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Resumen

En el Peru existen muy pocas instituciones politicas sélidas. Entre las mas en-
debles estan los partidos politicos: hasta hace poco, era casi un consenso entre
los politélogos que el sistema peruano podia describirse como una “democracia
sin partidos” (Levitsky y Cameron, 2003; Tanaka, 2005). Este problema, a su
vez, genera otros que afectan la calidad de diversas instituciones, asi como la
calidad de las leyes y de la economia. Como ya se ha sugerido (Tuesta, 2012;
Transparencia, 2013), al menos parte de la solucion a este problema pasa por
reformar el deficiente disefio de las normas electorales vigentes, hoy reguladas
en la Constituciéon, la Ley de Organizaciones Politicas y la Ley Organica de
Elecciones; entre otras (varias) normas. Con el propdsito de contribuir a dicha
tarea, y analizando el problema bajo la 6ptica de la Opcion Publica (Public Choi-
ce), el presente trabajo plantea una propuesta de reforma constitucional que
crearia incentivos para que sean los propios partidos los que busquen mejorar.
Esto es, madificar el procedimiento de eleccién presidencial para que resulte
elegido el candidato que obtenga la mayoria simple de los votos en una sola
eleccion. Es decir, eliminar la segunda vuelta. Mi conclusion, tras revisar algunos
aspectos tedricos y la experiencia comparada de seis estados ademas del Perd,
es que la medida propuesta impulsaria al sistema de partidos peruano a migrar
progresiva y espontaneamente hacia uno en el que coexistan solo dos fuerzas
politicas relevantes. Por necesidad, ambas tenderian a estabilizarse en el me-

diano plazo. Y con ello, el sistema de partidos ganaria orden y predictibilidad.



Introduccién

En el Pert no existen partidos politicos formales y consolidados. Prueba de ello es que, en los
tltimos 28 afos, los mas tradicionales o han sido muy dependientes de la figura de un lider ca-
rismatico, o han tenido un pésimo desempefio electoral. Por el contrario, lo comun durante este
periodo ha sido que las elecciones? sean dominadas por partidos y candidatos ‘nuevos’, al punto
en que para la mayoria de peruanos es positivo que un candidato sea visto como un ‘outsider’2,
Esta realidad, a su vez, da pie a otros problemas: inestabilidad politica y econémica, planificaciéon

cortoplacista, menor chance de que el Congreso de la Republica llegue a acuerdoss; entre otros.

Con el fin de enmendar este contexto, durante las Ultimas dos décadas se han debatido e imple-
mentado diversas reformas puntuales en las normas electorales, desde la introduccién de la Ley
Organica de Elecciones en 1997 hasta algunos cambios mas recientes aprobados por la Comi-
sion de Constitucion y Reglamento del Congreso. Ninguno de estos esfuerzos, sin embargo, ha

logrado hasta ahora un progreso significativo en torno al objetivo de institucionalizar a los partidos.

Desde mediados del siglo pasado, y sobre todo durante el Gltimo cuarto de siglo, diversos auto-
res comenzaron a promover la idea de que era necesario dejar de entender el derecho como
una disciplina estrictamente autonoma. Entre ellos, por ejemplo, el renombrado juez estadouni-
dense Richard Posner explica que “esta manera perversa o, en el mejor de los casos, incom-
pleta de entender el derecho, fue prontamente cuestionada por Holmes#, quien sefial6 que la
ley es una herramienta para lograr fines sociales, de modo que para entender la ley se requiere

una comprension de las condiciones sociales” (Posner, 1987: 762). En realidad, como sugieren

1 Salvo indicacién expresa, toda mencién a “elecciones” referird Unicamente a las elecciones generales.

2 En febrero del 2016, apenas dos meses antes de las elecciones presidenciales celebradas aquel afio,
el 63% de los peruanos preferia que su proximo presidente sea “alguien nuevo” en politica, mientras que
solo el 29% preferia a alguien “con experiencia”, segun la encuestadora GfK. De hecho, el 90% de
quienes en aquel momento tenian la intencion de votar por Julio Guzman (entonces el segundo candida-
to con mayor intencion de voto) era del grupo que preferia a “alguien nuevo”.

3 Por ejemplo, de los 22 afios de historia de la Defensoria del Pueblo, solo durante 12 esta ha sido lider-
ada por una cabeza elegida por el Congreso: los periodos de Jorge Santistevan (1996-2000), Beatriz
Merino (2005-2011) y Walter Gutiérrez (2016- hasta la fecha). El resto del tiempo, debido a la incapaci-
dad del Congreso de llegar a acuerdos, el cargo fue asumido de forma interina por quienes en su mo-
mento ocupaban el cargo de Primer Adjunto: Walter Alban (2000-2005) y Eduardo Vega (2011-2016).

4 Oliver Wendell Holmes Jr., ex Juez Asociado de la Corte Suprema de los Estados Unidos.



Posner y otros5, para tener una vision mas completa de los problemas sociales mas complejos y
encontrar soluciones eficientes para estos es necesario estudiar las instituciones juridicas desde
una mirada interdisciplinaria; que tome en cuenta elementos de analisis propios de otras especia-

lidades, como economia, ciencia politica, antropologia, sociologia, historia o psicologia.

Considerando lo anterior, el presente trabajo plantea como alternativa de solucién al problema
antes descrito una propuesta de reforma constitucional que, hasta el momento, no ha sido parte
del debate nacional, y cuyo sustento se basa en elementos no solo juridicos, sino también eco-
némicos y cientifico politicos. Con el objetivo de prestar especial atencion a cuales serian los efec-
tos practicos de esta propuesta, asumiré como ciertas las premisas propias del “enfoque econémi-
co” planteado por Gary Becker, el cual “asume que los individuos maximizan su bienestar tal como

lo conciben, ya sean egoistas, altruistas, leales, rencorosos o masoquistas” (Becker, 1992: 38).

Concretamente, asumiré que los politicos y los burécratas son personas tan racionales como
cualquier otra y que, por ende, responden de forma similar a los incentivos que se les presen-
tan. Es decir, que tanto politicos como burdcratas son también individuos racionales que, como
sugiere Becker, procuran maximizar su propio bienestar; objetivo que no siempre estara alinea-
do con lo que pueda ser mejor para la sociedad. Descrito a grandes rasgos, es este el enfoque

académico conocido como la teoria de la Opcién Publica (Public Choice).

En el primer capitulo presentaré en mayor detalle una evaluacién de la situacién actual de los
partidos politicos en el Perl, para luego explicar por qué tener partidos informales es un pro-
blema grave que afecta a diversos sectores y, mas adelante, detallar el enfoque de esta inves-
tigacion. En el segundo, comenzaré por hacer un breve recuento de los esfuerzos mas desta-
cados que se han dado en los ultimos afios y hasta hoy para solucionar estos problemas desde
el derecho vy, después, tras analizar algunos elementos tedricos y seis casos practicos, propo-
ner una solucion para el problema presentado. En el tercer capitulo sugeriré cuales podrian ser
los efectos practicos del cambio propuesto, considerando para ello el contexto politico actual en

el Peru. Finalmente, expondré también las conclusiones generales de esta investigacion.

Mi hipétesis es que la eliminacién de la segunda vuelta llevaria al sistema de partidos peruano a
migrar poco a poco y de forma espontanea hacia uno en el que solo coexistan dos organismos

grandes, sean partidos o alianzas. Estos ultimos, por conveniencia, tenderian hacia una organi-

5 Similares planteamientos han tenido, por ejemplo, el también juez estadounidense Guido Calabresi y el
Premio Nobel de Economia de 1991, Ronald Coase.



zacion mas formal que les permita consolidarse en el tiempo. La particularidad de este plantea-
miento radica en que serian entonces los propios partidos los que estarian interesados en mejo-

rar, lo que permitiria lograr un impacto positivo e importante sin necesidad de un control estricto.



Capitulo 1

El problema de los partidos politicos en el Pert y el enfoque de esta investigacion

a. Mal desempeinio electoral

Los peruanos “estamos claramente padeciendo los problemas de una democracia sin
partidos” (Tanaka, 2005: 120). Este diagndéstico de Martin Tanaka, vigente hasta hoy, ha tenido
un amplio respaldo entre politélogos, socidlogos y abogadost. Y es que no es dificil de corrobo-
rar: los pocos partidos politicos “tradicionales” que existen en el Perl son mas bien inestables

y, en el caso de los exitosos, ha sido evidente su dependencia histérica de lideres carismaticos.

El fujimorismo nunca ha tenido una participacion relevante en elecciones presidenciales sin un
Fujimori como candidato’. Desde que existe la segunda vuelta (1985), el APRA nunca ha llega-
do a una sin Alan Garcia. Luego de 1985, el Partido Popular Cristiano (PPC) solo ha logrado
presentar como candidata propia a la presidencia a Lourdes Flores Nano (las dos veces como
parte de una alianzas8), y nunca ha llegado a la segunda vuelta. Acciéon Popular no ha tenido
recientemente a un unico lider igual de visible, pero su desempefio electoral ha sido incluso
peor que el de los partidos antes mencionados: ningun candidato propio a la presidencia desde
Fernando Belalunde ha logrado superar el 8% de los votos validos®. Sus participaciones mas
destacadas han sido en el Frente Democratico (“Fredemo”) que lider6 Mario Vargas Llosa en
1990 (32.6% en primera vuelta) y en la Alianza Pera Posible en el 2011 (15.6% en primera vuel-

ta, con lo que ocuparon el tercer lugar). Sin embargo, en ambas ocasiones también perdieron.

En cambio, en los Ultimos 28 afios ha sido comun que las elecciones presidenciales las ganen
candidatos de partidos que cinco afios antes no figuraban inscritos ante el Registro de Organi-

zaciones Politicas (ROP) del Jurado Nacional de Elecciones (JNE)10. Este ha sido el caso de

6 Por ejemplo: De Ferrari, 2016; Cotler, 2014; y Dargent y Mufioz, 2012.

7 El siguiente mejor desempefio de una candidata fujimorista a la presidencia lo tuvo Martha Chavez en
el 2006 (7.4% de los votos validos), pero ella nunca estuvo cerca de pasar a la segunda vuelta.

8 Unidad Nacional, tanto en el 2001 como en el 2006, aunque los partidos que integraron la alianza vari-
aron en ambas ocasiones. Antes de eso, la ultima vez que el PPC habia presentado a un candidato pro-
pio a la presidencia (Luis Bedoya Reyes en 1985) también fue con una alianza: Coaliciébn Democratica.

9 Alfredo Barnechea, su candidato presidencial en el 2016, logré el mejor resultado para este partido
(6.97% de los votos vélidos) desde que Javier Alva Orlandini alcanzara el 7.26% de los votos validos en
1985. Ello considerando los procesos en los que Accion Popular participd de forma independiente.

10 O, antes de la creacion del ROP en el 2003, que hayan existido formalmente en general.



Alberto Fujimori en 1990 (quien luego fue reelegido en 1995 y en el 2000, las dos veces con
alianzas electorales diferentes), de Alejandro Toledo en el 2001, de Ollanta Humala en el 2011

y de Pedro Pablo Kuczynski en el 2016. Alan Garcia en el 2006 es la Unica excepcion.

El desempefio de las organizaciones politicas peruanas en los Ultimos cuatro procesos electo-
rales revela, ademas, otros dos patrones que dan cuenta de su debilidad. El primero es que el
partido o alianza que ganoé una eleccion nunca tuvo un buen desempefio en la siguiente. De
hecho, desde el 2001, ningun partido oficialista ha logrado siquiera presentar a un candidato
presidencial sin que este renuncie antes de que se celebren las elecciones!!. El segundo pa-
tron es que solo las organizaciones que quedaron segundas en una eleccion lograron repetir un
buen desempefio en la siguiente. Con excepcion de Unidad Nacional (2001 y 2006), las que

terminaron en tercer o en cuarto lugar —con mas del 5% de los votos validos— luego fracasaron.

Desempefio de los partidos y alianzas en las Gltimas cuatro primeras
vueltas (votos validos)
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La cantidad de organizaciones politicas participantes en los Ultimos cuatro procesos electorales, reflejada
en la cantidad de colores del gréfico, también da cuenta de su debilidad institucional.
En cuanto al Congreso de la Republica, los partidos peruanos tampoco han logrado una repre-
sentacion estable. Ni los nuevos ni los mas tradicionales. El porcentaje de congresistas reelec-

tos 0 que vuelven tras mas de una eleccion en los Ultimos tres procesos electorales ha sido in-

11 Cabe anotar que, en el 2016, el retiro de la candidatura presidencial de Daniel Urresti por el Partido
Nacionalista Peruano fue una decision tomada por esa organizacion en contra la voluntad del candidato.
En el 2011, en cambio, Mercedes Araos si estuvo de acuerdo en retirar su candidatura por el APRA.
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ferior a 30%?12. En contraste, en el 2014, el 86% de los parlamentarios elegidos a la Camara de
Representantes del Congreso de Estados Unidos eran reelectos. Y en el 2013, dos tercios de
los diputados elegidos en las elecciones parlamentarias en Chile también eran reelectosis.

Porcentaje de Congresistas reelectos vs. nuevos (Perl)
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b. Informalidad interna
El mal desempefio y la poca estabilidad de los partidos politicos peruanos es, al menos en par-
te, consecuencia de su informalidad. Ninguno es del todo formal: con representacién en todo el
pais, internamente democratico, con profesionales dedicados a tiempo completo a trabajar por
el partido, transparentes en sus finanzas y con ingresos regulares que les permitan financiar
sus actividades (no solo las de campafa). Los menos informales hoy parecen ser el APRA y

Fuerza Popular, pero tampoco ellos cumplen cabalmente con todo lo antes mencionado14.

En el dltimo proceso electoral, casi ningun partido llevé a cabo elecciones internas formales
para elegir a sus candidatos a la presidencia, vicepresidencias y al Congreso. Accién Popular

fue la excepcion: fue el Gnico partido cuyas elecciones internas fueron organizadas por la Ofici-

12.26.9% en el 2016, 21.5% en el 2011 y 18.3% en el 2006.

13 80 de 120 diputados, segun la informacion del Servicio Electoral de Chile. Para las elecciones del 2017
entrd en vigencia una reforma constitucional que implicé el aumento del nimero de diputados a 150.

14 Revisar, por ejemplo, la columna “La batalla por Cajamarca”, de Carlos Meléndez, en la edicion impre-

sa del diario El Comercio del 14 de mayo del 2016, en la que el autor comenta como "en Cajamarca, el
fujimorismo no es ese partido estructurado que se percibe desde Lima".
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na Nacional de Procesos Electorales (ONPE), lo que dio al menos una sefial de que se quizo
llevar a cabo un proceso formal. El Frente Amplio también lo intenté: la alianza llevé a cabo un
proceso abierto al que denominaron “elecciones ciudadanas” el 4 de octubre del 2015. No obs-
tante, ya que segun el calendario electoral las elecciones internas para elegir a los candidatos a
la presidencia y vicepresidencias podian hacerse recién desde el 13 de octubre, las elecciones
ciudadanas del Frente Amplio fueron en rigor informales. Por ello, en diciembre del mismo afio,
la alianza se vio forzada a presentar el acta de una segunda eleccion internals para sanear el

requisito legal (lo hicieron, eso si, respetando el resultado de las elecciones ciudadanas).

Internamente, los partidos politicos peruanos son mas parecidos a “coaliciones de independien-
tes” (Zavaleta, 2014) que a organismos formales que defienden un mismo ideario a lo largo de
varios afios. El “transfuguismo” ha sido una practica comun entre todas las fuerzas politicas,
respecto de sus candidatos al Congresol8. Varios partidos han demostrado ser, ademas, caudi-
llistas. La dependencia de lideres carismaticos especificos queda evidenciada no solo en los
resultados electorales comparados, sino también, por ejemplo, en la gran cantidad de logotipos

de partidos que hacen referencia directa a su lider, como los que se muestran a continuacion.

La compleja y enmarafiada legislacion electoral hoy vigente —dispersa en mas de 40 normas
entre la Constitucion, varias leyes y decenas de reglamentos; algunos de los cuales son publi-
cados por el JNE para cada proceso electoral- agrava aun mas el problema, pues eleva inne-
cesariamente los costos de transaccion para crear y mantener partidos formales?’. Pero dificil-
mente es la Unica causa. Antes de 1990 existian organizaciones politicas mas estables, sin que

la legislacion electoral haya estado ordenada, por ejemplo, en un Cédigo Electoral.

15 En esta segunda eleccion interna, a todas luces ficta, la Unica candidata era Verénika Mendoza. No
participé6 Marco Arana, quien habia sido el principal rival de Mendoza en las elecciones ciudadanas.

16 Al punto en que el actual Congreso, en el que tiene mayoria Fuerza Popular, aprobé una ley que casti-
ga a quienes renuncian o son expulsados de una bancada con la prohibiciéon de a unirse a otra. Aunque
dicha norma fue luego declarada inconstitucional en parte por el Tribunal Constitucional.

