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RESUMEN

La presente investigacion tiene como propdsito dar cuenta de la disciplina
parlamentaria de los congresistas que pertenecen a los grupos parlamentarios del
partido de gobierno y de oposicién, entre los afios 2001 al 2018. En tal sentido, se
busca explicar los incentivos o desincentivos para que los congresistas voten o no
de manera disciplinada. Se eligen tres tipos de votaciones claves, relacionadas con
los mecanismos de control y cooperacion entre el poder Ejecutivo y Legislativo:
leyes de presupuesto, aprobacion de leyes por insistencia y delegacion de

facultades legislativas.

El tipo de mecanismo y la posicién de la bancada con respecto al rol del
gobierno determinaran los incentivos para orientar el sentido de la votacion de los
congresistas. Este trabajo reflexiona, primero, sobre el rol de la disciplina
parlamentaria y sus determinantes dentro de las bancadas en el Congreso peruano.
Posteriormente, a través de un analisis cuantitativo bajo los indices de disciplina
parlamentaria Rice, UNITY y CLOSE se visibilizan ciertas tendencias, incentivos y

desincentivos que se presentan en los distintos mecanismos de poder politico.

Palabras clave: disciplina parlamentaria, relaciones Ejecutivo-Legislativo,

oficialismo, leyes de presupuesto, delegacion de facultades, insistencia.
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INTRODUCCION

La asignacion de escafios, que se anuncia luego de las elecciones
congresales, no es en el Peru, suficiente para aproximarse a las dinamicas que se
desarrollaran en el Congreso que se instala al inicio de cada periodo. Mas bien,
estas dinamicas son bastante impredecibles y son percibidas entre la poblacion
como inestables, lo que ha contribuido al descrédito del Congreso. La incapacidad
de generar consensos dentro y entre los grupos parlamentarios se relaciona
directamente con la dimension de la disciplina partidaria por lo que esta es esencial
para comprender las dinamicas politicas en el Congreso. Es la disciplina partidaria,
el eje central de la presente investigacion, para ello analizamos aquella que refleja
su interaccion con el Ejecutivo.

Para aproximarse a la disciplina partidaria, es necesario comprender ciertos
aspectos del disefio institucional del sistema de gobierno y como estos pueden
condicionar las relaciones que se establecen entre los grupos parlamentarios y los
poderes del Estado. El primero de estos aspectos se refiere al presidencialismo. Los
sistemas presidenciales latinoamericanos han generado un debate que resalta los
problemas de gobernabilidad por los conflictos en el desempefo institucional.
Reiterados autores esgrimen argumentos que arguyen la tesis de que, en un
escenario de mayorias divididas, es decir donde el Ejecutivo no posea una mayoria
oficialista en el Parlamento, se dificulta la formulacion de politicas publicas y de
produccion legislativa (Linz 1997, Shugart 2004, Pease 2010).

El correcto desempefio de un sistema presidencial es facilitado en gran
medida con un eficiente funcionamiento de la disciplina parlamentaria (Mainwaring
y Shugart 1997). Cuando los partidos politicos demuestran cierta disciplina en su
voto es posible establecer un comportamiento previsible que sea capaz de respetar
acuerdos, lo que facilita el desenvolvimiento de una fluida relacion entre en el
Ejecutivo y Legislativo.

De esta manera, en un sistema presidencialista, la dimension de disciplina

partidaria cobra aun mas importancia teniendo en cuenta el objetivo de establecer



una relacion medianamente cooperativa entre ambos poderes que favorezca la
gobernabilidad y la democracia. Para lograrlo, es necesario el establecimiento de
una bancada oficialista sdlida y conciliadora, capaz de evitar los desafios al
liderazgo presidencial. Asimismo, hay que tomar especial consideracion a los
mecanismos de control de poder politico, ya que alrededor de estos mecanismos
es donde se resuelven los enfrentamientos y posibles conflictos entre el Ejecutivo y
el Legislativo y en donde la predictibilidad de los votos es muy relevante, por lo que
sera de especial importancia la presencia de una bancada oficialista cohesionada y
sera favorecido por la existencia de una oposicién indisciplinada.

Por estos motivos, es esencial el estudio de la disciplina partidaria ya que
este permite el anadlisis de la relacién entre las organizaciones politicas y el
Parlamento, ademas de sus efectos sobre el funcionamiento de la democracia. Esto
es especialmente relevante en un pais donde los partidos politicos se han
convertido simplemente en maquinarias electorales cada vez mas efimeras, lo que
por tanto condiciona la actuacion de los grupos parlamentarios. Alberto Vergara
(2018) sefiala que lo clave en una democracia es la eficaz representacion de
intereses y aspiraciones ciudadanas; sin embargo, segun el diagndstico producido
por la Comision de Alto Nivel Para la Reforma Politica (2019), en adelante CANRP,
en el Peru el grado extremo de debilidad partidaria, la desinstitucionalizacion de la
politica, un sistema politico con escasa legitimidad y muy bajos niveles de apoyo a
la democracia impiden que estos intereses y aspiraciones sean transportados por
los partidos politicos y sus representantes (CANRP 2019: 10-12).

La citada CANRP detecta las debilidades de los partidos politicos que
representan un desafio para la democracia en el pais. Estas debilidades estan
relacionadas con la falta de disciplina partidaria, un problema del cual advierten sus
consecuencias:

“Los representantes de partidos politicos y movimientos regionales débiles suelen
actuar indisciplinada y erraticamente, lo que hace muy imprevisible el proceso
politico y la construccion de mayorias. Esto, sumado a problemas detectados en el
disefio institucional de los érganos de gobierno y representacion, y de sus



relaciones, minan la gobernabilidad democratica al incrementar la posibilidad de la
emergencia y escalamiento de conflictos.” (CANRP, 2019: 33)

Las caracteristicas del sistema representativo peruano anteriormente
expuestas, podrian llevar a asumir la existencia de una persistente indisciplina y
falta de previsibilidad en cuanto a la unidad de los grupos parlamentarios en las
votaciones; sin embargo, esta investigacién busca cuestionar esta afirmaciéon y
contrario a la légica comun, se plantea analizar el nivel y las caracteristicas de la
disciplina partidaria en el Congreso peruano.

De esta manera, se pretende esclarecer percepciones sobre las dinamicas
parlamentarias que se asumen como verdaderas. Para ello, enmarca su analisis
dentro de tres votaciones que reflejan la relacién de control y colaboracién entre
Ejecutivo y Legislativo: leyes de presupuesto, insistencia y delegacion de
facultades, a lo largo de cuatro periodos constitucionales de gobierno (2001-2018).
La discusion se concentra en aquellos factores y dinamicas que explican las
variaciones en la disciplina partidaria en las diferentes agrupaciones politicas. Se
pretende responder a la siguiente interrogante: ;Qué incentivos tienen los
parlamentarios para votar de acuerdo con sus bancadas y mantenerse disciplinados
en votaciones relevantes en la relacion con el Poder Ejecutivo?

Asi, en primer lugar, se identifica la dinamica de la disciplina partidaria en las
bancadas oficialistas entre 2001 a 2018. Estas son Peru Posible (2001-2006), APRA
(2006-2011), el Partido Nacionalista Peruano (2011-2016) y Peruanos Por el
Kambio (2016-2018). Igualmente, se toma en cuenta aquellas posibles
agrupaciones que les hayan permitido construir una mayoria y participar de una
“coalicién”, aun cuando esta no haya sido formal como Unidad Nacional (2001-
2006) y Alianza Para el Futuro (2006-2011). Asi mismo, seran parte de esta
investigacion las bancadas de oposicion APRA (2001-2006), Nacionalismo (2006-
2011), Fuerza 2011 (2011-2016) y Fuerza Popular (2016-2018). Por un lado, se
tratara de identificar dentro de estos los grupos parlamentarios que resulten con el

mayor y el menor indice de disciplina.



Por otro lado, las dinamicas a la que ambos grupos parlamentarios se
encuentran a la hora de la votacion generan un desenvolvimiento diferente en el
cual las metas, incentivos y sanciones para votar de manera disciplinada variaran
dependiendo de la posicion que la agrupacion politica adopte. En este sentido, es
valido plantear los siguientes cuestionamientos: ; Qué dinamicas se cumplen en las
bancadas oficialistas a la hora de votar? ;Cudles son las diferencias que plantea
esta dicotomia oficialismo-oposicién al respecto de la manera de imponer o cultivar
disciplina?

Para darle respuesta a las interrogantes materia de esta investigacion, se
utiliza la metodologia planteada por John Carey (2007) respecto a la medicién de
disciplina y unidad a través de indices (Rice y UNITY). Esta metodologia ha sido
usada anteriormente para analizar la experiencia peruana en dos investigaciones,
realizadas por Milagros Campos (2008) y Valladares (2009). Los indices aclararan
el panorama en torno a aquellos grupos parlamentarios que puntuen mas y menos
disciplina y en aquellas dinamicas que se generan en torno a los distintos
mecanismos de control politico.

La investigacidén se encuentra dividida en dos capitulos. En el primero se
presenta la situacion de los partidos politicos, el sistema de partidos y sus
consecuencias en ciertas practicas parlamentarias. Como quiera que los grupos
parlamentarios muestran en principio la actuacion de los partidos politicos en el
Congreso, se desarrolla una breve descripcion de los grupos parlamentarios que
son materia de la investigacién. Después se precisa una confusion conceptual
presente en la literatura especializada al respecto de términos como disciplina,
unidad y cohesion partidaria. Para finalizar el capitulo, se especificara la
metodologia aplicada en la cual los indices planteados pueden ser capaces de
medir unidad y disciplina, acompanado de las precisiones y limitaciones que surgen
a raiz de su implementacion.

El segundo capitulo, analiza los resultados de los indices Rice y UNITY de

los tres tipos de votacion que son parte de la investigacion. Se explican las



dinamicas particulares de cada uno de ellos, seguido de una comparacion de
resultados en base a la posicién de la bancada (oficialismo vs. oposicién) en sus
respectivos periodos de gobierno. Por ultimo, se muestra el vinculo de los enfoques
metodoldgicos presentados en el primer capitulo con los resultados obtenidos en el
analisis de los resultados presentes, seguido de un analisis agregado a nivel de
grupos parlamentarios.

Finalmente, las conclusiones de la investigacion parten de la premisa de la
existencia de un sistema de incentivos y sanciones (Norton 2003, Ashworth y Bueno
de Mesquita 2004, Kam 2009), que moldea la conducta del legislador, manifestada
en su voto. Este sistema se configura a partir de dos variables que se desprenden
araiz del analisis de los indices y su contraste con la literatura especializada: el tipo
de votacion y la posicién de la bancada respecto al gobierno (oficialista vs.
oposicion). De esta manera, los resultados sefialan que los congresistas del partido
de gobierno tenderan a ser mas disciplinados en las votaciones concernientes al
presupuesto y la delegacion de facultades, mientras que los de oposicién reflejan

mejores indices en lo que respecta a leyes aprobadas por insistencia.



CAPITULO 1

Para comprender la naturaleza de los incentivos y desincentivos a los que se
encuentran sujetos los legisladores dentro de sus grupos parlamentarios, es
necesario entender el contexto en el cual se insertan los partidos politicos y sus
posteriores consecuencias en nuestro sistema de representacion. Con este fin, se
presentan tres elementos en el presente apartado. En primer lugar, la crisis de los
partidos politicos en el caso peruano. En segundo lugar, se delimita el campo de
investigacion al espectro de los partidos politicos insertos en un espacio de
representacion parlamentaria. Finalmente, se sefiala en qué sentido la situacion
actual de los partidos permite que exista una mayor tendencia hacia ciertas

practicas parlamentarias como el transfuguismo y la indisciplina.

1.1. Crisis de los partidos politicos

Los partidos politicos han tenido desde hace cuatro décadas un papel
preponderante, asi como un creciente protagonismo académico a raiz del fenémeno
de las transiciones hacia la democracia en América Latina. En el estudio de las
nuevas democracias, han tenido especial importancia el estudio de la crisis de los
partidos politicos y el sistema de partidos, fenbmenos que se presentan como retos
para las democracias latinoamericanas.

El caso peruano representa una de los casos mas extremos del colapso de
los partidos politicos en América Latina (Tanaka 1998, 2000, 2005, Levitsky y
Cameron 2003, Levitsky y Zavaleta 2019). El sistema de partidos llegd a su colapso
a finales de los afos 80 y a inicios de la década del 90 en un contexto de crisis
economica, guerra interna con el terrorismo y consolidacion del régimen autoritario
y personalista de Alberto Fujimori. Como bien sefiala Tanaka (2005), el gobierno de

Fujimori “logro desaparecer o reducir a su minima expresion a los actores politicos



que articularon las maneras de hacer politica en los afios ochenta y logro establecer
nuevos sentidos comunes "anti politicos"” en nuestra cultura politica” (p.22).

De esta manera, con la llegada del nuevo milenio y la transicién a la
democracia, varios autores se refieren al sistema peruano como una “democracia
sin partidos” (Levistky y Cameron 2003, Tanaka 2005), en donde la permanencia en
el tiempo de los partidos politicos es bastante precaria. De acuerdo con Mainwairing
y Scully'(1996) existen cuatro condiciones para la consideracion de un sistema de
partidos institucionalizado: Estabilidad en las reglas y continuidad de los partidos,
grupos organizados con vinculos representativos de la sociedad, importancia de la
organizacion o burocracia partidaria y actores politicos que den legitimidad al
proceso electoral.

Basados en estas caracteristicas se entiende que la alta volatilidad electoral
(Jones 2001, Meléndez 2007), la baja representaciéon de sectores e intereses de la
sociedad (Campos 2009, Vergara 2018), la existencia de lideres carismaticos y
personalistas por encima de la marca partidaria (Alcantara 2006, Meléndez 2007,
Levitsky y Zavaleta 2019) y una baja legitimidad de las autoridades politicas que no
permiten una adecuada rendicion de cuentas, son la confirmacion de la existencia
de un sistema de partidos débilmente institucionalizado o “incoativo”.

Teniendo presente estas caracteristicas y la condicidn sui generis en la que
se encuentran los partidos y el sistema de partidos en el Peru, nuestros problemas
de representacion se ven manifestados en nuestro principal espacio de
representacion politica: el Congreso de la Republica. En este sentido, se desglosa
el concepto de partido politico para enfocarnos principalmente en una de las
dimensiones del mismo. Como bien lo sefialan Katz y Mair (1992) todo partido
politico podia ser estudiado como un sistema en si mismo, el cual se configura como
“un poliedro de tres caras en cuyo seno se desarrolla la politica indefinidamente con
diferentes coaliciones de fuerzas y de actores en competiciéon por el dominio del

partido. Las caras se referian al partido como una organizacion de miembros



voluntarios, como una organizacion de gobierno y como una organizacion
burocratica” (citado en Alcantara 2006, p.24).

La presente investigacion se centra en la segunda cara de los partidos
referida a la organizacion de gobierno, la cual alude a “los miembros del partido
insertos en cargos publicos”. El Tribunal Constitucional establece una clara
distincion entre los grupos parlamentarios y los partidos politicos. Los grupos
parlamentarios son “las células politicas de la dinamica parlamentaria que
manifiestan la voluntad politica a través de los partidos al interior del Congreso”
(STC 6-2017- Fundamento 108). Una vez que los representantes son elegidos y
entran en funciones, el partido politico pasa a ser representado por un grupo
parlamentario.

En esta esfera de los partidos politicos, las deficiencias de nuestro sistema
representativo, resultado de la debilidad y escasa legitimidad partidaria, un sistema
de partidos incoativo y reglas electorales que facilitan e incentivan el personalismo
y la desprofesionalizacién de la politica se traducen en préacticas que fomentan la
indisciplina y el transfuguismo. El transfuguismo, basados en la definicion de Josep
Maria Reniu (s/f) es “aquel representante aquella forma de comportamiento en la
que un individuo, caracterizado como representante popular democraticamente
elegido, abandona la formacion politica en la que se encontraba para pasar a
engrosar las filas de otfra” (Reniu 2009). Si bien esta practica no es un fenémeno
exclusivo de nuestro sistema representativo, se ha convertido, en las ultimas tres
décadas en una practica recurrente de nuestros parlamentarios (Delgado Guembes
2002, 2009, 2018, Campos 2009, Lopez 2011).

