SP que han participado en las actividades del proyecto.
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existe entre las reglas formales (de por si insuficientes y que requieren reformas)
y las reglas informales, que son las que en realidad prevalecen. El testimonio que
sigue resume una opinion compartida entre funcionarios/as [y ex funcionarios/
as) del Congreso Peruano: ... no se cald bien en las dindmicas y disfunciones
que tiene el Congreso, se subvaloro la existencia de dindmicas maliciosas... no
se capto la complejidad, se requeria un analisis de solvencia politica... Se trata de
una institucion que tiene unas reglas de juego declaradas pero en realidad opera
con otras, que no tiene plan institucional, entonces la valoracidon institucional que
hizo la misidn experta no es correcta...” (Entrevista a Gestor).

5. Por otra parte, como ya se ha dicho, durante el proceso de diagndstico y diseno
no se realizd entrevistas con los y las responsables de otras intervenciones de
la cooperacion internacional que estaban en curso o que recientemente habian
concluido, como es el caso de los proyectos del BID, BM, PNUD y USAID. El Do-
cumento del Proyecto menciona al primero y senala que el proyecto, materia de
esta evaluacion, seria complementario al mismo. No obstante, funcionarios del
BID indican que no tuvieron conocimiento de la presencia de la mision espafola ni
fueron directamente consultados sobre su reciente experiencia con el Congreso,
la cual enfrentd multiples dificultades y fue culminada antes de haber efectuado
la inversion prevista.

De otro lado, en cuanto al tema de la autoridad institucional de quienes participaron en la
fase de identificacion de actividades del proyecto, en los talleres conducidos por el equipo
de consultores espanoles, se tiene conocimiento que participaron profesionales del Servicio
Parlamentario, aunque no existe mucha memoria acerca de quiénes participaron en el pro-
ceso, lo que en parte se debe al alto nivel de rotacidn que existe en el interior del Congreso.
Es decir, se habria entrevistado a jefes/as de areay funcionariado que en su mayoria luego
fueron reubicados/as en otras oficinas y a personas que tenian cargos directivos en el perio-
do 2001-2006 y que cesaron en sus funciones en el periodo posterior. Son ellos y ellas los que
trasmiten la vision optimista sobre la voluntad de cambio en el Congreso y dejan la impresidn
de un alto nivel de compromiso con los resultados del proyecto. Su posterior alejamiento de
las funciones directivas y reemplazo por razones de confianza politica u otras no vinculadas
a la meritocracia, habrian debilitado ese compromiso y dejado sin piso la vision optimista
acerca de la oportunidad del cambio.
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Por su parte, el nivel de participacion de las autoridades de la Organizacion Parlamentaria
durante el diseno del proyecto habria sido alto, al punto que se habria incluido una iniciati-
va de la Presidenta de la Mesa Directiva (periodo julio 2006-junio 2007). Asi, el Resultado 5
del proyecto, que fue formulado por la mision consultora, fue modificado en su formulacion
original (Creacion del Consejo Econdmico y Social) para acoger una iniciativa apreciada por
esta congresista (Fortalecer el Foro Agenda Legislativa). Dicha iniciativa recogia una nueva
practica interesante que se venia impulsando desde el 2001 pero que el nuevo Congreso no
le dio continuidad al culminar la primera Mesa Directiva. Al respecto, un entrevistado explicé
“...la Presidenta del Congreso lo puso, era lo méas prioritario decia...es el tipico proyecto de
una persona, no responde a una politica de la institucion ni a una politica de Estado, se va la

personay se pierde el interés...” [Entrevista a Gestor)

Pese a que el nivel de autoridad de quienes participaron en las decisiones sobre el diseno
del proyecto fue alto, el proyecto no consiguio el respaldo politico que se requiere para lograr
una asistencia efectiva a procesos de modernizacion del Congreso. Uno de los problemas
estd en la representatividad de dichas autoridades. La debilidad intrinseca del Congreso
Peruano, que ademas se ha visto acentuada en el periodo, tiene como una de sus causas la
escasa institucionalizacion de los partidos. Estos operan mayormente como articulaciones
electorales, y sus candidatos —por efecto del voto preferencial- no se sienten obligados a
concertacion alguna con los integrantes de su grupo parlamentario, lo que convierte al Con-
greso en una sumatoria de 130 individuos y, en su mayoria, sujetos a sus intereses politicos
individuales. De alli que un proyecto firmado por el Presidente del Congreso no sera respe-
tado ni siquiera por los miembros de su propio grupo parlamentario, una vez que éste deja
el cargo. Las consecuencias de esta situacion son graves, maxime cuando la Mesa Directiva
del Congreso se renueva anualmente.

En resumen el PRODOC, pese a ser producto de un proceso participativo que involucrd a
las &reas del SP y de las autoridades de la OP, ignord que en la mayoria de congresistas
prevalecen los intereses politicos individuales y que es minoritario y precario el consenso
sobre el valor de fortalecer a la institucion misma. De esa forma, se acabo soslayando los
problemas de fondo que impiden avanzar hacia los objetivos del proyecto, y que explican por
qué en el desempeno de los congresistas continua prevaleciendo el individualismo, asi como
las constantes presiones ejercidas por los y las congresistas sobre el proyecto por obtener
recursos para actividades que, por lo general, no son las mas relevantes para fortalecer su
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desempeno y su capacidad de representacion de su circunscripcion electoral o; si lo fueran,
no son siempre adecuadamente desarrolladas

Pertinencia en cuanto al diseno del proyecto

El diseno del proyecto, en lo que atane a su sustentacidn y la identificacion de sus resultados
esperados, recoge el analisis y senalamientos hechos por los funcionarios y funcionarias que
participaron en su formulaciéon.”No obstante, los resultados estan expresados en términos
muy amplios, al punto que mas que complementario a los esfuerzos que debia hacer el
Congreso con sus recursos, el proyecto practicamente se adjudico la propuesta de reforma
del Congreso en su conjunto, haciéndose “responsable” de una serie de resultados que no
pueden ser atribuibles a un proyecto de cooperacion. En particular esto se observa en sus
tres primeros resultados previstos:

1. Fortalecido el funcionamiento de los grupos parlamentarios.
2. Mejorado el funcionamiento de las Comisiones.
3. Impulsada la funcion representativa de los y las congresistas.

De otra parte, la distancia entre los resultados esperados y las actividades que se proponen
es demasiado grande, de manera que no habia garantia de que alin cumpliéndose con todas
las actividades programadas, se podian lograr tales resultados. Ello tiene que ver también
con la aceptacion de la lectura optimista y acritica que trasmitieron los participantes en los
talleres de diseno del proyecto, pues como se senala en el PRODOC: “...el Congreso ha asu-
mido el reto de modernizar sus sistemas, procedimientos, infraestructuras y equipamien-
tos... esta inmerso en un proceso de fortalecimiento institucional que contribuira a mejorar
el desempeno de sus principales funciones... En funcion de estas razones no se realizé un
analisis de alternativas que debia priorizar entre posibles conjuntos de relaciones de medios
a fines, sino que de acuerdo con los participantes se intentd establecer una cierta prioridad
entre los elementos, considerando que los cinco resultados podrian ser asumidos por el
proyecto. '

16 Es el caso, por ejemplo de las audiencias publicas, que como se explicara con detalle mas adelante, fueron en su mayoria llevadas de
manera tal que no contribuyeron a mejorar la funcién de representacion.

17 Elentonces Oficial Mayor, especialista en temas congresales, fue quien elaboré la fundamentaciéon del proyecto y el diagnéstico de la
situacion del Congreso.

18 Documento del Proyecto, pag.12.
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Es decir, no se realizé un analisis de las alternativas ni una identificacion de estrategias.
Como resultado, las actividades ademés de ser muy numerosas (20 en total que se exami-
nan en el capitulo de eficacia) no fueron enmarcadas en lineas de accién ni se configuraron a
manera de una estrategia orientada a generar sinergias para potenciar los efectos positivos
de los avances y neutralizar las fuerzas en contra y la inercia que suele atentar contra los
procesos de cambio.

Asi, por ejemplo, para la consecucién del Resultado 1: Fortalecido el funcionamiento de los
grupos parlamentarios, se identificaron solo dos actividades, que resultan a todas luces in-
suficientes para grupos parlamentarios cuyos integrantes muchas veces apenas se conocen
entre si cuando ingresan al Congreso y que en algunos casos mantienen niveles de disputa
vinculados con la existencia del voto preferencial, que hace competir a losy las postulantes
del mismo partido. Estas actividades eran: 1.1 Capacitar a grupos parlamentarios en méto-
dos de trabajo, en creacién de unidades de analisis, en informacidn, investigacion y gestion
del conocimientoy 1.2 Intercambiar experiencias sobre modelos de trabajo de grupos parla-
mentarios y sobre los sistemas de apoyo al trabajo de los grupos, en especial con la Mesa de
Mujeres Parlamentarias Peruanas (MMPP).

Del mismo modo, para la consecucidn del Resultado 2: Mejorado el funcionamiento de las
Comisiones, la primera de las 4 actividades previstas (2.1 Capacitar a los miembros de Co-
misionesy a sus asesores en técnicas de comunicacion entre comisiones, medios y ciudada-
nia), resulta poco conducente para el mejoramiento del funcionamiento de las Comisiones.

Otro ejemplo de una actividad poco conducente para el logro de un resultado es la segunda
actividad del resultado esperado 3: Impulsar la funcion representativa de los congresistas,
la misma que senalaba: “Impartir cursos y talleres dirigidos a congresistas, asesores y fun-
cionarios para mejorar las actividades de relacion con los ciudadanos”. Como en el caso de
la anterior actividad comentada (2.1), el equipo evaluador considera que los problemas de
comunicacion e imagen, de la magnitud que enfrenta el Congreso peruano, tienen su raiz en
los problemas estructurales del sistema politico'”y por ende no son factibles de ser solucio-
nados con cursos sobre técnicas de comunicacion.

19 En un articulo de 1975, Richard Morse, ("La herencia de América latina”, Plural, nim. 46) explicé algunos de estos: caudillismo, clien-
telismo, vision patrimonialista del poder. Estudios recientes para el caso peruano (Diez, 2003, Degregori, 2004) han explicado como se
siguen reproduciendo hoy y cuales son sus formas de manifestacion, explicando que prima la ldgica de la “conexién” y la “interme-
diacién” antes que la de “representacion”. Caceres (La Piragua, nim. 22, s/f) califica al régimen politico peruano como un “hibrido de
diversas vertientes” donde ni los representantes ni los representados/as propugnan con sus comportamientos una relacién de ciuda-
dania activa y autoridades que rinden cuentas y que recogen y responden a las demandas ciudadanas.
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De otro lado, la experiencia internacional reciente concuerda con que el diseno de un proyec-
to de desarrollo debe incluir los elementos y criterios necesarios para evaluarlo. Ello implica
el desarrollo, en el diseno, de justificaciones e indicadores que permitan evaluar el logro del
objetivo general, los objetivos especificos y los componentes, asi como un analisis detallado
de la estrategia de ejecucion y los riesgos existentes para la concrecion de los resultados
esperados.

Se ha senalado que el proyecto no incluyd una estrategia de ejecucion, ni una reflexién sobre
su viabilidad y eventuales riesgos a la luz del desempeno del Congreso o de otras experien-
cias previas de cooperacion internacional con dicha institucion. En relacion a los indicadores
del proyecto, éstos muestran serias debilidades: a) algunos no guardan correspondencia con
las posibilidades de un proyecto (atribucion), b] otros requerian de mediciones de linea de
base, y cJ otros son poco adecuados para medir el avance hacia los resultados o no son ve-
rificables. Sea cual fuera el caso, en ninguno se plantean metas cuantificables, habiéndose
aprobado el proyecto con indicadores preliminares que consignan "X % de avance en...”

a. Problemas de atribucion:

Estos se observan en el nivel de indicadores del Objetivo General (0G): “Impulsar la gober-
nabilidad democratica y la participacion social” y del Objetivo Especifico (OE): “Fortalecer el
desempeno de las funciones representativa, legislativa y de control politico del Congreso de
la Republica del Perd”. Es decir, los indicadores no corresponden a lo que un proyecto de
cooperacién puede ofrecer como a) Incremento de la participacién electoral, que ademés es
alto y se mantiene histéricamente en los mismos niveles por cuanto el voto en Peru es obli-
gatorio, y b) Estabilidad de los Grupos Parlamentarios, ambos del OG, asi como del indicador
“Incremento en un X % del nivel de confianza de la ciudadania en el Congreso”, en el caso
del OE.

b. Indicadores no adecuados por carencia de linea de base:

Algunos ejemplos de indicadores que requerian de una medicion de linea de base son los
siguientes:

Del Objetivo Especifico: “Fortalecer el desempeno de las funciones representativa, legislativa
y de control politico del Congreso de la Republica del Peru”.
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B Disminucion en un X% de leyes declaradas inconstitucionales por el Tribunal
Constitucional.

Del Resultado 3: Impulsada la funcion representativa de los congresistas

B Incremento en un X% del conocimiento de la ciudadania acerca de las funciones
del Congreso.
B Incremento en un X% de las iniciativas de la ciudadania hacia el Congreso.

En el caso de estos indicadores, se requeria establecer la situacion de entrada mediante
estudios especificos y luego proponer una meta, ademas de levantar posteriormente nuevos
estudios para medir los impactos logrados, lo cual hubiera implicado un desembolso alto y,
por los problemas de atribucion antes mencionados, no necesariamente hubiera sido ade-
cuado.

c. Indicadores inadecuados o no verificables objetivamente:

Algunos ejemplos de indicadores que no se orientan a medir los cambios esperados en ma-
teria de fortalecimiento institucional son los siguientes:

Del Objetivo Especifico: “Fortalecer el desempefio de las funciones representativa, legislativa
y de control politico del Congreso de la Republica del Perd”.

B Reduccion en un X% del tiempo medio de tramitacion de una propuesta legislati-
va.

En el caso de este indicador, no reflejaria necesariamente una implantacién de mejores
técnicas legislativas siendo que dicha situacion podria obedecer a procesos de negociacidn
politica o al incremento de propuestas aprobadas pero de escasa trascendencia.

Del Resultado 4: Fortalecida la capacidad de comunicacion y difusion del Congreso

B Incremento en un X% del indice de audiencia del Canal del Congreso
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Este indicador tiene como problema intrinseco que se trata de un canal de cable, no de senal
abierta, a la vez que por su contenido especializado es una fuente de informacion de interés
Unicamente para sectores politicos, instituciones y profesionales interesados en temas con-
gresales.

Como se ha senalado, el proyecto no contd con una linea de base para el conjunto de in-
dicadores formulados. De acuerdo a las personas entrevistadas, ésta se haria al inicio del
proyecto, luego de mejorarse los indicadores, tarea que AECID confié seria culminada por el
organismo responsable de la ejecucion, es decir, la Oficina de Cooperacidén Internacional del
Congreso (OCI). En opinion de la misidon de evaluacion, esta falencia en materia de indicado-
res era dificil de subsanar por la OCl en la medida en que los indicadores son inadecuados'y,
ademas, porque la OCI no podia estimar metas porcentuales de logro sin una linea de base
de la situacion de entrada, la cual en algunos casos hubiera resultado demasiado oneroso
para llevarla a cabo dado el tipo de indicadores formulados. Cabe senalar, asimismo, que la
OCl cuenta con muy escaso personaly que en el periodo de ejecucion del proyecto ha habido
una alta tasa de rotacion en su jefatura.

Finalmente, a la dificultad proveniente del diseno de los indicadores y la ausencia de linea
de base, se suma el hecho de que no se crearon, desde el inicio del proyecto, registros de
informacion ni un sistema de monitoreo que contribuya a la evaluabilidad del proyecto. Con
los cambios que se produjeron a partir de la nueva modalidad de gestion, que incluyen el se-
guimiento de cada una de las actividades ejecutadas, informes de seguimiento semestrales
técnicos y financieros, bases de datos sobre los participantes en las actividades realizadas
durante la primera etapa, se han podido subsanar en parte estas limitaciones en materia de
evaluabilidad.