17 A enero del 2018, el partido con inscripcién vigente mas antigua ante el ROP es Accién Popular, cuya

ultima inscripcion fue en agosto del 2004. Es decir, el partido més antiguo ante el ROP tiene apenas 14
afos de existencia formal.
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Los problemas de las reglas electorales, no obstante, si han hecho mas visible la informalidad
interna de varios partidos. En las elecciones generales del 2016, tres de los principales en
competencia —el PPC, Peruanos Por el Kambio y Todos por el PerG— fueron acusados de irre-
gularidades en sus elecciones internas. De ellos, el mas perjudicado fue Todos por el Peru. Ju-
lio Guzman, su candidato presidencial, no fue admitido a la competencial8 luego de que queda-
ra demostrado que el proceso interno en el que fue elegido se llevé a cabo con un estatuto dis-
tinto al inscrito ante el ROP, que fue organizado por un tribunal electoral distinto al inscrito ante
el ROP, y que en aquellas elecciones votaron personas que no figuraban inscritas como miem-
bros del partido. Podria argumentarse que no admitir la inscripcién de la candidatura de Guz-
man fue una sancion desproporcionada, pero el poco cuidado de Todos por el Perd por cumplir
cabalmente con los aspectos formales quedé evidenciado también en otros ejemplos muy pun-
tuales: el partido organizé las elecciones internas en las que eligi6 a Guzman el 20 de diciem-
bre del 2015, pero recién solicitd la inscripcion de su tribunal electoral —el que llevé a cabo esa
eleccion— un dia después. Luego, con un proceso en marcha ante el ROP por las irregularida-
des de su eleccion interna, presentd su solicitud para inscribir la candidatura de Guzman el
mismo dia en que vencia el plazo —11 de enero— pasadas las 10 p.m. Ello pese a que se sabia

gue Guzman seria el candidato de Todos por el Peru al menos desde abril del 201519,

Dificilmente Todos por el Peru fue el Unico partido con este tipo de problemas. La diferencia es
gue sus errores fueron mas faciles de advertir, pero probablemente otros partidos también co-
metieron irregularidades en sus elecciones internas. Y la falta de orden y prevision para realizar
simples tramites ante el INE se evidencié también otros casos: no hubo una sola alianza elec-
toral en el 2016 que haya solicitado su inscripcién antes del dltimo dia posible, y la mayoria de

organizaciones también espero hasta el Gltimo dia para intentar inscribir a sus candidatos.

Respecto de las finanzas de los partidos y alianzas, que la ley obliga a transparentar mediante
la presentacion de informes a la ONPE, fue evidente cdmo muchas organizaciones presentaron
datos que no reflejaban la realidad. En la primera entrega de informacion financiera del 2016,

correspondiente a los periodos de noviembre y diciembre del 2015, Peru Posible y Accion Po-

18 Estrictamente, Julio Guzman no fue “excluido” del proceso electoral, como erréneamente sefialaron en
su momento varios medios de comunicacion. Lo que ocurrid fue que la solicitud de inscripcion de la can-
didatura de Guzman no llego a ser aceptada. Es decir, formalmente nunca fue un candidato.

19 Ver, por ejemplo, la nota “Julio Guzman: ¢ Quién es el autodenominado ‘outsider' del 2016?” en el di-
ario Peru 21, publicada el miércoles 15 de abril del 2015.
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pular declararon S/0 como total de ingresos y la misma cantidad como gastos. Y en el 2011, las
cinco organizaciones politicas que obtuvieron mejores resultados en la primera vuelta —Gana
Perd, Fuerza 2011, Alianza por el Gran Cambio, Per Posible y Solidaridad Nacional— tuvieron

desbalances: todas reportaron haber gastado mas dinero del que ingres6 a su campafia?0.

Ingresos y gastos de los partidos y alianzas en las elecciones generales del 2011 (S/)
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c. ¢Por qué son graves estos problemas?

Pese a no ser algo intuitivo21, la carencia de partidos politicos consolidados puede ocasionar o
ser un sintoma de varios problemas. Como explica Alfredo Bullard, “una democracia sin partidos
politicos es como un mercado sin empresas” (Bullard, 2012). Asi como las empresas textiles fun-
cionan como vehiculos facilitadores para que las personas podamos comprar nuestra ropa en
lugar de tener que fabricarla, y estas deben competir entre si por nuestra preferencia, los partidos
son similarmente vehiculos a través de los cuales los ciudadanos podemos conocer las diversas
propuestas politicas que compiten en el mercado electoral. Si los partidos son informales e ines-

tables, dificilmente sus propuestas y planes seran ordenadas y consideraran el largo plazo.

20 En el grafico se muestran los ingresos y gastos totales reportados por los partidos y alianzas en las
elecciones generales del 2011, corregidos segun los informes posteriores de fiscalizacion de la ONPE.

21 En octubre del 2014, una encuesta de Ipsos Per mostré que el 43% de los peruanos pensaba que
una democracia puede existir sin partidos politicos.
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La mala calidad de los partidos tradicionales y el éxito de los “nuevos” permite entender por qué
es que ha sido tan comudn que los burdcratas peruanos lleven a cabo planes cortoplacistas en
lugar de politicas de estado (Levitsky y Cameron, 2003: 3). También da luces sobre por qué cada
eleccion general causa tanta incertidumbre en el sector empresarial: sin partidos institucionales
gue sirvan de filtros para candidatos que puedan ser percibidos como “antisistema”, termina sien-
do mas probable que estos Ultimos sean elegidos. Para continuar con el simil introducido lineas
atras, en “el mercado politico, los verdaderos partidos hacen las veces de las empresas. Quisie-
ran tener éxito en el largo plazo. No quieren cambios radicales ni una ‘gran transformacion’. Los
caudillos son mala idea. Eso de cambiar el color de la Coca-Cola a azul puede parecer interesan-
te, pero es muy peligroso. Claro que si no hay partidos ni sistemas politicos maduros tendremos

Coca-Colas pintadas de azul y Humalas pintados de rojo o de verde” (Bullard, 2012).

El siguiente grafico muestra como las mayores caidas en la confianza empresarial en los ulti-
mos afios ocurrieron, ademas de en la crisis econdmica del 2008, en las elecciones generales
del 2006 y del 2011, en las que Ollanta Humala, entonces considerado por el sector empresa-
rial como un candidato “antisistema”, llegd a la segunda vuelta (y, la segunda vez, gand). En el
2016, en cambio, la confianza crecié una vez que se percibidé que quienes llegarian a la segun-

da vuelta eran candidatos que, segun se estimaba, no alterarian el modelo econémico22.

indice de confianza empresarial por trimestres
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— BCR — Apoyo Consultoria

22 En el caso de la medicion de Apoyo Consultoria, para el 2016 se utilizé6 como referencia para el se-
gundo semestre la cifra de junio, y para el tercero, la de agosto.
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El impacto también alcanza a otros aspectos de la economia y la politica. Como muestran los
siguientes gréaficos (Semana Econdmica, 2015), existe una relacion positiva entre los estados
en donde existen partidos politicos més institucionales y aquellos en donde se observa una
mayor estabilidad politica, mejor calidad de regulacion, menor corrupcion e incluso un creci-
miento econdmico mas estable. Si bien la mera existencia de estas relaciones no basta para
inferir que existe causalidad, el hecho de que todas ellas sean positivas hace verosimil la hipo-

tesis de que partidos politicos sélidos pueden ayudar a lograr una mayor fortaleza econémica.

El eje “y” (vertical) representa un indicador diferente segun cada grafico, mientras que eje “x” (horizontal)
muestra la calidad de los partidos politicos en cada pais. La muestra de paises varia en cada gréafico segun
los datos disponibles. Como se aprecia, los paises con mejores partidos politicos suelen ser también
mejores en el resto de indicadores. Grafico tomado de la revista Semana Econdmica (Semana Econdmica,
2015). Continda en la siguiente pagina.
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d. La Opcion Publicay posibles causas de los problema planteados

La Opcion Publica es un enfoque académico que utiliza elementos de la ciencia politica y la
economia para realizar un analisis desapasionado de los efectos sociales que pueden generan
las reglas juego existentes en los mercados no convencionales, principalmente en el denomi-
nado ‘mercado politico’ en el que interactlan politicos, votantes y burdcratas. Dado que estas
reglas estas normalmente planteadas en la Constitucion de cada pais, el objeto de estudio de
esta disciplina incluye varias instituciones propias del derecho constitucional. ¢Qué efectos
tendria la vuelva al bicameralismo en la calidad y en la cantidad de leyes aprobadas? ¢Cdémo
impactaria una modificacion al Reglamento del Congreso en la conducta de los congresistas?
¢ Tendra la prohibicién de la reeleccion de alcaldes algun efecto en las gestiones de las munici-
palidades y en la calidad de su regulacién? Preguntas como estas son, por ejemplo, algunas de

las cuestiones tipicas que podrian abordarse desde el enfoque de la Opcion Publica.

Entre los académicos que dieron inicio a este nuevo enfoque destacan Gordon Tullock y James
Buchanan?3, dos economistas de una seccion de la Universidad de Virginia que en 1976 se es-

cindid y, finalmente, se convirtid en la Universidad de George Mason, hoy ubicada en Fairfax,

23 Premio Nobel de Economia en 1986.
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Virginia24. Tullock y Buchanan son los autores de The Calculus of Consent: Logical Foundations
of Constitutional Democracy, publicacion de 1962 que es reconocida como una de las que dio
inicio a esta corriente académica. Otros autores importantes en la creacion y el desarrollo de la
Opcidn Puablica son Kenneth Arrow, Duncan Black, Robert Cooter, Anthony Downs, William Nis-
kanen, Mancur Olson, William Riker y Bryan Caplan; entre otros. No obstante, varias de las teo-
rias y postulados de otros autores no vinculados a esta escuela también suelen ser discutidas

entre los académicos que utilizan en enfoque de la Opcion Publica en sus investigaciones.
i. Premisas de la Opcion Publica

Gary Becker, ganador del Premio Nobel de Economia en 1992, denominaba como el “enfoque
econdmico” a un método de analisis del comportamiento humano basado en algunas premisas
béasicas. La principal de ellas era que las personas somos seres racionales y que, por ende, en
cada decisién que tomamos buscamos obtener el maximo beneficio posible con la informacion

gue tenemos disponible. Durante su Conferencia Nobel, Becker describe asi este planteamiento:

“[...] el enfoque econdmico al que me refiero no presume que los individuos estan motivados Uni-
camente por motivos egoistas o de ganancia [personal]. Es un método de analisis, no una pre-
suncién sobre motivaciones particulares. Junto con otros [autores], he tratado de alejar a los
economistas de suposiciones estrechas sobre el interés personal. EI comportamiento [humano]

esta dirigido por un conjunto mucho mas rico de valores y preferencias.

El andlisis asume que los individuos maximizan su bienestar tal como lo conciben, ya sean
egoistas, altruistas, leales, rencorosos 0 masoquistas. Su comportamiento es prospectivo, y
también es consistente a lo largo del tiempo. En particular, [las personas] intentan anticipar lo
mejor que pueden las consecuencias inciertas de sus acciones. Sin embargo, el comportamiento
prospectivo aun puede estar enraizado en el pasado, ya que el pasado puede ejercer una gran

sombra sobre las actitudes y los valores” (Becker, 1992: 38).

Partiendo de estas premisas, durante la segunda mitad del siglo XX varios autores empezaron a
utilizar el enfoque econdmico para realizar un analisis frio y desapasionado de las causas y con-
secuencias de diversos fendmenos sociales. El propio Becker, por ejemplo, lo aplicé para estudiar
instituciones tan variadas como la poligamia, las politicas de inmigracion, las patentes, el trafico

vehicular, el plagio, el cambio climatico y el terrorismo (Becker y Posner, 2009).

24 Por esta raz6n, muchas veces se denomina a la Opcién Publica como la “Escuela de Virginia”.
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Es este mismo método el que, con variantes segun cada autor, fue empleado por diversos aca-
démicos dedicados al analisis juridico para desarrollar la escuela hoy conocida como andlisis
economico del derecho. Respecto de esta, explica Alfredo Bullard que “[lJo que se persigue con
este analisis es identificar por qué los individuos actuamos de una manera, para saber si las re-
glas legales van a ayudar o no a alcanzar la eficiencia” (Bullard, 2006: 45). La utilidad de estudiar
el derecho desde esta mirada esta en que esforzarse por comprender cudl podria ser “el impacto
de una ley, de una decision judicial o de un contrato en la conducta futura [de una persona o gru-
po de personas] permite poner al derecho en contexto de realidad” (Bullard, 2006: 42). Es decir,
se evalla cual es la mejor forma de regular una conducta pensando no solo en aspectos tedricos
y en lo que se quiere lograr a nivel macro, sino sobre todo en cudles serian las consecuencias

practicas de lo que se propone y qué incentivos generaria la nueva regulacion en cada persona.

Durante las ultimas décadas, el analisis econémico del derecho ha ganado cada vez mas noto-
riedad en el Pera. Lo ha hecho, sin embargo, siendo utilizado principalmente para estudiar fené-
menos propios del derecho privado, como la propiedad, los contratos, la responsabilidad civil y la
competencia2s. Pero la menor atencion prestada hacia los aspectos que abarca el derecho publi-

co?8, y particularmente el derecho constitucional, no ha sido siempre exclusiva de los abogados.

“Los tedricos de la politica rara vez han utilizado este enfoque esencialmente econémico de la
actividad colectiva. Sus analisis de los procesos de eleccién colectiva se han basado a menudo
en la suposicion implicita de que el individuo no busca maximizar su propia utilidad, sino encon-
trar el ‘interés puablico’ o el ‘bien coman™ (Buchanan y Tullock, 1962: 18-19). Un ejemplo de este
fendémeno planteado por Buchanan y Tullock es que, cuando nos encontramos frente una falla de
mercado, de manera casi automatica se suele plantear como solucion algun tipo de intervencion
estatal. Al proponer esta salida, no obstante, en el fondo se esta presumiendo que los actores
publicos, a diferencia de los privados, si actuaran correctamente, considerando lo que es mejor
para toda la sociedad. Sin embargo, lo cierto es que ello no ocurre en todos los casos. Probable-
mente, ni siquiera sea lo mas comun. Si asi fuese, ¢,por qué existen tantos ejemplos de iniciativas
estatales ineficientes y proclives a la corrupcion? Y ademas, ¢qué ocurre cuando el estado no lo-

gra resolver el problema o, peor, cuando ocasiona un dafio mayor que el originado por el mercado?

25 Por ejemplo: Haro, 2002; Ezcurra, 2002; Ghersi, 2006; Bullard, 2006; y Pasquel, 2008.

26 Cabe destacar que si existen autores locales que han utilizado el enfoque econémico para analizar
instituciones mas cercanas al derecho publico. Por ejemplo: Felices, 1994 y Calder6n, 2012.
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Es justamente de esto de lo que se ocupa la teoria de la Opcién Publica. Se utiliza el enfoque
econdmico para analizar los fenbmenos que involucran al estado y a quienes interacttian en el
mercado politico. Y se presume, en contraste con la mirada clasica, que los politicos y burécratas
son iguales a cualquier otra persona: individuos que toman decisiones racionales?’, las cuales
bien pueden ser egoistas. A veces sus prioridades estaran alineadas con el bien comun, pero
otras, no. Asi, desde este enfoque se estudian fenédmenos como fallas de estado?8, los problemas
de accion colectiva y las consecuencias econdmicas de las constituciones. “En resumen, esta teo-

ria modela las realidades en lugar del romance de las instituciones politicas” (Buchanan, 1999: 45).

En los siguientes dos apartados explicaré dos conceptos relativos al enfoque de la Opcion Pu-
blica y a la ciencia politica en general, los cudles luego seran utiles para analizar las posibles
consecuencias de las propuestas de reforma que propondré mas adelante, en el segundo capi-
tulo. El primero es la Teoria del Votante Mediano. El segundo, una de las conocidas “reglas so-

ciologicas” del jurista, sociologo y politélogo francés Maurice Duverger.
ii. La Teoria del Votante Mediano

La Teoria del Votante Mediano es un modelo econémico simple que busca explicar el compor-
tamiento racional que seguirian dos candidatos que compiten por ganar una eleccion. Algunos
autores prefieren explicar los alcances de este modelo utilizando la Teoria de Juegos, pero
Robert Cooter lo expone de otra manera igual de sencilla y creativa en su libro The Strategic

Constitution (Cooter, 2000: 25-27), con un ejemplo que he adaptado para este trabajo:

Imagine un pueblo en el que solo existen tres votantes: A, B y C. En este pueblo estan
por llevarse a cabo las elecciones para gobernador, y actualmente la principal preocu-
pacion de los votantes es definir si deberian subirse o no los impuestos. Esa decision
sera, ademas, la Unica que finalmente determinara su voto. A cree que los impuestos
estan muy altos y que por ende deberian reducirse. B, por su parte, preferiria que se
queden como estéan actualmente. C, en cambio, piensa que paga muy poco y que de-

berian cobrarse méas impuestos (para poder hacer mas obras publicas, por ejemplo).

27 Que se asuma que estas personas tomen decisiones racionales no significa que se asuma que estas
no se equivoquen. Tampoco que tomen necesariamente la “mejor” decisién. Por ejemplo, Bryan Caplan
explica en su libro The Myth of the Rational Voter como es que los votantes son “racionalmente irra-
cionales”, pues a veces decidir con cierto grado de irracionalidad puede ser una decision racional.

28 Equivalentes a las fallas de mercado, pero ocasionadas por la intervencion estatal.
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El siguiente grafico, adaptado del libro de Cooter (Cooter, 2000: 26), muestra cuan satisfechos
se encontrarian A, By C con los tres posibles escenarios. En el escenario 1 se reducen los im-
puestos. En él, entonces, el mas satisfecho seria A y el menos satisfecho seria C. En el esce-
nario 2 los impuestos no suben ni bajan, sino que se mantienen como estan. Aqui, el mas con-
tento seria B. Finalmente, en el escenario 3, los impuestos suben, con lo cual el mas satisfecho

seria C y el menos satisfecho seria A. B estaria justo en el medio de las preferencias de Ay C.

Continuando con el ejemplo, imagine ahora que existen dos candidatos a gobernador
en este pueblo: uno conservador y otro socialdemdcrata. El socialdemdcrata ha mani-
festado estar de acuerdo con que deben incrementarse los impuestos, pues considera
importante que puedan impulsarse mas programas sociales. El conservador, por su

parte, ha anunciado que, de ganar, él no reduciria ni incrementaria los impuestos.