Delgado Guembes (2009) identifica que las causas del transfuguismo no
descansan en estas condiciones unicamente, sino que, a su vez, se encuentra
acuiada en la cultura de los actores de los procesos politicos. Este fendmeno llega
a ser “un sintoma que manifiesta un estado de expectativas ocultas, inexpresadas

e insatisfechas de la vida politica (...) una expresion de la volatilidad y caracter



fragmentario y patologico de la esfera publica. Una sensacion generalizada de
descontento con el sistema de representacion” (ibid: p.239).

En el caso peruano, el transfuguismo ha adquirido una connotacion negativa
y corrupta, percepcion influenciada por las practicas durante el gobierno de Alberto
Fujimori'. No obstante, el propio Tribunal Constitucional muestra la necesidad de
diferenciar y segmentar los casos de transfuguismo en dos categorias: legitimo e
ilegitimo. El “transfuguismo legitimo” es el cambio justificado de un grupo politico,
es decir, cuando este cambio se realiza bajo ciertos supuestos: el cambio de
orientacion ideologica de los partidos, la mutacion ideolégica personal, desaparicion
o crisis de partidos y/o discrepancias con la direccién del partido o grupo
parlamentario. El “transfuguismo ilegitimo” sucede cuando el cambio de grupo
politico del funcionario responde a moviles reprochables éticamente tales como: El
oportunismo, la busqueda de mejores posiciones politicas o la compensacion
econdmicaZ.

Respecto a ello, en el afio 2002, el ex Presidente del Tribunal Constitucional,
César Landa (2002), advertia premonitoriamente la vulneracién del derecho de la
libertad de asociacion y la necesidad imperiosa de distincion de mdéviles del
transfuguismo cuando concluye: “la reglamentacion parlamentaria debe desalentar
politica y juridicamente mas no prohibir el transfuguismo legitimo respetando el
contenido esencial de la libertad ideologica y de asociacion” (p.13).

El transfuguismo, tanto legitimo como ilegitimo, esta estrictamente
relacionado con la disciplina partidaria. De hecho, tanto en la sentencia STC-06-
2017- Pl como la STC- 01-2018-PI, referidas al transfuguismo, se mencionan
conceptos como “disciplina partidaria” y “cohesion”. Es el transfuguismo donde se
hace evidente el fracaso de estos dos conceptos y es asi, la expresion maxima de

indisciplina partidaria. De igual manera, es posiblemente, también de las

1 El afio 2000 un video capturado del asesor presidencial Vladimiro Montesinos y el entonces congresista Alberto Kouri dejé
en evidencia las practicas corruptas utilizadas para atraer a los congresistas de los distintos partidos de oposicidon
parlamentaria a cambio de una contraprestacion monetaria.

2 8TC-06-2017-PI/TC, Fundamento 70



expresiones mas visibles. Si bien el transfuguismo es importante al analizar la
disciplina partidaria, en la investigacion no se ahondara en este tema. La presente
investigacion busca analizar la disciplina partidaria a profundidad, para lo cual es

necesario aproximarse desde lugares donde suele ser menos perceptible.

1.2 Las agrupaciones politicas incluidas en esta investigacién

A continuacién, se presenta brevemente a los partidos politicos que seran
materia de esta investigacion, se describe su formacion, los resultados en los
comicios electorales, el numero de escafos obtenidos en el Parlamento y la
cantidad de legisladores con los que termina el grupo parlamentario al final del

periodo legislativo.
1.2.1 Peru Posible

Peru Posible fue fundado en el afio 1999 en un contexto adverso para
los partidos politicos en el pais debido a la presencia en el poder de un régimen
cuestionado por sus conductas autoritarias. Este régimen convocoé a elecciones en
el afno 2000, asi Peru Posible se posicioné como la principal opcién para el
electorado antifujimorista. De esta manera, el partido recluté miembros de diversos
partidos y movimientos, siendo importante para ello la configuracién de alianzas con
movimientos regionales y ex alcaldes. Luego de la crisis politica y la convocatoria a
elecciones generales en el afio 2001, Peru Posible cuyo candidato presidencial era
Alejandro Toledo, gana las elecciones en segunda vuelta con el 53,08% de los
votos, obteniendo el 37,50% de los escafos, es decir, 45 de los 120 disponibles.
Por otro lado, la agrupacion tuvo dificultades para mantener la unidad, perdiendo un
promedio de 5 parlamentarios por legislatura. Asi, finalizaron el periodo con 27 de
45 parlamentarios.

En los comicios siguientes (2006-2011), el partido present6é una candidata a

la presidencia, que fue retirada debido a una pugna al interior del partido entre dos



candidatos. Como consecuencia, hubo una baja representacion del partido politico
dentro del Parlamento, obteniendo tan solo 2 curules. Posteriormente, el partido
lograra pasar la valla electoral el afio 2011 al postular en una alianza con los partidos
Accion Popular y Somos Peru. En ese proceso obtuvieron 21 curules, sin embargo,
gran parte de los cuadros del 2001 fueron separados o renunciaron paulatinamente.
Peru Posible pierde la inscripcion como partido politico el afno 2016 al obtener
unicamente el 1,30% de los votos en las elecciones presidenciales con Alejandro

Toledo como candidato.

1.2.2 APRA

La Alianza Popular Revolucionaria Americana, o sus siglas APRA, es uno de
los partidos tradicionales del pais y el segundo mas antiguo de los actualmente
existentes en América Latina. Se fundd el afio 1930 de la mano de su lider historico
Victor Raul Haya de la Torre. Luego de varias postulaciones fallidas a la
Presidencia, entre golpes de Estado y un largo exilio de por medio, presidio la
Asamblea Constituyente de 1978.

En el afio 2001, en que gano Alejandro Toledo con PP, el Partido Aprista
Peruano postula a las elecciones bajo el liderazgo de Alan Garcia, el cual intentaba
ser reelecto después de un cuestionado gobierno entre 1985 y 1990. Se perfilaba
como un partido de centro izquierda con tendencia social demodcrata. En las
elecciones de ese periodo, el partido pierde en segunda vuelta con un 46,92% de
los votos validos. Obtuvo, sin embargo, 28 escafios representando el 19.7% del total
de congresistas. La gran mayoria de sus cuadros eran militantes de la agrupacién
con cierta trayectoria previa en la politica, lo que ayud6 a mantener la unidad dentro
de la bancada. Esto se vio reflejado en la permanencia de todos los legisladores
dentro del grupo parlamentario, hecho que se repetiria en cada periodo posterior.

En el afio 2006, Alan Garcia gano las elecciones presidenciales en segunda
vuelta. El partido logré la segunda mayoria en el Congreso con el 29,2% de los

escanos, es decir 36 de los 120, los cuales logré mantener hasta el fin del periodo



de gobierno. Con la ayuda del partido fujimorista, logran formar una coalicién sdlida
que les permitira conformar una mayoria relativa suficiente para gobernar sin
complicaciones mayores. Posteriormente, al no presentar candidato presidencial en
los comicios electorales del afio 2011 debido a al retiro de Mercedes Araoz, logran
superar ajustadamente la valla electoral con la presencia de tan solo 4
parlamentarios dentro del Congreso. En el afio 2016, Alan Garcia fue candidato
presidencial nuevamente, como parte de la Alianza Popular integrada por APRA 'y
PPC, obteniendo poco mas del 5% de los votos. Gracias a esto la alianza electoral

logra 5 curules, perteneciendo todos estos a cuadros apristas.

1.2.3 Unidad Nacional

En el 2001, la alianza electoral Unidad Nacional fue una coalicion politica
integrada por PPC, Solidaridad Nacional, Cambio Radical y Renovacién Nacional
que representaba a un sector liberal conservador de derecha. En las elecciones,
obtuvieron la tercera mayoria con un 13.8% de los escafos, representando 17
curules dentro del parlamento. Si bien la gran mayoria de sus integrantes habian
participado en politica anteriormente, era claro la existencia de posiciones disimiles,
lo que a su vez produjo, para el final del periodo, la desercion de 5 integrantes,
quedando con 12 legisladores dentro de la bancada.

En el afo 2006, salvo Cambio Radical, la alianza electoral se mantuvo con
Lourdes Flores Nano a la cabeza una vez mas como candidata presidencial,
obteniendo 17 escanos dentro del Parlamento, con una preponderancia en
legisladores pertenecientes a la capital. La alianza se disolveria luego de estos
comicios, con la decision del PPC y Solidaridad Nacional de postular por separado

en las elecciones generales del afio 2011.

1.2.4 Fujimorismo



El fujimorismo durante gran parte de su historia y por influencia de su creador
Alberto Fujimori, fue reticente a la construccién de una organizacion partidaria
(Vergara 2018, Levistky y Zavaleta 2019)-. Luego de la caida del régimen de Alberto
Fujimori, en el afo 2001 los partidos fujimoristas obtuvieron un 8,4% de los votos
validos para el congreso logrando unicamente 3 escafios de representacion
parlamentaria. En el afio 2006, como es materia de esta investigacion, la alianza
electoral Alianza para el Futuro postuld6 a Martha Chavez a la presidencia,
obtuvieron el tercer lugar, con el 10% de los votos validos. La alianza, que una vez
dentro del Congreso adoptd el nombre de “Alianza Parlamentaria Fujimorista”,
obtuvo 13 escafios en el Parlamento, con una preponderancia de congresistas
limefios (8 de 13) y con Keiko Fujimori liderando la lista parlamentaria y la bancada.
Esta alianza logr6 mantener a todos sus parlamentarios, con excepcién de uno,
dentro de su bancada durante el periodo legislativo (2006-2011), lo que le permitio
formar una coalicion exitosa con el partido oficialista de turno, el partido aprista.

En el afo 2011 el partido politico fujimorista, con el nombre de Fuerza 2011
obtuvo el segundo lugar en las elecciones generales y la segunda mayoria en el
congreso con 37 de los 130 escafios, es decir el 28%. De los 37 congresistas que
inicialmente formaban la bancada, Fuerza 2011 logré mantener a 35 de estos, a
pesar de los altos niveles de transfuguismo presentes durante este periodo. En el
ano 2016, el fujimorismo con el intento de formar un partido politico
institucionalizado (Zavaleta y Levistky 2019), postula con el nombre de Fuerza
Popular y logra obtener el 56,15% de los escafos con el 36% de los votos validos.
Este resultado le otorgdé una mayoria absoluta, que sin embargo no pudo mantener,
terminando con 55 parlamentarios hasta la disolucion del Congreso del 30 de
setiembre del 2019.

1.2.5 Partido Nacionalista



El partido Nacionalista remonta sus inicios a el afo 2000, luego del
alzamiento militar encabezado por los hermanos Antauro y Ollanta Humala,
exigiendo la renuncia del Presidente Alberto Fujimori luego de su segunda re
eleccion. La relevancia producida por el llamado “Levantamiento de Locumba” sirvid
para darle protagonismo a dos nuevos actores politicos, que fundaran en el afo
2003 el Movimiento Nacionalista Peruano.

En el afo 2006 con Ollanta Humala como lider del partido, compite en las
elecciones en alianza con el Union por el Peru al no poder conseguir la inscripcion
de su partido a tiempo. Con una clara tendencia de izquierda, la victoria en primera
vuelta con el 30.6% de los votos validos le permitié lograr la primera mayoria y
colocar a 45 congresistas dentro del Parlamento. Sin embargo, a los pocos meses
de gobierno, las discrepancias entre ambas organizaciones provocaron la fractura
de la bancada entre aquellos congresistas de UPP y PNP quedando con 19 y 23
parlamentarios respectivamente. El partido Nacionalista, que es materia de este
estudio, lograria sumar dos parlamentarios mas y terminaria con 25 congresistas al
final del periodo de gobierno (2006-2011).

El ano 2011 el Partido Nacionalista dentro de la alianza electoral de
izquierdas con el nombre Gana Peru gana las elecciones presidenciales y consigue
la primera mayoria en el Parlamento con 47 de 130 escafos. Sin embargo, una vez
mas el grupo parlamentario se disolveria rapidamente terminando el periodo 2011-
2016 con 21 congresistas menos. Diferencias ideoldgicas o casos de transfuguismo

serian las principales razones de las deserciones.

1.2.6 Peruanos por el Kambio

El partido politico Peruanos por el Kambio (PPK) fue una agrupacion politica
personalista formada alrededor de la figura de Pedro Pablo Kuczynski. Luego de
quedar fuera de la segunda vuelta de las elecciones del afio 2011 postulando como
invitado de la Alianza por el Gran Cambio, Kuczynski decide formar su propio partido

politico, el cual conseguira la inscripcién el afio 2014.
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A pesar de haber ganado las elecciones presidenciales en segunda vuelta
el ano 2016, resultd ser la tercera fuerza congresal con tan solo 18 parlamentarios,
de los cuales mas de la mitad (10 de 18) representaban a la capital. En tan solo afo
y medio de gobierno, hasta la renuncia de PPK a finales de marzo de 2018, la
bancada se habia reducido a tan solo 13 parlamentarios, entre renuncias y
adhesiones. Luego de esto el partido y sus integrantes se desintegraron
rapidamente cambiando el nombre del partido a Contigo, bajo la conduccion de ex

parlamentarios de la bancada como Salvador Heresi, Juan Sheput y Gilbert Violeta.

1.3  Coherencia, disciplina y unidad: Claroscuros de una discusion conceptual

1.3.1 Entre cohesion y disciplina

Existe una confusién conceptual en el estudio de la unidad partidaria.
Diversos autores (Olsen 2003, Carey 2009, Close 2014) emplean el concepto de
unidad partidaria para referirse a la proclividad de los legisladores de un mismo
partido a votar de manera homogénea en una determinada votacion. No obstante,
el estudio de la unidad partidaria y sus determinantes resulta conceptualmente una
discusion mas amplia que no goza de tanto consenso. Disciplina partidaria,
cohesion partidaria, coherencia partidaria o lealtad partidaria han sido conceptos
que han sido utilizados generalmente de forma intercambiable para describir las
distintas dimensiones de la unidad partidaria.

De un lado, se encuentra estudios en los cuales la cohesién y la disciplina
del partido es utilizada de manera intercambiable para describir una situacién de
unidad del partido (Bowler et al. 1999, p.4; Hazan 2003, p.2). Por ejemplo, en su
estudio del Congreso estadounidense, Cox y McCubbins (1993) se refieren
indistintamente al "voto de partido", la "cohesion dentro del partido" y la "disciplina
de partido" (Andeweg y Thomassen 2011, p.656). Del mismo modo, entre los
estudios sobre la unidad de los partidos parlamentarios en el Parlamento Europeo,

la coherencia y la disciplina de los partidos a menudo no se distinguen
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adecuadamente, y se refieren a situaciones en las que los grupos de partidos
europeos votan de manera conjunta a pesar de su diversidad nacional (por ejemplo,
Hix 2004).

De otro lado, gran cantidad de estudios se basan en la definicion de
coherencia, disciplina y unidad de Ozbudun (1970): la cohesion es "un partido que
actua al unisono" (Hazan 2003, p.3), mientras que la disciplina es un tipo especial
de cohesion (Ozbudun 1970, p.305) y, al mismo tiempo, "una forma de lograr este
resultado" (Hazan 2003, p.3). En estas investigaciones, la coherencia se usa como
sinénimo de la unidad de voto del partido, mientras que la disciplina se ve como un
medio para hacer cumplir la cohesidn, lo que es un determinante de la unidad del
partido (por ejemplo, Faas 2003; Hix et al. 2005). En su mayoria, estos estudios se
basan en indices de cohesion como el famoso indice de cohesidén de partidos de
Rice (1925), que corresponden a mediciones de unidad partidaria.