3.3 EFICACIA

El examen del cumplimiento del propésito: “Fortalecer el desempefio de las funciones re-
presentativa, legislativa y de control politico del Congreso de la Republica del Perd” es dificil
por una serie de razones. En primer lugar porque, como se ha senalado, su formulacion es
demasiado amplia y genérica, en tanto se pretende que el proyecto contribuya a la reforma
del Congreso en sus tres funciones y en dos problemas que revisten particular gravedad,
como son sus niveles de comunicacion y de escucha/concertacién con la ciudadania. En
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segundo lugar porque la mayor parte de la inversion se ha ejecutado entre el segundo se-
mestre del 2010 y el 2011, periodo demasiado breve para lograr efectos perceptibles. Estas
limitaciones estan presentes también cuando se intenta examinar la eficacia en el logro de
los 5 resultados esperados, también demasiado amplios” al punto que no pueden ser atri-
buibles a un proyecto de cooperacién.

En la primera etapa se privilegiaron una serie de actividades que han representado mas un
beneficio individual para algunos congresistas que un aporte al fortalecimiento institucio-
nal. Es el caso de la gran mayoria de audiencias publicas y también de algunas pasantiasy
cursos. Asimismo, lo que aumenta las restricciones para examinar la eficacia es el hecho
de que no se ha realizado ningun tipo de seguimiento posterior a los logros conseguidos por
quienes participaron en las pasantias y cursos por lo que resulta imposible afirmar sobre su
utilidad para el mejor desempeno de las funciones de representacion y legislativa, que es a
lo que se debia apuntar con tales actividades.

De otro lado, si bien en la sequnda etapa el proyecto ha aportado con productos y herra-
mientas que se consideran pertinentes para optimizar algunas areas clave y procesos del
Congreso, la mayoria de éstos han sido culminados hace poco tiempo y, debido al poco in-
terés manifestado por las actuales autoridades del Congreso, su difusion es aun incipiente.
Por tanto, tampoco resulta viable afirmar sobre avances sustantivos a nivel de efectos del
proyecto en el funcionamiento del Congreso peruano.

Dadas estas condicionantes, se procedera en este acapite a analizar el tipo de actividades y
productos que se llevaron a cabo en el marco de cada resultado. No sera suficiente empero
para vislumbrar hallazgos sobre la eficacia del proyecto como tal, es decir: sobre el logro de
los resultados, por las razones senaladas. Se espera si brindar un anélisis sobre los tipos
de actividades y productos con las que un proyecto de cooperacion con el Congreso Peruano
tendria mayores posibilidades de ser eficaz.

20 Cabe en este punto sefalar que “fortalecer” es un verbo que requiere definiciones y precisiones, lo que explica en parte la debilidad de
los indicadores.
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Resultado Esperado 1

Fortalecido el Funcionamiento de los Grupos Parlamentarios.

EL PRODOC, sobre el funcionamiento de los Grupos Parlamentarios, identificé que el cambio
introducido en el reglamento del Congreso en relacion al papel de los Grupos Parlamenta-
rios en el proceso de gestacion de un proyecto de ley, “impone nuevos retos al funciona-
miento de los grupos, obligandoles a una consideracion especial por la calidad del trabajo
legislativo, y no sdlo por la cantidad de normas.” Al respecto, se considerd que su mejor
funcionamiento se lograria mediante instrumentos de planificacién y mejorando los méto-
dos de trabajo.?

Para ello, se propusieron dos actividades:

1.1 Capacitar a grupos parlamentarios en métodos de trabajo, en creacion de unida-
des de analisis, en informacion, investigacién y en gestion del conocimiento.

1.2 Intercambiar experiencias sobre modelos de trabajo de grupos parlamentarios,
sobre financiacion de partidos, sobre relacion entre los partidos y grupos parla-
mentarios y sobre los sistemas de apoyo al trabajo de los grupos, en especial con
la Mesa de Mujeres Parlamentarias (MMPP).

A este resultado se asigné el 12,4% del presupuesto del aporte de AECID (US $ 319,000)
pero solo se ejecutd finalmente 5,4%. En la primera etapa del proyecto se avanzé muy poco
en este resultado. En la primera etapa del proyecto la Unica inversidn que se realizd fue en
consultorias para apoyar el fortalecimiento de la Mesa de Mujeres Parlamentaria Peruanas
(creada al inicio de dicho periodo congresal], que se desarrollaron entre agosto 2008 vy julio
2009. La primera estuvo destinada al desarrollo de estudios sobre avances locales en la
aplicacion de la LIO y sobre estrategias para promover la participacién politica de las muje-
res. La segunda se orienté a financiar la elaboracion del documento “Balance de la Agenda
Legislativa a favor de las Mujeres”.

21 Documento del Proyecto, pag.9.
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Las personas entrevistadas mencionaron que el principal factor para que no se hayan de-
sarrollado las acciones de capacitacién ni los intercambios de experiencias que estaban
previstos, fue el desinterés mostrado por los grupos parlamentarios. Cabe anotar que los
grupos parlamentarios se fueron desmembrando desde el inicio del periodo congresal 2006-
11, incrementandose de 5 hasta 10. Asi, “Transcurridos casi tres afos y medio del periodo
parlamentario 2006 - 2011, la fragmentacion de tres grupos parlamentarios o “bancadas”
ha dado origen a diez nuevos grupos, varios han aparecido de manera fugaz, para sobrevivir
una legislaturay después desaparecer, y a veces cambiar de nombre en cada periodo (segin
como mejor les acomode]”.?? Este proceso de fragmentacion, y el desinterés de las bancadas
respecto al proyecto, permite afirmar que la inversion en actividades orientadas a mejorar
sus métodos de trabajo, no hubieran producido efectos.

En contraste con el limitado avance en la primera etapa del proyecto, en la sequnda etapa se
ha apoyado diversas iniciativas. Para mejorar el acceso a la informacidn, tanto por parte del
Servicio como de la Organizacion Parlamentaria, aportandose al Centro de Documentacion
y Biblioteca del Congreso, se ha apoyado la adquisicion de un software, un Metabuscadory
un servicio de informacion juridica. El primer producto es un software integrado para la Bi-
blioteca del Congreso (Base de Datos sistema ALEPH] que estd permitiendo a la Biblioteca
catalogar libros, archivos y documentos de la Biblioteca.

Asimismo, en el sequndo semestre del 2011 se ha puesto en funcionamiento el Metabusca-
dor (sistemna METALIB] en el cual se han integrado las diversas bases de datos del Congresoy
cerca de 1,200 bases de datos o librerias de libre acceso, debidamente organizadas por tema
y tipo de informacidn. Se ha previsto contar con estadisticas de uso para medir su impacto.
Con este sistema se espera una mejora en la calidad de las iniciativas parlamentarias. Otro
aporte del proyecto ha sido el contrato para usar el software juridico UVELEX, el mas gran-
de en espanol a nivel mundial, basado en licencias concurrentes y que facilita el analisis de
legislacion comparada. La renovacion del contrato es anualy al igual que la renovacion de la
suscripcidon del METALIB, ambas ya han sido consideradas en el presupuesto del Congreso.

Cabe senalar que estos tres productos (Metabuscador, software juridico y sistema ALEPH),
son transversales, es decir aportaran tanto al trabajo de los Grupos Parlamentarios como
al de las Comisiones, contribuyendo a la mayor calidad de las iniciativas legislativas y a la

22 Informativo Reflexion Democratica. No. 143, 2009.
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comunicacion interna, objetivo éste ultimo que formaba parte del Resultado 4. Se espera
que, en un futuro préximo, cuando se cuente con el padréon de usuarios/as actualizado que
incluya a los nuevos y nuevas congresistas y su personal de confianza, se incrementara el
uso de dichos servicios. De acuerdo a las personas entrevistadas hace falta contar con el
mencionado padrén y luego desarrollar actividades de difusién con la OP y el SP acerca de
la disponibilidad de estos servicios. Su sostenibilidad estaria garantizada en materia presu-
puestal y también por la capacitacién que han recibido los responsables de la Biblioteca. Es
el caso, por ejemplo, del Jefe de la Biblioteca, que pudo acceder gracias al proyecto al Curso
de Derecho Parlamentario brindado por la Universidad San Martin y al de Mejora Continuay
Trabajo en Equipo dictado por la Universidad de Lima.

Adicionalmente, durante la realizacion de la presente evaluacion se convoco la licitacion para
la digitalizacion del Patrimonio Documental Parlamentario Historico para el Departamento
de Investigacion y Documentacién Parlamentaria - entre 1822 y 1900 - con la finalidad de
asegurar la proteccidn de este patrimonio y brindar libre acceso a los documentos histoéricos
custodiados por el Congreso, a través de recursos tecnologicos. Como se senala en los TdR
de la convocatoria, “la publicacién electrdnica de esas fuentes permitira el libre e irrestricto
acceso al estudio de los origenes y de los productos materiales de la institucion parlamen-
taria, potenciando la valoracion politica que el sistema representativo tiene en el desarrollo
nacional... La contratacidn del servicio requerido se sustenta en las recomendaciones efec-
tuadas en el "Diagndstico Situacional del Archivo General y Servicios Parlamentarios del

Congreso de la Republica”, elaborado por el Archivo General de la Nacién en el 2008."%.

En sintesis, el aporte del proyecto ha permitido contar con diversos programas informaticos
y servicios que se orientan a modernizar la labor de la Biblioteca y a favorecer el acceso a la
informacion de congresistas, sus asesores y el personal del SP, habiéndose optado por no
apoyar a los grupos parlamentarios —por su poca solidez- y generando productos de utilidad
transversal, para grupos parlamentarios, comisiones y diversas areas del SP.

23 TdR de la convocatoria.
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Resultado Esperado 2

Mejorado el funcionamiento de las Comisiones.

Respecto al funcionamiento de las comisiones, que son grupos de trabajo especializados
que cumplen un rol fundamental en el proceso legislativo y de control, seguimiento y fis-
calizacion del funcionamiento de los érganos de gobierno y la administracion, el PRODOC
senald que era necesario realizar de manera sostenida un incremento de las competencias
y capacidades de los actores que participan en las comisiones (congresistas, funcionariado
y personal asesor y técnico). Cabe precisar que entre los problemas que afectan al Con-
greso Peruano figuran la alta rotacion de su personal de carrera entre las diversas areas
de la institucion y la baja tasa de reeleccidn de los y las congresistas, lo que explica que al
inicio de cada periodo la mayoria de congresistas son nuevos/as y ellos, ellas y sus equipos
asesores de confianza, por lo general, carecen de conocimientos para ejercer las funciones
que competen a las comisiones. Respecto a los 120 congresistas del periodo parlamentario
2006-2011 sélo 28 han sido elegidos/as para el actual periodo congresal.

Otras causas que se mencionan en el Documento del Proyecto ([PRODOC) para explicar las
debilidades del funcionamiento de las comisiones son: las imprecisiones de la normativa
vinculada a los procedimientos parlamentarios de las comisiones y a sus competencias, la
dispersion de reglas y procedimientos y la inexistencia de un sistema integrado de informa-
cion, investigaciéon y gestion del conocimiento, lo que genera que cada comision gestione su
propia informacion, siendo limitada la posibilidad de sistematizarla y de compartirla institu-
cionalmente.”

Cuatro fueron las actividades programadas para el logro de este resultado:

2.1 Capacitar a los miembros de Comisiones y a sus asesores en técnicas de comu-
nicacion entre comisiones, medios y ciudadania.
2.2 Intercambio de experiencias mediante pasantias.

24 Elnumero de trabajadores/as cuya contratacion puede solicitar el/la congresista es de 5. Sin embargo, estan autorizados para desdo-
blar algunas de las plazas y es usual que el nimero de personal legue a ser de 7 servidores. Por ello, son mas de 900 personas, 40%
del total de trabajadores/as del Congreso, los que trabajan en la OP pues ahora son 130 congresistas.

25 Documento del Proyecto, pag.10.
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2.3 Asistencias técnicas en temas especializados para articular un sistema de infor-
macién e investigacion.

2.4 Implementacion de la Unidad de Asesoria Econdmica que se encargue del estu-
dio e informe sobre el analisis costo beneficio, e incidencia presupuestaria de los
proyectos de ley enviados a la comision.

El gasto programado en el PRODOC para este resultado fue del 21.4% del presupuesto apro-
bado por AECID (US $ 550,815) y a diciembre del 2011 se habia gastado el 25.7%. El grado
de avance de las actividades previstas y sus efectos potenciales son disparejos. La primera
actividad no se ejecuto, lo cual se considera adecuado por cuanto las comisiones interactdan
con el Poder Ejecutivo, asociaciones de especialistas (colegios profesionales, ONGJ, repre-
sentantes gremiales y otros actores representativos de la sociedad civil, para solicitar opi-
nion sobre los proyectos de ley. Es decir, sudesempeno no pasa por mejorar la comunicacion
con los medios de comunicacion y la ciudadania.

En el marco de la actividad 2.2 se llevaron a cabo entre 2008y 2011 doce pasantias en las que
participaron 2 tipos de beneficiarios/as: a) congresistas integrantes de Comisiones y b) fun-
cionariado del servicio parlamentario, técnicos/as y especialistas parlamentarios. Respecto
al primer grupo, la decisidn se hizo de acuerdo a la demanda que las Comisiones presentan
ante la Oficialia Mayor. Entre los afos 2009 y 2010, 23 congresistas y 3 asesores integrantes
de las Comisiones: Agraria; Defensa del Consumidor y Organismos Reguladores de Servi-
cios Publicos; Mujer y Desarrollo Social; Pueblos Andinos, Amazonicos, Afroperuanos, Am-
biente y Ecologia, participaron en pasantias realizadas en México, Espana, Brasil, Argentina
y Costa Rica. Durante la evaluacién se han podido conocer los efectos de sélo dos de estas
pasantias, puesto que no se logré contactar a la mayoria de ex congresistas que participaron.

Un caso que se pudo conocer es el referido a la aprobacién del Cédigo de Consumo, elabora-
do en la Comision Defensa del Consumidory Organismos Reguladores de Servicios Publicos.
El Dictamen de esta Ley recogid la experiencia de Brasil que hace 25 anos cuenta con un
Codigo de Consumo, observandose una mejora en la propuesta peruana al haberse incluido
el tema de transgénicos. El intercambio permitié ademas “conocer experiencias para ela-
borar estrategias de relacionamiento con funcionariado de gobierno, empresarios/as perua-
nos, sociedad civil, en la bUsqueda de consensos para la aprobacién de la Ley”. [Entrevista
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a Participante, ex asesora de congresista integrante de la Comision). Otro caso es el de la
Comisién de Pueblos Andinos, Amazdnicos, Afroperuanos, Ambiente y Ecologia, que recogid
las experiencias de Costa Rica para mejorar el dictamen de la Ley de Servicios Ambientales,
orientada a valorizar el trabajo de los pueblos indigenas en el cuidado de bosques, recursos
hidricos, y contribuir a proteger el ambiente. Si bien la iniciativa no fue aprobada en el Ple-
no, la experiencia habria contribuido a sentar las bases para la formulacién de propuestas
que derivaron en la aprobacion de la Ley de Consulta Previa y la creacion del Ministerio del
Ambiente. (Entrevistas a dos Participantes, ex congresistas integrantes de la Comision que
participaron en la pasantia).

La mayoria de las personas entrevistadas alerta, empero, acerca de que el impacto de las
pasantias seria limitado debido a que su aprovechamiento queda librado al criterio personal
del o la congresista. De otro lado, el Departamento de Comisiones no ha ejercido un rol acti-
vo en el sequimiento de los resultados ni ha sistematizado informacion sobre las propuestas
que como resultado de las mismas se habrian presentado en las comisiones. Por su parte, la
ausencia de un sistema de seguimiento del proyecto —-de los resultados de los aprendizajes
obtenidos en las pasantias, en materia de propuestas de ley- limita la posibilidad de exami-
nar su utilidad.

También se beneficid con pasantias a funcionariado del servicio parlamentario. La de mayor
impacto ha sido la pasantia a las Cortes de Espana, beneficiando a los 24 Secretarios Técni-
cosya 11 Especialistas Parlamentarios del Departamento de Comisiones. En opinidn de las
personas entrevistadas, ésta les fue de utilidad para explorar coincidencias y diferencias en
procedimientos parlamentarios, conocer directivas referidas a la evaluacidn ex ante, impacto
presupuestal e impacto en el ordenamiento juridico.

En relacion a la Actividad 2.3, durante la primera etapa del proyecto se observa dispersion
del gasto, mayormente centrado en la difusion de actividades de las comisiones, por ejem-
plo, la publicacion de un triptico sobre gastronomia peruanay turismo o del Boletin Palabra
de Mujer, que son poco relevantes para el resultado priorizado.