¢ Quién ganaria esta eleccion? Como es légico, C votaria por el candidato socialdemécrata,
mientras que Ay B votarian por el conservador. Asi, el conservador ganaria gracias al voto de
A. Ello no porque A vote con conviccion, sino porque ciertamente prefiere al conservador antes
gue al socialdemdcrata, quien propone su escenario menos preferible. En cambio, si el so-
cialdemécrata hubiese sido quien proponia no subir ni bajar los impuestos, y el conservador
hubiese promovido bajarlos, hubiese ganado el socialdemodcrata. Ello pues C lo hubiese
preferido antes que a su rival. Este ejemplo permite entender por qué los politicos suelen bus-
car ubicarse en el centro de las preferencias politicas de los votantes. Y es que muchas veces
la mayoria apoyara a quien esté “al centro” -o en la mediana estadistica- de las preferencias. Si

existen solo dos candidatos, ganara quien apunte al “votante mediano” (en este caso, B).
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Una vez clara la l6gica de este concepto, es importante repasar sus limites. El principal es que
este modelo presume que la competencia se da entre solo dos candidatos (por ejemplo, en un
sistema bipartidista, o en una segunda vuelta). De otro modo podria llegarse a escenarios con
equilibrios distintos al del ejemplo anterior. Por ejemplo, si ademas del socialdemdcrata, quien
esta de acuerdo con subir los impuestos; y el conservador, quien estd de acuerdo con no subir-
los ni bajarlos; existiese un tercer candidato que plantee subir los impuestos, A votaria por este
ultimo, lo que le daria un voto a cada candidato y no habria un ganador. Por ello, este modelo
esta pensado para aquellos contextos en los cuales existen solo dos candidatos relevantes,

pero no para escenarios en los cuales tres o0 mas candidatos tienen posibilidades de ganar.

Existen otras consideraciones que no anulan, pero si matizan o limitan, la precision de este
modelo. Por ejemplo, este funciona mejor para aquellos lugares en donde el voto es obligatorio,
ya que en caso contrario es probable que personas como A, quienes no estan del todo de
acuerdo con alguno de los candidatos, decidan no ir a votar. También es importante considerar
con cuanta informacién cuentan los votantes: mientras mas informados estén es mas probable
gue actlen como predice el modelo. Ademas, importan cuales y cuantos son los asuntos cen-
trales que pueden llevar a las personas a elegir a un candidato o a su rival (es dificil que un

solo tema, como el de los impuestos en este ejemplo, sea el Unico que se considere).

Finalmente, es importante anotar que si bien la regla de la mediana es aplicable a toda elec-
cién, no todo electorado es igual. Por ejemplo, cuando Mitt Romney gané la candidatura repub-
licana para la presidencia de Estados Unidos en el 2012 y comenzé la campafia hacional, este
dio un notorio giro hacia el centro, como predice este modelo. Ello se explica porque mientras
gue durante las elecciones primarias del Partido Republicano tuvo que mostrarse como sufi-
cientemente conservador para sus bases, luego tuvo que apuntar al votante mediano del elec-
torado estadounidense, que es menos conservador2. Romney, entonces, tenia incentivos para

parecer mas conservador en las primarias y menos conservador en las elecciones generales.

La misma intuicién explica por qué en el Per(, en las elecciones del 2011, Ollanta Humala cambi6
su plan de “Gran Transformacion” de la primera vuelta por una “Hoja de Ruta” en la segunda. La
plataforma politica que ayud6é a Humala a obtener el apoyo que logré en la primera vuelta estaba

lejos del centro de las preferencias politicas del total de los peruanos. Y en el 2016, la estrategia

29 Alinicios del 2012, cuando todavia se disputaban las elecciones internas en el Partido Republicano,
Mitt Romney incluso lleg6 a defenderse de otros miembros de su partido que lo acusaron de no ser sufi-
cientemente conservador para ser su representante (Ver, por ejemplo: Huffington Post, 2012).
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de Keiko Fujimori, quien ya sabia que su presencia en la segunda vuelta estaba casi asegurada,
también se aline6 con este modelo: desde su presentacion en la Universidad de Harvard —pen-

sando en la segunda vuelta— busco proyectar una imagen de “centro”.
iii. Las leyes sociolégicas de Duverger

Maurice Duverger, académico francés muy influyente en la ciencia politica y en el derecho
constitucional contemporaneo, publicé entre 1950 y 1986 varios ensayos en los que desarrollo

tres “leyes sociologicas” (Duverger, 1957). Explica el académico aleman Dieter Nohlen:

“Duverger confirma en los afios ochenta finalmente la formulacion de sus ‘leyes sociolégicas’
definidas en 1955: ‘(1) La representacion proporcional tiende a llevar hacia un sistema con
muchos partidos independientes entre si... (2) El sistema mayoritario a dos vueltas tiende a
llevar hacia un multipartidismo moderado por las alianzas entre muchos partidos... (3) El sis-
tema de mayoria relativa tiende a llevar hacia un sistema bipartidista’ (Duverger, 1955: 113).
Hace entender que las leyes solo expresan tendencias basicas que interactian con factores

nacionales y sociales” (Nohlen, 2013: 13).

De estos tres postulados, son particularmente relevantes para este trabajo el segundo y el ter-
cero. Segun Duverger, los sistemas electorales de los Estados democraticos que utilizan la re-
gla de la mayoria simple en sus elecciones favorecen a la creacion espontanea de sistemas de
partidos bipartidistas, mientras que aquellos que utilizan la regla de la mayoria absoluta en dos
vueltas, como ocurre en el PerU, favorecen mas bien a la creacion espontanea de sistemas de
partidos multipartidistas. Como destaca Nohlen, es importante tener en cuenta que estos postu-

lados de Duverger no sugieren nada mas que tendencias. No pretenden ser reglas rigidas.

El autor francés da principalmente dos motivos para sustentar estas teorias. El primero, al que
denomina “factor mecanico”, refiere a que la regla de la mayoria simple, toda vez que implica
gue los partidos en competencia tendran solo una oportunidad para ganar la eleccion, favorece
a los partidos grandes y populares y juega en contra de los pequefios o nuevos, ya que al ser
estos menos conocidos dificilmente ganaran si postulan de forma independiente. Lo contrario
ocurre con la regla de la mayoria absoluta en dos vueltas: en ese caso, basta con recibir el

apoyo de un porcentaje minoritario de los votos en la primera vuelta30 para luego intentar ganar

30 En las Elecciones Generales del 2016, por ejemplo, Pedro Pablo Kuczynski llegé a la segunda vuelta
tras haber alcanzado apenas el 21.05% de los votos validos en la primera vuelta.
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en la segunda, en la que varios otros factores entran en juego. Asi, los partidos pequefios o

nuevos tienen una mayor probabilidad de ganar que cuando solo se exige la mayoria simple.

El segundo motivo que da Duverger, al que llama “factor sociol6gico”, refiere mas bien al lado
de los votantes. Cuando la regla es la de la mayoria simple, y al ser solo una la oportunidad
gue tienen los partidos de ganar, es menos probable que las personas se arriesguen a ‘desper-
diciar’ su voto. En efecto, en estos casos los ciudadanos tienden a votar no necesariamente por
el partido que consideran mas cercano a sus preferencias, sino por aquel que prefieren entre
los que se percibe que tienen una posibilidad real de ganar. Esto Gltimo perjudica a los partidos
pequefios 0 nuevos, pues es mas dificil que se perciba que estos tienen una real oportunidad
de ganar. En cambio, cuando la regla es de mayoria absoluta en dos vueltas, los votantes tie-
nen menos problemas para votar por su partido preferido en la primera vuelta, asi este tenga

pocas posibilidades de ganar. Después de todo, tendran otra oportunidad para elegir.

Antes de calificar estas ideas como “leyes”, Duverger analiz6 varios ejemplos en distintas de-
mocracias. Quiza el mejor ejemplo vigente de un estado en el que puede verificarse el cumpli-
miento de estas reglas es Estados Unidos, pero lo cierto es que también se cumplen —en mayor
0 menor medida— en varios otros como Espafia, el Reino Unido, Italia, Colombia, Brasil e inclu-

so en el Perd, en donde la regla es la de segunda vuelta y el sistema es multipartidistas?.
iv. Posibles causas del problema planteado

Analizar a profundidad las posibles causas detras del problema presentado al inicio de este ca-
pitulo va mas alla del propésito de este trabajo. No obstante, como ya se dijo, lo que resulta evi-
dente es que al menos parte de lo que explica que los partidos peruanos sean tan precarios es el

mal disefio de las normas electorales, tanto a nivel constitucional como legal (Tuesta, 2012).

Lo anterior se hace mas evidente cuando se analiza el problema desde la optica de la OpcionPu-
blica. Si hoy los partidos son informales, es porque serlo es lo que tiene mas sentido para ellos. El
costo de la formalidad es demasiado elevado si se compara con su beneficio: ¢ qué ventaja tiene
hoy un partido institucional frente a los partidos informales, si son estos ultimos los que han ga-
nado el grueso de los ultimos procesos electorales? Considerando que son las leyes las principa-
les herramientas para modificar y crear nuevos incentivos, es claro que la solucién a este proble-

ma pasara entonces, necesariamente, por repensar nuestra legislacion vigente.

31 Con partidos precarios, pero que se mantienen independientes entre si.
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Capitulo 2

Como solucionar el problema

a. Esfuerzos existentes

Con el objetivo de resolver los problemas comentados en el capitulo anterior, en noviembre del
2011 el INE presentd ante el Congreso de la Republica un proyecto de Cdadigo Electoral y otro
de un Cdédigo Procesal Electoral, con varias modificaciones a las reglas vigentes y agrupando
asi la hoy dispersa legislacién electoral en solo dos normas. Dos afios después, los organismos
electorales en conjunto —es decir, el JNE, la ONPE y el Registro Nacional de Identificaciéon y
Estado Civil (Reniec)— presentaron ademas otros dos proyectos: uno de una nueva Ley de Par-

tidos Politicos y otro de una nueva Ley de Derechos de Participacion y Control Ciudadano.

En el 2015, luego de varios afios en los que el Congreso no logro llegar a un acuerdo integral
sobre estas propuestass3? (ni siquiera a nivel de comisiones), los organismos electorales se
agruparon con algunas instituciones de la sociedad civil —como la Asociacién Civil Transparen-
ciad3, IDEA Internacional y el Consejo de la Prensa Peruana— para impulsar un paquete minimo
de reformas electorales con el objetivo de mejorar la calidad de los partidos y de los procesos
electorales en general, antes de las Elecciones Generales del 2016. Estas incluian el hacer
obligatorio el financiamiento publico directo a los partidos que alcanzasen representacion en el
Congreso, eliminar el voto preferencial y fortalecer la democracia interna. De todo ello, solo fue

aprobado el financiamiento publico directo, medida que ha comenzado a regir desde el 2017.

Tras el fracaso del Congreso 2011-2015 de revisar estas propuestas en conjunto, el reto ha
sido asumido por el nuevo Legislativo, pero a cerca de afio y medio de instalado este Ultimo ya
han surgido algunos problemas. Primero se designé la tarea de realizar una propuesta integral

de reforma a un subgrupo de la Comision de Constitucion presidido por la congresista Patricia

32 Solo se lograron aprobar algunos cambios menores de forma desarticulada, como la “curul

vacia” (segun la cual si un congresista es sancionado por delitos graves como terrorismo, trata de per-
sonas o lavado de activos; y por ende es removido del Congreso, no podra ser reemplazado por un ac-
cesitario del mismo partido), la ventanilla Unica de candidatos (un mecanismo para que los partidos
puedan revisar los antecedentes de sus propios candidatos) y una reforma al proceso de revocatoria
para autoridades regionales y municipales. También se aprobaron otros cambios no sugeridos por los
organismos electorales e incluso con la opinion contraria de estos, como la prohibicion de la reeleccion
de alcaldes y gobernadores regionales, o la controvertida regla que sanciona con la exclusion del proce-
so a los candidatos que regalen u ofrezcan bienes que no sean propaganda electoral.

33 En la CADE 2015, la Asociacién Civil Transparencia presentd como iniciativa propia un pequefio libro
con 32 propuestas de reforma institucional, incluyendo algunas reformas a las reglas electorales.
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Donayre, entonces de la bancada de Fuerza Popular34. No obstante, una vez que esta pro-
puesta fue presentada, el anuncio por parte del entonces presidente de la Comisién de Consti-
tucion, Miguel Angel Torres (también de Fuerza Popular), de que aquella seria utilizada como
un “insumo” en el debate en lugar de ser discutida como un predictamen, generé malestar entre
los miembros del subgrupo. Ello al punto que, tras semanas de discusiones, Patricia Donayre
renuncié a Fuerza Popular y hoy en dia no esta claro si el Congreso lograra llegar esta vez a un
acuerdo para una reforma integral. No obstante, hasta el momento el Pleno del Congreso ya ha

logrado aprobar algunos cambios puntuales, aunque ninguno estructural.

En este contexto, el propdésito del presente trabajo es contribuir con este debate presentando

una propuesta novedosa y puntual: eliminar la segunda vuelta.

b. Propuesta de reforma: eliminar la segunda vuelta

La propuesta principal de esta tesis consiste en que se modifique la regla vigente para la elec-
cion presidencial segln la siguiente férmula: en lugar de exigirse una mayoria absoluta en una
primera eleccion, que de no alcanzarse da pie a una segunda vuelta entre los dos candidatos
que obtuvieron mas votos, pasaria a requerirse Unicamente una mayoria simple de votos en
una sola eleccién. Hacerlo, como sugieren las leyes socioldgicas de Duverger, generaria incen-
tivos que llevarian al sistema de partidos peruano a transitar espontdneamente hacia uno en el
que coexistan solo dos grandes fuerzas politicas. Y dado que serian los propios partidos los

interesados en mejorar para poder subsistir, el sistema ganaria en orden y predictibilidad.

Las leyes sociolégicas de Duverger, no obstante, han sido objeto de diversas criticas y debates
académicos desde que fueron planteadas. Como ya mencioné, el ejemplo mas claro en el que
se cumple la légica de sus postulados es el caso de Estados Unidos, en donde la regla para la
eleccion presidencial siempre ha sido la de mayoria simple y el sistema de partidos siempre ha
sido bipartidista. En cambio, los contra-ejemplos mas citados han sido normalmente el Reino
Unido, en donde durante la mayor parte del siglo XX y XXI los dos partidos mayoritarios han
coexistido con otros mas pequefios; Canada, en donde se observa un fendmeno similar —aun-
gue mas irregular— al del Reino Unido; e India, en donde por décadas solo hubo un partido

electoralmente relevante3>. A continuacion repasaré con detalle estos y otros casos para, mas

34 En junio del 2017 Donayre renuncié a Fuerza Popular y, en setiembre, se sumé a Peruanos Por el Kambio.

35 Por ejemplo, ver Ricker, 1982: 760-764; o Grofman, Blais, y Bowler, 2009. Actualmente, ademas, exis-
ten en India decenas de partidos pequefios con representacion en el Parlamento.
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adelante, sugerir qué se puede aprender de estos para anticipar lo que podria ocurrir en el Peru

si la segunda vuelta quedase eliminada y fuese reemplazada por la regla de la mayoria simple.

Es importante destacar que aun si esta propuesta fuese puesta en practica y causase el efecto
positivo previsto, dificilmente este cambio por si solo bastaria para lograr formalizar a los par-
tidos peruanos. Como ya varios autores han sugerido (Tuesta, 2012 y Transparencia, 2013),
para lograr un cambio significativo es necesario afrontar el problema desde varios frentes, con
una propuesta integral que tenga una coherencia l6gica interna. No son, ademas, solo aspectos
legales los que influyen en la precariedad de los partidos peruanos, sino también aspectos so-
ciologicos, econémicos y culturales. Una solucién real y completa de los problemas presenta-

dos en el primer capitulo, entonces, va mas alla de lo que se puede hacer desde el derecho.

E incluso considerando esta limitacion, la propuesta que aqui se plantea no es el Gnico cambio
legal que podria ser positivo. Seria importante, por ejemplo, agrupar toda la normativa electoral
hoy dispersa —y en algunos casos contradictoria— en un solo Cédigo Electoral y dictar medidas
que fortalezcan los procesos de democracia interna de los partidos38, asi como eliminar el
dafino voto preferenciald?. Esta fue y continGa siendo la intencion de las propuestas de reforma
mencionadas al inicio de este capitulo. El aporte de este trabajo, no obstante, es mas puntual y

se limita a introducir al debate una idea nueva: la eliminacién de la segunda vuelta.

c. Casos practicos
En lo que sigue revisaré cdmo se relacionan los sistemas de partidos y los electorales en cua-
tro estados, enfocandome en los antecedentes historicos de los principales partidos locales y

en las reglas locales, para después sacar algunas conclusiones iniciales.

i. Estados Unidos
Estados Unidos es quiza el mejor ejemplo de aplicacion de los postulados de Duverger. Duran-
te toda su historia, este pais ha tenido presidentes de cinco partidos distintos: el Partido Fede-
ralista (una vez, luego este partido fue disuelto en 1824), el Partido Demdcrata-Republicano
(siete veces, luego este partido fue disuelto en 1825), el Partido Whig (dos veces, luego este

partido fue disuelto en 1856), el Partido Demdcrata (22 veces) y el Partido Republicano (24 ve-

36 Por ejemplo, haciendo obligatoria la participacién de la ONPE en dichos procesos.

37 El voto preferencial incentiva enfrentamientos al interior de los partidos. Esto termina por debilitarlos,
pues ademas de competir con otros partidos, miembros de un mismo partido deben competir entre si.

27



ces)38, Sin embargo, en ningln momento coexistieron mas de dos partidos electoralmente rele-
vantes. La poca influencia que las terceras fuerzas politicas han tenido en la historia de este

pais puede apreciarse en las barras de color verde claro en el gréfico de la pagina siguientes39.

George Washington fue el Unico presidente que gand las elecciones como candidato indepen-
diente, en dos ocasiones (1789 y 1792). Luego, desde 1796 —afio en que gand el federalista
John Adams— hasta 1824 —afio en que gand el demdécrata-republicano John Quincy Adams—
existié un bipartidismo conformado por el Partido Federalista y el Partido Demdcrata-Republi-
cano. Incluso podria decirse que, ante la pérdida de influencia de los federalistas luego del fin
de la guerra contra el Reino Unido, el Unico partido influyente en el pais durante la segunda mi-
tad de aquel periodo fue el Democrata-Republicano. De hecho, en el proceso electoral de

1824, solo se enfrentaron candidatos de ese partido, ya que los federalistas no se presentaron.