Siguiendo estos problemas conceptuales, la investigacion se regira bajo la
division propuesta por Morgenstern y Nacif (2002), siendo la coherencia y la
disciplina dos dimensiones que producen un resultado, el cual se traduce en unidad
partidaria. Tomaremos en cuenta la definicion conceptual de John Carey (2009) que
identifica la coherencia como “el grado en el cual los miembros de un grupo
comparten preferencias similares” (ibid.: p.128). Morgenstern (2004) amplia las
dimensiones de la coherencia e identifica tres factores que la componen: afinidad
ideoldgica, semejanzas geograficas y las afinidades electorales. En esta misma
linea, Hazan (2003) define coherencia como aquella fuerza que une a los
legisladores, la cual proviene de un proceso de socializacion que cuenta con
incentivos basados en la solidaridad y que gozan de cierto consenso ideologico.

En el caso de la disciplina partidaria partiremos por la definicion basica de
Milagros Campos que postula la disciplina como “todos los miembros de la bancada
asistan y voten en igual sentido al acordado”. Sin embargo, profundizando mas en
el concepto, diversos autores manifiestan la condicién coercitiva o seductora de la

disciplina. En este sentido, John Carey (2009) define a la disciplina como “el grado



12

en el cual los lideres del grupo son capaces de obtener una votacion unificada por
parte de los legisladores, a pesar de sus preferencias individuales” (p.129). Bajo
esta logica, la disciplina sera necesaria cuando la coherencia interna de los partidos
es baja, y no sera de necesidad cuando existe una alta coherencia entre los

miembros de la agrupacion politica.
1.3.2 Determinantes de disciplina partidaria

Cuando buscamos explicaciones respecto del comportamiento de los
legisladores a la hora de votar, existen ciertos determinantes de caracter
institucional que estructuran la manera de actuar e interactuar de los parlamentarios
dentro de lo politico y condicionan el proceso de toma de decisiones. Gran cantidad
de autores criticos del presidencialismo (Linz 1984, Stepan y Skach 1993, Simén
2018) senalan que los sistemas presidenciales resultan poco favorables para la
construccion y mantenimiento de democracias estables.

Autores como Ozbudun (1979), Sartori (2003) o Carey (2007) sefialan que la
unidad de votacion legislativa seria mayor en los sistemas parlamentarios que en
los presidenciales como los Estados Unidos. El politélogo Pablo Simén (2018)
respalda esta aseveracion cuando identifica estadisticamente la preponderancia de
la disciplina de los sistemas parlamentarios frente a los presidenciales. Mientras que
el primero posee una unidad en el voto en el 92 por ciento de los casos, los sistemas
presidenciales presentan un 70% de unidad. Esto se explica porque en un sistema
parlamentario son los legisladores los que eligen y sostienen mediante sus votos al
gobernante, por lo que existe cierta afinidad y responsabilidad compartida entre el
Poder Legislativo y el Ejecutivo. En un sistema presidencial, los gobernantes son
elegidos por el voto popular, por lo que su legitimidad no se sostiene en el soporte
o coalicion de legisladores que decidan apoyar al gobierno. Los legisladores tienen
menos incentivos para apoyar al gobierno en tiempos de crisis y el Poder Ejecutivo
tiene menos necesidad de formar consensos dentro del Parlamento para sostenerse

en el poder.
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En este sentido, Mainwairing y Shugart (2002) sostienen que, en un sistema
presidencial, una débil disciplina partidaria provoca que las negociaciones de los
Presidentes se produzcan a nivel individual con los legisladores, lo que podria
incentivar el uso extendido del clientelismo y el patronazgo para asegurar su apoyo.
Por el otro lado, agrupaciones altamente disciplinadas incentivan que esta clase de
negociaciones se ejecute a nivel de los lideres partidarios, imitando de cierto modo
un sistema parlamentario, provocando una mayor previsibilidad y legitimidad en las
decisiones. De esta manera, se entiende que el correcto desempefio de un sistema
presidencial es facilitado en gran medida con un eficiente funcionamiento de la
disciplina parlamentaria (Mainwaring y Shugart 1997).

Otros autores ponen el foco de atencion en la importancia del sistema
electoral para entender la unidad partidaria. Trabajos de metodologia comparada
han sefalado reglas que afectan la eleccién y nominacion de candidatos. Estos
estudios estan dominados por una suposicion racional comun: los intereses y
objetivos mas basicos de los parlamentarios se estructurarian en torno a la
reeleccion, o el mantenimiento de su carrera politica. (Hix et al. 1999; Stram y Muller
1999). Esta suposicion se encuentra bastante desarrollada en la literatura
especializada (Mainwairing y Shugart 2002; Carey 2007; Shomer 2011), donde se
ha prestado atencion al impacto del sistema electoral en los comportamientos de
los parlamentarios.

Segun Willumsen (2011), se espera que los candidatos “actien de manera
diferente con respecto a su obediencia a la direccion del partido dependiendo del
sistema electoral en el que se encuentren [sistemas centrados en los partidos,
intermedios o centrados en los candidatos]” (citado en Close 2014, p.95). En esa
linea, Carey & Shugart (1995) y Carey (2007) argumentan que el sistema electoral
gue aumenta la competencia intrapartidaria, tenderia a fomentar un comportamiento
personalista en su busqueda de un cargo, llenando la lista con candidatos
‘independientes” (Zavaleta 2014) del partido, dandole rienda suelta a intereses

individuales que no responden o favorecen a la disciplina.
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Segun Mainwairing y Shugart (2002), el argumento se refiere al grado en que
los votantes o los lideres de los partidos determinan el orden en que los candidatos
son elegidos (tipo de votacién): la lista abierta y los sistemas de votacion
preferenciales serian mas efectivos que los sistemas de lista cerrada para fomentar
la indisciplina:

“Si los lideres partidarios controlan la seleccion de los candidatos, los miembros
obstinados del partido no pueden desviarse de la linea partidaria (...) Si los lideres
controlan el orden en que sus miembros son postulados, puede selectivamente
premiar o castigar a sus miembros moviéndose hacia arriba o abajo en la lista (...)
Si los votos son compartidos entre todos los candidatos de un partido, el incentivo
de los miembros para cultivar la reputacion colectiva de su partido es mayor que si
cada candidato gana o pierde solamente sobre la base de los votos personales que
el legislador consigue” (Mainwairing y Shugart 2002: p.283)

Sin embargo, estos determinantes institucionales no manifiestan variaciones
radicales con el tiempo, por lo que si bien podrian influenciar en la manera en como
se conforma determina la unidad parlamentaria, no explica las variaciones que se
presentan entre los diferentes grupos politicos y dentro de un mismo partido en
gobiernos e inclusive en legislaturas diferentes. De esta manera, cuando el acuerdo,
la lealtad o la coherencia no son suficientes para alcanzar la unidad, los lideres de
los partidos deben confiar en incentivos especificos para imponer la disciplina
(Hazan 2003).

Ashworth y Bueno de Mesquita (2004) modelan su premisa en torno a los
costos y beneficios que la disciplina partidaria dispensa en sus parlamentarios. En
este sentido, los lideres o representantes del partido trataran de formular un sistema
de incentivos y sanciones para que los parlamentarios adopten sus posiciones.
Estos incentivos a menudo se denominan "carrots and sticks" (Kam 2009), o medios
"blandos" y "duros" para disciplinar a los parlamentarios (Patzelt 2003, p.108). Entre
los 'carrots' —o “refuerzo positivo” (Malloy 2003, p.119) los lideres o partidos tienen
a su disposicion diferentes mecanismos. Philip Norton (2003) describe la dinamica
de este sistema en donde identifica la existencia de los tres mecanismos mas

comunes: patronazgo, asignacion de cargos y asignaciones presupuestales. En
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caso de desercion, las sanciones, o de manera mas general, la amenaza de
sanciones se deriva, de negarse a asignar recursos u oficinas a “negar la re
seleccion o, mas alla del partido, negar la reeleccién” (Norton 2003, p.60). Esto se
condice con lo mencionado anteriormente; desde un punto de vista racional, los
parlamentarios no votan en contra de la linea del partido si arriesgan "posibilidad de
que esto amenace su avance profesional" (Norton 2003, p.62).

Respecto a estas instituciones, Ana Maria Mustapic (2002) destaca en el
caso argentino, aquellos incentivos, tanto individuales como colectivos que el
Presidente y el partido politico puede ofrecer a los legisladores, especialmente el
partido oficialista, en aras de obtener una bancada con un voto mas disciplinado.
Dentro de estos se encuentra el acceso a los poderes institucionales del Ejecutivo,
la disponibilidad de utilizacion de mecanismos clientelistas en el Congreso,
potenciales sanciones al comportamiento no cooperativo o restricciones al respecto
de su carrera politica.

A través de entrevistas a diferentes trabajadores parlamentarios hemos
podido dilucidar algunos mecanismos informales que se utilizan en el Parlamento
peruano para imponer o fomentar la disciplina en los grupos parlamentarios.
Aquellos se encuentran relacionados con incentivos vinculados a la asignacion de
viajes de representacion, eventos en el extranjero o cursos de capacitacion,
mientras que por el otro lado existen incentivos ligados al interés individual de la
carrera politica del legislador. Estos se traducen en la obtencién de cargos
especificos, sea dentro del Parlamento o dentro del grupo parlamentario, que le
permitan al legislador mas facultades o mayor visibilidad. Los mismos varian desde
vocerias de la bancada o un cargo en determinada comision, hasta un sitio en la
Mesa Directiva del Congreso®.

De la misma manera, los congresistas buscaran impulsar determinados

proyectos de ley, para los cuales sera imperativo contar con el apoyo de los lideres

3Enel Congreso peruano, los cargos tanto de la Mesa Directiva como de las comisiones ordinarias, se eligen cada afio,
en donde usualmente se favorece la rotacion.
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o tomadores de decisiones. En este sentido, las actitudes colaborativas de parte de
los legisladores contribuyen a generar la disciplina y que sus ambiciones personales
sean recompensadas (quid pro quo).

En otro orden de ideas, Milagros Campos (2008) en un estudio acerca de los
grupos parlamentarios en el Peru identifica ciertas tendencias y establece
condiciones o situaciones las cuales pueden favorecer la disciplina partidaria dentro
de las agrupaciones politicas. Dentro de estas se encuentra la relacion entre los
partidos politicos organizados y los grupos parlamentarios, la cantidad de militantes
frente a invitados existentes dentro del grupo politico, la antigledad de los partidos
politicos y la integracién de la bancada en un solo partido politico frente a los que
estan integrados por alianzas o varios partidos (Campos 2008: 81).

En la misma linea, un estudio acerca de la disciplina partidaria durante los
primeros tres afos del segundo gobierno de Alan Garcia realizado por Jorge
Valladares (2009) senala aquellos temas en los cuales se muestra una unidad mas
baja de los partidos, es decir aquellos en los que se logré menos consenso entre
los parlamentarios dentro de su bancada y esto logré ser reflejado en el voto. Si
bien los temas de disenso varian segun agrupacién parlamentaria, los temas que
muestran diferencias a lo largo de todas las bancadas versan sobre temas
predominantemente econdmicos, sociales, de reforma del Estado o mecanismo de
control de poder politico (Valladares 2009: 115-117).

En otro estudio coordinado por Valladares (2009) acerca de la dimensién
programatica, disciplinaria y representativa del desempefio parlamentario, se
encuentran ciertas tendencias que podrian dilucidar la valoraciéon de sus funciones
en el Congreso. El estudio sefiala que los congresistas ponderan como ligeramente
mas importante su funcion representativa por sobre la legislativa o fiscalizadora.
Esto podria significar que en primera instancia la disciplina partidaria encuentra un
limite en la busqueda de representatividad puesto a que los parlamentarios pondrian
el interés de contentar a sus electores por sobre la unidad de la agrupacion

(Valladares 2009: 84-95). Esto se condeciria con los planteamientos de autores
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como Cox y Ames los cuales modelan su premisa de disciplina partidaria en torno
a la oposicion entre los intereses colectivos de los partidos y los intereses

personales de sus candidatos (Cox 1987; Ames 1992).

1.4  Midiendo disciplina partidaria

1.4.1 ;Como medir la disciplina partidaria?

La seleccion de casos para la presente investigacion se realizoé aplicando la
metodologia de “casos diversos” propuesta por Gerring y Cojocaru (2015). De
acuerdo con los autores, el método intenta maximizar la varianza de los casos al
respecto de una dimension de intereses y “requiere la seleccion de un conjunto de
casos, como minimo, dos, que pretenden representar el rango completo de valores
que caracterizan X, Y o alguna relacion X/ Y particular’ (Gerring y Seawright 2007:
300).

Los grupos parlamentarios que son parte de la investigacion en cada periodo
de gobierno, responden a la necesidad de explicar eficientemente la dinamica en la
que se desenvuelven los partidos dentro del Congreso. Con esto se refiere a los
partidos con los que es suficiente conformar una mayoria legislativa, sea oficialista
u opositora, dependiendo del periodo. Asi lo sefialan los autores cuando senalan:
“el método de casos diversos probablemente tiene reclamos mas fuertes de
representatividad que cualquier otro small-N simple” (Gerring y Cojonaru 2015: 6).

A continuacion, en la Tabla 1 se muestran los casos escogidos por periodo
de gobierno, con el numero de escafios que le corresponden al inicio del periodo a

cada grupo parlamentario.
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Tabla 1

Periodo de gobierno Grupo Parlamentario N° de escafos

Alejandro Toledo (2001 2006) Peru Posible 46
Partido Aprista Peruano 28
Unidad Nacional 17

Alan Garcia (2006-2011) Unién Por el Peru 45
Partido Aprista Peruano 36
Alianza para el Futuro 13

Ollanta Humala (2011-2016) Gana Peru 47
Fuerza 2011 37

Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018) Fuerza Popular 73
Peruanos por el Kambio 18

Elaboracion: propia

Los instrumentos para medir el grado de homogeneidad entre los miembros
de un partido en sus votaciones seran los indices Rice y UNITY propuestos por John
Carey (2008). Estos indices muestran un resultado dentro de un continuo del 0 al
1, donde mientras mas cerca se encuentre del 1, se entendera como mayor
homogeneidad en la votacion. Estas mismas herramientas metodologicas han sido
utilizadas para el caso peruano por distintas investigaciones propuestas por
Milagros Campos, especificamente en el periodo del gobierno aprista (2006-2011),
Jorge Valladares (2009) y Roca (2016).

El indice Rice, desarrollado hace casi un siglo por el investigador
estadounidense en temas parlamentarios Stuart Rice (1925). Este indice refleja el
nivel de votaciones cruzadas* entre los legisladores pertenecientes a una misma
agrupacion. Se calcula de la siguiente manera: Rice = |Votos a favor — Votos en
contra| en donde votos a favor y en contra son calculados como proporciones del
resultado de la votacion.

Sin embargo, analizar las votaciones a través de los votos afavor y en contra,
no dibuja el panorama completo de la dinamica parlamentaria, puesto que los

legisladores tienen otras formas de manifestar su desacuerdo con la postura tomada

4 El término refiere a la situacion donde en una determinada votacion el grupo parlamentario vote de manera
diferenciada publicamente, es decir la existencia de votos a favor y votos en contra en una misma bancada.
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por su bancada. Mientras que el indice Rice no toma en cuenta las abstenciones, el
indice UNITY las toma en cuenta para el calculo.

La diferencia se puede visualizar en el ejemplo propuesto en el Anexo N° 2:
la primera votacion del Partido A, en donde se produjo una votacion con 50 votos a
favor, 0 en contra y 50 abstenciones (delineado rojo). Mientras que el indice UNITY
sefala una unidad en el voto de 0.5, el indice Rice indica una puntuacion “perfecta”
la cual indicaria una unidad total en el voto, a pesar de que 50 legisladores se
abstuvieron. La investigacion se realizara con ambos indices con la finalidad de
mostrar un resultado comparativo. Sin embargo, los siguientes aspectos
metodoldgicos se realizaran exclusivamente en base del indice UNITY que sera el
indicador principal al momento de ejecutar el analisis.