26 El proyecto apoyd 7 pasantias. Ademas de los Secretarios Técnicos y Especialistas Parlamentarios participaron 9 profesionales admi-
nistrativos/as que recibieron capacitacién en gerencia publica y gestién parlamentaria y 2 de la Oficina de Control Interno en temas de
fiscalizacion.
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Durante la segunda fase se constatan mayores avances a partir del énfasis puesto en la
asistencia técnica que concluye en productos concretos. En el 2010 se llevd a cabo un taller
sobre Técnicas Legislativas y Argumentacion Juridica que contd con especialistas de los
Parlamentos de Costa Rica, Espana y Republica Dominicana. El producto resultante, luego
de un intenso trabajo de los Secretarios Técnicos y de la DGP, fue el Manual de Técnica Le-
gislativa, instrumento que recoge también la experiencia adquirida por los y las Secretarias
Técnicas y Especialistas Parlamentarios en las pasantias arriba mencionadas. Varias per-
sonas entrevistadas coincidieron en que su aprobacion constituye el paso determinante para
lograr el fortalecimiento del objetivo estratégico “mejorar la calidad de la ley”. Ello porque
“permite unificar criterios durante el proceso de elaboracion de la ley, asi como en su redac-
cion; pues recoge principios, reglas y pautas de la Técnica Legislativa Externay de la Técnica
Legislativa Interna. Su importancia radica en la contribucion al fortalecimiento de la segu-
ridad juridica porque proscribe la ambigiedad de las normas y reduce la discrecionalidad
judicial...”(Entrevista a Participante).

ElManual de Técnica Legislativa fue aprobado por Acuerdo de Mesa Directiva, en consecuen-
cia su aplicacion es de observancia obligatoria para el personal del Servicio Parlamentario
y la Organizacion Parlamentaria. Respecto a su difusion, “...se realizd un proceso agresivo
tanto en la Organizacion Parlamentaria como en el Servicio Parlamentario. Si bien es cierto
puede mejorarse la difusién; la efectuada intra Parlamento ha rendido buenos frutos: en
los debates plenarios la Técnica Legislativa viene siendo ampliamente invocada, lo cual nos
demuestra un considerable indice de su uso y aplicacién en la Organizacién Parlamentaria”
(Entrevista a Participante).

En el 2011 se financié la elaboracién del Manual Metodoldgico de Investigacion para las Co-
misiones Ordinarias e Investigadoras. Durante la evaluacion éste no habia sido alin aproba-
do por el Congreso para su publicacion. Algunas personas entrevistadas que lo han podido
conocer en su version preliminar senalaron que se requiere difundir este producto, algunos
incluso recomiendan hacerlo exigible mediante normas del Congreso. Como senalé una en-
trevistada “los productos son Utiles, son de calidad, llenan vacios y permiten homogenizar
procedimientos, pero falta cerrar el circulo, es decir, capacitar a quienes los deben usar”
(Entrevista a Participante].

La actividad 2.4 definida como “Implementacion de la Unidad de Asesoria Econdmica que se
encargue del estudio e informe sobre el analisis costo-beneficio e incidencia presupuestaria
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de los proyectos de ley”, no se llevd a cabo porque entre el momento en que se disend el pro-
yecto y el 2009, se cred el Centro de Informacion y Analisis Estadistico (CIAE), que luego se
convirtié en el Departamento de Investigacion Parlamentaria. En este contexto de cambios
en el Congreso, se opto por financiar cursos. En total se ejecutaron 15 en temas de gestion
publica, derecho parlamentario, anélisis constitucional, analisis costo-beneficio, entre otros,
beneficiando a 23 funcionarios/as del servicio parlamentario y organizacién parlamentaria,
140 jefes de area de la DGP, 86 secretarios/as técnicos/as, especialistas parlamentarios y
asesores y asesoras de congresistas, 60 miembros del funcionariado de la DIDP y 59 del De-
partamento de Comisiones y Archivo.

Cabe senalar que el Congreso inicié en 2003 la elaboracidn de sus planes anuales de capa-
citaciony elaboré un Manual Maestro de los Procesos de Induccion para ser gestionados por
la Gerencia de Recursos Humanos y el Area de Desarrollo de Personal. Los contenidos pre-
vistos en este manual, fueron incorporados en las actividades de capacitacion emprendidas
por AECID: Impacto Econdmico de las Decisiones Legislativas, Técnicas de Analisis Costo-
Beneficio en el dictamen, Pautas a sequir para el estudio del impacto Fiscal, Elaboracion
de Dictdmenes y Técnica Legislativa, Elaboracion de normas técnicas e Impacto legal de
las normas. No obstante, estos planes anuales de capacitacion dejaron de hacerse durante
la gestion congresal en la cual se ejecuto el proyecto o su manejo ha sido tan discrecional
que las personas entrevistadas no conocen de cursos que no sean los organizados por el
proyecto.”

Coinciden el grupo de personas entrevistadas en que los cursos recibidos mediante el pro-
yecto han sido provechosos “...en tanto inciden en mejorar las capacidades del personal del
Servicio Parlamentario que, a la postre, tendra incidencia en mejorar la calidad de la ley".
(Entrevista a Participante]. Senalan, ademas, que “los cursos que se han ejecutado en la
DIDP con el apoyo de la cooperacién espanola, han permitido que los productos y servicios
que ofrece esta unidad organica sean mejor elaborados; ello ha propiciado que sean mas
demandados y apreciados por las Comisiones Ordinarias del Congreso para que puedan
elaborar dictamenes de calidad....ahora se pueden brindar detalles técnicos e informacion
mas precisa; por ejemplo, se ha hecho entrega de informacion detallada sobre legislacion
comparada en el tema de legitima defensa...” (Entrevista a Participante).

27 La ultima Directiva referida a la aprobacion de un Plan de Capacitacion que se ha encontrado en el Congreso es del 2005, firmada por
el entonces OM José Elice.
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Sin embargo, examinando el conjunto de cursos brindados por el proyecto se registra que
ya no laboran en el Congreso 52 de los 71 funcionarios/as que llevaron el curso de analisis
costo-beneficio, 10 de los 15 que cursaron el diplomado en ciencia politica con mencién en
derecho parlamentario (de 2 semestres de duracién], 27 de los 49 que llevaron el curso de
trabajo publico y gestion moderna de recursos humanos. Del total de 15 cursos, en 9 el 20%
o mas de los y las participantes ya no trabaja en el Congreso®

Si bien en la segunda etapa se apoyaron cursos que previamente habian sido convenidos con
el Congreso, se modificd la estrategia de apoyo a las Comisiones en la lédgica de dotarlas
de herramientas Utiles para sus funciones. Asi, ademas de apoyarse la elaboracion de los
dos Manuales senalados, se viene disefnando un Observatorio de la Descentralizacién para
la Comision de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y Modernizacién de
la Gestion del Estado, que es la muestra mayores avances en el control parlamentario, con
actividades tales como la coordinacién con el Poder Ejecutivo para la reforma y la moder-
nizacion del Estado, el informe de evaluacién anual que emite la Comisidn, el control de le-
gislacion vinculada al proceso de descentralizacion no dictaminada por esta Comision. Este
producto sera de utilidad para el seguimiento continuo del logro de resultados e impactos a
través de indicadores; dando cuenta del proceso en los &mbitos de competencia de la Comi-
sion. Ilgualmente “serd importante para la propia labor legislativa y de representacion; y en
términos de vigilancia de gestion para quienes siguen de cerca el proceso y para la ciudada-
nia en general'?

Un segundo producto que se ha comenzado a desarrollar en el mes de marzo es el sistema
de informacién para el control, ordenamiento y sistematizacién de documentos dirigido a la
Comision de Presupuesto y Cuenta General de la Republica. Esta herramienta se considera
serd de utilidad toda vez que a esta Comisidn es remitida informacién de todos los pliegos
presupuestales de los tres niveles de gobierno y son documentos que corresponden a cada
ano fiscal, que deben ser sistematizados y analizados para efectuar observaciones o reco-
mendaciones. Actualmente no se cuenta con un aplicativo informatico que permita realizar
gestionar esa informacién.

28 Analisis realizado a partir de la base de datos del proyecto.
29 TdR de la convocatoria de asistencia técnica.
30 TdR de la convocatoria de asistencia técnica
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En sintesis, en lo que respecta a la primera etapa del proyecto mayores resultados se han
logrado con el apoyo a pasantias para el personal del SP pero el equipo evaluador coincide
en que los productos apoyados durante la sequnda fase son de mayor utilidad para el logro
del resultado, especialmente el Manual de Técnicas Legislativas. Productos mas recientes
como el Manual Metodoldgico de Investigacion o los sistemas de apoyo a comisiones de par-
ticular importancia, seran de utilidad para el mejor desempeno de las comisiones.

Resultado Esperado 3

Impulsada la funcidn representativa de los Congresistas.

En lo que se refiere a este resultado, el proyecto planted que es necesario mejorar la capa-
cidad de intermediacion y representacion de intereses publicos por parte de los y las parla-
mentarias, para mejorar la relacién Congreso - ciudadania y representados/as. En el Peru la
ciudadania se siente cada vez menos representada por el Congreso y los y las congresistas,
mas bien consideran que los y las congresistas sélo se representan a si mismos y sus inte-
reses particulares.® Entre las causas que explicarian esta situacion, el PRODOC destacé que
hace falta una estrategia de comunicacion que permita revertir el concepto equivocado en
la ciudadania sobre la funcion de congresista, al cual se le atribuye capacidad de gasto, asi
como “las deficiencias en la formulacién de los planes de trabajo de los y las congresistas;
en los mecanismos de consulta a la ciudadania, y en la produccion de insumos que mejoren
la calidad del trabajo parlamentario”.

Este resultado comprendia 4 actividades:

3.1 Realizar asistencias técnicas para identificar modelos de relacion entre el Con-
greso y la ciudadania y sistemas de monitoreo de dicha relacion (evolucién y ten-
dencias).

3.2 Impartir cursos y talleres dirigidos a congresistas, asesores y funcionariado para
mejorar las actividades de relacidn con la ciudadania.

31 Reflexion Democratica, Informativo 135. Pag.6 Enero 2009.
32 Documento del Proyecto, pag.10.
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3.3 Realizar una campana de comunicacion que incluya cursos dirigidos a colectivos
especificos (escolares, universitarios, etc.), concursos de ensayos, elaboracion de
materiales audiovisuales.

3.4 Desarrollar un programa de audiencias publicas y otros eventos descentraliza-
dos.

El presupuesto previsto para este resultado era el 35% del total programado por AECID (US $
902,294) y a diciembre del 2011 habia llegado a ser el 42,6% del total. Ello porque el balance
de medio término del proyecto encontré que, si bien sélo se habia invertido en la actividad
3.4, habia una sobre ejecucion en ella, habiéndose superado el presupuesto asignado a esta
actividad. Durante la primera etapa de gestidn directa bajo la responsabilidad de OCI, las
diversas Comisiones Ordinarias, Comisiones Especiales y Grupos de Trabajo habian rea-
lizado con apoyo financiero del proyecto 290 eventos de caracter regional-departamental,
macroregional y nacional: 196 Audiencias; 68 Foros; 11 Congresos y Seminarios; 6 Talleres;
6 Encuentros; 3 Mesas de Trabajo. Cabe senalar que se habia previsto que las audiencias y
eventos descentralizados se ejecutarian entre el 2009 y el 2010, pero por presiones de parte
de los congresistas se empezaron a desarrollar tempranamente, desde el 2008.

La légica que subyace tal actividad es, como se sefala en el PRODOC, "mejorar la relacion
Congreso-ciudadania y representantes-representados/as”, asi como “mejorar la capacidad
de intermediacion y representacion de los intereses publicos de los grupos parlamentarios”.
Sin embargo, el analisis de la informacion relativa a las audiencias llevadas a cabo en ese
primer periodo indicd que en muchos casos no se traté de eventos donde los vy las congre-
sistas escucharon a la ciudadania y recogieron sus puntos de vista para orientar su funcion
de representacion, sino todo lo contrario. Los asistentes a dichas audiencias, mayormente
funcionariado publico de las localidades donde éstas se llevaron a cabo escuchaban durante
horas a los 7 u 8 ponentes, uno de los cuales era el congresista titular de la comisién orga-
nizadora, restando muy poco tiempo (a veces menos de media hora) para las preguntas y
comentarios del publico. Audiencias de ese tipo ya se vienen realizando hace tiempoy es ese
estilo expositivo y poco dialogante el que ha propiciado una relacion de comunicacion poco
satisfactoria para la ciudadania. Luego de realizado el ordenamiento de la informacion -en
la segunda etapa- que indicd sélo un 22% de las audiencias habrian sido audiencias publicas
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propiamente dichas, y considerando que se habia producido un considerable sobregiro en
este rubro, la actividad fue cancelada.®

Si se toma en cuenta que la funcion representativa del Parlamento implica que los y las
congresistas deban recoger las demandas de sus representados/as, el apoyo a audiencias
publicas, en si mismo no era una decision errada, puesto que la calidad de la democracia
representativa puede mejorar con mas democracia deliberativa. De hecho, entre los deberes
funcionales de los congresistas se encuentra su participacion en audiencias publicas, que
es una instancia de participacién ciudadana en el proceso de toma de decisiones, que per-
mite a toda persona que pueda verse afectada o tenga un interés en el tema, expresar sus
opiniones y propuestas. En tal sentido, se trata de un mecanismo interesante para plasmar
la mencionada funcion representativa ya que posibilita que la participacion de los represen-
tados y representadas no termine en la eleccion de los y las congresistas. Sin embargo, tal
como ha sido observado por una mayoria de personas entrevistadas, el problema esta en
como se hacen las audiencias publicas en el Congreso peruano, “donde los asesores que son
los responsables de incluir los aportes de la ciudadania en los dictamenes, no lo hacen, no se
da espacio para que la poblacion opine, ni se procesa su aporte ni se les devuelve sistematizado,
como deberia ser.” (Entrevista a Participante).

En la segunda etapa del proyecto se propuso sacar adelante un conjunto de productos que
fueran de utilidad para la funcion de representacion politica, para lo cual entablé dialogos
con el Departamento de Participacion, Proyeccion y Enlace con el Ciudadano y los Gobiernos
Regionales y Locales, al que le correspondia las actividades previstas en este resultado con
excepcion de la 3.4.

Como sefald un funcionario de dicho Departamento: “Un tema que nos preocupaba es la
poca definicion de la funcion de representacion (a diferencia de las legislativa y de control],
no existia teoria ni evidencia empirica sobre, por ejemplo, qué tareas deben desarrollar los
y las parlamentarias. Entonces propusimos al proyecto indagar en el ciudadano y hacer un
analisis comparado con otros paises.” (Entrevista a Participante). En esta perspectiva, se fu-
sionaron las actividades 3.1.y 3.2 y se contraté una consultoria externa que llevo a cabo una
encuesta nacional, cuya muestra de 14,000 unidades garantiza la representatividad a nivel
de las 27 regiones, con el fin de recoger las opiniones y percepciones de la ciudadania sobre

33 De otra parte, las Comisiones del Congreso cuentan con un presupuesto para las actividades de consulta y difusion de las propuestas
de ley, por tanto, no requeririan apoyo financiero de la cooperacion internacional.
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sus congresistas y posibles temas de incidencia. En base a los hallazgos de la misma, se
elaboraron Planes Institucionales para la mejora de la Funcion de Representacion para cada
una de las circunscripciones electorales y una Guia de Gestion de la Representacion Politica.

Examinando la utilidad de la encuesta, un entrevistado sefald: que “un dato interesante que
salio es que existe una correlacion entre la percepcidn acerca sobre sus congresistas con la
provision de servicios en la localidad. Esto es Gtil para la funcion de control, permite “sensi-
bilizar” a los congresistas para que la realicen bien” (Entrevista a Participante). Cabe sefalar
que con los recursos disponibles del proyecto para el primer semestre del 2012 se ha acor-
dado aplicar nuevamente dicha encuesta. En opinidn de varias personas entrevistadas, la
réplica de esta encuesta es pertinente pues aunque las percepciones de la ciudadania sobre
la problematica de su distrito electoral no varian en el corto plazo, si lo hace su percepcion
sobre sus congresistas, maxime cuando éstos son nuevos/as.