Tras la eleccion de John Quincy Adams, el Partido Demdécrata-Republicano se dividié en dos
facciones, una liderada Adams y otra por Andrew Jackson, lo que finalmente llevé a la disolu-
cion de ese partido. La faccién que lideraba Adams, junto con la mayoria de ex federalistas,
formaron entonces el Partido Nacional-Republicano (el cual nunca gané la presidencia). La fac-
cion liderada por Jackson, por su parte, formé el aln vigente Partido Demdcrata, con el que
ganaron las elecciones de 1828. Asi, aproximadamente entre los afios 1825 y 1833, existié un

segundo periodo bipartidista entre el Partido Demdcrata y el Partido Nacional-Republicano.

38 Informacion electoral del archivo del Colegio Electoral de Estados Unidos (U.S. Electoral College, 2017).

39 Consideraciones del grafico: Para este grafico se han considerado la totalidad de los votos elec-
torales en cada eleccion, no el voto popular. Dado que el niumero de estados en Estados Unidos ha ido
aumentando progresivamente a lo largo del tiempo, el nimero de votos electorales totales también ha
ido aumentando. En los casos en los que han habido dos o més candidatos de un partido (como en 1789
0 en 1824), solo he considerado los votos electorales del candidato ganador. En los casos en los que el
segundo candidato con mas votos electorales fue del mismo partido que el candidato ganador (como en
1800 o 1824), he considerado a ese segundo candidato en el grupo “otros”. En los casos en que el tercer
candidato con mas votos electorales ha sido del mismo partido que alguno de los dos candidatos con
mas votos (como en 1824 o 1836), no he considerado la existencia de una tercera fuerza politica. Final-
mente, para todos los casos he considerado como “tercera fuerza politica” al partido cuyo candidato haya
sido el tercero més votado, siempre que haya sido de un partido distinto al de los dos mas votados. Por
ejemplo, en las elecciones de 1912, cuando Theodore Roosevelt (antes presidente republicano) fue can-
didato por el Partido Progresista, fue ese partido el qued6 segundo, dejando por Unica vez en su historia
al Partido Republicano como tercera fuerza (y por eso ese afio su votacion se representa en color verde).
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En 1833, el propio John Quincy Adams y la mayoria de quienes lo apoyaban dejaron el Partido
Nacional-Republicano y fundaron el Partido Whig?#°. Este Ultimo lleg6 a ganar las eleciones pre-
sidenciales en 1840, con William Henry Harrison como candidato. Asi, desde 1833, y como
puede observarse en el grafico de pagina anterior, el Partido Whig reemplazé al Partido Nacio-
nal-Republicano como el segundo mas importante, creandose de esta manera desde 1833 y

hasta 1856 un tercer periodo bipartidista entre el Partido Whig y el Partido Democrata.

Finalmente, el Partido Whig fue disuelto en 1860 y sucedido principalmente por el actual Parti-
do Republicano*!, luego de lo cual empez6 un cuarto periodo bipartidista conformado por el
Partido Republicano y el Partido Demdcrata, el cual vivimos hasta hoy. La Unica excepcion a la
hegemonia de estos dos partidos a nivel de las elecciones presidenciales ocurrié en 1912,
cuando el ex presidente republicano Theodore Roosevelt (1901-1909) postulé con el hoy des-
aparecido Partido Progresista. Aquella vez los progresistas quedaron en segundo lugar, por de-

tras de los demécratas, y dejando a los republicanos en tercer lugar por Unica vez en la historia.

El sistema de votacion en Estados Unidos funciona con una regla de mayoria simple en un dni-
co sufragio. Su modelo electoral, no obstante, tiene reglas muy particulares que se describen
sobre todo en el articulo segundo de su Constitucion (modificado por la doceava enmienda“?).

Fernando Tuesta lo describe de forma clara en un articulo publicado en EI Comercio:

“A cada estado se le asigna un nimero de electores que es igual al nimero de representantes
(equivalente a diputados) y senadores. En total suman 538 [electores en todo el pais] incluidos los
tres del Distrito de Columbia. El partido que gana [en un estado determinado] -asi sea por un voto-
obtiene todas las bancadas de los electores en dicho estado. No se reparten proporcionalmente.
Por ello matematicamente un partido puede tener un mayor nimero de votos en todo el pais y, sin
embargo, no haber ganado un suficiente nimero de electores [en el Colegio Electoral, donde fi-
nalmente votan los electores]. Estos 538 se relinen en diciembre en cada estado y votan por los

candidatos presidenciales. Gana el candidato que obtiene por lo menos 270 votos” (Tuesta, 2004).

40 Ello en referencia a los whigs, como se denominaba a los miembros del Partido Liberal britanico.

41 | a disolucién del Partido Whig en realidad dio origen a la creacion de tres partidos: el Partido Republi-
cano, el Partido Know Nothing (“Saber Nada”) y el Partido de la Unién Constitucional (PUC). Pero de los
tres, solo el Partido Republicano ha logrado ganar la presidencia y sobrevivir hasta hoy. EI PUC tuvo una
participacion destacada en las elecciones de 1860, en las que obtuvo 39 votos en el Colegio Electoral,
pero ese afio perdié contra Abraham Lincoln del Partido Republicano, quien obtuvo 180 votos. Luego de
aquella ocasion, el PUC nunca volvid a tener una cantidad importante de votos.

42 Enmienda aprobada por el Congreso el 9 de diciembre de 1803 y ratificada el 15 de junio de 1804.
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El voto no es obligatorio, por lo que normalmente vota cerca de la mitad de la poblacion habil.
La eleccién se realiza siempre en un dia laborable y fijo: el primer martes posterior al primer
lunes de noviembre, cada cuatro afios (desde 1792). Para poder votar, cada ciudadano tiene
gue inscribirse en el padrén electoral, el cual no es automatico*3. La publicacion de encuestas
es libre y estas se difunden hasta el Ultimo momento. Incluso ocurre que en algunos estados se
difunden las primeras encuestas a boca de urna cuando en otros aln se continda votando, de-
bido a la diferencia horaria. Estados Unidos tiene, ademas, un sistema de “voto adelantado”, el
cual permite a algunas personas emitir su voto antes del dia de la eleccion. Algunos de los es-
tados que aceptan esta modalidad requieren de algun tipo de justificacion para las personas

gue deseen adelantar su voto, pero otros, como Oregon, no solicitan ningln requisito.

Cabe destacar, finalmente, que Estados Unidos tiene un sistema de gobierno presidencial: el
presidente es a la vez jefe de estado y jefe de gobierno, y es elegido, aunque de forma indirec-

ta, en un proceso que involucra los votos de ciudadanos de todo el pais, no por el Congreso.
ii. Reino Unido

En el Reino Unido las leyes de Duverger también predicen correctamente la influencia de la
regla electoral en el sistema de partidos, ya que la regla para la elecciéon general es la de mayo-
ria simple y existen dos partidos principales, aunque el caso es menos claro que el de Estados
Unidos. Desde la gran reforma electoral de 183244, solo cuatro partidos han liderado un go-
bierno: el Partido Whigs (dos periodos, luego fue disuelto en 1868 y sucedido por el Partido Li-
beral), el Partido Liberal (dos periodos, luego se dividié en 1988 entre el Partido Liberal-Demo-
crata y el nuevo Partido Liberal), el Partido Laborista (cuatro periodos) y el Partido Conservador

(siete periodos). Tampoco aqui han coexistido alguna vez mas de dos partidos dominantes.

El Partido Whigs y su sucesor, el Partido Liberal, dominaron la politica britanica durante buena
parte del siglo XIX. Tras la reforma de 1832 y hasta 1886, con el periodo entre 1841 y 1847

como Unica excepcion, los liberales gobernaron el Reino Unido. Pero luego de perder las elec-

43 Como si lo es, por ejemplo, en el Peru.

44 Antes de 1832 eran muy pocas personas tenian derecho a votar. Con las tres grandes reformas lle-
vadas a cabo en el siglo XIX, en 1832, 1867 y 1884; el electorado paso de tener aproximadamente
366,000 ciudadanos (en 1831) a poco menos de 8 millones (en 1885). Por motivos de simplicidad, para
este trabajo consideraré la historia del Reino Unido desde la primera gran reforma, de 1832.
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ciones de 1886, volvieron a ser gobierno solo una vez mas, tras ganar las elecciones de 1906.

Durante esos afios, cada vez que los liberales no fueron gobierno, lo fueron los conservadores.

Distribucion de los votos por partidos politicos en las Elecciones Generales del Reino Unido entre
1918y 2017 (Audickas, Hawkins y Cracknell, 2017: 6)

Pero después de la reforma de 1918 —que permitié sufragar a las mujeres y elimind el requisito de
tener una cantidad minima de tierras para tener derecho a votar— el Partido Liberal se hundi6 en
una crisis de la que nunca se recuperg4s, y se conformo a partir de entonces un segundo periodo
bipartidista —vigente hasta hoy— entre el Partido Laborista y el Partido Conservador. Ello puede
apreciarse en el gréafico que figura mas arriba, tomado de un reporte hecho por la propia Camara
de los Comunes britanica. El grafico no incluye los resultados de las elecciones generales del

2017, en las que el Partido Conservador, pese a haber conseguido el mayor nimero de escafios

45 Algunos autores sugieren la caida del Partido Liberal ocurri6 como consecuencia de la introduccion de
dichas reformas. Ello se explicaria porque el voto de los nuevos electores, en su mayoria mujeres y tra-
bajadores de pocos recursos econdémicos, era mas compatible con un partido de tendencia izquierdista
que abogara por sus derechos, como lo hacia el Partido Laborista. Ello seria lo que termind por condenar
a los liberales a ser la tercera fuerza (por ejemplo: Berlinski and Dewan et al., 2011, pp. 329--376).
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en el parlamento (317), no logré obtener una mayoria absoluta (326 o0 mas), por lo que tuvo que

formar un gobierno minoritario con el Partido Democratico Unionista norirlandés.

Numero de sitios en la Camara de los Comunes alcanzados por los partidos politicos durante to-

La particularidad del caso britanico —y el motivo por el cual algunos autores han sefialado que
el Reino Unido es casi una excepcion a las leyes socioldgicas de Duverger— es que durante la
mayor parte de su historia ha existido un tercer partido con un apoyo importante. Durante casi
todo el siglo XX y el XXI hasta antes del 2015, este fue el Partido Liberal / Liberal-Demdcrata“s,
el cual incluso llegé a formar un gobierno de coalicion junto al Partido Conservador entre el
2010 y el 2015. Ello luego de que los conservadores no alcanzasen la mayoria suficiente para
formar gobierno por si mismos. En el 2015, gracias en parte al contexto originado por el refe-
réendum de independencia de Escocia celebrado en el 201447, el Partido Liberal-Demdcrata fue

desplazado del tercer lugar por el Partido Nacional Escocés, quedando en el cuarto lugar por

46 Esta tendencia comenzoé a hacerse mas clara sobre todo desde la década de 1980, cuando comenzd
la alianza electoral entre el Partido Liberal y el Partido Social Demdcrata, la misma que luego dio fruto a
la creacién del actual Partido Liberal-Demo&crata en 1988.

47 En el que gand la camparia del “No” (o Better Toguether), para que Escocia permanezca en la unién.
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primera vez en su historia. En el 2017 se mantuvo el mismo resultado, aungque mientras los na-

cional-escoceses perdieron 21 sitios, los liberal-demaocratas ganaron cuatro.

No obstante, en términos practicos, y considerando que el Reino Unido tiene un sistema de go-
bierno parlamentario, el sistema de partidos britnico sigue siendo fundamentalmente biparti-
dista. Ello se puede apreciar mejor cuando se observa la reparticién de sitios histéricamente
obtenidos por cada partido en el parlamento, como muestra el grafico de la pagina anterior,
también elaborado por la Camara de los Comunes. En el 2017, afio que no figura en el cuadro,
el Partido Conservador obtuvo 317 sitios en la Camara de los Comunes (que es la que elige al
gobierno y en donde se toman las decisiones mas relevantes), el Partido Laborista 262, el Par-

tido Nacional Escocés 35y el Partido Liberal-Demdcrata 12.

Una muestra de lo sefialado en el parrafo anterior es que en en el 2015, pese a la distancia en-
tre los sitios obtenidos por el Partido Laborista (segundo con 232) y el Partido Nacional Esco-
cés (tercero con 56), el resultado fue considerado tan devastador para los laboristas que Ed
Miliband, su lider hasta entonces, renuncié un dia después de la eleccién. Y aun asi, nadie

duda que el Partido Laborista contintia siendo la segunda fuerza politica més importante.

El proceso electoral britanico, conocido como el “sistema de Westminster”, es también bastante
particular, aunque coincide con el estadounidense en tanto que existe un sufragio unico (no hay
segunda vuelta) y en que la victoria se determina por mayoria simple. También se basa en una
eleccion indirecta, aunque distinta a la estadounidense. Al tener una forma de gobierno parla-
mentaria*8, en las elecciones generales los votantes solo eligen a sus representantes al Con-
greso, y no directamente al Primer Ministro. Para fines electorales, el pais se divide en 652 te-
rritorios denominados “constituencias”, cada una de las cuales elige a un Miembro del Parla-
mento por mayoria simple. El partido que obtiene la mayoria de sitios en la Camara de los Co-
munes (326 o mas) es el que forma el nuevo gobierno. El lider de ese partido es elegido Primer
Ministro. Mientras tanto, el partido que obtenga la segunda mayoria forma un gabinete opositor
(Shadow Cabinet). Y si ningln partido alcanza la mayoria, como ocurrié en el 2010 y el 2017,

dos o més pueden buscar llegar a un acuerdo para formar un gobierno minoritario.

El voto tampoco es obligatorio. Durante la segunda mitad del siglo XX solia votar entre el 70% y

el 80% del electorado habil, aunque esa cifra ha decrecido en la primera década del nuevo mi-

48 El jefe de gobierno es el Primer Ministro, mientras que el jefe de estado es el rey o la reina del Reino
Unido (actualmente, la Reina Isabel II).
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lenio, llegando a un pico de 59.4% en el 2001. En el 2010 voto el 65.1% de los electores héabi-

les, mientras que en el 2015 vot6 el 66.4% y en el 2017 el 68.8%.

Tradicionalmente no han existido fechas preestablecidas para cada eleccion. Era el Parlamento
el que decidia cuando convocarlas, aunque por tradicién, usualmente lo hacia un dia jueves.
No obstante, el maximo tiempo en que un mismo parlamento podia permanecer en el cargo era
cinco afos. Esta situacion cambio tras la aprobacion del Fixed-term Parliaments Act en el 2011,
por el que desde el 2015 rige un periodo fijo de cinco afios para cada eleccidén general49, la cual
debera llevarse a cabo el primer jueves de cada mayo. Al igual que en Estados Unidos, el
Reino Unido tampoco restringe la publicacion de encuestas. No obstante, por tradicion, estas
no suelen revelarse el dia de la eleccion. No existe un sistema de voto adelantado similar al
estadounidense. Y la inscripcién en el padrén electoral es también obligatoria para poder votar.

Tradicionalmente, la inscripcién suele ser hecha por el jefe de familia.
iii. Canada

Junto con India, Canada es una de las excepciones mas citadas a las leyes sociolégicas de
Duverger, pese a tener un ordenamiento constitucional muy similar al britanico. Ello se debe a
que durante gran parte del siglo XX, al menos el 10% de los sitios de la Camara de los Comu-
nes canadiense fueron ocupados por una tercera fuerza politica. Sin embargo, a diferencia del
Reino Unido, en donde la tercera fuerza ha solido ser la misma durante el siglo XX y hasta el
2015 (los liberales, hoy liberal-demécratas), en Canada no ha existido un Unico partido conside-
rado como el tercero mas popular. No obstante, si han solido ser solo dos los mas importantes.
Desde la primera eleccion en la historia de Canada, en 1867, solo cuatro partidos han conse-
guido llegar al gobiernoso: el antiguo Partido Conservador (nueve veces), el Partido Conserva-
dor Progresista (seis veces), el nuevo Partido Conservador (tres veces) y el Partido Liberal (24

veces). De todos ellos, los tres primeros nunca coexistieron, pues se sucedieron en el tiempo.

Desde 1921, en Canada siempre ha habido una tercera fuerza politica importante. Y a veces

una cuarta y hasta una quinta, como muestra el grafico de la pagina siguiente. Ademas, a dife-

49 A menos que el partido de gobierno decida convocar a una eleccion adelantada, como de hecho ocur-
rié en el 2017 (sobre todo como consecuencia de la victoria del Brexit en el referéndum del 2016).

50 Podria considerarse la elecciéon de 1917, cuando el Partido Unionista lleg6 al gobierno, como una ex-

cepcion. No obstante, dicho partido era en realidad una coalicion temporal entre el Partido Conservador y
algunos miembros del Partido Liberal.

35



1867
1874
1882
1891
1900
1908
1917
1925
1930
1940
1949
1957
1962
1965
1972
1979
1984
1993
2000
2006
2011

Numero de sitios obtenidos en la Camara de los Comunes por los principales
partidos politicos en cada eleccion en la historia de Canada (Parl.gc.ca, 2015)

|
|
|
|
|
I
|
—
|
I
I
I
I
]
|
|
I
I
I
I
|
:I | |
I I
. I
I
Iy |
: T T
0.0 100.0 200.0 300.0 400.0
B Alianza Conservadora Reformista B Partido Progresista
O Nuevo Partido Democriético E Bloque Quebequense
E Partido Reformista O Partido Liberal
B Partido Conservador (antiguo) B Partido Conservador Progresista
B Partido Conservador de Canadi O Tercera fuerza politica

36



rencia de lo que ocurre en el Reino Unido, varias veces en Canada esa tercera fuerza politica
no disté6 demasiado de la segunda. Otras veces, como en 1993 o en el 2011, partidos que nun-

ca han llegado a gobernar se posicionaron como la segunda fuerza politica en el Parlamento.