Como interpretar las no votaciones es una disyuntiva compleja tanto
mecanica como estratégicamente. Como bien sefala Valladares: “Estudios
proponen medidas mas precisas de disciplina que incluyen la asistencia a las
votaciones como un componente de la lealtad al partido. Asi, una opcion es
considerar la asistencia como expresion de la disciplina de bancada (considerando
que a mayor asistencia implica mayor disciplina)” (Valladares 2009: 109). Sin
embargo, en ciertas ocasiones los lideres del partido pueden llegar a un acuerdo
con acuerdo con los legisladores en donde la ausencia o no votacion de estos
ultimos sirva como manera de esconder disputas o disentimientos leves.

A pesar de que no se pueda establecer con cierta unanimidad al respecto del
verdadero significado de las ausencias la presente investigacion pondera la
importancia de tener las ausencias y no votaciones en cuenta- La decision se toma
en base a lo propuesto por John Carey (2009) al respecto del tema: “Cuando el
umbral para aprobar una medida se establece en términos absolutos, el efecto de
la no votacién es sustancialmente diferente de donde el umbral es relativo (...) los
no votos son ambiguos porque la no votacion puede reflejar un comportamiento
estratégico que refleje niveles de acuerdo entre los lideres y los legisladores” (Carey
2009:101).
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Asi como es importante tener en cuenta a las abstenciones, el silencio de las
no votaciones o ausencias de los legisladores salta a la vista como una problematica
al momento de hacer el calculo de las votaciones. Esto cobra aun mas relevancia
teniendo en cuenta la caracteristica excepcional de nuestro sistema de votacion
parlamentario, en donde los congresistas tienen la posibilidad de no responder a la
votacion a pesar de haber estado presente y haber marcado asistencia, hemos
agregado también los “sin respuesta’ como una manifestaciéon de indisciplina.

Para medir efectivamente el disenso es necesario tener en cuenta aquellos
votos en donde los congresistas se abstienen, se ausentan o que por algun motivo
deciden simplemente no responder a pesar de haber estado presente en la votacion.

Milagros Campos (2008) aclara esta disyuntiva sefialando:

“Estas conductas tienen relevancia, especialmente cuando se requiere de ciertas
mayorias para tomar una decision. Eventualmente, reflejan cierto grado de
indisciplina, pues ponen en tela de juicio la capacidad de los partidos de movilizar a
los congresistas; mas aun si la votaciéon es importante, si hubo un acuerdo de la
bancada o si se trata de un tema puesto en la agenda por el partido. Medir la
disciplina en estricto, supone incluir la capacidad de movilizacién del partido” (p.125-
126)

1.4.2 Precisiones metodolégicas

Existen ciertas precisiones metodologicas que se han tenido en
consideracion para la correcta medicion y verosimilitud de los indicadores. En primer
lugar, es necesario tomar en cuenta la dinamica parlamentaria en torno a la
configuraciéon de las bancadas. La manera en la que se va transformado las
correlaciones de fuerzas parlamentarias a raiz de renuncias y cambios en las
bancadas modifican la “fotografia electoral” de inicios de gobierno. Debido a los
altos niveles de transfuguismo en diversos grupos parlamentarios la correlacion de
fuerzas parlamentarias tiende a variar con regularidad. Ante la imposibilidad
efectuar el cambio ante cada momento que una de estas eventualidades ocurra, se

procedera a actualizar el numero de parlamentarios pertenecientes a la bancada
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antes de cada inicio de periodo anual de sesiones, como bien lo ejemplifica el anexo
1 para el caso de las bancadas oficialistas.

Igualmente, es necesario delimitar cuales votaciones seran parte del estudio
en los periodos de gobierno seleccionados. La presente investigacion se enfocara
en aquellas votaciones en las que es indispensable para las agrupaciones
parlamentarias votar en una sola direccion puesto que su resultado afecta
directamente la estabilidad y continuidad de las politicas del Poder Ejecutivo, asi
como las relaciones Ejecutivo-Legislativo. El disenso, la ausencia o votar en contra
de la linea del partido en este tipo de votaciones manifestaria, en diferente grado,
un desacuerdo con las decisiones tomadas por el partido en el plano politico y
reflejaria una imagen de desunion frente a la opinion publica y dentro de la dinamica

congresal.

e Leyes de presupuesto

¢ Insistencias de leyes observadas

Votaciones e Delegacion de Facultades

Asi mismo, en un intento de medir que tan disputadas se encontraron las
votaciones que son parte de investigacion Carey (2009) formula un indice para este
supuesto, a través de una férmula que denomina CLOSE. Para resumirlo
brevemente, la formula es la siguiente: CLOSE = 1-(2 * votos necesarios para
aprobar en % - votos a favor en %) (Carey 2009: 115). Esto brindara un continuo
similar a los indices UNITY y Rice que va del 0 al 1, el cual mide el nivel de disputa
de las votaciones. Este indice es una herramienta para analizar la importancia de la
disciplina en contextos en los que son necesarios la unidad de la bancada.

Hay que tomar en cuenta que existen ocasiones o contextos en donde estos
mecanismos de disenso cobran mucha mas importancia que otras. Mientras que en
votaciones con un alto nivel de consenso las ausencias, abstenciones o sin

respuesta no generan necesariamente algun perjuicio para la agrupacion
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parlamentaria; es en las votaciones mas disputadas en donde estas discrepancias
cobraran mas relevancia. Para catalogar a las votaciones como disputadas,
estableceremos un umbral minimo de 0.67 con respecto al indice CLOSE.

Para realizar la recopilacién de la informacion se necesitan hacer diferencias
dependiendo del mecanismo de control o cooperacion que se esta sistematizando.
En el caso de las leyes de presupuesto, la investigacion se centra exclusivamente
en las leyes que tengan la siguiente denominacion: “Presupuesto para el Sector
Publico para el Aio Fiscal” no se consideran ampliaciones, ni prérrogas. De igual
manera, tampoco se toma en cuenta la votaciéon de articulos que son votados
especificamente de manera separada. En caso de existir una reconsideracion de la
votacion se tomara como base esta ultima.

En cuanto a las votaciones respecto a las leyes aprobadas por insistencia,
se sistematiza unicamente aquellas leyes que fueron aprobadas y posteriormente
promulgadas. No se toma en cuenta las autégrafas que cuenten con un dictamen
recomendando la insistencia, pero que no fueron aprobadas en votacion. De igual
manera no se contara con las normas que fueron promulgadas por insistencia, al
haber pasado 30 dias y no ser promulgadas por el Presidente, pues no se produjo
votacion alguna. Las 182 votaciones sistematizadas se encuentran presentadas en
los Anexos 2, 3, 4, 5y 6 para mas detalle de los indices Rice y UNITY.

Con respecto a los pedidos de delegaciéon de facultades, se ha incorporado
todos los pedidos presentes en la pagina web del Congreso que finalmente fueron
aprobados, independientemente del alcance o la extension de las facultades. Asi
mismo, se detalla en orden cronoldgico cuales fueron las materias de los pedidos.

Finalmente, es necesario puntualizar algunas limitaciones de la metodologia
propuesta para la investigacion. En primer lugar, al delimitar la investigacion
principalmente a un analisis de votaciones, se pierden mecanismos o instituciones
informales que se manifiestan en el Parlamento al momento de imponer disciplina.
Sin embargo, un analisis profundo de las dinamicas y entrevistas con ciertos

trabajadores parlamentarios ayudaran a suplir esta limitacion.
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Por otro lado, el alto numero de ausencias en votaciones que se ven
previamente definidas, distorsiona en parte el resultado del indice UNITY, puesto
que, con un resultado previsible, no sera necesario siquiera la presencia del
legislador en la votacion. Por ultimo, el alto grado de transfuguismo sugiere que
aquellos parlamentarios que son mas susceptibles a votar en contra de la posicién
de la bancada eventualmente dejaran la bancada, asi que, si bien la renuncia a una

bancada es una sefial de indisciplina, no sera tomado en cuenta por los indicadores.
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CAPITULO 2

En este capitulo, se presentan los resultados de los indices Rice y UNITY en
las votaciones de los tres mecanismos de control seleccionados: leyes de
presupuesto, insistencia de leyes observadas y delegacion de facultades. Todos
estos representan una dinamica distinta en cuanto a la relacién entre el Ejecutivo y
el Legislativo. Mientras que las leyes de presupuesto vienen a representar la
dinamica de cooperacion entre ambos poderes, la delegacion de facultades
presenta un mecanismo de control. De la misma forma, la insistencia de leyes con
respecto a las observaciones presidenciales representaria una funcién de control
del Parlamento sobre la capacidad de veto del Presidente a través de sus

observaciones.

Posteriormente, se dara cuenta de los hallazgos que son propios de la investigacion
en dos niveles. En primer lugar, se explica la relacion de los incentivos con las dos
variables propuestas al inicio de la investigacién. Por ultimo, se presenta un analisis
a nivel de grupos parlamentarios donde se tiene en cuenta aquellas bancadas que

lograron los niveles mas altos y mas bajos de disciplina en el Congreso.

21 Leyes de Presupuesto

La aprobacion del presupuesto es una atribucién congresal que fue disefiada
de manera de contrapeso para evitar la amplia discrecionalidad del Ejecutivo a la
hora de formular sus politicas de gobierno, ya que produce un espacio para la
negociacion, por lo cual podriamos sefialar que funciona como un mecanismo al
control de poder politico del Ejecutivo.

El Presupuesto Publico Nacional, que se encuentra regulado bajo los
articulos 77, 78, 79 y 80 de la Constitucién Politica del Peru, establece los

lineamientos que contemplan la administracion econdémica y financiera del Estado.
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De esta manera, las instituciones estatales, gestionan los recursos econdmicos que
les son asignados en el presupuesto que anualmente aprueba el Congreso de la
Republica a través de una ley.

El ex Director de la Oficina de Presupuesto de Estados Unidos, Harold D.
Smith (1944) sefiala que el Presupuesto es “un instrumento de control del
Legislativo, al mismo tiempo que de gerencia y planeamiento del gobierno”. En esta
misma linea, Ochoa y Kresalja (2009) identifican la funcién presupuestal del
Parlamento como una de naturaleza ambivalente, puesto que cumple tanto con el
proposito de acto de legislacion, en cuanto orientan y dimensionan las politicas
publicas, asi como de control, en la medida que acota el poder que ostentan otros
organos del Estado (ibid: 683). Sobre esta afirmacion, los autores mencionan: “Una
de las funciones de control sobre el Poder Ejecutivo por parte de los parlamentos
democraticos es su patrticipacion en el proceso de creacion de los instrumentos
rectores de politica econémica (...) Al ser un acto de control, se habla del
presupuesto como una criatura de la democracia” (Ochoa y Kresalja 2009).

Estudios como el de Stein et al. (2010), Carranza (2007) o Roca (2014)
identifican al Presupuesto Publico Nacional como una arena o “campo de batalla”
en donde interactuan actores con diversos intereses privados, los cuales buscaran
que prevalezca su posicion a través de mecanismos y reglas formales e informales
que intentan definir las prioridades presupuestarias. Como bien sefala Carranza,
Chavez y Valderrama (2007) en su estudio “La economia politica del proceso
presupuestario: el caso peruano”.

“El presupuesto publico es un reflejo financiero de acciones y politicas producto de
la interaccion entre politicos y otros agentes; es el reflejo de las transacciones
politicas entre los distintos actores que intervienen, formal o informalmente, en la
preparacion, aprobacion y ejecucion del presupuesto publico. Los resultados a que
se llegue en la toma de decisiones estan influenciados por la historia y las
instituciones que subyacen al proceso de toma de decisiones politicas. En esta
vision, el proceso politico queda condicionado por los incentivos y restricciones que
enfrentan los distintos actores y por las reglas institucionales que afectan sus
interacciones” (Carranza et al 2007: 2).
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Esta premisa modelada por el autor, gira en torno a uno de los factores
planteados dentro de la investigacion que busca responder las variaciones en la
disciplina partidaria de las diferentes agrupaciones politicas, las cuales se
manifiestan a través de las votaciones en el Pleno del Congreso. La premisa de la
investigacion sefala que es un sistema de incentivos y sanciones institucionalizado
a través de practicas formales e informarles el que constrifie o alinea el voto de los
congresistas de determinado partido a votar en linea con su bancada.

Partiendo de la premisa que todo politico tiene como objetivo mantenerse en
el poder y maximizar su popularidad, los congresistas tienen que ser capaces de
encontrar los mecanismos que les permitan visibilidad. El individualismo y el
personalismo propios de nuestra sociedad politica se acentuan por las reglas
electorales, las cuales establecen que los candidatos se dividen en 25
circunscripciones con representacion proporcional y se eligen a través del doble
voto preferencial. En este sistema, el legislador que al final de su mandato busca ya
sea una reeleccion congresal o una alcaldia regional, podria apelar a mecanismos
clientelistas que le generen réditos dentro de la provincia que representa (Carranza
et al, 2007: 25-32).

Estas practicas parlamentarias no son ajenas a la experiencia comparada y
son identificadas por la literatura especializada bajo el nombre de “pork barrell
politics”. Basados en la definicion propuesta por Diana Evans (2011) el “pork barrell’
o “distribucion de beneficios® es la distribucién de beneficios dirigida a poblaciones
especificas, usualmente pertenecientes a una determinada circunscripcion. Esta
consiste en la aprobacion de determinadas politicas cuyo costo excede
ampliamente al beneficio, puesto que se encuentran de manera aislada,
desasociadas de la formacion de politicas a largo plazo. Es por esta razén que

Evans (2011) sefiala: “Es probable que los miembros sean recompensados por sus

5 Traduccién propia
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electores por los esfuerzos para mejorar el distrito con beneficios particulares” (ibid:
p. 3)

Teniendo en mente la busqueda de estas recompensas, los legisladores
intentaran influir en el presupuesto para incluir obras que aumentaran su
popularidad en su circunscripcion electoral. Como senala Pablo Roca (2014): “El
factor geografico o territorial a la hora de escoger representantes en el Parlamento,
tiene un efecto en el ejercicio de representacion orientando la labor de los
representantes no solo intereses nacionales sino también al ejercicio de una
representacion que busca beneficios de caracter regional o local’ (p.26).

Esta situacion se va acrecentado producto de funciones delegadas por el
proceso de descentralizacion que le otorg6 alta discrecionalidad a los gobernadores
en el manejo de recursos. Estos beneficios a los que hace referencia Roca buscan
ser compartidos tanto por el legislador como el alcalde de la provincia. De esta
manera, Roca (2014) explica que “la existencia de autoridades y gobiernos sub-
nacionales en los niveles regional y local impacta en la aprobacion del presupuesto
en tanto estos actores presionan a los congresistas de su region para conseguir
mayores recursos” (ibid: p.22).

En este sentido, una votacion favorable en la aprobaciéon de la ley de
presupuesto resulta ser un incentivo en si mismo para que los congresistas voten
de manera disciplinada, en la medida en que se incluyan sus peticiones. El ex
congresista Daniel Salaverry (2019) afirma en una entrevista radial la importancia
de las leyes de presupuesto en mantener la unidad del grupo parlamentario cuando
senala: “El iman que mantiene unida a esa bancada era la comision de presupuesto.
El dia que ellos perdian la Comision de Presupuesto yo estoy seguro que esa
bancada [Fuerza Popular] se quedaba con 20 integrantes. Por lo menos utilizaban
la Comision de Presupuesto para gestionar proyectos en bien de su region y del
desarrollo de sus ciudades y de sus pueblos”. (Salaverry, D. 13 de Julio de 2019,

Entrevista con Rosa Maria Palacios)
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Por los motivos expresados anteriormente, para que los legisladores puedan
lograr sus objetivos individuales, como la inclusién de obras publicas dentro del
presupuesto, es imperativo que voten de una manera homogénea dentro de su
bancada. Esto cobra una importancia aun mayor cuando nos referimos a los
congresistas pertenecientes a una bancada oficialista.

Teniendo en cuenta que de la aprobacion del Presupuesto Publico Nacional
depende la estructuracion del gasto que necesita el gobierno para cumplir con sus
propuestas y prioridades, no votar en linea con su partido significaria una abierta
confrontacion tanto con la bancada como con el gobierno. Esto no solo pone en
riesgo las aspiraciones del Ejecutivo, sino que, ante la publicidad del voto, se hace
claro ante la opinion publica y el resto del Congreso que existe una confrontacion
explicita dentro de la bancada del partido de gobierno, lo que podria dar indicios de
inestabilidad dentro de las relaciones Ejecutivo-Legislativo.