El grupo de personas entrevistadas han manifestado, ademas, que el Congreso dispone aho-
ra de informacion y herramientas, como la Guia de Representacidn y Planes Institucionales
arriba mencionados, con las que antes no contaba. Estas herramientas se orientan a pro-
mover una mejor relacion de los y las congresistas con sus electorado en sus respectivas
circunscripciones electorales, en campos tales como la comunicacion politica, gestion de
relaciones con la ciudadania, gestion publica, incidencia politica, relacién con los medios de
comunicacion y etica en el ejercicio de la funcion. El acuerdo logrado de replicar la encuesta
indicaria que el producto cuenta con posibilidades de apropiacion y que esta abierta la opor-
tunidad para que se tome como base para la instauracion de un sistema para el seguimiento
que realice el Congreso. AL momento de culminarse la evaluacidn, ademas, se habia solici-
tado al proyecto financiar una reedicion de la Guia de Representacidn, lo cual es un indicador
de que se considera de utilidad.

De otro lado, como parte de la actividad 3.3, se apoy¢ la producciéon y difusidon de spots y videos,
cunas radiales en espanol y en quechua, folletos y materiales impresos sobre el Congresoy
la participacion ciudadana. También se llevd a cabo un concurso para periodistas, estudian-
tes de comunicacién y publicistas, y se contraté una asistencia técnica para la reelaboracion
de contenidos de los cursos a distancia que ofrece el Congreso de la Republica. “Los cursos,
que estaban en formato PDF, han sido adaptados pedagdgicamente a los niveles requeridos
(jovenes y adultos) y se han pasado a formato multimedia. El Congreso, en breve, dispondra
de un material para la formacion de la ciudadania al cual podra acceder cualquier persona
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con acceso a una computadora y una conexion a Internet. Y se han reducido al minimo los
costos de dicha formacion, ya que la tutoria la haran los propios funcionarios y funcionarias
del Congreso. No tenemos algo asi en Espana.” (Entrevista a Consultor).

En sintesis, durante la primera etapa se apoyaron audiencias publicas con pocos resultados
y durante la segunda un conjunto de productos que potencialmente seran de utilidad, si bien
la mayoria de los mismos recién se han comenzado a difundir en el momento en que se llevo
a cabo la evaluacion y no es posible conocer cuéal seria la magnitud de sus efectos sobre la
funcién de representacion de los y las congresistas, existen indicadores de que se aprecia su
utilidad.

Resultado Esperado 4

Fortalecida la capacidad de comunicacidon y difusion del congreso.

El proyecto considerd necesario mejorar la relacién entre el Congreso y los medios de co-
municacion, “basandose en la confianza, el conocimiento y la transparencia, con el propdsito
de contribuir a que la opinion publica mejore su concepto negativo respecto al Congreso de
la Republica y de los congresistas.” La premisa, en este aspecto, fue que los medios de co-
municacion so6lo difunden denuncias o escandalos mas no asi los avances legislativos o en
materia de control politico que se obtienen y se identificaron como factores de esta situacion
aspectos relativos a la falta especializacion del personal de la Oficina de Comunicaciones, el
no contar con ambientes y equipos adecuados ni el personal suficiente para el desarrollo de
actividades de informacién®. En esa linea de diagndstico, que el equipo evaluador considera
insuficiente, el proyecto programo 4 actividades para el logro del resultado:

4.1 Comunicary difundir la labor del Congreso entre lideres de medios de comunica-
cion

4.2 Recoger experiencias para identificar y comparar modelos de funcionamiento de
canales de television y oficinas de prensa de los congresos de otros paises

4.3 Capacitar a los y las trabajadoras de los medios de comunicacion del Congreso y
a los cronistas parlamentarios

34 Documento del Proyecto, pag.11.
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4.4 Mejorar la sala de prensay sus modulos de atencidn a cronistas de medios escri-
tos, radiales y de television

Los recursos previstos para este resultado fueron el 15,5% del total (US $ 399,500) habiéndo-
se ejecutado finalmente sélo el 10,4%. La Unica actividad que se ejecuto en la primera etapa
del proyecto fue la 4.4, mediante la adquisicion de mobiliario para la sala de prensa y equipo
informatico para potenciar el trabajo de los cronistas parlamentarios. Segun algunas per-
sonas entrevistadas, el aporte fue de utilidad puesto que el Congreso habia restringido los
recursos para inversiones en el area de prensa y los equipos de computo que se utilizaban
no tenian capacidad para lograr una comunicacion oportuna.

Durante la segunda etapa del proyecto, se examind y aprobd la conveniencia de apoyar el
fortalecimiento operativo del canal del Congreso. Y desde mediados del 2010, con el cambio
de la Mesa Directiva y de la Jefatura de la Oficina de Prensa, el Congreso mostré interés en
el aporte que podria hacer el proyecto. En ese nuevo contexto se acordd priorizar algunas
actividades previstas como el fortalecimiento de capacidades del funcionariado del area de
prensa (4.3), pasantias de funcionarios/as de la Oficina de Comunicaciones a Espafa y Méxi-
co con la finalidad de intercambiar experiencias e informacion sobre el funcionamiento de
los Departamentos de Prensay Canales de Television de dichos paises (4.2) y reuniones con
lideres de medios de comunicacion (4.1).

Fue asi como el proyecto financid la adquisicion de equipos para fortalecer la capacidad ope-
rativa del canal del Congreso y poder cumplir con la demanda de transmisién y grabacidn
de sesiones de las Comisiones Parlamentarias y de los Plenos Congresales. Con el proyecto
del BID se habian adquirido 2 equipos de grabacion y con el aporte del proyecto se doto al
canal de 4 adicionales, lo que permite almacenar por un tiempo mayor las grabaciones.
Considerando el escaso personal que labora en el canal y que en promedio hay que grabar
el trabajo de 6 a 7 comisiones diariamente, el aporte del proyecto es significativo: ahora se
puede almacenar las grabaciones hasta 15 dias (antes por 3 6 4], para poder transmitirlas de
acuerdo a las prioridades que plantean los debates de las comisiones.

En cuanto a la capacitacion, el énfasis estuvo en el drea de prensa escrita, con cursos de
mayor duracion, mientras que respecto al canal de TV se ofrecieron cursos puntuales en
razén de que los cursos para esta especialidad son méas costosos —por su mayor duracion y
especializacion-y por la necesidad de invertir en el sistema de grabaciones. Asi, se capacitd
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a 24 trabajadores/as del area de prensa escrita y 10 trabajadores/as del Canal de TV. Queda,
sin embargo, la duda sobre la sostenibilidad de los resultados de las capacitaciones dada la
rotacion frecuente de personal que afecta a esta oficina al igual que a las otras areas del SP.
Asiya no laboran en el drea de prensa 6 de las personas capacitadas y (el 25%) en el Canal
3 (el 30%).

En cuanto a las reuniones periddicas entre las autoridades del Congreso y los propietarios
de los medios de comunicacion, que se pensaba permitirian mejorar la relacion entre el
Congreso y los medios de prensa, no tuvieron mayor acogida por parte de las sucesivas Me-
sas Directivas ni de la jefatura de prensa del Congreso. Solo se desarrollaron dos, durante el
2011, y fueron suspendidas porque al no haber participado ni las altas autoridades del Con-
greso ni los directivos principales de los medios convocados, nada indicaba que se lograria
resultado alguno.

En sintesis, en relacion a este resultado se han subsanado aspectos importantes como la
falta de equipos adecuados y de especializacion del personal. No obstante la importancia del
apoyo, el propdsito de este componente de acuerdo al diagnostico efectuado en el PRODOC
es “contribuir a que la opinién publica mejore su concepto negativo respecto al Congreso de
la Republica y de los congresistas”, lo que poco tiene que ver con la inversion en tecnologia
y capacitacion del personal de la Oficina de Comunicaciones, e inclusive seria una situacion
dificil de modificar mediante reuniones con los propietarios de medios de comunicacion.
Como se ha senalado anteriormente, la imagen del Congreso Peruano obedece a faltas e in-
cluso delitos de los Congresistas -40 de 130 Congresistas de la nueva representacion nacio-
nal tenfan acusaciones en la Comisién de Etica en el primer semestre de su gestién- siendo
éste un fendmeno que tiene que ver con problemas de otro tipo, vinculados al sistema de
partidos y electoral, relativos a las modalidades de seleccion de los postulantes al Congreso
y al voto preferencial, entre otros.

Resultado Esperado 5

Fortalecido el Foro Agenda Legislativa como ambito de concertacion social.

En cuanto a mecanismos de concertacion, el documento del proyecto senalaba en su diag-
néstico que “es necesario contar un espacio de dialogo directo y concertacion, capaz de proveer
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al poder legislativo de informacion oportuna y cierta sobre la opinién de los empresarios, tra-
bajadores y consumidores, que le permita mejorar sus decisiones y el contenido de las proposi-
ciones de ley que, en materia econdmica y social, envia el Ejecutivo al Congreso.” Se considero,
en este punto, que la experiencia espanola al respecto es importante en lo que se refiere a
un 6rgano consultivo como el Consejo Econdmico y Social y, luego, la Primera Mesa Direc-
tiva del periodo 2006-2011 considerd que el momento politico era propicio para promover
la creacion y consolidacién de un espacio de concertacion que fue denominado como Foro
Agenda Legislativa.

Desde el ano 2004, en el Congreso se venia ensayando un mecanismo de concertacién entre
los poderes Ejecutivo y Legislativo al que se denomin6 Agenda Legislativa Priorizada. Este
ejercicio, apoyado por la cooperacion internacionaly con la asistencia técnica de la Universi-
dad Estatal de Nueva York ([SUNY], “luego de varios afos parecia haberse institucionalizado”
(Entrevista a Informante Clave). Tomando en cuenta esa experiencia, el proyecto apoyd la
creacion y consolidacion de un espacio de concertacion denominado Foro Agenda Legislati-
va, que buscaba ampliar el espectro de los agentes sociales que participarian en el ejercicio
de concertacion, puesto que en la etapa de formulacion del proyecto se identifico como nece-
sario para mejorar las funciones del Congreso, crear instancias de concertacién. De hecho el
PRODOC sefala que no existia “un mecanismo capaz de proveer al gobierno de informacion
oportuna y cierta sobre la opinién de los empresarios/as, trabajadores/as y grupo consumi-
dor, que le permita mejorar sus decisiones y el contenido de las proposiciones de ley que,
en materia economica y social envia al Congreso, y eso se ha debido a la presencia de cierta
desconfianza e incapacidad para aceptar la existencia de espacios de debate y consulta para
el mejoramiento de las decisiones sobre politicas publicas e iniciativas legislativas en mate-
ria econdémicay social, y a que existe una relacion conflictiva entre los diferentes actores con
importancia gravitante en proceso de desarrollo econémico y social™®.

Para el logro del resultado se programaron cinco actividades:

5.1 Realizar asistencia técnica para la identificacion de grupos sociales con los que
se relacione el Congreso,

5.2 Realizar capacitacion de los grupos sociales identificados en el sequimiento de la
agenda legislativa,

35 Documento del Proyecto, pag. 11.
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5.3 Realizar una asistencia técnica para disenar el sistema de comunicacion del Foro
con otros medios de la sociedad civil,

5.4 Conocery difundir experiencias de otros paises sobre concertacion social, y

5.5 Apoyar la realizacion de eventos sobre grandes temas de la agenda publica, entre
ellos los relativos al tema de Género.

El proyecto previo, acertadamente, que para la sostenibilidad de este mecanismo de concer-
tacion, el Foro Agenda Legislativa, que se propuso crear e impulsar en el marco del proyecto
era necesario su reconocimiento en el Reglamento del Congreso -situacién que nunca se
dio-, y que la medicidn de este resultado se haria mediante el nUmero de iniciativas legislati-
vas que serian informadas por el Foro y tramitadas por el Congreso. El componente, empero,
solo tuvo vigencia en el periodo 2006-2009, ya que debido a la casi nula ejecucidn se dejo de
lado a partir de la revision realizada.

Para este resultado el proyecto destiné el 7,7% de los recursos (US $ 197,017) pero se ejecu-
td unicamente 0,8%. En cuanto a los productos y actividades previstos en ese periodo, cabe
senalar que los mismos son inexistentes, pues no se ejecutaron y lo poco que se gasto no
tuvo relacion con la razon de ser del componente. Por ejemplo, se registran gastos de pa-
sajes y viaticos para la participacion de dos especialistas espanoles en la cumbre ALCUE, el
financiamiento de coffee break y material para la sustentacidn del presupuesto publico 2009
y, en el marco de la actividad 5.5, se apoyé la realizacion del forum “El Perd frente a la crisis
global”. En conclusion, en lo que respecta a este resultado, no se han logrado avances.

En sintesis, con respecto a la eficacia del proyecto en su conjunto, se puede afirmar que no
ha cumplido con su proposito ni con los resultados que se propuso, es decir, no ha contri-
buido a fortalecer sustantivamente las funciones de legislacion, representacion y control
del Congreso de la Republica. Tampoco se ha encontrado que haya logrado otros resultados
no definidos en el diseno original, aunque si se puede decir que con apoyo del proyecto se
han producido productos Utiles con potencial de aporte sustantivo a la mejora de algunas
de estas funciones como el Manual de Técnica Legislativa, en apoyo a la funcion legislativa,
y la Guia para la Representacién Parlamentaria en apoyo a dicha funcién y también a la de
control politico.

Otros productos, cuyo desarrollo aun esta en curso se evalian como de utilidad para la fun-
cion de control de dos comisiones especialmente importantes. Estos son el Observatorio
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de la Descentralizacién para la Comision de Descentralizacion, Regionalizacion, Gobiernos
Locales y Modernizacién de la Gestidn del Estado y el Sistema de informacién para el con-
trol, ordenamiento y sistematizacion de documentos dirigido a la Comisiéon de Presupuesto
y Cuenta General de la Republica. Igualmente, el servicio de Digitalizacion del Patrimonio
Documental Parlamentario Histérico. Estos productos constituyen un avance en procura de
dar respuesta a carencias del Congreso Peruano en materia de procesos de acceso y gestion
de informacion.

Por el contrario, el aporte para audiencias y pasantias de congresistas es el que tendria
menos impacto puesto que por lo general no son aprovechados adecuadamente. En un nivel
intermedio en materia de efectos se ubicarian las actividades de capacitacion al personal del
SP. De un lado, ellos y ellas son quienes mejor aprovechan las capacitaciones y pasantias
pero, de otro, existe una muy alta rotacion entre los cargos que ocupan lo que no permite
afirmar que lo aprendido pueda ser utilizado en sus nuevas funciones.

Sobre el enfoque de género

EL PRODOC senald que en la representacion del periodo 2006 - 2011 participaban 35 mu-
jeres congresistas (el 29% del total de congresistas) y que el Congreso cuenta con la Mesa
de Mujeres Parlamentarias, como espacio de intercambio y concertacion sin distincion por
agrupacion politica, para promover la elaboracién de una agenda comun por la equidad de
género. En las actividades referidas al fortalecimiento de las comisiones y grupos parla-
mentarios, el proyecto sefald que se tendria especial incidencia en el fortalecimiento de
la Mesa de Mujeres Parlamentarias, la Comisiéon de la Mujer, y en la Agenda de Género.
Asimismo, “en todas las actividades del proyecto se intentaran introducir mecanismos de
discriminacion positiva que promuevan una participacién significativa de mujeres congre-
sistas, mas alla de los porcentajes actuales de participacién en la institucion, para de esa
manera contribuir a fomentar procesos de equidad.”

Para el cumplimiento de este propdsito y mediante objetivo 1 actividad 1.1, el proyecto apo-
y6 el desarrollo de consultorias para fortalecer la Mesa de Mujeres Parlamentarias que se
cred elano 2006 y su Mision se orienta a que las parlamentarias ejerzan su liderazgo para
la efectiva incorporacién del enfoque de equidad en la legislacidon nacional, presupuesto
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publico, y en las politicas, planes y programas sectoriales. En el transcurso de las diferen-
tes presidencias de la Mesa Parlamentaria de Mujeres del periodo legislativo 2006/2001,
esta Visién fue abandonada y los objetivos de agenda priorizaron actividades para asistir
situaciones de vulnerabilidad de la mujer.