Antes de 1921, en Canadé existié un bipartidismo marcado entre el antiguo Partido Conserva-
dor y el Partido Liberal. Pero luego, si bien siguieron siendo solo estos dos los que llegaron a
formar gobierno, empezaron a aparecer terceras fuerzas importantes. Entre 1921 y 1935 fue el
Partido Progresista. Tiempo después, entre 1935y 1945, la tercera fuerza fue el Partido Crédito
Social, a la vez que apareci6 una cuarta fuerza, la Federacibn Commonwealth Cooperativa.
Esta ultima se convirtid en el tercer partido entre 1945 y 1962, relegando al cuarto lugar al Par-
tido Crédito Social. La situacién se revirtid una vez mas entre estos dos partidos entre 1962 y
1965, afio en que la Federacién finalmente se convirtié en el Nuevo Partido Democratico. Y asi,

desde 1965 y hasta 1993, el Nuevo Partido Democrético fue el tercer partido mas importante.

Por esos afios, no obstante, aparecieron otro dos partidos: el Bloque Quebequense y el Partido
Reformista, los cuales con el tiempo adquirieron popularidad y alternaron entre ser en la se-
gunda y la tercera fuerza politica hasta el 2004, desplazando al Nuevo Partido Democrético al
cuarto lugar y al Partido Conservador Progresista -que habia heredado al antiguo Partido Con-
servador, pero que ya estaba también proximo a disolverse- al quinto. En el 2004, el nuevo Par-
tido Conservador regres6 como la segunda fuerza politica, mientras que el Bloque Quebequen-
se y el Nuevo Partido Democrético volvieron a ser la tercera y la cuarta fuerza, respectivamen-
te. En las elecciones del 2011, el Partido Liberal cay6 al tercer lugar y el Nuevo Partido Demo-
cratico subio6 al segundo (la mayoria la obtuvo el Partido Conservador). Finalmente, en el 2015
el Partido Liberal volvié al gobierno con 184 de los 338 escafios. La segunda mayoria fue al-
canzada por el Partido Conservador, con 99 sitios. El Nuevo Partido Democratico quedd en un

lejano tercer lugar con 44 sitios, y el Bloque Quebequense quedd cuarto con apenas 10.51

Si bien el sistema de partidos canadiense ha sido mas cadtico que el de los ejemplos anterio-
res, si uno observa la tendencia a largo plazo tampoco puede decirse que las leyes de Duver-
ger no se cumplen en ningun grado. Durante la mayor parte la historia de este pais los partidos
dominantes han sido los liberales y los conservadores. Juntos, ambos partidos tienen hoy casi
el 84% de los sitios de la Camara de los Comunes. Y en realidad, considerando que el Bloque

Quebequense es un partido regional, cuyo fin es proteger los intereses de Quebec en el parla-

51 Informacion obtenida de la web del Parlamento de Canada (Parliament of Canada, 2017).
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mento nacional —igual que el Partido Nacional Escocés respecto de Escocia en el Reino Unido—,

el Unico tercer partido de alcance nacional es el Nuevo Partido Democratico.

Como mencioné lineas arribas, las caracteristicas del sistema electoral canadiense son simila-
res a las del Reino Unido, ya que también utilizan el sistema Westminster. El sistema de go-
bierno es también parlamentarista, pues el jefe de gobierno es el Primer Ministro52, quien es
elegido por la mayoria en la Camara de los Comunes. El voto tampoco es obligatorio, y suele

acudir a votar alrededor del 70% del electorado. En las Ultimas elecciones vot6 el 68.3%.

Tradicionalmente tampoco han existido fechas preestablecidas sobre cuando sera cada elec-
cion, sino que, al igual que en el Reino Unido, esta era decidida por el propio parlamento. No
obstante, por tradicion el maximo tiempo en que un mismo grupo de parlamentarios podia per-
manecer en el cargo era cinco afos. Esa regla cambio en el 2009, luego de que el Bill C-16 es-

tableciera que las elecciones generales deberan ser el tercer lunes de octubre cada cinco afios.

Respecto a la publicacion de encuestas, lo Unico que exige la ley canadiensess es que estas
deben basarse en criterios estadisticos reconocidos y que no se difundan estos resultados en
el extranjero. Por otra parte, igual que en Estados Unidos, Canada también tiene un sistema de
voto adelantado, para el cual no se requiere registro ni presentar justificaciones. Esta abierto a
cualquier ciudadano. Finalmente, la inscripcion en el padron electoral es automatica, igual que

en el Perd, por lo que no se requiere de mayor formalidad para poder ejercer el voto.
iv. India

India es, junto con Canada, el ejemplo mas citado como excepcion a las leyes de Duverger.
Aunque en India, la particularidad radica en que desde su independencia y hasta mitad de la
década de 1980, existié un Unico partido dominante: el Congreso Nacional Indio. En los ultimos
treinta afos, sin embargo, otro partido ha balanceado el espectro politico y se ha posicionado
como su rival mas relevante: el Partido Popular Indio (Bharatiya Janata Party). Ademas, existen
también decenas de otros partidos mas pequefios, sobre todo regionales, que suelen alcanzar
representacion. En las elecciones del 2014, el Partido Popular Indio postulé como lider de la

Alianza Nacional Democratica (AND) y fue el claro ganador tras obtener 336 de los 543 esca-

52 El jefe de estado, por su parte, es el mismo que el del Reino Unido: actualmente es la Reina Isabel Il.

53 Segun el Canada Elections Act.
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flos en el Lok Sabha, la cAmara baja del Parlamento, que es la que forma el gobierno. Incluso,
282 de esos 336 sitios los obtuvo directamente el Partido Popular Indio. Por su parte, el Con-
greso Nacional Indio, que postulé como parte de la Alianza Progresista Unida (APU), sufrié su
mayor derrota historica al obtener apenas 60 sitios, de los cuales logré directamente solo 44.

Asimismo, otros 16 partidos obtuvieron escafios, asi como algunos candidatos independientes.

Desde las primeras elecciones luego de la independencia, seis fuerzas politicas han logrado for-
mar un gobierno tras ganar las elecciones generaless4: el Congreso Nacional Indio (10 veces, las
tltimas dos como miembro de la APU), el antiguo Partido Popular (una vez), el Partido Popular
Secular (una vez), el Partido Janata Dal (dos vez), el Partido Samajwadi Janata (una vez) y el

nuevo Partido Popular Indio (cuatro veces, las ultimas tres como miembro de la AND)>35.

En la historia de India no se observan largos periodos bipartidistas claros como en estados
Unidos o el Reino Unido, sobre todo porque durante las primeras décadas de democracia el
Congreso Nacional Indio fue el Unico partido dominante. Ello se debi6 en gran parte a una ra-
z0On historica: este fue el movimiento que lider6 la lucha por la independencia del Reino Unido,
al que pertenecio Mahatma Gandhi. Su hegemonia se rompi6 por primera vez en las elecciones
de 1977, cuando apenas alcanz6 153 sitios, frente a los 298 del antiguo Partido Janata (que fue
el que forma el gobierno ese afio). La fuerza del Congreso Nacional Unido parecio volver en las
elecciones de 1980 y 1984, en las que gané con claridad, pero a partir de las elecciones de
1989 esta tendencia volvio a debilitarse, como se muestra en el proximo grafico. En los ultimos
18 afios, por primera vez, parece haberse formado una suerte de bipartidismo entre el Partido

Bharatiya Janata, como lider de la AND, y el Congreso Nacional Indio, como lider de la APU.

El grafico que se aprecia a continuacion, hecho con base en informacion del Comité Electoral

Indio, muestra la cantidad de escafios obtenidos en el Lok Sabha por los dos partidos o alian-

54 El actual Lok Sabha es el décimo sexto de la historia de India. No obstante, dado que durante un mis-
mo Lok Sabha pueden eventualmente formarse y disolverse varios gabinetes (sin necesidad de que se
convoque a nuevas elecciones), los periodos de los 14 primeros ministros que ha tenido el pais no siem-
pre han coincidido con el periodo de cada Lok Sabha. De hecho, a veces, durante un mismo Lok Sabah
se han formado gobiernos de partidos distintos. Durante el noveno Lok Sabah (1989-1991), por ejemplo,
luego de que ningun partido lograse por si mismo la mayoria de los sitios, Vishwanath Pratap Singh, del
Partido Janata Dal, form6 un gobierno minoritario con algunos partidos pequefios y el apoyo externo del
Partido Popular Indio. No obstante, un afio después, Chandra Shekhar, rival de Singh en el Partido Jana-
ta Dal, renunci6 a este ultimo para formar el Partido Samajwadi Janata y, con el apoyo de Congreso Na-
cional Indio, alcanzé los votos suficientes para obligar a renunciar a Singh y formar un nuevo gobierno.

55 Informacién electoral del Comité Electoral Indio (Election Commission of India, 2017).
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zas con mas votos en cada eleccion en la historia de India desde 1951, asi como la cantidad de
sitios obtenidos por quien fue la tercera fuerza en cada ocasion. En él puede observarse mejor
la fuerte influencia que tuvo el Congreso Nacional Indio durante los primeros afios de democracia,

y también cémo desde hace cerca de veinte afios ya parece haberse formado un bipartidismo.

Numero de sitios obtenidos en el Lok Sabah por los principales partidos y alianzas
en cada eleccion en la historia de India (Election Commission of India, s.f.)
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Al tratarse de otra ex colonia britanica, el sistema electoral en la India también se ha visto fuer-
temente influenciado por el Reino Unido: como Canada, utiliza el sistema Westminster. No obs-
tante, su jefe de estado es un presidente, el cual es elegido cada cinco afios por un colegio
electoral conformado por miembros de las dos camaras del Parlamento y por las asambleas
legislativas de cada estado. El jefe de gobierno es un Primer Ministro, quien formalmente es
nombrado por el presidente, pero por tradicién este cargo es siempre otorgado al lider del par-
tido que obtiene la mayoria en el Lok Sabha, la cAmara baja. Dadas estas condiciones, en India

también puede decirse que la forma de gobierno es fundamentalmente parlamentarista.

A diferencia de los ejemplos anteriores, en India el voto si es obligatorio, pero no existen multas
ni sanciones para los infractores. Desde 1999, las elecciones generales se llevan a cabo cada
cinco afios. Respecto a la publicacion de encuestas, solo esta prohibida su difusion desde 48

horas antes de la eleccién. Y la sancion por incumplir esta disposicion puede llegar a ser hasta
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de carcel. Finalmente, India no tiene un sistema de voto adelantado, y la inscripciéon en el pa-

drén electoral es necesaria para quien quiere realizar su voto. No es automatica.
v. Consideraciones preliminares

Lo primero que salta a la vista luego de revisar los ejemplos anteriores es que el Unico lugar
entre los revisados en donde las leyes de Duverger parecen funcionar del todo bien es en Es-
tados Unidos. No obstante, pese a la vigencia de partidos como el Liberal-Demdcrata o el Na-
cional Escocés, lo cierto es que en el Reino Unido también existe en la practica un bipartidismo
atenuado, entre el Partido Conservador y el Laborista. Algo similar parece ocurrir en India, al
menos durante los Ultimos 27 afios, entre el Congreso Nacional Indio y el Partido Popular Indio
(aunque en los ultimos procesos ambos han postulado en alianzas electorales). En Canada es
mas dificil hablar de un bipartidismo, ya que la fuerza electoral del Nuevo Partido Democratico
en los ultimos afios ha sido similar a la del Partido Conservador y a la del Partido Liberal. Pero
estos dos ultimos grupos, histéricamente mas relevantes, siguen siendo los Unicos que han lle-

gado a gobernar el pais. La influencia del Bloque Quebequense, ademas, se ha debilitado.

Asi las cosas, la pregunta es: ¢ hay alguna caracteristica que pueda explicar por qué la tenden-
cia sugerida por Duverger se aplicé en distintos grados en cada uno de estos cuatro paises? Si
uno revisa con detalle las reglas electorales de cada lugar, no parece haber una sola razén que
explique la diferencia. La eleccién es indirecta y el voto es en la practica voluntario en todos los
casos. El porcentaje de gente que acude a votar (turnout) es también bastante similar. La publi-
cacion de encuestas esta permitida en los cuatro paises, y el registro al padron electoral solo
es automatico en Canada. En realidad, la diferencia mas relevante entre estos cuatro estados
no esta en sus reglas electorales, sino en su forma de gobierno. Mientras que Estados Unidos

tiene un régimen presidencial, el Reino Unido, Canadé e India son sistemas parlamentarios.

Si se analiza este fenémeno desde el enfoque de la Opcion Publica, existe una explicacion intuiti-
va sobre por qué las leyes de Duverger podrian funcionar mejor en paises con formas de gobier-
no presidenciales que en aquellos con sistemas parlamentarios: en los primeros existe mejor in-

formacion para que puedan operar los incentivos asumidos por Duverger en su modeloss.

56 Esto es, los factores mecanico y sociolégico.
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El ion . .
eccio Voto voluntario Sistema Encuestas

/ obligatorio politico libres Turnout

Estado \ Politica Directa /
Indirecta

Estados Unidos Indirecta Voluntario Presidencial Si 60-65%
Reino Unido Indirecta Voluntario Parlamentario Si 60-65%
Canada Indirecta Voluntario Parlamentario Si 65-70%
India Indirecta Obligatorio* Parlamentario Si 60-65%

En un estado parlamentario con un sistema electoral como el de Westminster, los votantes no
eligen directamente a quién sera su jefe de gobierno, sino al miembro del parlamento que rep-
resentard solo a su distrito electoral. Y en estos sistemas suele existir una gran cantidad de dis-
tritos: en el Reino Unido son 650, en Canada, 338 y en India, 543. Por ende, si bien se sabe de
antemano que el jefe de gobierno sera el lider del partido que obtenga la mayoria se escafios
en el Parlamento, en un sistema parlamentario es mucho mas complejo determinar qué partido
lleva la ventaja en una campanfa, tanto para las encuestadoras como para los partidos y la
poblacién. Mientras que en Estados Unidos o en el Pera se puede medir la intencion de voto
gue existe en cada momento por un candidato a la presidencia, y con ello se puede estimar si
él o ella tiene posibilidades reales de ganar, para hacer lo mismo en el Reino Unido se necesi-

tan agregar 650 mediciones. Si ello se suma que el voto es voluntario, la tarea se vuelve titanica.

Asi, respecto del factor mecanico, es mas dificil para un partido canadiense que para uno esta-
dounidense saber si postular por si mismo es una apuesta correcta o0 muy arriesgada, y por ende
si deberia buscar o no una alianza. Los partidos grandes y populares encuentran con ello una
ventaja no muy dificil de ejercer. Y respecto del factor socioldgico, es mas dificil para un ciu-
dadano canadiense que para uno estadounidense saber si al votar por su candidato favorito esta

“desperdiciando” o no su voto. Lo que ocurra en un solo distrito rara vez definira la eleccion.

Existe una cuestion adicional: en un estado parlamentario con un sistema como el de Westmin-
ster, la presencia de partidos regionales —cuyo objetivo principal no necesariamente es llegar al

gobierno, sino representar los intereses particulares de solo una jurisdiccion— puede afectar a
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los partidos de escala nacional, ya que compiten con ellos directamente. Es el caso, por ejemp-
lo, del Partido Nacional Escocés en el Reino Unido, o del Bloque Quebequense en Canada. En
un sistema presidencial, los partidos regionales —si existen— no suelen competir con los que aspi-

ran a ser gobierno, ya que la eleccién presidencial suele estar separada de la parlamentaria.

Porcentaje de votos en la primera vuelta de las elecciones presidenciales
colombianas de 1958 a 2014 (solo se muestran partidos que obtuvieron mas del 5%)
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Dado que en los cuatro ejemplos anteriores solo existe un pais con una forma de gobierno
presidencial, para sustentar mejor este Ultimo punto —que las leyes sociolégicas de Duverger
son mas Utiles en paises con sistemas presidenciales que en parlamentarios— revisaré dos ca-
sos mas: Colombia y Chile. Escojo estos paises sobre todo porque tienen formas de gobierno
presidenciales incluso mas similares a la del Pert que Estados Unidos. Colombia, ademas, fue
uno de los paises latinoamericanos en donde la democracia se vio menos afectada durante el
siglo XX: solo hubo un periodo militar entre 1953 y 1957 (y las ideas de Duverger fueron pen-
sadas para estados en donde existen democracias estables). Chile, igual que el Perd, es una
democracia estable desde hace poco tiempo. Y aunque las tendencias sugeridas por Duverger
aun no se han manifestado alli de forma tan clara como en Colombia, Chile presenta otras car-

acteristicas particulares que lo hacen un ejemplo perfecto para ilustrar el punto de este trabajo.
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vi. Colombia

Durante casi toda su historia, Colombia fue un pais bipartidista. Desde la segunda mitad del
siglo XIX hasta las elecciones del 2002, cuando Alvaro Uribe gané con la coalicién Primero Co-
lombia, este pais siempre habia sido gobernado o por el Partido Liberal o por el Partido Con-
servador, con excepcion del gobierno de la Junta Militar entre 1953 y 1957. La tradicion biparti-
dista era tan fuerte en este pais que, luego del periodo militar, los liberales y los conservadores
acordaron no competir durante cuatro periodos seguidos. Y pese a la breve aparicion de la
Alianza Nacional Popular —ANAPO- en las elecciones de 1966 y 197057, dicho acuerdo basté
para que el gobierno alternara solo entre liberales y conservadores entre 1958 y 1970. Mas
adelante, la violencia que vivié Colombia a fines de la década de 1980 y que llegd a su pico en
las elecciones de 1990 —cuando el precandidato liberal Luis Carlos Galan fue asesinado por la
organizacion criminal de Pablo Escobar— alteré también el panorama politico. Incluso, por esa

causa, el Partido Conservador se dividio en dos bandos que ese afio postularon por separado®.