Considerando los indices de disciplina partidaria presentados en la Tabla 2
concernientes a la aprobacion del Presupuesto Publico Nacional, las bancadas
oficialistas, segun el indice Rice, tienen un promedio de disciplina partidaria casi
perfecta con un indice de 0.99, siendo el maximo 1. Esto demuestra que aquellos
congresistas que manifiestan su votacion en el Pleno, raramente haran publico su

desacuerdo votando en direccion contraria a lo acordado con su bancada.
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Tabla 2
Leyes de Presupuesto
Partido Oficialista | PRESUPUESTO | A favor | En contra | Abstencion | CLOSE
Pert Posible 2002 70 0 2 0.00
Peru Posible 2003 51 27 17 0.69
Peru Posible 2004 58 31 13 0.70
Pert Posible 2005 46 31 5 0.81
Peru Posible 2006 49 21 6 0.60
APRA 2007 64 13 16 0.34
APRA 2008 56 0 8 0.00
APRA 2009 59 13 5 0.36
APRA 2010 46 21 12 0.63
APRA 2011 68 20 2 0.45
Nacionalismo 2012 50 0 39 0.00
Nacionalismo 2013 62 1 24 0.03
Nacionalismo 2014 61 37 3 0.76
Nacionalismo 2015 47 34 10 0.84
Nacionalismo 2016 54 32 4 0.74
PPK 2017 99 18 0 0.31
PPK 2018 75 16 8 0.35
Elaboracion: propia

Utilizando el indice UNITY en las votaciones del Presupuesto Publico
Nacional, los partidos oficialistas tienen un promedio de 0.84 sobre un maximo de
1. Esto permite concluir que, si bien las bancadas oficialistas se mantienen con un

alto grado de disciplina, existen ciertas disidencias dentro de los grupos
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parlamentarios. Se observa en la tabla 2, que una vez mas los parlamentarios
prefieren no manifestar sus discrepancias publicamente a través de la abstencion,
sino que acuden con mucha mas recurrencia a la ausencia o el sin repuesta,
ejerciendo lo que Lujambio (2003) cataloga como un “disenso suave”.

Tomando en cuenta este umbral, de las 17 votaciones analizadas atendiendo
a lainformacién del Cuadro N°1, se observa que 6 de ellas caen bajo el espectro de
“disputadas”. Estas votaciones concurrieron especificamente en los gobiernos de
Toledo y Humala, caracterizados por su dificultad de crear coaliciones sélidas y
prolongadas. Lo que se puede visualizar en estas votaciones disputadas es que las
bancadas oficialistas lograron movilizar eficientemente a sus parlamentarios a
concurrir y votar en un solo sentido. En promedio presentaron un indice UNITY de
0.92, por encima del promedio general de las agrupaciones parlamentarias

oficialistas.

En cuanto a las bancadas definidas como opositoras o “fiscalizadoras”, el
promedio del indice Rice se asemeja con aquel mostrado por las bancadas
oficialistas con un indice de 0.97. Se puede concluir que la publicidad del voto
induce a los congresistas a no discrepar abiertamente con su bancada, sea esta
oficialista u opositora, utilizando otros mecanismos que le permite ejercer un
“disenso suave” como forma de evitar conflictos directos con su agrupacion.

Tabla 3

Promedio Oficialismo/ Oposicion

UNITY Rice
Promedio bancada oficialista 0.84 1.00
Promedio bancada oposicién 0.68 0.97

Elaboracion: propia

Sin embargo, se puede identificar un notable cambio en cuanto al indice
UNITY en las bancadas opositoras en contraposicién con las oficialistas. Estas

presentan en promedio un indice de 0.73 alo largo de las 17 votaciones observadas.
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Se entiende entonces que las bancadas opositoras contemplan mas contratiempos
a la hora de movilizar a sus parlamentarios para votar, mas no que voten en una
sola direccion. Esto es fundamentalmente porque el presupuesto no requiere de una
mayoria calificada. Por ello, quienes no van a votar a favor identifican poca utilidad
en su voto. Esto se condice con el hecho de que en la mayoria de votaciones de
este tipo se definen con resultados poco disputados (11 de 17) por lo que los

partidos opositores tenian pocos incentivos para movilizar a sus congresistas.

Tabla 4

Promedio Oficialismo / Oposicion en votaciones disputadas

UNITY | Rice
Promedio bancada oficialista en votaciones disputadas 0.92 1.00
Promedio bancada opositora en votaciones disputadas 0.85 1.00

Elaboracion: propia

En este mismo orden de ideas, considerando las votaciones catalogadas
como disputadas, se puede identificar que el promedio del indice UNITY en las
bancadas opositoras se eleva significativamente con un indice de 0.85. Esto permite
concluir que si existe una capacidad de movilizacién de parte de los lideres del
partido para que los parlamentarios asistan a la votacion. No obstante, no se
encuentra al mismo nivel en comparacion con las bancadas oficialistas que, como
fue mencionado anteriormente, proyecta un coeficiente de indice UNITY de 0.92 en
las votaciones catalogadas como disputadas.

En el analisis de las votaciones por gobierno, se observa que el periodo del
gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006) tiene el mayor numero de votaciones
disputadas (4/5). Sin contar la primera votacion, la cual se define sin votos en contra,
las votaciones tienen un promedio de indice CLOSE de 0.70. En estas votaciones,
donde se requirio la asistencia y movilizacion de los parlamentarios por parte de la

bancada oficialista, se puede concluir que se concretaron con éxito logrando un
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indice UNITY de 0.91, ligeramente por encima del promedio de las bancadas

oficialistas en este tipo de votaciones. Obviamos la primera votacion del

Presupuesto Publico Nacional en donde se manifiestan un gran nivel de ausentismo,

puesto que no hubo oposicion alguna en la votacion.

Tabla 5
indices Rice y UNITY (2001-2006) - Oficialismo
Peru Posible

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta UNITY | Rice
26 0 0 15 0 0.45 1.00
40 0 0 0 0 1.00 1.00
37 0 0 2 0 0.92 1.00
28 0 0 4 0 0.81 1.00
27 0 1 1 0 0.90 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.82 1.00

En cuanto al Partido Aprista Peruano, que ocupa el rol de oposicion en el

primer periodo de gobierno analizado, se puede identificar que, a excepcion de la

primera votacioén, siempre voté de manera de manea contraria al partido oficialista,

remarcando su rol opositor en el Congreso. En términos de disciplina, el partido

logré convocar exitosamente a sus legisladores mientras las votaciones se

encontraban mas disputadas. Sin embargo, se registraron dos votaciones en donde

hubo un gran nivel de ausentismo de parte de los congresistas, lo que se manifesto

a través de indices UNITY sumamente bajos (0.54 y 0.28). Por ultimo, ambos

partidos (oficialista y opositor) lograron que todos los disensos dentro de los partidos

sean suaves, manteniendo un indice Rice perfecto (1.0) en todas las votaciones

analizadas.
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Tabla 6
indices Rice y UNITY (2001-2006) - Oposicion
Partido Aprista Peruano

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sinrespuesta | UNITY | Rice
18 0 0 8 0 0.54 1.00
0 22 0 0 1 0.93 1.00
0 23 0 1 0 0.94 1.00
0 23 0 1 0 0.94 1.00
0 14 0 12 1 0.29 1.00
Elaboracién: propia Promedio 0.73 1.00

En el caso de Unidad Nacional, se pudo observar un nivel de disenso
confrontacional. Con excepcidn de lo primer afios, la alianza parlamentaria nunca
pudo mantener una votacion homogénea, obteniendo en promedio el indice Rice
mas bajo de todas las bancadas analizadas con 0.67. Se identifica que los
congresistas tenian menos restricciones al momento de decidir el sentido de su
votacion, puesto que no temian mostrar su desacuerdo publicamente en las
votaciones. Esto se observa de manera clara en las votaciones del 2003 y 2004, en
las que se constata tanto votos a favor como en contra y abstenciones, alcanzado
un coeficiente Rice de 0.44 y 0.33 respectivamente.

Tabla 7

indices Rice y UNITY (2001-2006) - Coalicién Oposicion
Unidad Nacional

Afavor | Encontra | Abstencion | Ausentes | Sin Respuesta | UNITY | Rice
14 0 0 2 0 0.88 1.00
0 1 8 1 0 0.70 0.89
2 4 3 4 0 0.12 0.44
2 1 2 4 0 0.11 0.33
0 3 0 3 0 0.25 1.00
Elaboracién: propia Promedio 0.41 0.67

Esta situacion contempla parte de su explicacion en el hecho de que el grupo
parlamentario Unidad Nacional proviene de una alianza politica de los partidos PPC,

Solidaridad Nacional, Renovacion Nacional y Cambio Radical. Al existir legisladores
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de diferentes partidos politicos, sin un lider con autoridad sobre todos los
parlamentarios, resulta mas dificultoso generar consenso. Ya lo advertia Milagros
Campos (2008) cuando concluia: “Los grupos parlamentarios integrados por
alianzas de partidos o por varios partidos son menos disciplinados que los que estan
integrados por un solo partido.” (Campos 2008, p.181).

En el periodo del gobierno aprista (2006-2011) se hace evidente que la
bancada oficialista logra mantener una disciplina perfecta como sefala el indice
Rice de coeficiente 1.0 de la Tabla 8. Sin embargo, los resultados del indice UNITY
muestran que se encuentra muy debajo del promedio de las bancadas oficialistas
(0.84) con un coeficiente de 0.73. Por un lado, si se presta atencién al indice
CLOSE, se identifica que con un promedio de 0.36, el resultado de las votaciones
se encontraba dilucidado mucho antes de ser puesto en cuestion, por o que no era
necesario para el partido hacer uso de toda su capacidad de movilizacion.

Por otro lado, pareciera que la alianza tacita compartida con el partido
fujimorista, si bien no les aseguraba una mayoria, le daba un amplio margen de
maniobrabilidad dentro de las votaciones con el voto de 50 legisladores, por lo que
tratar de disputar las votaciones por parte de los partidos opositores se hacia una
tarea que requeria de acuerdos, negociaciones y mucho esfuerzo.

Tabla 8

indices Rice y UNITY (2006-2011) - Oficialismo
Partido Aprista Peruano

A favor | Encontra | Ausente | Abstencion Sin respuesta UNITY | Rice
31 0 1 0 2 0.87 1.00
17 0 6 0 3 0.48 1.00
26 0 2 0 2 0.80 1.00
26 0 4 2 1 0.67 1.00
29 0 3 0 1 0.82 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.73 1.00

En cuanto a la coalicién de gobierno de la bancada fujimorista, se logra identificar
la concordancia en el sentido de las votaciones con la bancada aprista en los 5 afios

de gobierno. A pesar de obtener un resultado perfecto de 1.0 en el indice Rice,
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identificamos un coeficiente UNITY bajo con un resultado de 0.63. Ello se debe a
que se trata de una bancada de pocos integrantes (13), teniendo en cuenta que
todas sus disidencias fueron causadas por ausencias. Es posible que ello también
responda a los pocos incentivos que poseen los partidos para movilizar a todos sus
legisladores, puesto que, con una coalicion ya instalada y medianamente estable
durante la duracién de todo el gobierno, no habia necesidad de convocar a todos
los legisladores, ni animo de parte de la oposicién de hacer el intento de disputar el

control de las votaciones.

Tabla 9

indices Rice y UNITY (2006-2011) — Coalicién oficialista

Alianza para el Futuro (Fujimorismo)
A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin respuesta | UNITY | Rice
10 0 0 2 0 0.75 1.00
5 0 0 4 0 0.33 1.00
9 0 0 2 0 0.73 1.00
9 0 0 3 0 0.63 1.00
8 0 0 2 0 0.70 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.63 1.00

Por otro lado, la bancada opositora de la alianza electoral Unidn por el Peru,
demostro abiertamente sus diferencias desde la primera votacién presupuestal. Con
un indice Rice de 0.59 y un coeficiente UNITY de 0.11 se contempla una votacion
totalmente dividida entre los diferentes partidos politicos agrupados dentro de la
bancada nacionalista. Sin embargo, una vez que se produce el quebrantamiento de
la bancada entre los miembros del UPP y el PNP, lograron mantener cierta
homogeneidad en el voto con un indice en promedio de 0.67, coincidiendo con el

promedio de las bancadas opositoras en este tipo de votacién (0.68).
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Tabla 10

Indices Rice y UNITY (2006-2011) - Oposicion

Nacionalismo
A favor | En contra | Abstencion | Ausentes | Sin Respuesta | UNITY | Rice
9 13 9 5 0 0.11 0.59
0 17 0 3 1 0.76 1.00
1 13 0 6 1 0.57 0.93
0 12 0 9 0 0.57 1.00
0 18 1 2 1 0.77 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.56 0.90

En el periodo de gobierno de Ollanta Humala (2011-2016), se identifica
principalmente la debilidad del partido de gobierno para crear coaliciones sélidas y
la desercion de varios de los parlamentarios que se traduce en votaciones altamente
disputadas. Tres de estas se encuentran por encima del umbral propuesto, con
indices de 0.76, 0.84 y 0.74, en los ultimos tres afos de gobierno, respectivamente.
Hay que tener en consideracion que, al no tener una coalicion prolongada en el
tiempo, es de vital importancia para el partido oficialista que la agrupacién logre
movilizar a todos los congresistas pertenecientes a la bancada.

La capacidad de movilizacion fue satisfactoria puesto que la bancada
presenta un indice UNITY de 0.92, muy por encima del promedio de las bancadas
oficialistas (0.84). Sin embargo, hay que tener en cuenta que perdieron en promedio
5 congresistas por legislatura. Es decir que, si bien lograron mantener la disciplina
dentro del grupo parlamentario, tuvieron un pésimo desempefio en mantener a
todos los legisladores dentro de su bancada debido a una baja cohesién entre

miembros de la bancada y el Poder Ejecutivo.



Tabla 11
indices Rice y UNITY (2011-2016) - Oficialismo
Nacionalismo

A favor | En contra | Abstencion | Ausentes | Sin Respuesta | UNITY | Rice
34 0 0 4 0 0.84 1.00
36 0 0 1 0 0.96 1.00
39 0 0 2 0 0.93 1.00
28 1 0 2 0 0.85 0.97
26 0 0 0 0 1.00 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.92 0.99
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En cuanto a la bancada de oposicién fujimorista en el periodo legislativo

2011-2016, se puede identificar en la tabla 12 que su rol de oposicién quedo

establecido desde un comienzo. Los legisladores de la agrupacion votaron en contra

de todas las leyes de presupuesto. Lo que se rescata de estas votaciones es que

no se encontré una votacion homogénea si no que los congresistas fujimoristas se

dividieron muchas veces entre votos en contra y abstenciones. Las votaciones

muestran en promedio un coeficiente UNITY de 0.68, justamente en el promedio de

las bancadas opositoras en general. Ciertamente el nivel de inasistencias puede

reflejar la poca necesidad del partido de movilizar a sus congresistas en votaciones

en las cuales existia un amplio consenso para su aprobacion.

Tabla 12
indices Rice y UNITY (2011-2016) - Oficialismo
Fuerza 2011 (Fujimorismo)

A favor | En contra | Abstencion | Ausentes | Sin respuesta | UNITY | Rice
0 4 28 0 0 0.81 0.88
0 1 15 8 0 0.44 0.94
0 20 1 1 0 0.86 1.00
0 24 0 9 0 0.59 1.00
0 20 1 3 1 0.68 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.68 0.96
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Por ultimo, en el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018) existe la
particularidad de contar con una bancada opositora que posee una mayoria
absoluta de 73 parlamentarios. En este contexto, la posibilidad de llegar a acuerdos
disminuye y la predictibilidad del resultado de la votacion aumenta
considerablemente, considerando el indice CLOSE de 0.33, el mas bajo en
cualquier periodo de gobierno.