Sobre el Resultado 2 de apoyo al trabajo de comisiones, en el 2009, AECID apoya la partici-
pacion de 5 integrantes de la Comisidn de la Mujer y Desarrollo Social a un intercambio de
experiencias en las Camaras de Senadores y Diputados de Argentina. De acuerdo a entre-
vistas realizadas, un factor limitante de seleccion fue incluir a congresistas con bajo o nulo
compromiso en temas de igualdad de oportunidades y equidad de género. Las entrevistas
realizadas para conocer el trabajo logrado por la Comision de la Mujer y Desarrollo Social
durante este periodo, advierten que fue de suma precariedad en la calidad de propuestasy
acciones desplegadas; la vision de aproximacion al tema de género priorizé el enfoque de
bienestar y de asistencia para abordar la condicion de vulnerabilidad de la mujer. Asi, se
habria dejado de alentar esfuerzos para consolidar avances legislativos en presupuestos y
politicas publicas sobre igualdad de oportunidades y equidad de género.

De otro lado, cabe senalar que durante la evaluacién no se ha encontrado evidencias de
que se hayan desarrollado acciones de discriminacidn positiva, para favorecer una mayor
participacion de congresistas mujeres en las actividades del proyecto.

3.4 EFICIENCIA

Como se ha senalado, el proyecto ha sufrido modificaciones en el cronograma original. Res-
pecto al plazo de ejecucion -45 meses- se amplié en 18 meses adicionales, con lo cual con-
cluirad en junio del presente ano. Cabe anotar que de acuerdo al FONCHIP, la primera am-
pliacion del plazo en un ano (hasta diciembre del 2011) no se decidié sélo para el proyecto
materia de evaluacidn sino para un conjunto de proyectos de AECID, aunque éste era el que
mas bajo nivel de ejecucion habia logrado hasta el momento en que se realizaron los balan-
ces de medio término en el 2009.
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En la primera etapa del proyecto se ejecutd Unicamente 21.8% de los recursos del proyec-
to. Adicionalmente, se verificd un desequilibrio en el gasto efectuado entre los resultados,
observandose que el mayor desembolso se hizo en el resultado 3, en el rubro de audiencias
publicas, y en el resultado 2, en pasantias y cursos. Ademas de que la ejecucion presupues-
tal hasta julio del 2009 fue muy reducida, respecto a un proyecto que debia culminar en
diciembre del 2010, este avance presupuestal incorporaba un sobregiro de US $185,000 en
la actividad de audiencias publicas, linea de gasto en la cual se habia previsto invertir US$
140,000. El problema con las audiencias publicas -que son las actividades para las cuales
los y las congresistas solicitan méas apoyo- es que su utilidad es cuestionada, porque en la
mayoria de casos estos eventos no cumplen con su proposito de escuchar a los ciudadanos.
En materia de eficiencia, interesa senalar que en lo que respecta a la gestién de un proyecto
plantea desafios en materia de identificar, en cada solicitud, su pertinencia y luego su utili-
dad o efectos positivos.

El sobregiro advierte sobre las limitaciones de la administracion y seguimiento que tuvo el
proyecto antes de la segunda etapa. El informe de seguimiento a junio 2009 advirtio sobre
dificultades como recarga de trabajo administrativo; “micro-gestiéon”; desorganizacion del
archivo; desorden de cuentas; rendiciones pendientes y escaso seguimiento a la ejecucion
presupuestal a nivel de resultados.

En este contexto, mientras la direccion del proyecto la asumian los sucesivos Jefes de la OClI
del Congreso (seis hasta el momento de la evaluacidon), se solicit6 la aprobacion de solicitu-
des de reembolso por diversas actividades, principalmente audiencias publicas, sin tomar
en cuenta que se habia excedido el presupuesto asignado a las mismas. Cabe senalar que si
bien el procedimiento establecido era que la OCI enviara a AECID “solicitudes debidamente
sustentadas en materia de especificaciones técnicas y su costo, que de ser aprobadas eran
informadas al FONCHIP, en esa primera etapa por la lentitud de los procedimientos en el
Congreso llegaban solicitudes de reembolso de actividades ya desarrolladas, como fue el
caso inclusive de las dos primeras pasantias de los secretarios técnicos al Parlamento, por
ejemplo.” [Entrevista a Gestor). En esa etapa AECID examinaba las solicitudes de reembolso
a un nivel muy detallado -en funcion de actividades puntuales- y muchas fueron desesti-
madas por no corresponder a acciones previstas en el disefo del proyecto, pero no asi las
audiencias publicas y otros eventos descentralizados. En esta decision habria intervenido el
factor del bajo nivel de ejecucion presupuestal logrado por el proyecto y el hecho de que las
audiencias publicas eran actividades previstas en éste.
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Por ello, en el informe de seguimiento del proyecto que comprende el periodo Abril 2007-Ju-
lio 2009 se senala: “Las previsiones presupuestarias totales se mantienen en el marco dise-
nado a nivel de resultados; sin embargo, a nivel de Actividades se expresa un sobregiro en
la Actividad 3.4 Desarrollar un programa de audiencias publicas y otros eventos descentra-
lizados en un -71% respecto a la asignacion formulada™ En ese mismo informe se senala
otro tema que evidencia la dificultad que enfrentd el proyecto respecto al riesgo de que se
desvirtle el aporte de cooperacion: “Finalmente, se hace el alcance que se ha verificado que
el POA remitido a APCl en Diciembre del 2008, contiene acciones y cifras no congruentes con
lo disenado en el PRODOC, por lo que demandara comunicar la correccion debida”.

Hasta ese entonces, los informes de seguimiento los realizaba una consultora contratada
por AECID en base al analisis de lo establecido en el PRODOC, lo planificado en el POA Yy lo
ejecutado de acuerdo a los informes contables del FONCHIP. Los POA, en la primera etapa
eran elaborados por la OCl y ajustados en reuniones con AECID. En el 2009 se constituye el
comité de Coordinacién y Seguimiento, conformado por AECID, FONCHIP y APCI, a partir de
la recomendacion del informe de seguimiento 2007-2008.

En la sequnda etapa del proyecto se realiz6 un reajuste del presupuesto asignado a los com-
ponentes o resultados esperados y se optd por no continuar apoyando actividades puntuales.
Se eliminé la actividad “audiencias” puesto que ya se habia registrado un sobregiro en las
mismas y en materia de cursos y pasantias se establecieron criterios de seleccion de losy
las participantes, lo cual se considera adecuado. Dada la renovacidén anual de los cuerpos
directivos del Congreso (Consejo Directivo, Mesa Directiva, Presidencia) y con ello, por lo
general de los principales cargos en el SP (Oficial Mayor, Director General Parlamentario,
directores de departamentos y jefes de oficinas) el potencial efecto de lo aprendido por di-
rectivos y personal del servicio parlamentario estd constantemente en riesgo de perderse,
ya que no hay canales ni procedimientos establecidos que aseguren la trasmision de la ex-
periencia y que las capacidades sean aprovechadas por quienes los suceden en los cargos.
En consecuencia, se pierde en estabilidad politica y también en eficiencia, porque los nue-
vos directivos y directivas no suelen mantener las politicas de manejo institucional de sus
predecesores. Algunos datos que ilustran la alta rotacién de personal y sus implicancias: el
Area de Servicios de Informacién, que forma parte de la DIDP, contaba con 9 personas de
las cuales 7 fueron capacitadas por el proyecto. En la actualidad en esta area trabajan solo
3 personas y de las personas capacitadas sélo queda una. De las 6 personas restantes que
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fueron capacitadas, una paso¢ al area de Comisiones, otra a la DGP y 4 salieron del Congreso
por vencimiento de contrato.

Durante la segunda etapa se decidié también reagrupar las actividades, que en el diseno ori-
ginal eran excesivas, dispersas y poco articuladas entre si, y redefinir algunas de las lineas
de accion para lograr mayor coherencia entre éstas y los resultados esperados. Esto, ade-
mas de fortalecer la coherencia del proyecto, facilitd el control de la ejecucidn presupuestal
en su orientacidn a resultados. Ello porque si bien FONCHIP emite informes mensuales de
los gastos realizados en cada proyecto, es decir, realiza un oportuno seguimiento contable,
éste no estd asociado a los resultados de los proyectos.

Otra decision clave durante la segunda etapa del proyecto fue reconstruir y ordenar la infor-
macion existente y organizar los archivos del proyecto. Es recién en esta etapa que se emiten
informes semestrales a AECID. A ello contribuy6 una consultoria que organizo los archivos
del proyectoy, sobre todo, la asignacion por parte del Congreso de una asistente del proyecto
en la OCI. Cabe anotar que el compromiso del Congreso, como parte del aporte de contra-
partida, era asignar 5 trabajadores de la OCl, con diferente dedicacion. ELPRODOC no detalla
nada al respecto y no se ha encontrado un documento que especifique esta asignacion de
personal. Es recién en la segunda etapa, que el Congreso asigno a una persona dedicada a
tiempo completo al proyecto, pero con una situacion laboral precaria, tanto asi que luego de
que por segunda vez se aprobara extender el proyecto (hasta el semestre enero-junio 2012)
el Congreso decidio no continuar con su contratacion, la cual ha sido asumida por FONCHIP
por considerarse necesario su aporte para el adecuado seguimiento y gestion del proyecto.

La segunda ampliacion del plazo de intervencidn, hasta junio del 2012, ha permitido desa-
rrollar productos que se consideran de utilidad para el Congreso. Sin embargo, a mediados
del 2011 se produjo el cambio de la representacion nacional, por lo cual se suspendieron
algunas actividades previstas como el Sistema Integral de Gestién Documental de los Proce-
dimientos Parlamentarios, que habia sido solicitado por el Departamento de Investigacidny
Documentacion al no lograrse su aprobacion por parte de las nuevas autoridades. Dicha he-
rramienta iba a incluir un sistema de informacion, un sistema de tramite documentario y el
inventario de todos los procesos de la Direccién General Parlamentaria, para apoyar la toma
de decisiones de los parlamentarios y parlamentarias y de la administracién del Congreso.
Cuando el nuevo Jefe de la OCl intentd reactivar esta propuesta, ya no se disponia del tiempo
suficiente para desarrollarla. Cabe senalar, de otro lado, que hasta el momento de realizar-
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se la presente evaluacion, AECID so6lo habia logrado sostener una reunion con el Presidente
del Congreso y ninguna con la Oficial Mayor.

El siguiente cuadro muestra la ejecucion presupuestal hasta diciembre del 2011, en base al
presupuesto inicial del proyecto. Como se puede observar, en los resultados 1, 4 y 5 se fue
gastado menos de lo planificado mientras que en el 2 y especialmente en el 3 se gasté mas
de lo contemplado en términos porcentuales

Ejecucion presupuestal por resultado 2007-2011 (en US$)

1. Fortaleciendo el funcionamiento de los Grupos 319,000 12,4 111.994
Parlamentarios

2. Mejorado el funcionamiento de las Comisiones 550,815 21.4 533,244 25,7
3. Impul_sada la funcién representativa de los/as 902,294 35.1 882,689 42,6
Congresistas

4. Forta_leada Lq presencia mediatica del Congreso 399 500 15.5 216,081 10,4
en medios propios y ajenos

5. Fortalecido el Foro Agenda Legislativa 197,017 7,7 16,003 0,8

0. Administracion del Proyecto 200,554 7.8 311,424 15,0
Total US $ 2,569,180 100,0 2,071,435 100,0

Elaboracién: Equipo evaluador.

Asi como al inicio de la seqgunda etapa se suprimieron algunas actividades y se reorientaron
otras, también se reprogramaron los recursos entre los 5 resultados esperados del proyecto.
El siguiente grafico muestra la ejecucion presupuestal al 2011 en base al POA 2010-2011, es
decir, con el nuevo presupuesto acordado, que no modifica el total previsto pero si la asigna-
cion por resultado y para gastos de administracion.
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Relacion entre lo presupuestado y lo ejecutado al 2011- por resultados
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Fuente: Informe Il Semestre 2011.

Un tema de particular importancia para el equipo evaluador es el tipo de inversion realizada,
por grandes rubros o lineas de gasto (audiencias publicas, cursos, pasantias, asistencias
técnicas, equipamiento, tecnologia, entre otros). La principal inversion se ha orientado a
asistencia técnica, que asciende a diciembre del 2011 al 40% del total del aporte de AECID,
seguida por audiencias publicas (20,4%), cursos (12,2%) y pasantias (11,1%].

Examinando la ejecucion presupuestal efectuada segln linea de gasto se observa nitida-
mente la variacidn realizada entre las dos etapas del proyecto. En la primera etapa, cerca
de la mitad de la inversion se orientd a audiencias publicas (47,2%), sequida de cursos y
pasantias que sumadas alcanzan a representar el 35,2%. Por el contrario, en la segunda
etapa, el 60,9% de la inversion efectuada comprometida hasta diciembre del 2011 se oriento
a consultorias y asistencia técnica. Cabe destacar que para su realizacion se establecieron
dos criterios centrales: a) que respondieran a necesidades y cuenten con el debido sustento
en materia del desarrollo de sus TdR por parte de las areas del Congreso que las propusie-
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rony b} que culminen en productos (guias, manuales, entre otros). Las otras lineas de gasto
observan, en dicho periodo, un gasto menor al 10% del total del aporte.

A diciembre del 2011 se ha ejecutado el 80.6% del presupuesto total del proyecto, contando-
se para el primer semestre del afio 2012 con un presupuesto de US$ 497,645.85. Del monto
disponible, US$ 246,664.78 estan asignados a pagos pendientes y US$ 251,080 disponibles
para nuevos compromisos.?* De acuerdo a los TdR de los tres servicios contratados entre
enero y marzo del 2012, la inversién en ellos asciende a $ 180,000.

Al saldo de los recursos programados por AECID, se debe afadir $ 463,045 provenientes de
la diferencia cambiaria euro/délar, la mayor parte de los cuales se ha convenido en no gastar
por el escaso tiempo disponible para arribar a productos que sean eficaces, lo cual se con-
sidera correcto. Ello ha ocurrido por las limitaciones que existen en el Congreso para tomar
decisiones asertivas y respetar los acuerdos tomados respecto a las inversiones que pueden
ser de utilidad. Esa situacion se pudo observar durante el proceso de evaluacion, periodo en
el cual las autoridades del Congreso no mostraron mayor interés sobre las propuestas for-
muladas por algunas areas clave del Servicio Parlamentario con relacion a la asignacién de
los fondos del proyecto para el ultimo semestre de intervencién. Debe sefalar, ademas, que
desde diciembre del 2011 no se tenia un nuevo Jefe de la OCI. En la practica, con los cons-
tantes cambios de jefatura de OCl y los meses transcurridos para cada nueva contratacién,
no ha sido posible plasmar una efectiva Co-Direccion.

En ese contexto los procesos de planificacién y aprobacion se tornan complejos y muchas
veces, no llegan a culminar. A ello se afade el tema de la presidn politica que trata de incidir
en las decisiones del proyecto?.

Un analisis comparativo con los proyectos de apoyo al Congreso que estuvieron en curso en
anos recientes, muestra que con las caracteristicas del Congreso que han sido senaladas,
la Co Direccidn era la mejor opcion ante la situacion de crisis del proyecto. Sin embargo, no

36 Informe de Il Semestre del 2011.

37 Dos ejemplos de este tipo de presion se pudieron observar durante la presente evaluacion. De una lado, una solicitud para apoyar
maestrias en gestion publica cuando ya el proyecto estd culminando y no se podria hacer una adecuada seleccién de los y las postu-
lantes ni seguimiento alguno vy, de otro lado, la solicitud de apoyo para un sistema informatico para la Oficina Técnica de Apoyo a la
Mesa Directiva de Enlace con los Gobiernos Regionales y Locales. Este Gltimo caso grafica el problema de los cambios de concepciény
prioridades en el Congreso peruano, por cuanto la solicitud se hizo al proyecto cuando la actual Mesa Directiva disend una iniciativa de
enviar “gestores” (trabajadores contratados/as por el Congreso) a las municipalidades de zonas de mayor pobreza, para apoyar en la
elaboracion de proyectos y/o su tramitacidn, iniciativa que no corresponde a las funciones del Poder Legislativo y que fue interrumpida
por presién mediatica, la misma que subrayé que no era de competencia del Congreso.
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coadyuva a la apropiacion de los productos y su sostenibilidad. La OCl tampoco puede ha-
cerse cargo de la direccidon de un proyecto de cooperacion, pues no sélo tiene los problemas
de frecuente cambio de jefatura sino que esta sujeta a presiones de gasto por las autorida-
des de la Organizacion Parlamentaria y grupo de congresistas. Alternativas como el apoyo
presupuestal directo son ain menos viables. Esta fue la opcion que tomd el BM, puesto que
sus recursos se incorporaban al presupuesto del Congreso y, aun cuando se acordaron una
serie de condiciones administrativas, en la practica no se llegaron a cumplir y se ejecuto
Unicamente el 30%.