En 1994, poco después de la muerte de Pablo Escobar, todo parecié volver a la normalidad
cuando los liberales y los conservadores obtuvieron mas del 90% de los votos en la primera
vuelta. Pero en 1998, Noemi Sanin, del Movimiento Si Colombia, alcanzé un importante
26.88% en la primera vuelta. Luego de eso, la fuerza de los dos partidos tradicionales nunca
volvié a ser la misma. Desde entonces, ninguno de ellos volvié a alcanzar la mayoria. Y de he-

cho, desde el 2002, ni siquiera han vuelto a alcanzar el segundo lugar en una primera vuelta.

Tras el primer signo del quiebre del bipartidismo colombiano en 1998, en las elecciones del
2002 la coalicion Primero Colombia —liderada por Alvaro Uribe— se convirtié en el primer partido
distinto a los dos tradicionales en llegar al poder desde la Junta Militar, dejando a los liberales
en el segundo lugar. Ese afio también se retiraron de la contienda dos precandidatos conserva-

dores que nunca alcanzaron la popularidad suficiente para tener chances reales de ganars9, por

57 En las elecciones de 1966, el Partido Conservador no presentd candidatos, debido a su acuerdo con
los liberales, lo que permitié el crecimiento de la ANAPO. Luego, en las elecciones de 1970 fue el Partido
Liberal, que ya era gobierno en ese entonces, el que no se presentd, permitiendo nuevamente al ANAPO
ser el rival de los conservadores ese afio. No obstante, el ANAPO nunca gané una eleccion presidencial.
58 Informacién electoral del Political Database of the Americas (Georgetown University, 2017).

59 Augusto Ramirez Ocampo y Juan Camilo Restrepo.
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lo que, ya sin candidato propio, el Partido Conservador opt6é por apoyar a Uribe6o. La tendencia
hacia el multipartidismo dio un paso mas en las elecciones del 2006, cuando Primero Colombia
volvié a imponerse (nuevamente con el Partido Conservador de su lado) y el segundo lugar lo
obtuvo el recién fundado Polo Democratico Alternativo, dejando esta vez al Partido Liberal en el
tercer lugar. En las elecciones del 2010, el Partido Conservador volvié a postular por su cuenta,
pero termind en el quinto lugar con el 6.13% de los votos validos. El Partido Liberal, por su par-
te, termind sexto, con apenas el 4.38%. A la segunda vuelta llegaron el recién fundado Partido
Verde, con Antanas Mockus a la cabeza, y el Partido Social de Unidad Nacional, liderado por
Juan Manuel Santos, resultando ganador este Ultimo. Finalmente, en el 2014, el Partido Liberal
no postulé a un candidato propio, sino que apoyo la candidatura de Juan Manuel Santos como
parte de la alianza Unidad Nacional, que gané las elecciones. El Partido Conservador se recu-

pero levemente (alcanzoé el 15.52% de los votos validos), pero apenas llegé al tercer lugar.

¢, Qué ocurrié en Colombia que pueda explicar un cambio tan abrupto en la mecénica de su sis-
tema de partidos? Eduardo Dargent y Paula Mufioz han argumentado que “la descentralizacion
y algunas reformas electorales adoptadas a finales de 1980 y en la Constitucion de 1991, des-
tinadas a mejorar la democracia en Colombia, en forma no intencional trajeron consigo una
desinstitucionalizacién gradual del sistema de partidos del pais” (Dargent y Mufioz 2013: 68).
Pero en particular, quiza el cambio mas importante en las reglas electorales de Colombia que
trajo consigo la promulgacion de la Constitucion de 1991 —y que podria ayudar a entender al
menos en parte la razén del repentino derrumbe del bipartidismo— fue que en ella, por primera
vez, se introdujo la figura de la segunda vuelta. Antes de eso, el ganador de la eleccion general
era el candidato que obtuviese la mayoria simple de los votos. Es decir, las tendencias sugeri-
das por Duverger parecen haber funcionado de manera contundente también en Colombia:
cuando la regla fue la de mayoria simple, existié un sistema bipartidista, pero poco después de

la introduccion de la segunda vuelta, el pais migr6 mas bien hacia un sistema multipartidista.

De llegar a probarse que existe causalidad entre este cambio de modelo electoral y el giro que
experimentd Colombia hacia el multipartidismo poco después, este pais podria convertirse en

el nuevo mejor ejemplo de lugar en el cual las leyes socioldgicas de Duverger fueron precisas

60 En aquella ocasion, al igual que en el 2006, los conservadores optaron por apoyar la candidatura de
Alvaro Uribe y no presentaron un candidato propio, por lo que en ambas ocasiones participaron del gob-
ierno. No obstante, ya para el 2006 los conservadores no eran ni siquiera el partido méas grande dentro
de la coalicion. En el 2010, optaron por volver a participar de forma individual.
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para predecir como las reglas electorales pueden influir en el sistema de partidos. Hasta ahora
ese mejor ejemplo ha sido Estados Unidos, pero solo porque ese pais cumple —como varios
otros— con tener una regla de mayoria simple y un sistema clara y consistentemente bipartidis-
ta. Lo diferente del caso colombiano seria que, a un escenario similar al estadounidense, le si-
guié un cambio en la regla electoral al cual, a su vez, le siguié otro cambio —politico y sociologi-

co, ya no legal- en el sistema de partidos. Tal y como lo predice el modelo de Duverger.

Respecto del resto de reglas electorales, en Colombia se elige al presidente cada cuatro afios
por eleccion directa. Desde las elecciones de 1994, si ningun candidato alcanza méas del 50%
de los votos en una primera vuelta, se da paso a una segunda vuelta electoral en la que gana
qguien obtenga la mayoria simple. El voto no es obligatorio. La publicacion de encuestas esta
permitida, salvo durante el mismo dia de la eleccién. La inscripcién en el padrén electoral es
automatica y no existe un sistema de voto adelantado. Ademas, cabe resaltar que, al igual que

Estados Unidos, Colombia tiene una forma de gobierno presidencial.
vii. Chile

Tras el regreso de la democracia en Chile, luego de la dictadura militar de Augusto Pinochet
(1973-1990), este pais parecia haberse convertido en un ejemplo de excepcién a las tenden-
cias sugeridas por Duverger: durante las Ultimas casi tres décadas, Chile ha desarrollado un
sistema esencialmente bipartidista, aun cuando la regla electoral exige una segunda vuelta en
caso ningln candidato alcance la mayoria absoluta en la primera votacion. Desde las elec-
ciones de 1989, solo dos coaliciones politicas han logrado llegar al gobierno: la Nueva May-
oriasl (cinco veces) y la Alianzas2 (una vez). No obstante, un analisis un poco mas detallado del

contexto chileno permite llegar a una conclusion distintass.

Al igual que en el caso de India, el bipartidismo en Chile tiene mucho que ver con circunstan-

cias histéricas. El plebiscito nacional de 1988, en el que se consulté a los chilenos si querian o

61 Coalicion de partidos de izquierda que naci6 partir del referéndum de 1988. Hasta antes del 2013, se
denominaba Concertacién de Partidos por la Democracia, 0 mas popularmente, solo “La Concertacién”.

62 Esta coalicion de partidos de derecha fue fundada en 1989 bajo el nombre “Democracia y Progreso”, y
su nombre a cambiado varias veces a lo largo del tiempo: “Unién por Chile” entre 1993 y 1999, “Alianza
por Chile” entre el 2000 y el 2009, “Coalicion por el Cambio” entre el 2009 y el 2012 y simplemente
“Alianza” hasta el 2015, cuando esta fue disuelta y sucedida por una nueva coalicién: Chile Vamos.

63 Informacién electoral del Servicio Electoral de Chile (Servicio Electoral de Chile, 2017).
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no que el general Augusto Pinochet se mantenga en el poder por 10 afilos mas, incentivé a var-
ios partidos contrarios a la dictadura —la mayoria de estos de izquierda— a formar una alianza
gue organice una unica campafia en favor del “no”64, pues esta parecia ser la Unica forma de
poder ganar. Tras la victoria del “no”, algunos de los partidos que conformaron esa alianza se

mantuvieron unidos para las elecciones de 1989, y asi quedo consolidada la coalicion.

La Nueva Mayoria no es un partido politico, sino una coalicion de varios partidos independi-
entes. El principal motivo por el cual cambié de nombre para las elecciones del 2013 fue la
aceptacion del ingreso de algunos nuevos partidos, entre ellos el Partido Comunista y el
Movimiento Amplio Social. Por su parte, Chile Vamos —coalicién sucesora de la Alianza— es en
realidad una agrupacién de cuatro partidos independientes: la Unién Demdcrata Independiente

(UDI), Renovacién Nacional, Evolucion Politica y el Partido Regionalista Independiente.

Pero mas alla de lo dicho hasta aqui, y al igual que ocurrié con la predominancia inicial del
Congreso Nacional en India, luego de haber transcurrido un tiempo considerable desde el he-
cho histérico que motivd esta suerte de bipartidismo en Chile, las tendencias de las reglas de
Duverger hacia el multipartidismo que naturalmente deberia existir este pais ya han comenzado
a aparecer: en las elecciones generales del 2009, la coalicibn Nueva Mayoria para Chile, lider-
ada por Marco Enriquez-Ominami6s, un ex diputado de la Concertaciénss, obtuvo el tercer lugar
en la primera votacion con el 20.14% de los votos, a menos de 10 puntos porcentuales del se-
gundo lugar (que ese afo fue alcanzado por la Concertacion). Aquella fue la primera vez en

gue un grupo politico diferente a las dos grandes coaliciones obtuvo mas del 10% de los votos.

Pero lejos de desaparecer, esta tendencia se ha hecho incluso mas clara en los dos ultimos
procesos. En las elecciones del 2013, dos candidatos de partidos distintos a las dos grandes
coaliciones obtuvieron més del 10% de los votos validos (Marco Enriquez-Ominami, quien logro
el 10.99%; y Franco Parisi, quien obtuvo el 10.11%). Un dato adicional es que en dichas elec-

ciones participaron nueve candidatos. Antes, nunca habian participado mas de seis.

En el 2017, por su parte, volvieron a ser solo tres las organizaciones que superaron la barrera del

10%, pero también fueron tres los que superaron el 20%. Ademas, el porcentaje de los votos al-

64 El “No” era la campafia que buscaba impedir que Augusto Pinochet continte en el poder.
65 Quien luego fundé el Partido Progresista.

66 La Concertacion de Partidos por la Democracia era el movimiento previo a la Nueva Mayoria.
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canzado por las dos grandes coaliciones siguié decreciendo: mientras que en el 2009 los votos
sumados de estos grupos representaron el 73.66% del total, y en el 2013, el 71.73%; en el 2017

la suma de los votos por Chile Vamos y la Nueva Mayoria llegd apenas al 59.34% del total.

Ciertamente, no existe aun evidencia suficiente para determinar que Chile se encamina in-
evitablemente hacia un multipartidismo, pero como puede apreciarse en el gréaficoé?, la domi-

nacién de solo dos coaliciones si parece haberse hecho menos clara en los uGltimos lustros.

Porcentaje de votos en la primera vuelta de las elecciones presidenciales chilenas
de 1989 a 2017 (Servicio Electoral de Chile, 2017)

100%
75%
50%
25%
0%
1989 1993 1999 2005 2009 2013 2017
B Nueva Mayoria B Chile Vamos Candidato independiente
B Nueva Mayoria para Chile B Movimiento Ecologista B Juntos Podemos Méas

7 Partido Progresista (ME-O) B Frente Amplio

Chile, como Estados Unidos y Colombia, tiene una forma de gobierno presidencial. Se elige al
presidente por eleccién directa. Si ningln candidato alcanza mas de la mitad de los votos, se
da paso a una segunda vuelta en la que gana quien obtenga la mayoria simple. Tras la promul-
gacion de la Ley N.° 20568 en el 2012, el voto en Chile es voluntario. Y tras otra reforma
aprobada en el 2005, las elecciones se realizan cada cuatro afios. No existe mayor regulacion
sobre la publicidad de las encuestas, y este pais tampoco contempla un sistema de voto ade-

lantado. Finalmente, la inscripcion en el padron electoral es automatica desde el 2012.

67 En el gréafico solo se muestran los partidos que obtuvieron mas del 5% de los votos en cada eleccién.
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Capitulo 3

¢ Por qué esta propuesta funcionaria en el Per(?

La historia politica peruana durante el siglo XX, al igual que la de muchos de sus vecinos lati-
noamericanos, estuvo marcada por la intermitencia entre gobiernos democréticos y dictaduras
militares. Estrictamente, el actual periodo democratico en el Peru solo podria empezar a con-
tarse a partir de 199568, cuando Alberto Fujimori fue reelegido presidente. Hasta ese momento
Fujimori venia ejerciendo el poder de forma autocratica (Levitsky y Cameron, 2003: 8-10), luego

de haber cerrado por la fuerza tanto el Congreso como otros poderes publicos en abril de 1992.

No obstante ello, y con la excepcion del gobierno interino de Valentin Paniaguas$d, en el Peru
comenzaron a llevarse a cabo elecciones generales para presidentes y congresistas cada cinco
afos desde 1980. Por ello, con el objetivo de tener una vision mas completa del estado actual

de la politica de partidos en el Per(, tomaré en cuenta los datos electorales desde esa fecha.

Asi, desde 1980, el Peru ha sido gobernado por seis fuerzas politicas: Accion Popular (una
vez), el APRA (dos veces), el fujimorismo (tres veces, aunque cada vez con nombres distintos,
y la tercera solo por un afo), Peru Posible (una vez), el Partido Nacionalista Peruano (una vez)
y Peruanos Por el Kambio (una vez). Ello, nuevamente, sin considerar el gobierno de transicion
encabezado por Valentin Paniagua, quien fue designado por el Congreso. De este modo, que-
da claro que en el Peru el sistema de partidos es, en todo caso, multipartidista, aunque cierta-
mente con partidos muy débiles. Algunos politélogos, incluso, han sostenido que —salvo pocas

excepciones— en el Pert realmente no han existido partidos (Levitsky y Cameron, 2003: 6-7).

Debido a que en el Peru el sistema electoral contempla la regla de la segunda vuelta para la
eleccién presidencial —que implica que si ningan candidato obtiene mas del 50% de los votos
validos en una primera eleccién, los dos con mayor votacion pasan a disputar una segunda
eleccion- bien podria decirse que las leyes sociolégicas de Duverger predicen correctamente el
vigente modelo multipartidista. Pero es aqui en donde surge la pregunta central de este trabajo:

68 Podria argumentarse, incluso, que el vigente periodo democratico solo podria empezar a contarse
desde la eleccién de Alejandro Toledo en el 2001, dadas las circunstancias en las que Alberto Fujimori
mantuvo y luego dejo el poder.

69 Del 22 de noviembre del afio 2000 al 28 de julio del 2001.

70 Al menos durante la mayor parte del periodo aludido.
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¢es acaso que la influencia de la regulacién electoral en el sistema de partidos peruano podria ser
lo suficientemente contundente como para que se genere un efecto inverso al que parece haberse
dado en Colombia, y que asi la eliminacion de la segunda vuelta y su reemplazo por la regla de la

mayoria simple haga virar al pais hacia un sistema con solo dos grandes fuerzas politicas?

Si bien no existe una forma de comprobar este punto con total certeza, basado en todo lo dicho
en los capitulos anteriores y analizando el problema desde el enfoque de la Opcion Publica,
planteo como hipétesis que la eliminacion de la segunda vuelta en el Peru si llevaria al pais a
transitar hacia una suerte de sistema bipartidista. EI mismo cambio, a su vez, crearia nuevos
incentivos para que los partidos o alianzas electorales que logren mantenerse en competencia
se alineen hacia el centro de las preferencias politicas de los votantes, lo que favoreceria a que
esta situacion se estabilice y dificultaria la aparicion de partidos nuevos. Lo anterior se funda-

menta, sobre todo, en tres puntos sencillos que serdn desarrolladas a continuacion.
i. El Peru tiene un sistema presidencial

Si bien los incentivos creados por los factores mecanico y sociolégico si parecen influir al
menos parcialmente en todos los paises analizados en capitulo anterior, incluso en Canada y
en India, con base en los ejemplos revisados puede sugerirse que las leyes sociol6gicas de
Duverger —al menos las dos que resultan relevantes para este trabajo— funcionan mejor en es-

tados con sistemas de gobierno presidenciales que en los que utilizan sistemas parlamentarios.

Es importante recordar, empero, que como explica el propio Duverger estas leyes en realidad
no son mas que tendencias, por lo que suelen tomar varios afios en generar cambios reales en
los sistemas de partidos. E incluso, estos ultimos podrian tomar aun mas tiempo o no llegar a
producirse si confluyen, ademas, otras circunstancias que generen incentivos contrarios. Las
reglas electorales no son el Unico factor que puede influir en el desarrollo de un sistema de par-
tidos. Como ya se ha visto, estos también pueden ser afectados por contextos atipicos, como
ocurrié en India en los afios posteriores a la independencia —en los que el Congreso Nacional
Indio se convirtio en el Unico partido importante— o en Chile luego del referéndum de 1988 —un
contexto que empujé a la creacidn primero de una gran alianza de izquierda y, tiempo después,
a otra de derecha como respuesta, lo que permitié la formacion espontanea de un bipartidismo

en un lugar en donde las leyes de Duverger hubiesen sugerido que habria un multipartidismo-—.
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En efecto, parece bastante claro que los postulados de Duverger se cumplen de forma mucho
mas clara en Estados Unidos, Colombia y Chile’ que en el resto de los paises analizados. Y
entre las caracteristicas de sus sistemas politicos y electorales, la Unica relevante y comun a
estos tres estados y que los diferencia del Reino Unido, Canada e India es que los primeros
tienen sistemas de gobierno presidenciales, mientras que los segundos cuentan mas bien con

sistemas parlamentarios. Ello tiene sentido por mas de un motivo.