Siguiendo esta linea de pensamiento, se puede identificar que ambas
bancadas votan en un mismo sentido con un casi perfecto indice de disciplina. La
bancada oficialista arroja un resultado de 1.0 tanto en el indice Rice como el UNITY.
De igual manera la bancada fujimorista cuenta con un indice Rice de 1.0 y un indice
UNITY de 0.92, la mas alta de cualquier bancada, ya sea oficialista u opositora. Esto
tiene su explicacion en el alto numero de integrantes con el que cuenta la bancada
votaciones, por lo que unas cuantas ausencias no modificaran el indice ni el
resultado de la votacion.

Tabla 13y 14

indices Rice y UNITY (2016-2018) - Oficialismo
Peruanos por el Kambio

A favor | En contra | Abstencidon | Ausente | Sin Respuesta UNITY | Rice
14 0 0 0 0 1.00 1.00
12 0 0 0 0 1.00 1.00
Elaboracion: propia Promedio 1.00 1.00

indices Rice y UNITY (2016-2018) — Oposicidn
Fuerza Popular

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta UNITY | Rice
68 0 0 0 1 0.98 1.00
59 0 0 5 1 0.86 1.00
Elaboracion: propia Promedio 1.00 1.00

El analisis de las votaciones permite dilucidar ciertas tendencias acerca del
comportamiento de los parlamentarios a lo largo del resultado de 17 afos de leyes

de presupuesto. En primer lugar, las bancadas definidas como oficialistas y de
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oposicion parecen cumplir el papel Iégico y esperable en la direccion de sus votos,
con excepcion del ultimo periodo de gobierno. Los grupos parlamentarios que
provienen del partido de gobierno (Peru Posible 2001, APRA 2006, Nacionalismo
2011, PPK 2016) y la coalicién fujimorista del afio 2006 orientaron su voto a favor
de la aprobacion de las leyes del presupuesto. A su vez, las bancadas opositoras
(APRA 2001°, Nacionalismo 2006, Fujimorismo 2011) votaron sistematicamente en
contra de la aprobacién de leyes de presupuesto.

Asi mismo, se identifica que congresistas de oficialismo y oposicion,
muestran senales de disciplina al no manifestar sus discrepancias publicamente
votando en un sentido contrario a lo establecido por su grupo parlamentario. Las
Unicas bancadas que votan en sentido diferente publicamente son aquellas que
provienen de una alianza electoral (Unidad Nacional 2001 y Union por el Perd 2006).
La bancada Unidad Nacional no tuvo una tendencia clara, existiendo una clara
heterogeneidad en los votos de los legisladores.

Por ultimo, se observa que los parlamentarios prefieren utilizar mecanismos
de disenso suave como la ausencia o el “sin respuesta” de manera mas recurrente
que votar por la abstencion. Ese disenso suave evita mostrar publicamente su
desacuerdo con la bancada. Cuando la votacion se encuentra disputada, las
ausencias y sin respuesta seran mas notorias tanto en el resultado de la votacion
como en la disciplina partidaria, puesto que los votos de ciertos legisladores podrian

haber modificado el resultado final de la votacion.

2.2 Insistencias de leyes observadas

La observacion de las leyes o también llamado “veto presidencial” es la
facultad constitucional que posee el Presidente o Jefe de Estado para evitar que se

promulgue determinada ley. Esta potestad, que remonta sus inicios a la Antigua

6A excepcion de la primera votacion del Presupuesto del afio 2002
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Roma en el Senado Romano, es formalmente delimitada en un disefio constitucional
por los Estados Unidos de América, en donde esgrime la potestad de un Presidente
de retornar cualquier autégrafa de ley a las dos Camaras con las observaciones
pertinentes. Esta accion obliga a las dos Camaras a tener en cuenta las
observaciones presidenciales y en caso de no ceder en su posicion necesitaran los
votos de dos tercios de los integrantes de cada Camara para que el proyecto se
transforme en ley.

El veto presidencial se fundamenta en los principios constitucionales
elementales, el cual -como indica Loewenstein (1982) - es un “dispositivo de control
del poder”. Esta materializacion del principio de division de poderes se basa en los
famosos pesos y contrapesos (checks and balances), los cuales son un pilar basico
de toda Constitucién y a los que Loewenstein se refiere como “una distribucion y
limitacion del ejercicio del poder politico entre los poderes del Estado”.

El profesor César Delgado Guembes (2009) identifica el veto como una forma
indirecta de reconocer la participacion del Presidente de la Republica en el proceso
constitutivo de ley. En este mismo sentido, se entiende la reflexion del
norteamericano Mitchel Solleberger (2004) cuando resalta la utilidad dual que
contiene el espiritu de la institucidon: “Es efectivo no solo para evitar la aprobacion
de la legislacion indeseable para el presidente, pero también como una amenaza, a
veces obligando al Congreso a modificar legislacion antes de ser presentada al
Presidente” (p.2).

En el caso peruano, conforme a la Constituciéon Politica de 1993, de acuerdo
con lo establecido por el articulo 1087 el Presidente de la Republica tiene la potestad

de hacer observaciones sobre el todo o una parte de la ley aprobada por el

’ La ley aprobada segun lo previsto por la Constitucion, se envia al Presidente de la Republica para su promulgacion dentro
de un plazo de quince dias. En caso de no promulgacién por el Presidente de la Republica, la promulga el Presidente del
Congreso, o el de la Comisién Permanente, segin corresponda. Si el Presidente de la Republica tiene observaciones que
hacer sobre el todo o una parte de la ley aprobada en el Congreso, las presenta a éste en el mencionado término de quince
dias. Reconsiderada la ley por el Congreso, su Presidente la promulga, con el voto de mas de la mitad del nimero legal de
miembros del Congreso.
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Congreso, en la cual se debe fundamentar y ofrecer alternativas para un nuevo
debate, en primera lugar en las comisiones y si es que progresa nuevamente, un
debate en el Pleno del Congreso (Pease, 2010: 47).

El Congreso tiene la potestad de insistir, allanarse o aprobar un nuevo texto
de acuerdo a su conveniencia. En los casos que el Congreso decide insistir en
promulgar la autografa tal como fue aprobada, es decir, reafirmarse en los términos
que fueron observados por el Presidente de la Republica, necesitara el voto de mas
de la mitad del numero legal de miembros del Congreso.

En la experiencia comparada de las Constituciones de paises con un sistema
politico de caracter presidencialista, la mayoria requerida para este tipo de
votaciones es de dos tercios. En un estudio de las facultades constitucionales del
Poder Ejecutivo en América, Escamilla y Sanchez (2015) identifican una tendencia:
“En la mayoria de Constituciones, se requiere de una mayoria calificada, esto es,
dos terceras partes de los miembros presentes de las Camaras. No obstante, hay
paises que solicitan simplemente una mayoria absoluta (60+1) como son los casos
de Brasil, Colombia, Paraguay, Pert y Venezuela”.

No obstante, si bien los casos latinoamericanos son comparables, es
importante realizar algunas precisiones. Las Constituciones de Brasil, Colombia,
Paraguay y Venezuela comprenden la existencia de un Parlamento bicameral, por
lo que la existencia de una menor exigencia es contrarrestada con una doble
instancia de decision (Senado y Camara Baja). La sumatoria de un Congreso
unicameral y un bajo umbral de exigencia para insistir, coloca la experiencia
constitucional peruana en un caso particular y poco eficiente de balance de poderes.

La aprobacion de leyes ordinarias en el Congreso peruano se da por mayoria
del pleno. No obstante, esta limitacion del ejercicio del poder politico en forma de
pesos y contrapesos no se ve necesariamente materializada en la realidad. Esto se
debe a que la utilidad de esta facultad en cuestion se ve diezmada debido al poco
o nulo condicionamiento que se da hacia las leyes que hayan sido aprobadas por el

Congreso y posteriormente observadas por el Ejecutivo.
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Esta situacion se ve agravada aun mas teniendo en consideracion que el
Poder Legislativo cuenta con una sola camara de representantes y no con un
Senado en el que se podria realizar un segundo debate en el que se tome una
decision. El mecanismo de doble votacion, segun lo establecido por el articulo 73
del Reglamento del Congreso, fue incorporado para darle mas visibilidad y tiempo
de consenso a los proyectos de ley aprobados, sin embargo, parece no haber
cumplido mas que un propdsito formal.®

En el caso peruano, la capacidad de veto interfiere de una manera poco
optima en el proceso legislativo, especialmente en Congresos altamente
fraccionados o con la existencia de una clara mayoria opositora. Las observaciones
presidenciales parecerian tener poco efecto practico mas alla de establecer una
posicion de parte del Poder Ejecutivo frente a la opinidon publica acerca de la
propuesta legislativa.

Es aqui donde se identifica la principal problematica y la falta de utilidad de
esta institucion frente a lo que esta atribucion constitucional del Presidente de la
Republica fue disefiada. Silo que se plantea es que el Poder Ejecutivo forme parte
del proceso de generacion y deliberacién de las normas a través de las
observaciones y el Poder Legislativo ejerza su rol de control a través de las
insistencias, el mecanismo de control deberia contar con un mayor consenso, ya
sea a través de un umbral mas alto u otra camara de debate.

Como resultado de esto, en cuanto a los problemas de gobernabilidad y
control politico la CANRP (2019) sefala: “El éxito del Poder Ejecutivo en lograr la
aprobacion de sus iniciativas en Congresos fraccionados, ha dependido del apoyo
individual, asi como de coaliciones por temas especificos, lo que resulta
desgastante para el Ejecutivo y constituye un mecanismo informal que no contribuye

a gestar instituciones mas solidas y previsibles” (ibid: p.114)

8 Una investigacion de la ONG Contribuyentes por Respeto identifico que casi el 60% de proyectos de ley
aprobados en el periodo de gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) fueron aprobados sin segunda votacion.
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Es por este motivo, que el estudio de la dimension de disciplina partidaria,
especialmente enmarcado en un Parlamento altamente fragmentado o con la
existencia de mayorias disimiles, cobra real importancia teniendo en cuenta que lo
qgue parece logico o intuitivo no siempre se condice con la realidad. La labor de una
bancada oficialista deberia buscar evitar cualquier reto o desafio al liderazgo
presidencial. En este caso, el desafio se manifiesta a través del planteamiento y
posterior votacion de una insistencia y la desestimacion de las observaciones
presentadas del Presidente para con una autégrafa de ley aprobada por el
Congreso.

En este sentido, es imperativo investigar las dinamicas y mecanismos que se
encuentran envueltos en este particular tipo de votaciones. Tomando en cuenta la
ya mencionada ineficacia de las observaciones, influidas en parte por las
particularidades del sistema presidencial peruano, la posicion del gobierno y de su
bancada queda debilitada puesto que, para hacer valer su posicion precisa de una
mayoria absoluta, la cual no fue capaz de construir al momento de la aprobacion
del proyecto que posteriormente fue observado.

Una revision de las autégrafas de ley observadas por el Poder Ejecutivo a lo
largo de los cuatro gobiernos (2001-2018), permite identificar que el uso de la
facultad de observacion se hace presente con mas o menos la misma regularidad
entre los periodos legislativos. Incluyendo el breve gobierno de Pedro Pablo
Kuczynski, el cual utilizo esta potestad 84 veces en un afio y medio de gobierno, el
uso de la insistencia y desestimacioén de las observaciones por parte del Congreso,
ha sido mas incisivo en gobiernos que tuvieron dificultades para conformar
mayorias.

Por otro lado, las disputas en este tipo de votaciones son excepcionales. El
promedio CLOSE ilustrado en la Tabla 15 sugiere que la gran mayoria de votaciones
gue se aprueban por insistencia cuentan con unanimidad en el Parlamento y en la
gran mayoria de casos, un apoyo explicito del partido de gobierno.

Tabla 15
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Observaciones e Insistencias 2001-2018

A. Toledo A. Garcia O. Humala P. Kuczynski
Autdgrafas observadas 147 168 114 84
Insistencias 96 43 17 26
Ratio O/I 0.65 0.26 0.15 0.31
CLOSE promedio 0.06 0.12 0.04 0.17
Elaboracion: propia

En el periodo de gobierno de Alejandro Toledo se presenta la mayor cantidad
de leyes aprobadas por insistencia. Casi dos tercios del total de autdografas que
fueron observadas por el Poder Ejecutivo y enviadas para una nueva deliberacion,

resultaron desestimados en todos sus extremos y aprobadas posteriormente por

insistencia.
Tabla 16
indices UNITY y Rice 2001-2006 (Insistencias)
UNITY Rice
Peru Posible 0.58 0.95
APRA 0.79 1.00
Unidad Nacional 0.60 0.92

Elaboracion: propia

La agrupacion parlamentaria Peru Posible como bancada de gobierno no
apoyo de una manera consistente al Poder Ejecutivo. Se observa que la gran
mayoria de las autografas insistidas, fueron aprobadas con su voto. En este sentido,
el 93% de las votaciones producidas (91 de 97) obtuvieron una votacion favorable
a la insistencia del proyecto de parte de la bancada oficialista. Por otro lado, en tan
solo 2 votaciones la bancada mantuvo una posicién en contra de la aprobacion del
dictamen de insistencia. Por ultimo, fueron cuatro las ocasiones en la que se
abstuvieron en conjunto.

Como se puede observar en el Anexo 3, fueron contadas ocasiones las que
la bancada logro sentar una posicion disciplinada y homogénea. Aunque el indice
Rice sefiala un alto nivel de disciplina (0.95), las votaciones que registran los niveles

mas bajos de este indicador son aquellas en donde la bancada no vota a favor de
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la insistencia del proyecto. Al respecto del indice UNITY la bancada oficialista
presenta los resultados mas bajos con un coeficiente de 0.58. Esto no solo responde
a la presencia de un alto numero de ausencias y un inusual numero de sin
repuestas, sino votaciones dividas en todos sus extremos.

Al estar las votaciones ordenadas cronolégicamente, se puede observar que
a medida que transcurre el tiempo, la bancada va perdiendo parlamentarios y por lo
tanto, influencia en el Parlamento. Gracias a esto, se vuelve mas complicado
mantener la unidad e imponer disciplina. Por este motivo, los congresistas difieren
no solo a través de disensos suaves si no que muestran sus desacuerdos de
manera explicita.

En el caso de la bancada opositora aprista, el promedio redondeado del
indice Rice le otorga un coeficiente perfecto de 1.0. Los parlamentarios votaron de
manera disciplinada en todas las votaciones, a excepcion de 3 de ellas®. De igual
manera, la bancada fue consecuente con su condicion de oposicion,
manifestandose unanimemente a favor de todas las insistencias con excepcion de
una, en la cual decidieron abstenerse. De igual manera, el partido registra uno de
los niveles mas alto del indice UNITY con un resultado de 0.79. Caracteristicas
propias de la bancada en este periodo son un bajo numero de abstenciones y sin
respuestas, por lo que la disminucion en el indice se explica por la existencia regular
de ausencias, propias de votaciones en las que el resultado era previsible con
anterioridad.

Por otro lado, la bancada Unidad Nacional registra el indice Rice mas bajo

del periodo con un resultado de 0.92. Si bien podria ser considerado como un alto

91. Ley del Instituto Nacional de Pueblos Andinos Amazdnicos y Afroperuanos (8 votos a favor y 18
abstenciones)

2. Ley que excluye a PETROPERU S.A. de las modalidades de promocién de inversidn privada en empresas
del Estado previstas en el inciso a) y d) del art 22 del decreto legislativo (20 a favor, 4 en contra, 3
abstenciones

3. Ley que promueve el canjeo o la rendicion de acciones de inversion (11 a favor, 4 abstenciones, 2 sin
respuesta y 6 ausencias



46

coeficiente, esconde detalles que pueden pasar desapercibidos. Como los
resultados sefalan, la gran mayoria de votaciones se resolvieron casi sin oposicion
alguna, de manera que resulta interesante que algunos parlamentarios hayan
decidido discrepar publicamente con regularidad, especialmente porque votar de
manera contraria a la bancada cuando el consenso era grande, no generaba
ninguna consecuencia practica en el desarrollo de la votacion.