En sintesis, si bien con la Co Direccion se logrd una mejor inversion en una institucion como
el Congreso peruano, desarrollar proyectos de cooperacion con esta institucion plantea mul-
tiples desafios en materia de eficiencia. El tema mismo de la Co Direccién es complejo pues
la OCl es una oficina que no cuenta con personal de carreray sus jefes rotan con frecuencia,
lo que en la practica representa que el/la Co Director(a) contratada por la entidad cooperante
deba asumir la negociacién de iniciativas con las areas a las que el proyecto busca aportar,
cuyo personal también rota frecuentemente.

3.5 APROPIACION

En cuanto a la apropiacion, entendida como la participacion de las autoridades y el funciona-
riado de las diversas areas del Congreso desde la fase de diseno, cabe resaltar que para defi-
nir el diagndsticoy las acciones a desarrollar se hicieron talleres con el personal del Servicio
Parlamentario y se conto con la participacién de asesores de la Presidencia de la Mesa Di-
rectiva, asesores/as de congresistas y del Oficial Mayor, quien tuvo a cargo la elaboracion del
PRODOC en su fase final. Pero cuando se formuld y aprobo el proyecto, no se establecieron
acuerdos politicos minimos con el Congreso para asegurar la coherencia durante su gestion
e implementacion. Ahora bien, es importante senalar que incluso si se hubiera desarrollado
alguin mecanismo de participacion de las autoridades del Servicio Parlamentario en la toma
de decisiones sobre la implementacion, dados la alta rotacion de las autoridades directivas
de la institucion como el cambio de gobierno producido durante la vigencia del proyecto, es
altamente probable que se habrian generado problemas de apropiacién.

Esta dificultad se evidencié de manera nitida a partir de diciembre del 2010, fecha en que se
logré convocar a funcionarios importantes del Congreso a la reunion con el Comité de Segui-
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miento del proyecto, y se aprobd el POA 2011 de manera consensuada. Dicha convocatoria
evidencio el trabajo de planeamiento desarrollado y el compromiso de los jefes de las areas
del Congreso convocadas, pero a partir de agosto del 2011, con una nueva Mesa Directiva [y
una nueva representacion nacional elegida dicho afo), se desestimaron algunos proyectos
que las areas del Congreso involucradas con el proyecto habian presentado, y se intent6 que
el proyecto financie actividades distintas a las acordadas. Como senalé un entrevistado *
cada mesa directiva trae su propia vision; en tal medida puede que los procesos en marcha ten-
gan o no prioridad; se sostiene que los proyectos deben marcar las pautas por funciones para
dar un ligero margen y tratar que las cosas no cambien; pero esto es dificil de concretar pues
priman las prioridades personales” (Entrevista a Informante Clave).

Un segundo elemento que ayuda a explicar la falta de apropiacién del proyecto es la natu-
raleza de los objetivos y de las actividades previstas. Como ya se ha senalado, para el caso
de los resultados esperados es evidente que la posibilidad de alcanzarlos no recae en un
proyecto, sino en decisiones de orden politico sobre las cuales no existe consenso. Como
sefald un entrevistado “...los proyectos mas exitosos son los que cuentan con activo apoyo de la
contraparte, esto no ha sido asi en el Congreso, ellos creen que pueden usar los recursos de la
cooperacion como caja chica” (Entrevista a Gestor).

En este contexto, ytomando en consideracién que la posibilidad de adoptar acuerdos politicos
con la Organizacion Parlamentaria no garantizaria el desarrollo coherente de los proyectos
de cooperacion durante todos los anos de intervencion, hubiera sido mas conveniente adop-
tar arreglos para la planificacién de actividades y su seguimiento peridédico con funcionariado
del Congreso de alto nivel. Experiencias recientes de algunas entidades de cooperacion en
el Peru tienen buenos resultados en materia de apropiacion, a partir del establecimiento de
Comités de Gestion en los que participa un/a representante de la entidad cooperante, uno
de la APCly un representante de alto nivel de la organizacion beneficiaria. Tales Comités se
relnen con una cierta frecuencia y sus funciones son efectuar un balance de lo avanzado,
proponer ajustes y tomar decisiones sobre los POA. En el caso del proyecto evaluado, a la
baja apropiacion habria contribuido el hecho de que la OCl es una oficina que no cuenta con
suficiente independencia ni con estabilidad en su conduccion. Asi, aun cuando se aprueben
actividades entre ambos Co Directores, no se cuenta con ninguna seqguridad de que éstas
sean aprobadas por la OMy la Mesa Directiva y que de serlo, sean respetadas, cuando estas
cambien.
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Reflexionando acerca de la conveniencia de contar con una instancia como el Comité de
Gestion, si AECID decide apoyar nuevamente al Congreso, con el proposito de favorecer la
apropiacion del mismo, el equipo evaluador considera que de ser el caso, ademéas del Jefe
de OCI, se deberia involucrar en las decisiones y el seguimiento periddico a una autoridad
de mayor nivel en la jerarquia, como el Oficial Mayor, que al ser el nexo entre la OP y el SP
aportaria al anélisis las estrategias mas apropiadas a sequir para resguardar la coherencia
del proyecto ante cada cambio de Mesa Directiva y para enmarcar las actividades a realizar
en el contexto de los recursos y planes del Congreso, de manera de evitar duplicidades en
materia de gasto (audiencias, cursos, etc).

Cabe anotar que durante la primera etapa, los jefes de la OCl entrevistados senalaron que te-
nian que esclarecer con los OM los alcances y restricciones del proyecto, desde una posicion
de debilidad derivada de las caracteristicas de su contrato. En la sequnda etapa, se ha bus-
cado la conformidad de la OM, procedimiento que se ha logrado con dificultades por cuanto
no hay un Comité de Gestion que permita contar con la opinion oportuna de una autoridad del
Congreso sobre las iniciativas que surgen en un proyecto de cooperacion.

En el caso de las autoridades de las areas técnicas que han participado en la implementa-
cion se aprecia un mayor nivel de apropiacion con respecto a los productos que se desarro-
llaron durante la segunda etapa del proyecto. Ello porque los consideran Utiles para mejorar
su desempeno, a diferencia de actividades como audiencias, cursos y pasantias de cuyos
efectos —en la institucidn- se conoce poco.

3.6 SOSTENIBILIDAD

La sostenibilidad, como se sabe, esta fuertemente vinculada a la utilidad de los productos
y resultados para la poblacion interesada y a su apropiacion por parte de las autoridades y
funcionariado de carrera del Congreso. En esa medida, y de acuerdo a lo analizado en los
parrafos anteriores, hay mayor certeza acerca de la potencial sostenibilidad de la mayoria
de los productos generados por el proyecto en su segunda etapa, mientras que sobre las
actividades puntuales que fueron apoyadas durante la primera etapa no hay indicio alguno
de sostenibilidad.
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Un segundo factor que contribuye a la sostenibilidad es que el origen de los productos sea
identificado por las areas involucradas como necesarios y que éstas desarrollen la sustenta-
cion correspondiente y se comprometan activamente en su elaboracidn. Ese seria el caso del
Manual de Técnica Legislativa, por ejemplo, en cuya elaboracion y revision participaron los
Secretarios Técnicos y que ha sido difundido por ellos mismos en eventos de capacitacion,
contando ya con una normativa para su exigibilidad. Similar seria el caso del software juridi-
co UVELEXy la suscripcion al METALIB, propuestos y elegidos por los propios funcionarios y
funcionarias. Para éstos Ultimos, cuya suscripcion se requiere renovar, ya se ha asegurado
su continuidad para el presente ano mediante partidas presupuestales. Asimismo, de la Guia
de Representacidn Politica, puesto que el Congreso la ha colocado en su intranet.

En sintesis, si la AECID considera aportar en el futuro al Congreso peruano, las mayores po-
sibilidades de sostenibilidad, las conseguiria mediante iniciativas especificas, que provengan
del Congreso y que contribuyan al desarrollo de productos concretos, como los desarrolla-
dos durante la segunda etapa, méas no en base a una multiplicidad de acciones bajo la ldgica
de un proyecto de cooperacion convencional.
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CONCLUSIONES

4.1 SOBRE LA PERTINENCIA DEL PROYECTO

Brindar apoyo al fortalecimiento del Congreso del Perd fue una opcion pertinente, por
su importancia como componente clave para la gobernabilidad democratica del paisy
la AECID se sumo con este proyecto a procesos impulsados por iniciativa del Congreso
en el periodo congresal 2001 - 2006.

La coyuntura en que se tomd la decisidn [(inicio de un nuevo periodo gubernamental) y
el origen de la iniciativa (respondiendo a acuerdos politicos de alto nivel], dificultaron
realizar una apreciacién sobre el riesgo intrinseco de realizar una operacién de coope-
racion en un ente de naturaleza eminentemente politica como es el Congreso de la
Republica. Ello se evidencia en la vision optimista que tine el analisis de las condicio-
nes institucionales contenido en el PRODOC. La opcidén tomada en materia de arreglos
institucionales para la ejecucion del proyecto no considerd los riesgos politicos ni las
condiciones estructurales del sistema politico que afectan el funcionamiento del Con-
greso del Perd.

El diagnostico de partida que sustenta la intervencion identificd los problemas mas
importantes que aquejan al Congreso peruano, y sus principales causas, en particular:
la debilidad de los grupos parlamentarios, las deficiencias en el funcionamiento de las
Comisiones y la incomprension tanto por parte de los y las congresistas como de la
ciudadania acerca de los alcances y caracteristicas de la funcién de representacion.

No obstante, en el documento de proyecto se enfatizaron sélo algunas de las causas de
los problemas del Congreso, mayormente las que no estan directamente relacionadas
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con el desempeno de congresistas y los partidos. No considerd ambitos complejos que
atanen a la cultura institucional o del grupo humano en cuestion, como las practicas
clientelistas que estan instauradas en las conductas y modos de relacién con la ciu-
dadania, y para las que el actual sistema electoral, y en particular el voto preferencial,
constituyen estimulos o alicientes.

Tampoco se analizd a fondo las consecuencias que se derivan de la profunda debilidad
del sistema de partidos y del tipo de partidos politicos que consiguen escanos con-
gresales, mayormente coaliciones electorales muy precarias y con minima coherencia
interna, lo que se refleja en el funcionamiento del Congreso y afecta negativamente sus
oportunidades de institucionalizacidn.

El diagndstico tampoco abordd el analisis de la capacidad administrativa de la ins-
titucion, que no se caracteriza por ser ni eficiente ni ordenada en su gestién. Como
resultado de las omisiones en el diagndstico y de no haberse hecho un analisis de la
viabilidad administrativa, de los riesgos de ejecucion y las alternativas posibles en la
cadena de medios-fines, la seleccion de actividades a ser apoyadas y los arreglos de
gestion no fueron los adecuados.

El Documento del Proyecto [PRODOC]) exhibe debilidades que afectan la coherencia de
la propuesta. Los resultados que se ofrece alcanzar son demasiado amplios y quedan
fuera del ambito de atribucion. Las actividades que se proponen para alcanzar dichos
resultados no llegan a articularse en una estrategia clara que enfatice en las sinergias
requeridas para efectivamente dinamizar un proceso de cambio en los distintos ambi-
tos y areas clave del Congreso.

Asimismo, las actividades identificadas, relacionadas a cada resultado como si éstos
fueran procesos estancosy no buscando la articulacion virtuosa o sinérgica entre ellos,
fueron demasiadas. Ademas, algunas resultan inadecuadas o insuficientes para avan-
zar hacia los resultados esperados y otras de dificil medicion en cuanto a su potencial
iImpacto.

En términos estrictos, el proyecto no es evaluable, puesto que no cuenta con linea de
base, no se desarrollaron los mecanismos necesarios para hacer seguimiento de los
indicadores propuestos para cada resultado, y ni los objetivos ni los indicadores estan
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4.2

adecuadamente definidos. Asimismo, es importante anotar que no se han encontrado
registros de exigencias por parte de AECID para que se cumpliera con el desarrollo
de estas herramientas en la etapa inicial del proyecto permitiendo la ejecucion de los
recursos del proyecto sin que se cumpliera esa condicion.

Respecto a la alineacion del proyecto a las prioridades institucionales, se tomd en
cuenta procesos en curso y se escuchd las demandas de quienes ocupaban los mas
altos cargos de autoridad en esa coyuntura, pero al carecer el Congreso peruano de
acuerdos politicos de base sobre los cuales construir planes de mediano largo y vision
estratégica institucional, AECID -al igual que las otras agencias de cooperacion inter-
nacional- no pudo tener certeza de que las prioridades y procesos recogidos durante la
fase de diagndstico y diseno se mantendrian siquiera durante los cinco anos de vigencia
del Congreso en ese entonces entrante.

En cuanto a la armonizacidn con otros donantes, no se tomo en cuenta las dificultades
que estaban enfrentando respecto a las complejidades y alto riesgo de los proyectos de
apoyo al Congreso. De haberse hecho, se habria reconocido la necesidad de arreglos
gerenciales mas complejos, reglas y procedimientos muy pautados desde el inicio, sis-
temas de seguimiento oportunos y medidas para procesar -en el marco del proyecto-

las intensas presiones politicas, inherentes a este tipo de organizaciones.

SOBRE LA EFICACIA

Con respecto a la eficacia del proyecto en su conjunto, se puede afirmar que no ha cum-
plido con su propdsito ni con los resultados que se propuso, es decir, no ha contribuido
a fortalecer sustantivamente las funciones de legislacién, representacion y control del
Congreso de la Republica, en tanto estos son resultados que estan fuera del ambito de
influencia del proyecto.

El proyecto ha contribuido con productos y herramientas que tienen potencial, varios de
los cuales son de utilidad para el fortalecimiento de diversas instancias a la vez. Des-
tacan el apoyo dado a los servicios de documentacion e informacion con la adquisicion
del Metabuscadory otros sistemas y bases documentales, a la funcidn de investigacion
mediante la elaboracién de un Manual para la Investigacién Parlamentaria, a la funcion
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legislativa mediante el Manual de Técnica Legislativa, a la funcion de representacion
mediante la encuesta nacional de opinidn, y el uso que se dio a sus hallazgos en la
elaboracion de los planes institucionales para mejorar la representacién en cada cir-
cunscripcion electoral y la Guia de Representacion Politica que viene siendo reeditada.

Otros productos, cuyo desarrollo aun esta en curso, se evaluan como de utilidad para
la funcion de control de dos comisiones especialmente importantes. Estos son el Ob-
servatorio de la Descentralizacion para la Comision de Descentralizacién, Regionali-
zacion, Gobiernos Locales y Modernizacién de la Gestion del Estado y el Sistema de
informacion para el control, ordenamiento y sistematizacién de documentos dirigido a
la Comisién de Presupuesto y Cuenta General de la Republica. Igualmente, el servicio
de Digitalizacidn del Patrimonio Documental Parlamentario Histérico. Estos productos
constituyen un avance en procura de dar respuesta a carencias del Congreso peruano
en materia de procesos de acceso y gestion de informacion.

Por el contrario, el aporte para audienciasy pasantias de congresistas es el que tendria
menos impacto puesto que por lo general no son aprovechados adecuadamente. En el
caso de las audiencias publicas, la mayoria son eventos que dejan poco margen para
la escucha a la ciudadania. En el caso de las pasantias de congresistas, su aprovecha-
miento en materia de aprendizaje depende considerablemente del interés de éstos y
éstas y de la seriedad con la que asumen su labor legislativa.

En un nivel intermedio en materia de efectos se ubicarian las actividades de capacita-
cion al personal del Servicio Parlamentario. De un lado, son quienes mejor aprovechan
las capacitaciones y pasantias pero, de otro, existe una muy alta rotacién entre los car-
gos que ocupan lo que no permite afirmar que lo aprendido pueda ser utilizado en sus
funciones y que apunten a una mejora en el desempeno del Congreso.