Primero, porque el hecho de que en los paises con sistemas presidenciales la eleccion del jefe
de gobierno se de por voto popular y de modo independiente a la eleccion parlamentaria’ hace
mas accesible para todos la informacion sobre las posibilidades reales que tiene un partido de
ganar con un determinado candidato, y esa informacién es vital para que puedan operar los

incentivos planteados por Duverger como necesarios para que su modelo funcione.

Como se indicé en el primer capitulo, lo que explica que la regla de la mayoria simple favorezca
a la creacion espontanea de sistemas bipartidistas es que tanto los partidos como los votantes
tienen solo una oportunidad para ganar. Ello genera, por un lado, un fuerte incentivo en los par-
tidos para esforzarse al maximo por alcanzar su objetivo en la Unica chance que tendran para
hacerlo, lo que, a su vez, hace mas probable que estos busquen formar alianzas electorales, lo
gue reduciria el numero de candidatos. Y por otro lado, esta regla vuelve menos atractivo para
los votantes el otorgar su voto a candidatos que, segun las encuestas, no parezcan tener posi-

bilidades serias de ganar, ya que, de hacerlo, muchos sentirian que han desperdiciado su voto.

Cuando la regla es la de la mayoria absoluta con segunda vuelta, en cambio, los partidos
saben que la primera eleccién no sera su Unica chance para obtener la mayoria. Les basta con
alcanzar un porcentaje minoritario que les permita quedar en segundo lugar, para luego intentar
ganar en la segunda vuelta. Los votantes, por su parte, son mas proclives en este escenario a
votar en primera vuelta por su candidato preferido, aun si este tiene una intencién de voto muy
baja como para considerar que tiene posibilidades de ganar. Ello pues los electores ya saben

gue, mas alla de por quién voten en la primera vuelta, podran elegir de nuevo en la segunda.

Asi, en los paises con sistemas parlamentarios, las elecciones suelen acarrear un mayor sus-

penso sobre qué partido lograra alcanzar la mayoria en el Parlamento, si acaso se logra formar

71 Al menos a juzgar por el lento, pero marcado giro que viene mostrando Chile hacia el multipartidismo.

72 Es decir, se utilizan boletas distintas para cada eleccién, mas alla de si ambas son o no el mismo dia.
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un gobierno73, ya que este resultado depende de lo que ocurra en cientos de constituencias. En
los sistemas presidenciales, por su parte, el resultado solo depende de una Unica eleccién a
nivel nacional. Por ende, dado que tanto los partidos como los votantes cuentan con mas infor-
macion cuando la forma de gobierno es presidencial, las tendencias sugeridas en los parrafos

precedentes funcionaran mejor en estos casos que en donde existen sistemas parlamentarios.

La segunda razon por la cual estas leyes sociologicas funcionan mejor en sistemas presiden-
ciales que en sistemas parlamentarios es porque estos Ultimos son mas proclives a permitir la
subsistencia y consolidacion de partidos politicos pequefios con objetivos especificos. En estos
sistemas, los partidos pequefios pueden concentrarse en defender anicamente los intereses de
una determinada regién en el Parlamento, lo que hace posible ser un partido relativamente pe-

guefio, pero electoralmente exitoso, como el Partido Nacional Escocés.

Ciertamente, para determinar de forma definitiva cuél es la real influencia del modelo electoral
en los sistemas de partidos tendria que analizarse un mayor nimero de casos y hacerse con-
troles estadisticos por diversos factores para discriminar correctamente la influencia de cada
uno de ellos. El problema con ello es que, ademas de Estados Unidos y Colombia, la mayor
parte de lugares en el mundo que hoy en dia cuentan con sistemas de gobierno presidenciales
y que tienen ademas datos accesibles74 son democracias muy jévenes (menores de 30 afios),

por lo que aun ha pasado muy poco tiempo para poder sacar conclusiones importantes.

Sin embargo, de los datos revisados, si resulta razonable concluir que las leyes sociolégicas de
Duverger funcionan mejor en los estados que cuentan con sistemas de gobierno presidencial
gue en aquellos que cuentan con sistemas parlamentarios. Al ser el Pert un pais que mantiene
una forma de gobierno presidencial —o, en todo caso, ‘presidencialista’— (Garcia Belaunde,
1996: 79 y Landa, 1999), puede sugerirse entonces que la tendencia planteada por el autor
francés si tendra una importante influencia, ya que existe informacion suficiente para que pue-

da operar en los ciudadanos el factor socioldgico y en los partidos el factor mecanico.

73 Esta incertidumbre pudo verse, por ejemplo, en las elecciones parlamentarias britanicas del 2015 y 2017.

74 Como Brasil, Bielorrusia, Kazajistan, Chipre y los propios Chile y Peru.
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ii. El contexto politico actual es favorable al cambio propuesto

Hoy en el Perd no parece existir algin fenémeno en particular que pueda, previsiblemente,
generar incentivos opuestos a los que crearia el cambio normativo sugerido (como si ocurria,

por ejemplo, en India luego de su independencia o en Chile a fines de la década de 1980).

Por el contrario, en los Ultimos afos, han sido varias las oportunidades en las que las distintas
fuerzas politicas peruanas se han agrupado espontdneamente en dos grandes bloques que,
ademas, y contrariamente a lo que se podria pensar, no han variado demasiado en el tiempo. Ello a
pesar de los considerables cambios en el escenario politico producidos desde la eleccion de Ollanta
Humala. Y aunque es claro que con estos ejemplos no pretendo sugerir la existencia de un bipar-
tidismo en el Perd, si es posible sugerir a partir de ellos que no seria impensable que, generados los

incentivos adecuados para votantes y politicos, un sistema asi pueda conformarse en el futuro.

En efecto, luego de la primera vuelta de las elecciones generales del 2011, Alejandro Toledo, ex
candidato de Peru Posible, decidié dar su apoyo publico a la candidatura de Ollanta Humala
por el Partido Nacionalista (La Republica, 2011). Por el otro lado, Pedro Pablo Kuczynski, en
ese entonces de Alianza por el Gran Cambio; Luis Castafieda, de Solidaridad Nacional; y Mer-
cedes Ardoz, la retirada candidata por el APRA; optaron por dar su apoyo a Keiko Fujimori, en-
tonces de Fuerza 201175 (El Comercio, 2011 y EI Mundo, 2011).

Més alla de cual haya sido el propdsito real de estos ex candidatos al otorgar su apoyo a uno u
otro finalista, lo cierto es que las coaliciones formadas en aquella segunda vuelta, en buena
medida, se mantuvieron luego unidas también en el Congreso. Incluso luego de que algunas de
las bancadas de desintegraran y se formaran otras nuevas. Ello puede observarse si se presta
atencion a cémo se dividieron los votos tras algunos de los debates mas importantes que se
mantuvieron en el Pleno durante aquel periodo. Si se separa a los congresistas en dos bloques

segun la bancada en la estaban tras la instalacion del Congreso en agosto del 201176, por un

75 Poco después de la camparia, Fuerza 2011 cambié su nombre por Fuerza Popular.

6 Ya que luego las bancadas cambiaron mucho durante los afios posteriores. Algunas originales desa-
parecieron (como Alianza por el Gran Cambio) y se formaron otras nuevas (como Dignidad y Democracia).
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lado a los del Partido Nacionalista y Peru Posible, y por otro a los de Alianza por el Gran Cam-

bio, Solidaridad Nacional, Fuerza 2011 y el APRA77; pueden verse varios ejemplos.

En abril del 2013, por ejemplo, generd gran controversia el hecho de que el entonces presidente
Humala decidiera respaldar la cuestionada eleccion de su homdlogo Nicolds Maduro en Ve-
nezuela, luego de un proceso electoral en el que el candidato opositor, Henrique Capriles, denun-

ci6 la existencia de fraude y presento6 considerable evidencia como sustento de su reclamo.

En ese contexto, fue particularmente encendido el debate que tomé lugar en el Pleno del Con-
greso sobre si se le debia otorgar 0 no permiso a Humala para acudir a la toma de mando de
Maduro en Caracas. Como resultado de una acalorada discusion, el permiso finalmente si le
fue otorgado, aunque por un margen considerablemente menor si se toma en cuenta que se

trataba de una votacion que en cualquier otra circunstancia hubiese sido casi una formalidad.

Si se desagregan los votos a favor y en contra que se dieron en aquella oportunidad en los dos
bloques mencionados anteriormente, puede observarse que las alianzas de la segunda vuelta
casi pudieron servir como herramientas perfectas para predecir el resultado: el 96% de los vo-

tos a favor (51/53) fueron de los congresistas que originalmente conformaban las bancadas de

A favor (53) En contra (36)

® Alianza por el Gran Cambio + Concertacion Parlamentaria + Fuerza 2011 + Solidaridad Nacional
® Partido Nacionalista + Pert Posible

77 Considero para este ejercicio en el segundo grupo a la bancada Coalicién Parlamentaria, conformada
inicialmente como la union de los cuadro congresistas apristas electos en el 2011 (Luciana Leén, Elias
Rodriguez, Mauricio Mulder y Javier Velasquez Quesquén), Carlos Bruce y Renzo Reggiardo.
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Perd Posible o del Partido Nacionalista7s, mientras que el 100% de los votos en contra (36/36)
fueron de los legisladores que originalmente integraban las bancadas de Alianza por el Gran
Cambio, Fuerza 2011, Solidaridad Nacional o Concertacion Parlamentaria. Ello pese a que ya
para ese entonces, varios congresistas habian renunciado a las bancadas de Pera Posible y el

Partido Nacionalista para formar un nuevo grupo parlamentario: Accion Popular - Frente Amplio.

Apenas dos meses después, en junio del 2013, otro contexto politicamente tenso se desenca-
dend cuando el Consejo Directivo del Congreso tuvo que decidir si le otorgaba facultades a la
Comision de Fiscalizacion para investigar al ex presidente Alejandro Toledo por el Caso Ecote-
va’9 o si, mas bien, archivaba dicha investigacion. Tras el debate, la decision inicial fue archivar

la investigaciong?, medida que fue aprobada con 13 votos a favor y 9 en contra.

A favor (13) En contra (9)

® Alianza por el Gran Cambio + Concertacion Parlamentaria + Fuerza 2011 + Solidaridad Nacional
® Partido Nacionalista + Peru Posible

8 Los Unicos dos congresistas del bloque azul que votaron a favor fueron Heriberto Benitez, de Solidari-
dad Nacional, y Alejandro Yovera, entonces de la nueva bancada Accion Popular - Frente Amplio, pero
originalmente elegido por Fuerza 2011.

79 Una investigacion que se sigue desde el 2013 en contra del ex presidente Alejandro Toledo, su es-
posa, Eliane Karp; su suegra, Eva Fernenbug; y su otrora amigo, el empresario Josef Maiman; por los
sospechosos movimientos financieros de la empresa offshore costarricense Ecoteva Consulting Group.

80 Dos dias después, no obstante, tras un pedido del congresista Mauricio Mulder, el Pleno del Congreso
revirtio esa decision. Y lo hizo con una votacion que nuevamente reflejé las mismas alianzas politicas.
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También en aquella oportunidad, la votacion fue un claro reflejo de las alianzas de la segunda
vuelta: 12 de los 13 congresistas que votaron a favor de archivar la investigacion eran de la

alianza oficialistagl, mientras que los nueve que votaron en contra eran del bloque opositor.

Un tercer ejemplo de este fendmeno, esta vez relativo a la aprobacion de una ley, fue lo ocurri-
do con la Ley Universitaria en junio del 2014. Por aquel entonces, la llamada ‘reforma educati-
va’' habia sido catalogada como una de las principales banderas del oficialismo, y uno de sus
primeros desafios fue la aprobacion de la Ley Universitaria, un proyecto del legislador Daniel

Mora82 que también fue materia de un arduo debate en el Congreso y en la sociedad en general.

Cuando el Pleno finalmente sometié a votacion la iniciativa, el 26 de junio del 2014, esta fue
aprobada por 55 votos a favor y 45 en contra. De estos, y pese a que ya para aquel entonces la
bancada de Alianza por el Gran Cambio se habia desintegrado y se habian conformado otros
dos nuevos grupos parlamentarios (PPC - APP y Unién Regional), el 93% de los congresistas
originalmente electos que votaron a favor (50/54)83 eran inicialmente del Partido Nacionalista o

de Peru Posible, mientras que, otra vez, el 100% de los votos en contra vino del bloque opositor.

A favor (54%) En contra (45)

® Alianza por el Gran Cambio + Concertacion Parlamentaria + Fuerza 2011 + Solidaridad Nacional
® Partido Nacionalista + Pert Posible

81 Enrique Wong fue el Gnico parlamentario del bloque azul que voté a favor. Eventualmente Wong re-
nuncié a la bancada de Alianza por el Gran Cambio y pas6 a integrarse a Solidaridad Nacional.

82 Elegido por Pera Posible.

83 Queda excluido para este ejercicio el voto del legislador Manuela Dammert, quien ya para aquel en-
tonces habia reemplazado al fallecido Javier Diez Canseco, pues no era congresista en agosto del 2011.
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Un cuarto ejemplo de ese mismo periodo legislativo fue lo que pudo observarse en lo que
probablemente fue el punto mas éalgido de los enfrentamientos politicos que vivieron aquel
Congreso y Ejecutivo: el voto de censura planteado a fines de marzo del 2015 en contra de la
entonces Presidenta del Consejo de Ministros, Ana Jara. Aquel 30 de marzo, Jara se convirtio

en la primera persona en ocupar ese cargo y ser censurada en mas de 50 afios.

Para aquel entonces, la conformacion de las bancadas habia variado considerablemente re-
specto a su disefio original. Aun asi, el resultado de la votacién permite observar que lo que
permitié aquel hecho atipico fue apenas un quiebre parcial de lo que inicialmente fue la alianza
oficialistas4. No se evidenciaron, en cambio, mayores cambios de postura en el bloque opositor

original, mas alla de dos excepciones puntuales.

Aquel dia, el 77% de los votos a favor de la censura de los congresistas originalmente electos
(55/71)85 vino de los miembros originales del bloque opositor. ElI 23% restante (16/71) llegd
desde los legisladores que inicialmente conformaron la alianza oficialista. Del otro lado, el 95%

(39/41) de los votos en contra de la censura fueron del bloque inicialmente oficialista, y tan solo

A favor (71%) En contra (41)

@ Alianza por el Gran Cambio + Concertaciéon Parlamentaria + Fuerza 2011 + Solidaridad Nacional
@ Partido Nacionalista + Pert Posible

84 Nuevamente, queda excluido para este ejercicio el voto del legislador Manuel Dammert.

85 Los congresistas del bloque verde que votaron a favor de la censura fueron Roberto Angulo, Justini-
ano Apaza, Claudia Coari, Natalie Condori, Juan Pari, Jorge Rimarachin y Esther Saavedra de la banca-
da Dignidad y Democracia; Victor Andrés Garcia Belaunde, Mesias Guevara, Yonhy Lescano, Rosa Mavi-
la'y Veronika Mendoza de Accion Popular - Frente Amplio; Wuilian Monterola de Unién Regional; Carmen
Omonte de Perl Posible; y Elsa Anicama y Jaime Delgado entonces congresistas no agrupados.
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el 5% del grupo opositor (2/41)86. Asi, aunque a diferencia del resto de ejemplos, en este caso
si se observd un quiebre en uno de los bloques, solo fueron 16 de los 67 legisladores

pertenecientes al bloque oficialista original los que votaron esta vez con el bloque opositor.

Ciertamente, las alianzas mostradas en estos cuatro ejemplos no se han mantenido iguales
tras el ingreso del nuevo Congreso y Gobierno en julio del 2016. De hecho, dos grupos politicos
gue casi podrian haberse considerado hasta entonces en el mismo bloque, Peruanos Por el
Kambios? y Fuerza Popular, son hoy los que cuentan con mas incentivos para enfrentarse entre
si, por ser el primero el partido de gobierno y el segundo la principal fuerza de oposicién. Aun
asi, si se realiza un ejercicio similar al empleado para el periodo anterior, algunas votaciones en
los momentos mas tensos del actual periodo permiten sugerir que nuevamente se han confor-

mado dos grupos. Y su composicidn no ha variado radicalmente con respecto a los anteriores.

Esta vez el contexto es mas complejo. A diferencia de lo que ocurrié en el 2011, no todos los
lideres de las organizaciones politicas que alcanzaron representacién en el Congreso en el
2016 respaldaron a alguno de los candidatos que llegaron a la segunda vuelta: Keiko Fujimori,
de Fuerza Popular, y Pedro Pablo Kuczynski, de Peruanos Por el Kambio. Por un lado, solo
César Acuia, de Alianza Para el Progreso, y Veronika Mendoza, del Frente Amplio, apoyaron

publicamente a Kuczynskiss. Por el otro, ningln ex candidato le dio su apoyo a Keiko Fujimori.

Considérense, no obstante, los siguientes dos bloques para este periodo®%; por un lado, Peru-
anos Por el Kambio, el Frente Amplio, Alianza Para el Progreso y Accién Popular. Por el otro,
Fuerza Popular y el APRA. Y ahora repasemos algunos de los episodios de mayor crispacion

politica desde que se instalaron los actuales Ejecutivo y Legislativo hasta la actualidad.

86 | os Unicos congresistas del bloque azul que votaron en contra fueron Yehude Simon, de la bancada
de Peru Posible, y Alejandro Yovera, quien para ese momento ya habia pasado de la bancada fujimorista
a la de Accién Popular - Frente Amplio. Meses después, Yovera fue desaforado del Congreso.

87 Peruanos Por el Kambio es la organizacion politica por la que Pedro Pablo Kuczynski postulé por se-
gunda vez a la presidencia. La primera vez lo hizo con Alianza por el Gran Cambio.