Esta situacion deja en manifiesto la poca importancia que se le da por parte de la
bancada a la necesidad de que todos los integrantes voten de una manera
determinada y mantener el sentido de unidad dentro de la agrupacion. Este
desinterés por demostrar unidad se refleja en el resultado del indice UNITY (0.60)
que a diferencia de Rice identifica las ausencias, abstenciones, los votos en contra
y los votos a favor; sin embargo, en estas votaciones no se han encontrado muchas
ausencias ni “sin respuesta’. Esto quiere decir que la gran mayoria de los votos son
a favor, en contra o abstenciones, lo que significa que los parlamentarios tomaron
la decision de discrepar de una manera muy visible y evidentemente

confrontacional.

El periodo de gobierno de Alan Garcia presenta muchas particularidades con
respecto a la aprobacién de autégrafas de ley mediante insistencia. Durante todo el
periodo fueron 43 las normas que se aprobaron finalmente por insistencia. Resulta
por lo menos contradictorio que exista tan alto numero de leyes aprobadas por
insistencia, teniendo en cuenta que el gobierno de Alan Garcia fue el que logré
conformar la mayoria mas solida de todos los periodos que son parte de esta
investigacion. Esto como resultado de coaliciones duraderas formadas con el
fujimorismo y el hecho de que no existieran deserciones de sus legisladores durante
todo el periodo de gobierno.

De la misma manera, se observa que gran parte de estas normas se aprobd
con un margen amplio de votos. El promedio CLOSE de las votaciones con un

resultado de 0.12 indica que hubo gran consenso entre los partidos politicos al
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momento de votar y salvo contadas excepciones, no se presentaron votaciones
cuyos resultados no tuvieran una gran cantidad de votos a favor por sobre la
oposicion. Esto significa que inclusive la bancada oficialista sienta posicion a favor
de la insistencia a pesar de la negativa manifestada por el Poder Ejecutivo.
Observando los resultados, se identifica que la bancada aprista, se mostré a favor
de la insistencia de manera conjunta en el 86% de votaciones (31 de 36),
desconociendo las observaciones formuladas. En este sentido, ;Como se explica
que el partido oficialista, con una mayoria previsible y medianamente disciplinada,
vote a favor de la insistencia de |la autografa observada por el Poder Ejecutivo?

En primer lugar, es importante recordar que estas normas en cuestion ya han
sido previamente aprobadas por una determinada coalicién de agrupaciones. Esto
quiere decir que la intencion o configuracion de los votos ante un posible escenario
de insistencia se vuelve mas o menos previsible, por o que recae en las manos del
oficialismo y del Poder Ejecutivo realizar un proceso de negociacién que resulta
muchas veces tedioso, con altos costos y concesiones, teniendo en cuenta que
varias de las bancadas ya han expresado una opinion publica al respecto con el
resultado de su primera votacion. Expresarse en contra de una votacion en la cual
se tienen altas probabilidades de perder significaria un desgaste innecesario para
la bancada por lo que si el resultado de la votacidn es muy previsible resulta menos
perjudicial sumarse a la unanimidad que establecer posicién de derrota de manera
publica.

Por otro lado, el uso de la potestad de observacion por parte del Poder
Ejecutivo no solo se utiliza con la intencién de no aprobar o cambiar postulados de
determinada norma. Muchas veces, estas observaciones parten con la intencién de
demorar la promulgacion o de congelar ciertas iniciativas con apoyo popular. Esto
se facilita especialmente si se tiene control del Consejo Directivo o la Junta de
Portavoces y por consecuencia, la agenda legislativa. Gran cantidad de autdgrafas
observadas pasan por un proceso que puede tarde varias legislaturas en ser

atendidos. Este espacio de tiempo abre las puertas para establecer procesos de
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negociacion que intenten reconfigurar la composicion de fuerzas de determinadas
votaciones. Este mecanismo es especialmente util al término del periodo de
gobierno, donde demorar estos procesos puede significar el congelamiento

definitivo de la iniciativa legislativa.

Tabla 17
indices UNITY y Rice 2006-2011 (Insistencias)
UNITY Rice
APRA 0.70 0.99
Fujimorismo 0.58 0.99
Nacionalismo 0.75 0.99

Elaboracion: propia

En cuanto al resultado de los indices, todas las bancadas pertenecientes a
este periodo de gobierno lograron mantener sus disensos en manera de ausencia
0 sin respuesta y no a través confrontaciones publicas con votos en diferentes
sentidos, obteniendo un resultado en promedio de 0.99 de coeficiente Rice. En este
caso en particular, la disminucion del indice UNITY tiene su explicacion en el hecho
de un gran numero de ausencias. La bancada nacionalista, de papel opositor, logré
un indice ligeramente mayor que la bancada aprista (0.75 vs 0.70), teniendo en
cuenta que siempre fue consecuente con su posicion y voto a favor de la insistencia
en todas las ocasiones en las que tuvo oportunidad. El fujimorismo, que obtuvo un
resultado de 0.58 también voto mayoritariamente por la aprobacion de la insistencia,
pero al contar con un numero reducido de parlamentarios, el indice es mas
susceptible a cualquier voto contrario.

En el periodo de gobierno de Ollanta Humala (2011-2016) el Poder Ejecutivo
utilizo su potestad de observacion de autdgrafas de ley un total de 114 veces. De
estas 114 normas observadas, tan solo el 15%, es decir 17 de ellas lograron ser
aprobadas por insistencia. A pesar de haber tenido grandes problemas para
conformar una mayoria solida o coalicién duradera dentro del parlamento, las cifras
indican que fue el gobierno que menos desafios al liderazgo presidencial tuvo, en

términos de insistencia.
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No obstante, mas alla de la reducida cantidad de autégrafas aprobadas por
insistencia, la bancada oficialista resulté ser la menos disciplinada obteniendo los
indices mas bajos en todos los periodos de la investigacién. Con un indice Rice de
0.84 y un UNITY de 0.49 la bancada deja entrever la existencia de posiciones
disimiles dentro los grupos parlamentarios con cierta regularidad. Estos no tienen
problemas en discrepar publicamente con la posicion presentada por la bancada a
través de abstenciones y votos en contra.

En este caso, 13 de las 17 votaciones aprobadas por insistencia sucedieron
en el ultimo ano legislativo, cuando la bancada ya habia perdido mas de 20
integrantes y su control del Parlamento era muy limitado, llegando a perder la
Presidencia del Congreso. Los parlamentarios ya no gozaban de incentivos para
mantenerse disciplinados ante la opinion publica y con un Ejecutivo cuya posicion
se desacreditaba con el pasar del tiempo, los congresistas tenian un amplio espacio
de discrecionalidad, teniendo en cuenta que la pérdida de 20 de los 45

parlamentarios que disponian al inicio del gobierno.

Tabla 18
indices UNITY y Rice 2011-2016 (Insistencias)
UNITY Rice
Nacionalismo 0.49 0.84
Fujimorismo 0.72 1.00

Elaboracion: propia

En cuanto a la bancada fujimorista, que cumplié el papel de oposicion en el
periodo 2011-2016, ambos indices registraron un alto nivel de disciplina. El indice
Rice con un resultado perfecto de 1.0 sefiala que no existieron votaciones en donde
se produjera alguna discrepancia publica en el voto. Con excepcién de una sola
votacion, no se registraron votos en contra, abstenciones ni “sin respuesta” cuando
la bancada voto a favor de la insistencia. Esto quiere decir que la unica razén por la
que el indice UNITY indica un valor de 0.72 se explica por el nivel de ausentismo de

sus parlamentarios a las votaciones.
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En el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018), caracterizado por un
clima de obstaculizacién y entrampamiento, se desarrollé una confrontacion de
poderes. Una de las expresiones de esta confrontacion es la gran cantidad de leyes
que fueron observadas durante el breve periodo de gobierno. En el transcurso de
un ano y medio de gobierno, el Poder Ejecutivo observd 84 autégrafas de ley, de
las cuales un 31% fueron aprobadas y promulgadas posteriormente por insistencia.
El resto de las leyes, con excepcion de 5 respuestas de allanamiento, siguen
esperando dictamen o votacidon para ser pasadas al Pleno. Vale recalcar que na
gran parte de estas observaciones pertenecen a la modificacion o derogacién de

decretos legislativos pertenecientes a las facultades delegadas a inicios de

gobierno.
Tabla 19
indices UNITY y Rice 2016-2018 (Insistencias)
UNITY Rice
PPK 0.66 0.97
Fujimorismo 0.81 1.00

Elaboracion: propia

La bancada oficialista de PPK, a pesar de enfrentarse con una bancada
opositora con una mayoria que definia el resultado de las votaciones, resultd
sentando posiciones que defendian las decisiones del Poder Ejecutivo,
estableciendo una dinamica distinta a la que hemos venido observando. A diferencia
de las bancadas oficialistas analizadas previamente, la bancada de Peruanos por el
Kambio establecié su posicién en contra o en abstencién a la insistencia de las
autografas de ley en el 66% de las votaciones, como manera de tomar distancia de
las decisiones que tomaba la mayoria opositora. Con un indice Rice de 0.97 se
mantienen con una alta disciplina en términos de discrepancias publicas, mientras
que el indice UNITY de 0.66 refleja un alto nivel de ausencias, en una bancada con
pocos integrantes, y en donde en ocasiones el voto suele ser fragmentado.

Por ultimo, la bancada opositora de Fuerza Popular, logré un alto nivel de

disciplina como se ve reflejado en ambos indices. El indice Rice con un resultado
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perfecto de 1.0 permite identificar la nula existencia de disidencias no solo en cuanto
a votos en contra, sino con respecto a las abstenciones, puesto que, en todas las
votaciones del periodo, la agrupacion parlamentaria voto sistematicamente a favor
de la insistencia del proyecto. En este sentido, el resultado de 0.81 del indice UNITY
responde exclusivamente a las ausencias producidas en las votaciones del Pleno.
Los andlisis de la disciplina en las votaciones de insistencias dejan entrever
una dinamica distinta a lo detallado bajo las leyes de presupuesto. En este caso en
particular, se puede concluir que las bancadas oficialistas se encuentran en una
posicion desventajosa, a comparacion de las opositoras, en temas concernientes a
la aprobacion de autografas observadas por el Poder Ejecutivo. En este panorama,
modificar el resultado de la votacién a través de negociaciones, implicaria grandes
esfuerzos y la activacibn de mecanismos y concesiones (quid pro quo) que no
suelen ser utilizados con regularidad. Haciendo un repaso por los cuatro periodos,
las bancadas de gobierno fueron constantemente menos disciplinadas que las
opositoras, presentando un indice UNITY promedio de 0.61 frente a un 0.77 de las

agrupaciones parlamentarias pertenecientes a la oposicién.

Tabla 20
Promedio indice UNITY - Bancadas oficialistas vs. opositoras
2001-2006 | 2006-2011 | 2011-2016 | 2016-2018 | Promedio
Bancada oficialista | 0.58 0.7 0.49 0.66 0.61
Bancada opositora | 0.79 0.75 0.72 0.81 0.77

Elaboracion: propia

Esta diferencia se debe en primer lugar, a la posicion desventajosa en la que
se encuentran las bancadas oficialistas ante una votacién por insistencia, en donde
ya se conoce la distribucién de fuerzas que permitié aprobar la autografa que fue
observada. Esta previsibilidad les quita incentivos a los parlamentarios para votar
de manera homogénea. Esto también explicaria la razén por la cual las bancadas
oficialistas votarian a favor de desestimar las observaciones y aprobar la norma por

insistencia, puesto que establecer una posicion en contra a sabiendas que el
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resultado de la votacion va a ser desfavorable, pondria al gobierno en una posicion
de debilidad.

A diferencia del caso de las leyes de presupuesto, la cual muchas veces su
sola aprobacion es un incentivo en si mismo, las leyes aprobadas por insistencia
responden a otro tipo de incentivos o coyunturas particulares. Los parlamentarios
oficialistas tendrian mas incentivos para votar de manera conjunta cuando la norma
en cuestion forma parte de la agenda de la opinion publica, cuando afecta
directamente a su circunscripcion o cuando el Poder Ejecutivo cuenta con un amplio
respaldo de la ciudadania en determinadas materias. Por otro lado, las bancadas
de oposicion se encuentran en una posicion favorable para votar de manera
disciplinada puesto que solo necesitan volver a conformar la mayoria inicial con la
que aprobaron la norma.

En este sentido, la decision que se toma una vez que la norma observada
vuelve a su respectiva comision, depende mucho de como se encuentra la
distribucion de votos en determinada materia. Es poco comun que un dictamen que
recomiende la insistencia de un proyecto de ley en especifico no cuente con los
votos dentro del Pleno. Normalmente la correlacion de fuerzas en términos de votos
en determinados proyectos es de conocimiento publico, propio de la dinamica
parlamentaria. Seria poco probable que la comision presente un dictamen a favor
de la insistencia si es que no tienen la seguridad de que este sera aprobado
posteriormente.

De igual manera, se han podido dilucidar ciertos mecanismos o instituciones
pertenecientes a la practica parlamentaria que son utilizados en este tipo de
votaciones cuando es previsible que la votaciéon es desfavorable para los intereses
del Ejecutivo. Una practica recurrente cuando el oficialismo no logra construir una
mayoria para detener la aprobacion de determinadas normas importantes es la
votacion de articulos especificos de las normas aparte de la votacion de la norma
en general. Por ejemplo, en el gobierno de Alejandro Toledo, la Ley General del

Medio Ambiente contaba con un amplio respaldo de bancadas opositoras para su
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insistencia, sin embargo, hubo tres articulos que se votaron de manera separada,
sobre los cuales el gobierno logré conformar una mayoria para que estos no fueran
aprobados. Lo mismo sucedio en el gobierno de Ollanta Humala con respecto a la
regulacion de las AFP y en el gobierno de Alan Garcia con respecto a ciertas
exoneraciones tributarias.

Otro mecanismo que fue mencionado previamente, es la utilizacién de la
potestad de observacion para demorar o congelar la aprobacion de normas que el
Ejecutivo considera como perjudiciales cuando no tiene la capacidad de formar una
coalicion. Hay que tener en cuenta que muchas de estas normas que vuelven a
comision, pueden tardar mucho tiempo en tener un dictamen listo para una nueva
votacioén, y podrian tardar inclusive mas tiempo en ponerla en la agenda del Pleno.
Esta practica se vuelve mas eficiente en a medida que se va agotando el tiempo de
su mandato. En el caso de Ollanta Humala, existieron mas de 20 autografas de ley
observadas, con dictamen en su respectiva comision, pero sin votacion alguna.

Para resumir, podemos resaltar tres de las dinamicas presentes mas
importantes de este mecanismo de control: (1) las autdgrafas de ley aprobadas por
insistencia suelen producirse dentro del marco de votaciones poco disputadas,
teniendo un promedio de 0.06 CLOSE. (2) Aunque parezca contradictorio, la gran
mayoria de veces las bancadas de gobierno votan a favor de aprobar la norma
observada por el Poder Ejecutivo. (3) Una vez mas, las bancadas compuestas por
alianzas electorales (Nacionalismo 2006 y Unidad Nacional 2001) registran los

niveles mas bajos de disciplina con indices de 0.49 y 0.60 respectivamente.

2.3 Delegacion de facultades

La delegacion de facultades legislativas contemplada en el articulo 104° de
la Constitucidén es una de las amplias potestades que el Poder Ejecutivo posee en

relacion a la funcidn legislativa del Estado. Esta figura, introducida en la Constitucion
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de 1979 y modificada en la de 1993, permite al Congreso delegar la funcién
legislativa, en materias acotadas, previamente definidas y delimitadas al Poder
Ejecutivo, para que este a través de decretos legislativos legisle dando cuenta al
Congreso o a la Comision Permanente, mientras que estos organismos a su vez
realizan un control ex post de cada decreto legislativo.

Esta institucion, exportada de sistemas parlamentarios de paises como
Espafia, Italia o Alemania (Campos 1990), ha sido ampliamente utilizada en los
disefos constitucionales de los paises de América Latina. Escajamilla y Sanchez
(2016) en un estudio de los poderes legislativos de los Presidentes en América
Latina identifican que apenas siete de estos paises (Argentina, Brasil, Colombia,
Chile, México, Panama y Peru) cuentan con la institucion de la delegacion de
facultades.