SOBRE EFICIENCIA

La administracion de los fondos mediante la figura de ejecucién directa a cargo del
FONCHIP se considera una decision adecuada, dadas las limitaciones del Congreso en
materia de procedimientos y procesos administrativos.
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B La modalidad de direccién a cargo del jefe de la OCI del Congreso, implementada en la
primera etapa del proyecto, en cambio, no respondid a las caracteristicas instituciona-
les y politicas del Congreso: desconoci6 la situacidén de precariedad en que se encon-
traba la OCI, ignoro las dinamicas politicas de la organizacion que no garantizan grados
adecuados de autonomia técnica para los 6rganos administrativos del Congreso y obvio
la carencia de herramientas y capacidades para la planificacidn estratégica y operati-
va concertada entre los diferentes 6rganos que conforman el Servicio Parlamentario,
como entre éste y la Organizacién Parlamentaria.

B Asimismo, en la primera etapa no se monto un sistema de seguimiento oportunoy sen-
sible al avance (o no) de las actividades previstas en el proyecto. Las consecuencias se
evidenciaron en el bajo nivel de ejecucion presupuestal a junio del 2009, sobregiro en
una linea de actividad sin orientacidn clara de contribucion al resultado buscado, pre-
siones constantes sobre el personal de AECID para aceptar actividades no planificadas
y cambios en la programacioén y orientacion de los fondos, entre otros.

B Durante la segunda etapa del proyecto, el monitoreo fue mas eficiente en lo que res-
pecta al seguimiento de las decisiones acordadas con las areas del Congreso y a las
actividades y los procesos previstos para su ejecucion.

B La modalidad de gestion denominada Co-direccion, que se adoptd a partir del Noviem-
bre 2009 como salida a la bajisima ejecucion presupuestal y otros problemas detecta-
dos en el Balance de Medio Término, ha permitido desarrollar productos relevantes y
mejorar el nivel de ejecucidn financiera. Sin embargo, incluso si se hubiera instaurado
desde el inicio, nada garantiza que los resultados del proyecto hubieran sido alcan-
zados, puesto que no resuelve el desencuentro entre los resultados esperados por el
proyecto y los objetivos de los actores politicos de la institucion.

B Desarrollar proyectos de cooperacion con el Congreso peruano plantea multiples desa-
fios en materia de eficiencia. El tema mismo de la Co Direccion es complejo pues la OC|
es una oficina que no cuenta con personal de carrera y sus jefes rotan con frecuencia,
lo que en la practica representa que el/la Co Director(a) contratada por la entidad co-
operante deba asumir la negociacion de iniciativas con las areas a las que el proyecto
busca aportar, cuyo personal también rota frecuentemente.
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Existen dos patrones claramente diferenciados en cuanto al uso de los recursos del
proyecto, que coinciden con las dos etapas del mismo. En la primera etapa, el gasto
tuvo un comportamiento bajo y disperso, que denota la falta de estrategia y coheren-
cia entre medios y fines. Muchas de las actividades realizadas evidenciaron una clara
tendencia a justificar la cobertura de gastos de apoyo a actividades en curso de la Or-
ganizacion Parlamentaria y de los congresistas, con pocos resultados. Las bases de
datos organizadas durante la sequnda etapa del proyecto, revelan que la mayoria de
audiencias (78%) no fueron tales y que de 15 cursos financiados, en 9 el porcentaje de
beneficiarios/as de los mismos que ya no labora en el Congreso es muy elevado (con un
rango que fluctda entre del 20% y el 73% de participantes).

Bajo la nueva gestidn se consiguid revertir un estilo de relacién entre el proyecto y las
demandas de la Organizacién Parlamentaria que era negativo, logrando que se respe-
ten los lineamientos acordados en el proyecto, que se reduzca el nivel de las presiones
politicas, sacar de la inercia al proyecto y acelerar la ejecucién presupuestal, licitary
conseguir diversos productos de indudable potencial de impacto en plazos relativa-
mente cortos, entre otros.

En la segunda etapa, ha sido un acierto la modalidad de ejecucion por “productos” me-
diante asistencia técnica, que apuntala la coherencia entre la inversidn efectuada y los
resultados esperados y elimina la dispersion y la “micro gestion”.

La ampliacion del plazo de duracién del proyecto es considerada una decisién acertada
porque amplia las oportunidades de que los fondos gastados y los esfuerzos técnicos
desplegados en los productos que se han desarrollado consigan traducirse en resulta-
dos e impactos reales y sostenibles.

SOBRE LA APROPIACION

Algunos de los productos generados en el marco del proyecto tienen mas probabilida-
des de ser apropiados, lo que se deberia a que resultan de una oportuna identificacion
y adecuado apoyo a ideas e iniciativas que eran compartidas por la mayoria del funcio-
nariado técnico. No obstante, el recambio constante de funcionariado, directivos/as vy
congresistas dificulta la apropiacion.
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4.5

Al culminar la evaluacidn, se registra un buen nivel de aceptacion y uso del Manual de
Técnicas Legislativas y un manifiesto interés por la Guia de Representacion Politica
que ya esta disponible en la pagina web del Congreso de la Republica y esta siendo
reeditada. De ser utilizados por la nueva representacion y sus asesores de confianza, el
proyecto habria contribuido a reducir el periodo de aprendizaje de la nueva representa-
cién nacional, lo cual es importante considerando que es muy alto el porcentaje (cerca
del 80%) de nuevos y nuevas congresistas, lo que podria tener efectos positivos en el
cumplimiento de las funciones claves del Congreso.

Al culminar el proceso de recojo de informacidn para la evaluacion, no ha sido posible
afirmar que sobre los demas productos exista la apropiacidn suficiente para garantizar
su utilizacion. Es el caso del Manual Metodolodgico de Investigacidon o de la encuesta
para mejorar la representacion politica. Considerando que aun se esta en los inicios
del nuevo periodo de gobierno es posible que estos y otros productos que se han de-
sarrollado sean adoptados por los representantes y sus asesores, en la medida en que
puedan reconocer que les serian de utilidad.

SOBRE LA SOSTENIBILIDAD

La Co-Direccidn, si bien fue una salida ante la situacion critica del proyecto, no permite
avanzar en la orientacidon de los acuerdos de la Declaracidon de Paris. Esta modalidad,
por mas eficazy eficiente que sea —como es el caso de lo ocurrido con este proyecto en
opinién de la mision de evaluacion- no contribuye a la sostenibilidad de los procesosy
resultados impulsados por el proyecto.

En el caso del Congreso peruano, la orientacion hacia dicho proceso tampoco se logré
cuando el proyecto fue dirigido por la OCI. Entonces, se puede concluir que la fragili-
dad institucional del Congreso no permite desarrollar un proyecto de cooperacion que
logre estandares minimos para la sostenibilidad de las actividades y productos que se
desarrollen, particularmente si tiene la caracteristica de ser multianual, con Planes
Operativos Anuales que deben ser negociados en los Ultimos meses de cada afo y
luego re-negociados a partir de agosto del ano en curso, cuando se renueva la Mesa
Directiva.
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LECCIONES DE APRENDIZAJE

B Elanalisis de la solvencia de una institucién politica a cuya reforma se pretende con-
tribuir no puede soslayarse en la etapa de aprobacion del perfil del proyecto, maxime
tratandose de una organizacion que se autoregula y que carece de controles externos,
como es el caso del Congreso peruano.

B Paradisenar intervenciones en ambitos tan complejos, no basta que el equipo respon-
sable tenga dominio técnico y experiencia en la conduccion de procesos participativos
de formulacién de proyectos, debe tener ademas un entendimiento cabal de la cultura
politica del pais y de la institucion o grupo humano en cuestion.

B Enelproceso de diseno de un proyecto de cooperacion en ambitos complejos como el
descrito, el didlogo con otros cooperantes y con la banca multilateral (como el BID y
el BM, que tenian proyectos con el Congreso), es importante no solo para asegurar la
armonizacion sino porque constituye un espacio propicio para conocer las dificultades
que otros proyectos han enfrentado y poder identificar mejor los riesgos y las estrate-
gias de contingencia necesarias.

B Durante el diseno de la intervencion, se debe establecer acuerdos sobre condiciones
basicas para el desarrollo del proyecto, como por ejemplo, la participacidn de altas au-
toridades en la toma de decisiones referidas a los POA o la conformacion de instancias
de gestion que se reunan con cierta periodicidad, para adoptar acuerdos y efectuar
ajustes oportunos de ser necesario. Sin ello previamente definido, es poco probable
conseguir resultados relevantes en un plazo relativamente corto, pues el esfuerzo del
proyecto se desviara hacia el logro de estas condiciones basicas, reduciendo las proba-
bilidades de ejecucidn oportuna de lo previsto.
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B  Un proyecto de cooperacion debe alinearse con las prioridades institucionales pero no
debe atribuirse la responsabilidad por resultados tan amplios y genéricos como son el
fortalecimiento de las tres funciones del Congreso: legislativa, de representaciony de
control politico. Ello porque el avance hacia la consecucion de este tipo de resultados,
aun cuando formen parte de los planes estratégicos de la institucion, depende de la vo-
luntad politica de los actores clave. Mayor es aun el riesgo si la Mesa Directiva cambia
anualmente y se carece de un Estatuto Parlamentario que contribuya a reducir la alta
rotacion de personal en el interior de la institucion.

B Ante instituciones del Estado tan complejas como el Congreso, un proyecto disenado
bajo los estandares tradicionales es preferible que se enfoque en una o dos areas clave
a ser apoyadas y que precise claramente que brindara asistencia técnica asi como los
alcances de la misma.

B Las pasantias pueden generar resultados interesantes si son bien aprovechadas -que
es el caso principalmente cuando se enfocan en personal del Servicio Parlamentario
mas que en los y las congresistas- pero su sostenibilidad se ve afectada por la alta
rotacion de dicho personal. Ademas, implican una gestion a nivel micro, puesto que de-
penden de solicitudes dispersas que son presentadas ante el proyecto de cooperacion.

B Laldgicade atender la demanda, para audiencias, cursos, pasantias, en una institucion
de naturaleza politica y que muestra debilidades institucionales y de procedimientos en
cuanto a la toma de decisiones, como es el Congreso peruano, no es la més eficaz.

B Las audiencias y capacitaciones son actividades cuyos efectos no son medibles y, ade-
mas, forman parte de las actividades regulares que financia el Congreso con recursos
propios, por lo que en este caso el proyecto no logra su proposito de complementar los
esfuerzos institucionales. Igualmente, un proyecto que considere este tipo de activida-
des se coloca en la légica de atender la demanda.

B Para ofrecer un apoyo efectivo a procesos que buscan generar cambios institucionales
se requiere elaborar una estrategia de intervencion detallada, que permita acotar la
contribucion con un sentido preciso y claramente definido y que se oriente efectiva-
mente a complementar las actividades que la institucion realiza con sus propios re-
cursos. En el caso del Congreso peruano, durante la segunda etapa del proyecto se ha
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validado que la ayuda es mas eficaz si se definen productos tangibles (bienes y/o servi-
cios) a ser entregados y que tengan efectos transversales, para las diferentes funciones
parlamentariasy las diversas areas que requieren mejorar sus condiciones actuales de
acceso, Uuso y gestion de la informacion.

En instituciones como el Congreso peruano, que no cuentan con planes de media-
no y largo plazo ni procedimientos institucionalizados para asegurar la continuidad de
acuerdos y procesos de reformas iniciados, la administracién de los fondos por parte
de la entidad financiera se hace necesaria, aun cuando en el caso evaluado no siempre
consiguid imprimir un manejo claro y ordenado de los recursos para la realizacidon de
actividades, como se revel6 en el informe del 2009 que se presentd en la Reunion de
Balance de Medio Término, en lo que respecta al caso de las audiencias publicas.
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RECOMENDACIONES

B No considerar un nuevo apoyo al Congreso peruano que se base en la modalidad tradi-
cional, es decir, de apoyo a un conjunto de resultados esperados y multiples actividades
para pretender alcanzar dichos resultados, pues se presta a la presidn politica y plan-
tea una micro gestion basada en la demanda de apoyo para actividades puntuales, en
su mayoria de parte de los congresistas.

B No considerar apoyar nuevamente con un proyecto multianual, dada la caracteristica
del Congreso peruano que renueva su Mesa Directiva cada ano.

B De decidir la AECID comprometerse a ejecutar proyectos multianuales, adecuar los
ciclos y procesos decisionales a las reglas de la organizacion evitando el desfase entre
el ciclo presupuestaly el periodo de vigencia de la Mesa Directiva. Debido a que la Mesa
Directiva del Congreso cambia cada ano, acordar las iniciativas a ser apoyadas cada
ano, al inicio de cada Mesa Directiva.

B Se recomienda adoptar en vez de la modalidad de proyecto multianual, un fondo cuyo
desembolso responda a actividades puntuales, claramente sustentadas y orientadas al
logro de objetivos estratégicos, acordadas con funcionariado congresal de alto nivel.

B Respecto al sequimiento administrativo, éste no puede estar disociado del seguimien-
to de la ejecucidn técnica, que de acuerdo a la Declaracion de Paris debe hacerse en
base a resultados, mas aun cuando se trata de un proyecto de apoyo a una institucion
politica como es el Congreso de la Republica, proclive a la presidn politica que plantea
“demandas de gasto” a los proyectos.

B No financiar actividades para las cuales el Congreso dispone de recursos (audiencias,
cursos) y que, ademas, de que exponen el gasto previsto en el proyecto a la presion
politica, si tuvieran efectos, éstos serian de dificil medicidn.
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En lo que refiere al intercambio de experiencias y pasantias para personal del Servicio
Parlamentario, para los cuales el Congreso no cuenta con un presupuesto, si se decide
efectuar un apoyo, debe acordarse ex ante criterios muy estrictos para elegir a la po-
blacién beneficiada, que deberia estar asociada a su labor demostrada con respecto al
tema objeto de la pasantia, su desempeno profesional y una relativa estabilidad laboral
en el Congreso; por ejemplo a partir de un minimo de afos de permanencia en la ins-
titucion.

De considerar conveniente apoyar al Congreso peruano, se recomienda contribuir me-
diante asistencia técnica el desarrollo de productos de utilidad para las principales co-
misiones y areas del Servicio Parlamentario. Por ejemplo, la iniciativa que fue presen-
tada por la DIDP para la creacion de un Sistema Gerencial que integraria un sistema de
informacion, un sistema de tramite documentario y el inventario de todos los procesos
de la Direccién General Parlamentaria, para apoyar la toma de decisiones informada de
los parlamentarios y parlamentarias y de la administracion del Congreso.

La suscripcidon de acuerdos para el desarrollo de iniciativas debe incluir la conforma-
cion de un Comité de Gestion, en el que ademas de la agencia cooperante y la APCI
participe un/a representante de alto nivel de la organizacion, que en caso del Congreso
deberia ser el/la Oficial Mayor. Al ser una instancia de gestién, y no sélo de seguimiento,
posibilitaria tomar decisiones y efectuar ajustes asi como evitar inconvenientes como la
demora en la toma de decisiones relativas a las actividades o productos a desarrollar,
ajustar los procedimientos y evitar los cambios y presiones que devienen de los vaive-
nes de las prioridades institucionales.

La valorizacion de los aportes institucionales debe esclarecerse en el documento del
proyecto que se suscriba, principalmente el personal asignado al desarrollo de la ini-
ciativa que se acuerde apoyar.

Se recomienda convocar a reuniones con expertos/as, agencias cooperantes con sede
en el Perd y organismos de la banca multilateral que han apoyado al Congreso, para
compartir las reflexiones y aprendizajes derivados de esta intervencion, y para buscar
juntos nuevas pistas sobre como hacer mas efectivos y sostenibles los esfuerzos de
apoyo a la reforma de instituciones como el Congreso peruano.
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ANEXOS

ANEXO 1

MATRIZ DE PLANIFICACION DE LA EVALUACION

Criterio:Pertinencia

Dimension de analisis Pregunta de evaluacion Indicadores Fuentes de verifica-
cion

Identificacion de
los problemas y sus
causas

Coherencia del marco
légico con la realidad,
adecuacion del pro-
yecto y de su estra-
tegia de intervencion
a las caracteristicas
politicas e institucio-
nales del Congreso.

iLa intervencién respondié a las prioridades y necesi-
dades del Congreso?