88 El respaldo de Mendoza, no obstante, no fue un endoso sino un pedido de apoyo a lo que ella consid-
eraba el "mal menor” (El Comercio, 2016 y La Republica, 2016).

89 Al igual que en el caso anterior, se consideran para este ejercicio a las seis bancadas originales del
actual Congreso; y a los legisladores que estaban en ellas en un inicio.
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Uno de ellos ocurrié en octubre del 2016, cuando la bancada de Fuerza Popular, probable-
mente presionada por la renuncia semanas antes de la congresista Yeni Vilcatoma a dicho
grupo parlamentario, impulsé la aprobacion de la denominada ‘ley antitransfuguismo’. La norma
tenia como obijetivo crear incentivos para que las bancadas se mantengan unidas, establecien-
do que los legisladores que renuncien o sean expulsados de sus grupos parlamentarios no
puedan luego unirse a otros ni formar otros nuevos, ni tampoco integrar la Mesa Directiva del
Congreso. Es decir, buscaba que no ocurra lo mismo que en el periodo parlamentario anterior,
en el que en un inicio hubo seis grupos parlamentarios, pero luego uno se desintegré, se

crearon otros cuatro nuevos y hacia el final hubo un alto nimero de congresistas no agrupados.

Aquel 13 de octubre, luego del debate en el Pleno, hubo en total 70 votos a favor de la normay
36 en contra. El 93% de los votos a favor (65/70) fue de congresistas de Fuerza Popular y el
APRA, y tan solo el 7% (5/70) fue de representantes de la bancada de Peruanos Por el Kam-
bio9%0. Por el otro lado, el 100% de los votos en contra llegé de las bancadas de bloque contrario.

A favor (70) En contra (36)

® Peruanos Por el Kambio + Frente Amplio + Alianza Para el Progreso + Accion Popular
® Fuerza Popular + Célula Parlamentaria Aprista

Un segundo suceso politico importante ocurrido pocos meses después de la instalacion del ac-
tual Congreso fue el pedido de interpelacion y eventual censura del primer ministro de Edu-
cacion que tuvo este gobierno, Jaime Saavedra®l. Como se recuerda, el 23 de noviembre del

2016 la bancada de Fuerza Popular presenté una mocién de interpelacién en contra de Saave-

90 \otaron a favor Mercedes Araoz, Carlos Bruce, Gino Costa, Alberto de Belaunde y Pedro Olaechea.

91 Saavedra habia sido también el ministro de Educacién del gobierno anterior, desde octubre del 2013.
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dra, en la que lo cuestionaba por una denuncia periodistica que habia alertado de una compra
aparentemente irregular de computadoras, que habria beneficiado a algunos ex funcionarios
del Ministerio de Educacion, y también por el retraso en los preparativos para los Juegos

Panamericanos Lima 2019, que en aquel entonces todavia eran responsabilidad de ese sector.

Luego de un encendido debate en la sesion de interpelacion, el 9 de diciembre del mismo afio
Fuerza Popular present6 el pedido de censura contra Saavedra, el mismo que fue discutido y
votado el 15 de diciembre. En aquella ocasion, la censura fue aprobada por 78 votos a favor y
ninguno en contra, aunque minutos antes de la votacion cerca de 40 legisladores®? se retiraron
del hemiciclo en sefial de protesta. El 95% de los votos a favor de la censura (74/78) llegé de
congresistas que iniciaron el periodo en las bancadas de Fuerza Popular y el APRA, mientras
gue apenas el 4% (4/78) lleg6 desde el otro bloque®s. Por su parte, el 95% (40/42) de los con-
gresistas que estuvieron presentes en el Pleno ese dia, pero no votaron?4, era del grupo de Pe-
ruanos Por el Kambio, Frente Amplio, Alianza Para el Progreso y Accién Popular. Solo dos con-
gresistas eran del bloque opositor y aun asi optaron por no votar: Yeni Vilcatoma (entonces no

agrupada, antes de Fuerza Popular) y Jorge del Castillo (APRA).

A favor (78) Se retiraron (42)

@ Peruanos Por el Kambio + Frente Amplio + Alianza Para el Progreso + Accién Popular
® Fuerza Popular + Célula Parlamentaria Aprista

92 Numero basado en la cantidad de congresistas que se reportaron como presentes en la sesion minu-
tos antes del voto de censura, a las 11:38 a.m., pero que para el momento del voto, a las 11:40 a.m., se
reportaron como ausentes (Congreso de la Republica, 2017).

93 \Jotaron a favor de la censura Edwin Donayre y Julio Rosas de Alianza Para el Progreso, Edgar Ochoa
del Frente Amplio y Roberto Vieira, quien poco antes habia sido expulsado de Peruanos Por el Kambio.

94 Se considera tanto a quienes se retiraron de la sala como a quienes solo optaron por no votar.
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Meses después, ya en mayo del 2017, nuevamente el clima politico en el Congreso se llené de
tension ante el debate sobre el pedido de derogacion parcial del Decreto Legislativo 1323, una
norma que, entre otras cosas, endurecia las penas para los casos de feminicidio, violencia fa-
miliar y violencia de género. El argumento de quienes la objetaban era que esta medida no se
habria enmarcado dentro de las facultades legislativas que meses atras el Legislativo le habia

otorgado al Ejecutivo, fruto de lo cual habia sido emitido el referido decreto.

Aquel 5 de mayo, el pedido de derogacion parcial fue aprobado con 66 votos a favor y 29 en
contra. El 92% de los votos a favor (61/66) fue de congresistas del bloque opositor?s, mientras
gue solo el 8% (5/66) fue del grupo de Peruanos Por el Kambio, Frente Amplio, Alianza Para el
Progreso y Accion Popular®. Por otro lado, el 93% de los votos en contra de la derogaciéon

(27/29) fue de congresistas de este Ultimo grupo, y solo el 7% (2/29), del grupo opositor.

A favor (66) En contra (29)

® Peruanos Por el Kambio + Frente Amplio + Alianza Para el Progreso + Accion Popular
® Fuerza Popular + Célula Parlamentaria Aprista

Un cuarto ejemplo en el que se observé un fenémeno parecido ocurrié en el que, hasta ese en-
tonces, habia sido sin duda el momento de mayor tension politica en lo que iba de este periodo:
el voto por la cuestion de confianza presentado al Congreso por el entonces premier Fernando
Zavala en setiembre del 2017, en respaldo de la entonces ministra de Educacion, Marill

Martens, sobre quien pesaba un pedido de censura. Ello sobre todo porque, en conformidad

9 Aungue esta vez, los 61 votos fueron de Fuerza Popular. EI APRA vot6 en contra de la medida.

9 \/otaron a favor de la derogacion parcial del decreto Edwin Donayre, Julio Rosas, Benicio Rios y César
Véasquez, de Alianza Para el Progreso; y Moisés Guia, de Peruanos Por el Kambio.
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con el articulo 133 de la Constitucién Peruana, la negaciéon de una cuestion de confianza a un
Presidente del Consejo de Ministros da pie a la crisis total del gabinete®’. Y segun el articulo
134, si un mismo Congreso censura o niega la confianza a dos Gabinetes antes de su ultimo
afo, el Presidente de la Republica quedaria habilitado para disolver constitucionalmente el Leg-

islativo y llamar a nuevas elecciones parlamentarias dentro de los cuatro meses siguientes.

Con estas posibilidades sobre la mesa, aquel viernes 15 de setiembre Zavala se presentd
brevemente en el hemiciclo para presentar formalmente su pedido de confianza a nombre de
todo el Gabinete. No obstante, tras casi 8 horas de debate, el pedido fue rechazado con 77 vo-
tos en contra, 22 a favor y 16 abstenciones. Esta vez, a diferencia de en los anteriores ejemp-
los, la bancada del Frente Amplio (sin contar a los congresistas que ya para ese entonces
habian renunciado a esa bancada para formar otra nueva: Nuevo Perd) se unié al bloque opos-
itor y votd unida junto con Fuerza Popular, mientras que los cinco congresistas del APRA op-
taron por abstenerse. Aun asi, el resultado fue que el 86% de los votos en contra de que se
otorgue la confianza (66/77) llegé desde el bloque opositor, mientras que solo el 14% (11/77)
fue del otro grupo. Por otro lado, el 91% de los votos a favor de otorgar la confianza fue de los
congresistas que inicialmente conformaban las bancadas de Peruanos Por el Kambio y Alianza
Para el Progreso (los legisladores de Nuevo Peru, antes del Frente Amplio, y de Accion Popular
también se abstuvieron). Solo el 9% de los votos a favor (2/22) llegé de congresistas inicialmente

opositores: los de Keniji Fujimori (Fuerza Popular) y Patricia Donayre (entonces no agrupada).

A favor (22) En contra (77)

® Peruanos Por el Kambio + Frente Amplio + Alianza Para el Progreso + Accion Popular
® Fuerza Popular + Célula Parlamentaria Aprista

97 Supuesto que implica la obligacién de todo el Gabinete de renunciar a sus cargos.
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Finalmente, el ejemplo mas reciente a considerar es el que, esta vez si, ha sido hasta ahora el
momento mas tenso entre los actuales Ejecutivo y Legislativo: el pedido de vacancia por inca-
pacidad moral presentado en diciembre del 2017 por el Frente Amplio en contra del presidente
Kuczynski, luego de que una carta de la constructora brasilefia Odebrecht confirmara que el
mandatario mantuvo una relacién profesional indirecta con esa empresa mientras era ministro

en el Gabinete de Alejandro Toledo, algo que él mismo habia negado en reiteradas ocasiones.

Ese dia, 79 congresistas votaron a favor de la mocién de vacancia, mientras que 19 votaron en
contra. No obstante, dado que el Reglamento del Congreso exige 87 votos para vacar al presi-
dente, la iniciativa fracas6. Esta vez, el 81% (64/79) de los congresistas que votaron a favor
eran del blogue inicialmente opaositor, mientras que solo 19% pertenecia al otro grupo (19/79).
Por el otro lado, aun cuando la vacancia fue planteada por el Frente Amplio —bancada que en
aguel momento contaba ya solo con 10 congresistas—, el resto del bloque favorable al gobierno
se mantuvo casi intacto: el 88% (37/429) de los congresistas pertenecientes a dicho grupo voto

en contra, se abstuvo o se retird de la sala para no votar por la vacancia.

En contra, abstenciones
A favor (79) o se retiraron (50)

® Peruanos Por el Kambio + Frente Amplio + Alianza Para el Progreso + Accién Popular
@ Fuerza Popular + Célula Parlamentaria Aprista

Como indiqué lineas arriba, ninguno de estos ejemplos pretende insinuar que en el Perl exista
en la practica alguna forma de bipartidismo. Simplemente, se trata de casos que sirven para

sugerir que, en todo caso, parece razonable estimar que si se llegase a ejecutar una reforma

98 Los 52 que inicialmente conformaban el bloque favorable al gobierno, menos los 10 del Frente Amplio.
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constitucional como la planteada en este trabajo, los factores mecéanico y socioldégico no encon-
trarian mayores obstaculos para operar: las fuerzas politicas hoy existentes en el pais y que
tienen mayor influencia no parecen del todo contrarias a unirse cuando las circunstancias los
apremian®®. Ello permite intuir que, probablemente, si el cambio sugerido a la regla electoral gen-

era los incentivos que se esperan, un acuerdo entre dos grandes bloques seria posible.
iii. La aparicion temporal de dos grandes coaliciones tenderia a perpetuarse

El tercer motivo por el que resulta verosimil que las leyes sociolégicas de Duverger puedan
tener el efecto esperado en el Pera es que, como expliqué en el primer capitulo, y consideran-
do los otros dos puntos ya mencionados, si el pais llegase a atravesar por un momento en el
cual existan solo dos coaliciones importantes que disputen las elecciones presidenciales entre
si, estas fuerzas politicas tenderan a ubicarse tan cerca como les sea posible del centro de las
preferencias de los votantes, como sugiere la ya comentada Teoria del Votante Mediano. Y con
ello, como también sugiere este modelo, lo mas probable es que dichos organismos se estabili-
cen y perduren en el tiempo, lo que restaria influencia a las organizaciones politicas méas pe-

quefias y le daria a la democracia peruana mayor estabilidad (Cooter, 2000: 30).

En el Perq, igual que en el resto del mundo, las preferencias politicas de los electores se ubi-
can en su mayoria hacia lo que se considera como el “centro” del espectro politico, como lo
demuestra el Perfil del Elector Peruano publicado en el afio 2011 por el Jurado Nacional de
Elecciones (Jurado Nacional de Elecciones, 2010). Y en ese sentido, el pais no seria ajeno a
los incentivos que afectarian tanto a electores como a organizaciones politicas ante un eventual

escenario en el que los principales grupos en competencia sean solo dos grandes coaliciones.

En ese sentido, si se eliminase la segunda vuelta y se llega tras ello a un momento en el cual
sean dos las principales fuerzas politicas que se enfrenten entre si, es razonable estimar que
ambas buscarian situarse en el centro de las preferencias politicas de los peruanos para poder
ganar, lo que crearia un escenario de equilibrio favorable a la estabilizacién de esos organis-
mos y desfavorable para los partidos nuevos. Esto llevaria a que —en el mediano plazo, y siem-
pre que no medien incentivos contrarios— el escenario ‘bipartidista’ se mantenga, lo que

sumaria orden y predictibilidad al hoy caético e imprevisible sistema de partidos peruano.

99 Piénsese si no, ademas, en las extrafias alianzas partidarias formadas en elecciones recientes, como las
uniones de Accion Popular y Per( Posible en el 2011, o del Partido Popular Cristiano y el APRA en el 2016.
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Perfil del Elector Peruano (Jurado Nacional de Elecciones. 2010)

Fuente: Jurado Nacional de Elecciones

El principal requisito para que la Teoria del Votante Mediano prediga correctamente la alineacion de dos
candidatos hacia el centro del espectro politico es el votante “mediano”, el que esta al centro de las prefer-
encias politicas del universo total de votantes, este efectivamente al centro. Y el votante peruano lo esta.
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Conclusiones

Los modelos electorales pueden tener una influencia importante en los sistemas de partidos. A
mediados del siglo pasado, el académico francés Maurice Duverger sugirié que la regla electo-
ral de mayoria simple favorecia a la creacion espontanea de sistemas bipartidistas, mientras

que la de mayoria absoluta favorecia a la creacion de sistemas multipartidistas.

Algunos de los ejemplos mas comentados sobre la efectividad de las leyes de Duverger son
Estados Unidos —en donde funciona perfectamente—, el Reino Unido —en donde funciona de
forma atenuada, pues siempre ha existido un tercer partido relevante—, Canada e Indialo, Estos
dos ultimos han sido mencionados por diversos autores como excepciones a las tendencias
sugeridas por el académico francés, ya que pese a tener una regla electoral de mayoria simple
no cuentan con sistemas puramente bipartidistas. No obstante, si se revisa la historia mas re-
ciente de ambos estados, si parece razonable indicar que existe en ellos cierta tendencia bipar-
tidista. Para este trabajo, a la revision de la historia politica de esos cuatro paises se han su-
mado los casos de Colombia, en donde la tendencia bajo analisis parece funcionar de forma
igual de contundente que en Estados Unidos, y Chile, en donde aquella también parece estar

comenzando a tener un efecto en dejar atras el hasta hace poco claro sistema bipartidista.

El caso colombiano presenta un ejemplo excepcionalmente claro de lo que sugiere Duverger,
pues, pese a haber sido un pais tradicionalmente bipartidista, el cambio de la regla de mayoria
simple por una de segunda vuelta en la Constitucion de 1991 se correlaciona positivamente con

un brusco giro hacia un multipartidismo en los afios posteriores y hasta hoy.

Tras revisar las principales caracteristicas de las reglas electorales de cada uno de los paises
analizados, se hace plausible sugerir que las leyes de Duverger funcionan mejor en los estados
gue tienen formas de gobierno presidencial que en aquellos con regimenes parlamentarios. Ello
pues la informacién necesaria para el correcto funcionamiento de las tendencias sugeridas por

Duverger es mucho mas accesible en los sistemas presidenciales que en los parlamentarios.

La pregunta central de este trabajo es si las tendencias bajo analisis podrian funcionar en el
Peru si se impulsase una reforma constitucional para modificar la regla electoral para la elec-
cion presidencial, convirtiendo nuestro cadtico actual sistema multipartidista en un bipartidismo.

Tras revisar el contexto peruano, mi conclusion es que ello si ocurriria por tres razones.

100 por ejemplo, Grofman, Blais y Bowler, 2009.
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La primera es que el Peru cuenta con un sistema presidencial, el cual parece ser mas favorable
a que los incentivos que estan detras de la légica de Duverger tengan una mayor influencia. La
segunda es que el actual panorama politico no parece ser uno que frene la tendencia, sino que
incluso la favorece, pues ya ante varias circunstancias de alta tension politica se han confor-
mado alianzas espontaneas entre dos grandes bloques (tanto durante el periodo 2011-2016
como en el 2016-2021). Finalmente, la tercera razén es que existe en la ciencia politica un mo-
delo conocido como la Teoria del Votante Mediano, segun el cual un contexto en el que solo
dos actores disputan una eleccion tiende a hacerse duradero en el tiempo, a medida que cada
uno de estos grupos busca ubicarse mas cerca del centro del espectro politico. Asi, si el Peru

llegase siquiera por un tiempo breve a tener dos grandes coaliciones que compitan entre si en

las elecciones generales, o mas probable seria que estas no desaparezcan, como ha ocurrido

antes con diversas alianzas electorales, sino que tenderian a permanecer unidas.

Por todo lo anterior, creo que existen motivos suficientes para pensar que realizar una reforma
en la Constitucion peruana que reemplace la regla de la segunda vuelta con una de mayoria
simple en las elecciones presidenciales podria dar paso a que, pasado un tiempo, comience a

regir un sistema con dos grandes coaliciones politicas que derive finalmente en un bipartidismo.

*k%k
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