;Las causas del problema identificadas en el diag-
néstico, fueron enfrentadas a través de los resul-
tados alcanzados? ; Los resultados definidos eran
suficientes para lograr el propésito (objetivo general)
del proyecto? ;Las actividades planteadas fueron las
requeridas para el cumplimiento de cada uno de los
resultados?

;El diseno del proyecto fue adecuado? ; Existe cohe-
rencia entre el diagndstico y la estrategia propuesta?
;Las actividades consideradas en el proyecto se
inscribieron en los planes del Congreso?, ;fueron
complementarias a ellos?

Si el proyecto y sus actividades no correspondieron a
planes institucionales ; cual fue el nivel de represen-
tatividad y autoridad institucional de las instancias
en las que se tomaron las decisiones en las distintas
fases del ciclo de proyecto?; ;qué caracteristicas
tuvieron estas instancias? ; Cual ha sido el nivel de
participacion de las autoridades de la Organizacion
Parlamentaria y del Servicio Parlamentario en el
diseno del proyecto?

i Los logros del proyecto pueden ser considerados
una contribucién de valor publico? ;El proyecto
contribuyd al fortalecimiento de los mecanismos del
sistema de rendicidn de cuentas y de transparencia?

Satisfaccién ciudadana
con el Congreso de la
Republica

Coherencia en el
disefo, relacion medios
fines

Correspondencia entre
el proyecto y los planes
de fortalecimiento del
Congreso

Instancias en las que se
tomaron las decisiones,
areas del Congreso que
participaron

Procesos y mecanismos
de rendicion de cuentas
y de transparencia
funcionando, mejo-

ras efectuadas en los
mismos

Encuestas de opinién
periodo 2006 - 2011

Documento del proyec-
to, arbol de proble-
mas y marco logico,
entrevistas

Documentos estraté-
gicos del Congreso,
entrevistas

Documentos de
planificacion de la
Oficina de Cooperacion
Internacional (OCI),
entrevistas

Portal del Congreso de
la Republica, informes
semestrales y anuales
del proyecto
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Criterio: Eficacia

Dimensidon de analisis Pregunta de evaluacion Indicadores Fuentes de verificacion

Valoracion del grado
de consecucion de los
objetivos inicialmente
previstos;

Valoracion del proyec-
to en funcion de su
orientacion a resul-
tados, resultados no
previstos y procesos
en los cuales éstos se
produjeron.

i El proyecto cumplié su propdsito?; ;en qué medida si
y en qué medida no?

i El proyecto logro los resultados que se propuso?

i EL Proyecto logro otros resultados no definidos en el
disefo original? ; Cémo se originaron los resultados
no previstos?; ;reemplazaron a otros?

¢ En qué medida es posible atribuir el logro de los
resultados a la intervencion del proyecto?; ;hubo
sinergia con otros actores? ;Ha existido alguna
relacion entre el proyecto y similares de otras fuentes
cooperantes?; si existio ;en qué medida ello aportd al
logro de los resultados?

;Elenfoque y estrategias utilizadas fueron adecuadas
para el logro de los resultados? (pasantias, capacita-
cion, asistencias técnicas especializadas?

;En qué medida el proyecto ha fortalecido las fun-
ciones de legislacion, de representacion y de control
del Congreso de la Republica? ; En qué medida los
cambios en el disefio y en la asignacién de recursos
contribuyeron al logro de los resultados?

;Son diferentes los colectivos involucrados en la eje-
cucion respecto a los identificados durante el disefo
del proyecto?

Se examinara el nivel
de avance y cumpli-
miento de los objetivos
establecidos en el mar-
co légico del proyecto

Se examinara el nivel
de avance y cumpli-
miento de los resulta-
dos establecidos en el
marco légico

Instancias y procesos
de intercambio y armo-
nizacion de las inver-
siones de las entidades
de cooperacion

Resultados de las
actividades apoyadas:
avances legislativos,
mejoras en funcion de
representacion, control
y en la comunicacion /
difusion

Se examinaran los in-
dicadores establecidos
en el marco légico, los
métodos de trabajo y la
implantacion de proce-
sos y procedimientos

Colectivos identifica-
dos y colectivos que
se involucraron en la
ejecucion

POAs, Informes se-
mestrales y anuales,
entrevistas

POAs, Informes se-
mestrales y anuales,
otros documentos e
informes de consulto-
ria, entrevistas

Documentos estraté-
gicos e informes de la
OClI sobre los diversos
aportes recibidos,
entrevistas

Documentos formu-
lados: iniciativas,
proyectos de ley,
informes de acciones
emprendidas

Informes semestrales
y anuales del proyecto,
informes de la OCI,
informes de modifi-
caciones efectuadas y
de ejecucion presu-
puestal, entrevistas y
encuesta a usuarios

Informes semestrales y
anuales, entrevistas



Criterio: Eficiencia

Dimension de analisis Pregunta de evaluacion Indicadores Fuentes de verificacion

Uso de los recursos

del proyecto respecto a
los logros alcanzados
(enfoque insumo/pro-
ducto), modificaciones
producidas a lo largo de
la ejecucion

Estrategia de gestion
asumida.

;Se han respetado los presupuestos establecidos
inicialmente en el documento de proyecto, a nivel
general y de cada resultado? Si se produjeron
modificaciones ;cémo se tomaron esas decisiones?
i Fue eficiente la gestién de los recursos?; jcuales
fueron las actividades con mayor y cuales con menor
eficiencia?

;Se han respetado los cronogramas y tiempos
previstos?. Si se modificaron, ;cémo se tomaron las
decisiones? ;Cual ha sido el nivel de avance en la
ejecucion de actividades? jHa sido eficiente la trans-
formacion de los recursos en los resultados?

;Las instancias y mecanismos establecidos para

la gestion del proyecto facilitaron el logro de los
resultados? Los cambios en la estructura del
proyecto y en la asignacion de recursos jprodujeron
modificaciones sustantivas en el perfil y objetivos del
proyecto?

Los acuerdos y compromisos originales asumidos
por el Congreso en sus diferentes instancias, ;se
mantuvieron durante la ejecucion?; jse adoptaron
nuevos acuerdos?; ;fueron éstos relevantes?

;El sistema de seguimiento y monitoreo de las ac-
tividades ayudé al logro de los resultados?; jen qué
medida el Congreso se involucré en estas tareas?

i El proyecto ha generado informacidn suficiente
para su evaluacion?

Relacion entre
partidas para los
resultados y acti-
vidades previstos y
gasto efectivamente
ejecutado.

Nivel de cumplimiento
de actividades y su
relacién con el crono-
grama previsto

Resultados logrados y
ejecucion presupues-
tal con el mecanismo
de gestion inicial y con
el modificado

Acuerdos y procesos
internos de coor-
dinacion al interior
del Congreso de la
Republica

Procedimientos de
seguimiento, nivel

de participacion del
Congreso en el segui-
miento, fuentes de
verificacion, usuarios
de las mismas

Informes técnicos y de
ejecucion presupuestal,
entrevistas

Informes técnicos,
entrevistas

Informes técnicos y de
ejecucion presupuestal,
entrevistas

Informes técnicos,
entrevistas

Protocolo de seguimien-
to, informes de segui-
miento, entrevistas
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Criterio: Apropiacion

Dimension de analisis Pregunta de evaluacion Indicadores Fuentes de verificacion

Areas del Congreso que
participaron en el disefno del
proyecto e instancias que se

Documento del proyecto,
informes semestrales y
anuales, entrevistas

Participacion de
las autoridades y
los funcionarios de

;El documento de proyecto fue acordado con las
areas del Congreso involucradas en su ejecu-
cién? 4 En qué medida las diferentes instancias

las diversas areas
del Congreso en el
disefio y ejecucion del
proyecto

Institucionalidad
alcanzada por el
proyecto

Posibilidades de
mantenimiento y
fortalecimiento de
los resultados del
proyecto

Factores que favo-
recen o dificultan la
continuidad.

del Congreso involucrados participaron en la
ejecucion de las actividades de cada resultado?

;Como se tomaron las decisiones sobre los
cambios ocurridos en la orientacién del proyec-
to?; ;qué instancias del Congreso participaron
en estas decisiones?

;Los resultados logrados, son reconocidos como
propios por las autoridades politicas y adminis-
trativas del Congreso?; ;por los funcionarios de
las diversas areas involucradas en su ejecucion?

involucraron en la ejecu-
cién, tipo de participacion
(formulacién de iniciativas,
coordinacion, gestion de
actividades, evaluacion de
actividades, otros)

Procesos y procedimientos
de toma de decisiones,
instancias que participaron
en la toma de decisiones

Conocimiento del pro-
yecto (ex congresistas,
funcionarios, personal
administrativo), procesos
y procedimientos de de
comunicacion /difusion

Criterio: Sostenibilidad

Dimension de analisis Pregunta de evaluacion Indicadores Fuentes de verificacion

;Se puede afirmar que los resultados del proyec-
to se mantendran una vez concluido éste?

;Se contindian generando los recursos nece-
sarios para el mantenimiento de actividades
promovidas desde el proyecto?

Expectativas de profundi-
zacion y extension de los
logros alcanzados

Asignacion presupuestal
del Congreso a pasan-
tias, intercambio de
experiencias, capacita-
cion, asistencia técnica
especializada, proyectos
de cooperacidn suscritos
y en negociacion

informes semestrales y
anuales, entrevistas

Entrevistas

Informes semestrales
y anuales, documento
de planificacion de OCI
periodo 2011 - 2016,
entrevistas

Presupuesto del Congre-
so periodo 2011 - 2016,
convenios de cooperacion
suscritos y en negociacion
Documento de planifica-
cion de OCI 2011 - 2016,
entrevistas
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ANEXO 2
GUIAS DE ENTREVISTA

Guia de Entrevista para Gestores del Proyecto
Pertinencia

1. ;Las actividades consideradas en el proyecto se inscribieron en los planes del Con-
greso, por ejemplo en su Plan Estratégico y en las agendas priorizadas en cada le-
gislatura? ;Fueron complementarias a los planes disenados por el Congreso, si éstos
existian?

2. Ensuopinion jLa intervencion respondid a las prioridades y necesidades del Congre-
s0? Sino ja qué cree se deberia esto?

3. ;Cdémo se disend el proyecto y quiénes participaron? ; Como fue, comparativamente, el
nivel de participacién de las autoridades de la Organizacién Parlamentaria y del Servi-
cio Parlamentario en el disefo del proyecto? ; Qué caracteristicas tuvo la participacion
de estas instancias”?

4. ;Llas actividades que se identificaron fueron complementarias con otros proyectos de
cooperacion?

Eficacia
5. En su opinion ;EL proyecto logrd los resultados que se propuso? ;ELl Proyecto logrd
otros resultados no definidos en el disefo original? ; Cémo se originaron los resultados

no previstos? ; Remplazaron a otros?

6.  ;Elproyecto cumplié su propdsito?; ;En qué medida el proyecto ha fortalecido las fun-
ciones de legislacion, de representacion y de control del Congreso de la Republica?

7. ;En qué medida los cambios en el disefo y en la asignacién de recursos efectuados
desde el 2009 contribuyeron al logro de los resultados”?
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8.  ;Elenfoque y estrategias utilizadas (pasantias, capacitacion, asistencias técnicas es-
pecializadas) fueron adecuadas para el logro de los resultados? ;Cudles estrategias
fueron mas exitosas?

9. ;Han sido diferentes los colectivos involucrados en la ejecucion respecto a los identifi-
cados durante el diseno del proyecto?

10.  ;En qué medida es posible atribuir el logro de los resultados a la intervencion del pro-
yecto?; ;hubo sinergia con otros actores? ; Ha existido alguna relacidn entre el proyecto
y similares de otras fuentes cooperantes?; si existio jen qué medida ello aportd al logro
de los resultados?

11. ;Los logros del proyecto pueden ser considerados una contribucion de valor publico?
Por ejemplo, ;El proyecto ha contribuido al fortalecimiento de los mecanismos del sis-
tema de rendicion de cuentas y de transparencia? ;A la comunicacion con los ciudada-
nos y los electores de cada circunscripcion?

Eficiencia

12. Ensuopinién jCuales han sido las principales dificultades que ha enfrentado el proyec-
to?

13.  Elpresupuestoy el cronograma han sufrido modificaciones ;Cémo y quienes tomaron
esas decisiones y cuales fueron los criterios principales?

14.  Ensuopinion, los cambios en la estructura del proyectoy en la asignacién de recursos
.produjeron modificaciones sustantivas en el perfil del proyecto y coadyuvaron al logro
de sus objetivos?

15.  ;Cdmo se realizd el monitoreo de las actividades? ;En qué medida el Congreso se in-
volucro en estas tareas? ;Qué areas participaron?
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Apropiacién

16.

17.

18.

En relacion a los cambios ocurridos en la orientacion del proyecto; jqué instancias del
Congreso participaron en estas decisiones?

.En qué medida las diferentes instancias del Congreso participaron en la ejecucion de
las actividades de cada resultado? jCuéles se involucraron més? En su opinién ;cua-
les, cuya participacion hubiera sido importante, se involucraron poco y por qué?

. Los resultados logrados, son reconocidos por las autoridades politicas y administra-
tivas del Congreso y por los funcionarios de las diversas areas involucradas en su eje-
cucion?

Sostenibilidad

19.

. Los productos del proyecto, por ejemplo guias y manuales, se emplearan una vez
concluido éste? ; El Congreso ha previsto los recursos necesarios para la réplica de las
actividades promovidas desde el proyecto y/o los obtendréd con otros proyectos de la
cooperacion internacional?

Recomendaciones

20.

Pensando en futuras intervenciones en apoyo al Congreso Peruano ;Qué haria Ud. de
manera diferente? ; Qué mantendria como una buena préactica? ; Que no haria mas?
B  Encuanto aactividades

B Encuanto a la gestion del proyecto

M Otras



Proyecto Fortalecimiento del Desempefio de las Funciones Representativa, Legislativa y de Control del Congreso de la Republica del Perdl 107 @

Guia de Entrevista para Participantes en las actividades del Proyecto
Pertinencia
1. Ensuopinién ;El proyecto respondi¢ a las prioridades y necesidades del Congreso?

2. iConsidera Ud. que las actividades que se han ejecutado fueron complementarias con
las desarrolladas por otros proyectos de cooperacion?

3. (Usted ha participado en otras acciones de capacitacion o pasantias ejecutadas por
otros proyectos en el mismo periodo? ; En cuales? ; Comparando estas diversas expe-
riencias: cuales le fueron de mayor utilidad y a qué se deberia esto?

4. En su opinidn ;El enfoque y estrategias utilizadas (pasantias, capacitacion, asistencia
técnica especializada, herramientas y guias) por el proyecto de AECID fueron adecua-
das para contribuir al fortalecimiento del Congreso? ; En qué medida?

Eficacia

5. ;las actividades desarrolladas por el proyecto, en las que ha participado, le fueron de
utilidad? ; En qué aspectos (legislativo, de representatividad y de control]? ; El proyecto
le permitié obtener algunos logros concretos, cuales en cada aspecto?

6.  Los cambios efectuados en el proyecto (desde 2009), ; se comunicaron oportuna y ade-
cuadamente? En su opinion, los cambios en la estructura del proyecto y en la asig-
nacion de recursos ;jprodujeron modificaciones sustantivas en el perfil del proyecto y
coadyuvaron al logro de sus objetivos?

Sostenibilidad

7. ;Los productos del proyecto, por ejemplo guias y manuales asi como los conocimientos
obtenidos, los esta utilizando? ;Cémo? ;Puede mencionar algunos logros tangibles
que le ha permitido el proyecto?
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8.  ;Los resultados logrados, por ejemplo los productos como guias, manuales, mejora-
miento en las comunicaciones (canal del Congreso, equipos de comunicacién] son
reconocidos por las autoridades politicas y administrativas del Congreso y por los fun-
cionarios de las diversas areas involucradas en su ejecucion? ; Cree Ud. que existen en
el Congreso condiciones para que sean sostenibles?

Recomendaciones

9. Encaso se planteara la oportunidad de un nuevo apoyo de la cooperacion internacional
para el fortalecimiento del Congreso ;qué recomendaciones haria usted:
B Encuanto a actividades prioritarias
B Encuanto a la gestion del proyecto
B Otras