Mainwairing y Shugart (1992) en su estudio sobre disefios constitucionales y
facultades presidenciales™ ubican a los decretos legislativos, referidos a la
delegacién de facultades, en el espectro mas débil en cuanto a capacidades
legislativas del Poder Ejecutivo. Mientras que en los sistemas mas presidenciales
los Presidentes tenian amplia discrecionalidad para legislar, los sistemas en los que
el Presidente posea acotados poderes legislativos y mayor control del Parlamento
sobre estos, menor sera la magnitud del sistema presidencial. Este ultimo, es el
caso del modelo peruano en donde es necesario la delegacién expresa del
Congreso mediante una ley delimitando materias y plazo para que el Poder
Ejecutivo tenga la potestad de promulgar decretos legislativos con posterior
rendicion de cuentas frente al Congreso.

Teniendo en cuenta la particularidad de esta y fortaleza institucion, es valido
cuestionar la utilidad y la manera en la que esta es utilizada. En este sentido,

Milagros Campos (1990) justifica la utilidad de los decretos legislativos en cuanto

10 En una escala de magnitudes Mainwiring y Shugart (1992) ubican 4 categorias en cuanto a la habilidad de los presidentes
de hacer leyes. Las categorias en orden descendente son: 1. Presidente tiene el poder de legislar sobre cualquier materia sin
capacidad real del Congreso de hacerle frente. 2. Presidente tiene autoridad temporal para hacer leyes con unas cuantas
restricciones 3. Capacidad limitada para hacer leyes 4. No hay capacidad de legislar sin autorizacién previa del Congreso.
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sefnala que “la delegacion de facultades legislativas al Poder Ejecutivo favorece la
unificacion de posiciones en materias técnicas, en la elaboracion y aprobacion de
codigos, y es una alternativa frente a la inoperancia del Parlamento para responder
de manera oportuna y eficiente a una demanda de ley en casos especificos” (p.136).

Autores como Francisco Eguiguren (1990), sefialan que parte de la
explicacion del uso de esta facultad en el caso peruano, responde a las deficiencias
del modelo legislativo expuesto en nuestra Constitucién, el cual toma de manera
muy extensa y recargada la funcién congresal de elaboracion de leyes, y por
consecuencia la existencia de una “notoria morosidad y el burocratismo del
Parlamento” que genera incapacidad al momento de atender materias técnicas e

importantes con celeridad.

Ahora bien, hay que tomar en cuenta que en el uso de esta facultad, se le
otorgan cierta discrecionalidad y secretismo a los proyectos del Poder Ejecutivo que
no son parte del espiritu ni el uso adecuado de esta institucion. Teniendo en cuenta
qgue de una sola delegacion pueden promulgarse decenas de decretos legislativos,
la rendicion de cuentas de parte de la sociedad civil y la opinion publica puede
resultar dificultosa. Es en esta linea en la que Francisco Eguiguren (1990) sostiene
que “la intencion predominante al recurrir tan frecuentemente al uso de la legislacion
delegada, ha sido evitar la discusion en el Parlamento de algunos aspectos y
materias que sin duda habrian motivado el debate publico y cuestionamiento de las

fuerzas opositoras” (p.13).

La delegacién de facultades es un mecanismo usado con una muy parecida
regularidad a lo largo de los 4 periodos constitucionales que son materia de esta
investigacion. Los gobiernos tanto de Alejandro Toledo como Alan Garcia solicitaron
al Pleno del Congreso facultades para legislar en distintas materias un total de
cuatro veces cada uno. El gobierno de Ollanta Humala solicit6 facultades legislativas
en seis ocasiones, mientras que Pedro Pablo Kuczynski hizo uso de esta facultad

por partida doble en un corto afio y medio de gobierno. En un total de 15 pedidos
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de facultad legislativo, ninguna de estas solicitudes fue denegada por el Pleno del

Congreso.

Tabla 21

Pedidole@elegacion@edacultadesdegislativas2001-2018

Afavor En@ontra JAbstencidn CLOSE
Materia del pedido de facultades (2001- 2006) Gobierno@leflejandrofoledo
Materia de Terrorismo 58 40 4 0.82
Materia tributaria, descentralizacion fiscal, evasion 62 5 10 0.15
Legislar sobre Cédigo Penal Militar Policial 52 0 1 0.00
Reformar el Cadigo Civil 48 2 12 0.08
Materia del pedido de facultades (2006-2011) Gobierno@leflanfGarcia
Materia tributaria 56 36 0 0.78
Trafico llicito de Drogas 48 7 0 0.25
Implementacién del Acuerdo de Promocion Comercial Per( - Estados Unidos 52 36 0 0.82
Narco-terrorismo 38 31 2 0.90
Materia del pedido de facultades (2011-2016) Gobierno@lefllantalHumala
Mineria llegal 69 0 17 0.00
Materia tributaria y aduanera 62 42 0 0.81
Fortalecimiento y reforma institucional del sectori interior 51 48 0 0.97
Fortalecimiento del Sistema de Salud 64 1 32 0.03
Seguridad ciudadana, lucha contra la delincuencia 78 13 6 0.29
Materia administrativa, econémica y financiera 83 21 0 0.40
Materia del pedido de facultades (2016-2018) Gobierno@e@edro@PabloXuczynski
Reactivaciéon econdémica, formalizacion, seguridad ciudadana 117 0 0 0.00
Tributaria y financiera, de gestion econémica y competitividad 79 23 0 0.45
Fuente:Elaboracidn@propia IPromedio I 0.40

Estos resultados preliminares no parecerian condecirse en primera instancia

con el planteamiento que sefiala que en un escenario con una mayoria

parlamentaria afin al gobierno el Congreso estaria mas dispuesto a otorgarle

poderes legislativos al Poder Ejecutivo. En esta linea argumentativa, Delgado

Guembes (2016) senala que “el compartir un mismo sentido de direccion en las

politicas legislativas implica que el Congreso con mayoria favorable al gobierno

tienda a dejarle la formulacion de la mayor cantidad de politicas legislativas que sea

posible, para de ese modo facilitar la aplicacion mas discrecional en el gobierno”

(p.98).
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Se observa que el gobierno de Ollanta Humala fue aquel que mas facultades
pidio y se les fueron otorgadas. Por otro lado, el gobierno de Pedro Pablo Kuczynski,
con una amplia mayoria opositora realiz6 el pedido en dos ocasiones con éxito. Esto
sugiere que la composicion del Congreso y la correlacion de fuerzas parlamentarias
pareceria no ser un indicador de la disposicion del Congreso a otorgar las facultades
ni del Poder Ejecutivo a pedirlas’. Sumado a esto, basandonos en los resultados
del indice CLOSE, identificamos que tan solo 5 de estos 15 pedidos fueron
votaciones que pueden ser catalogadas dentro del espectro de disputadas. Estas
votaciones se dieron en todos los gobiernos, indiferentemente de la composicion y
correlacion de fuerzas del Congreso, tanto en gobiernos sin una mayoria clara,
como el de Alejandro Toledo (2001) y Ollanta Humala (2011), asi como el de Alan

Garcia (2006), que contaba con una coalicion oficialista mas o menos estable.

En el gobierno de Alejandro Toledo, Peru Posible (2001-2006), apoy6 los
pedidos de delegacion del Poder Ejecutivo, lo que se ve reflejado de manera directa
en un coeficiente Rice de 0.94. En referencia al indice UNITY con un resultado
promedio de 0.50, se puede concluir que alto nivel de ausencias en la mayoria de
votaciones se justifica por el hecho de que todas las votaciones, a excepcién de

una, contaron de cierto consenso y sin una oposicion visible.

Tabla 22
indices Rice y UNITY (2001-2006) - Oficialismo
Peru Posible
A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta UNITY | Rice
37 0 0 1 0 0.96 1.00
18 0 0 17 0 0.27 1.00
23 1 0 9 0 0.56 0.96
12 0 3 5 3 0.22 0.80
Elaboracion: propia Promedio 0.50 0.94

11 5in embargo, la existencia de una mayoria adversa al gobierno si podria provocar la existencia de un
mayor control ex post sobre los decretos legislativos.
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En el caso del partido aprista, que cumplia el rol de oposicién, la bancada
logré mantener una disciplina casi perfecta con un resultado de 0.99 de coeficiente
Rice. No hubo disentimientos publicos, con excepcidén de un solo voto en el primer
pedido de delegaciones. Las votaciones obtuvieron cierto consenso en las
bancadas, las ausencias de parte del grupo parlamentario no jugaron un papel
determinante, a pesar de un resultado de 0.65 en indice UNITY. Pese al rol de
oposicion que desempeio la bancada aprista voté a favor del pedido de delegacion

en todas las ocasiones, con excepcién de la primera.

Tabla 23

indices Rice y UNITY (2001-2006) — Oposicidn
Partido Aprista Peruano

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta | UNITY | Rice
1 25 0 0 0 0.94 0.96
8 0 0 10 0 0.33 1.00
22 0 0 0 0 1.00 1.00
12 0 0 8 2 0.32 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.65 0.99

Respecto al grupo parlamentario Unidad Nacional, vemos una vez mas casos
de disenso publico en donde los legisladores tienen posiciones encontradas
publicamente ya se mediante una votacién o en contra u en abstencién cuando la
posicion mayoritaria de la bancada fue a favor. Esto produce el resultado de un
indice Rice de 0.88. Por otro lado, si se le agrega las ausencias consideradas como
un “disenso suave”, el indice UNITY se ve disminuido a un promedio de 0.65. Otra
vez resulta sintomatico el hecho de que a pesar que la bancada Unidad Nacional
fue identificada como la coalicion de oposicidn, tenga una votacion mayoritaria a

favor del pedido de facultades en todos los pedidos.



Tabla 24
Indices Rice y UNITY (2001-2006) — Oposicion
Unidad Nacional
A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta UNITY | Rice
9 3 0 1 0 0.54 0.75
8 0 1 2 0 0.59 0.89
7 0 0 1 0 0.81 1.00
4 0 0 3 0 0.38 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.65 0.88
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Como ha sido mencionado anteriormente, el periodo del gobierno aprista

contd con una coalicidn tacita con el fujimorismo para conformar una mayoria que

le permitié gobernar. En términos de unidad y disciplina podemos concluir que con

un indice Rice perfecto de 1.00 la bancada aprista voto de manera homogénea en

cada una de las votaciones y no se percibié ninguna manifestacion de desacuerdo

publico a través del voto. Si visualizamos el uso unitario de “disensos suaves” a

través de la practica parlamentaria particular del “sin respuesta” y el bajo niumero de

ausencias injustificadas en las votaciones, obtenemos como resultado el indice

UNITY de 0.81, significativamente mas alto que la bancada oficialista del gobierno

pasado y por encima del promedio de las bancadas oficialistas (0.77).

Tabla 25
indices Rice y UNITY (2006-2011) — Oficialismo
Partido Aprista Peruano
A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta | UNITY | Rice
34 0 0 0 1 0.96 1.00
28 0 0 1 1 0.90 1.00
29 0 0 3 0 0.86 1.00
22 0 0 10 0 0.53 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.81 1.00

Respecto al comportamiento del grupo parlamentario “Alianza por el Futuro”,

identificamos el alineamiento de posiciones con el partido aprista, votando a favor
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de cada uno de los pedidos de facultades legislativas. De manera similar, se
mantiene un indice Rice elevado de 0.96 que responde a la unanimidad lograda en
la orientacion del voto, con excepcidn del primer pedido de delegaciones en donde
se registra un disenso publico votando explicitamente en contra de la posicion de la
bancada y un disenso suave que se manifiesta a través de un singular “sin
respuesta’. Una vez mas, el valor obtenido en el indice UNITY de 0.60 responde a
las ausencias injustificadas registradas, sin embargo, el indice se distorsiona
ligeramente por la baja cantidad de parlamentarios (13) que forman parte del grupo

parlamentario.

Tabla 26

Indices Rice y UNITY (2006-2011) — Coalicion oficialista
Alianza Para el Futuro

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta | UNITY | Rice
10 1 0 1 1 0.62 0.83
9 0 0 1 0 0.85 1.00
5 0 0 4 0 0.33 1.00
8 0 0 3 0 0.59 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.60 0.96

Analizando el rol de la alianza electoral Union por el Peru representada por
la bancada UPP-Nacionalismo, se identifica un indice Rice de coeficiente perfecto
(1.00). Por primera vez, una bancada que surge de una alianza'?, no manifiesta su
desacuerdo con la posicién del grupo parlamentario a través de un disenso publico.
Asi mismo, a lo largo de todas las votaciones, la bancada fue consecuente con su
rol de oposicion y voto en contra o no voto de manera disciplinada en los pedidos

de facultades legislativas.

12 Como fue mencionado con anterioridad, el grupo parlamentario se fracciono poco antes del término de la

primera legislatura entre los pertenecientes al partido UPP y el PNP. Sin embargo, la bancada nacionalista
también sumo ciertos parlamentarios provenientes de otras bancadas.
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Por primera vez, en el analisis que es materia de esta investigacion se
presenta el uso colectivo de un “disenso suave” a través de 10 “sin respuesta’ y 16
ausencias injustificadas. El indice UNITY en este tipo de particularidades registra
un resultado de 0.42, representado un bajo nivel de disciplina. Sin embargo, el
hecho en cuestion refleja cierto tipo de coordinacion respecto a la direccion del voto
de los parlamentarios, por lo que concluir un bajo nivel de disciplina en este caso en
especifico, basados en ese indice seria una aseveracion con poco sustento logico.
Finalmente, el bajo nivel promedio del indice UNITY (0.59) responde Unicamente a
los “disensos suaves” que se manifiestan a través de las ausencias injustificadas de

los parlamentarios de la agrupacion.

Tabla 27

indices Rice y UNITY (2006-2011) — Oposicién
UPP-Nacionalismo

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta | UNITY | Rice
0 27 0 9 0 0.63 1.00
0 0 0 16 10 0.42 1.00
0 17 0 8 0 0.52 1.00
0 17 0 3 0 0.78 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.59 1.00

En el periodo de gobierno de Ollanta Humala (2011-201) el grupo
parlamentario Nacionalista Gana Peru tuvo dificultades para mantener su bancada
unida. Sin embargo, si se analiza estrictamente el ambito de las votaciones, se
identifica una vez mas la existencia del indice Rice casi perfecto con un resultado
de 0.99, y tan solo un disenso de manera publica. Por otro lado, en lo que concierne
al resultado del indice UNITY, la reducida cantidad de ausencias injustificadas a lo
largo de las votaciones y la inexistencia de “sin respuesta” explica el resultado de
un coeficiente de 0.89, muy por encima del promedio de los gobiernos oficialistas
(0.77 vs. 0.89). Teniendo en cuenta que la cantidad de parlamentarios disponibles

se deterioraba con el tiempo, era crucial la capacidad de convocatoria de los lideres



62

para que los parlamentarios concurran a las votaciones. Esto se convertia en un
problema aun mas relevante teniendo en cuenta que su mayoria fue desafiada
varias veces en distintas votaciones, lo que provocé que se limitara de sobremanera

el alcance de la delegacion de facultades.™

Tabla 28
indices Rice y UNITY (2011-2016) — Oficialismo
Nacionalista Gana Peru

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta | UNITY | Rice
36 0 0 2 1 0.90 1.00
37 0 0 5 0 0.82 1.00
35 0 0 1 0 0.96 1.00
38 0 0 1 0 0.96 1.00
29 0 1 1 0 0.90 0.97
27 1 0 4 0 0.77 0.96
Elaboracion: propia Promedio 0.89 0.99

El partido fujimorista a través de su bancada Fuerza Popular cumplio el papel
de oposicion a lo largo de todo el periodo de gobierno (2011-2016). En cuanto a los
pedidos de facultades, su posicion se mantuvo ambivalente absteniéndose en
algunos casos, votando a favor en otros y oponiéndose explicitamente en el resto.
Sin embargo, a pesar del cambio habitual de posicién, la bancada pudo registrar un
alto coeficiente de indice Rice con un resultado de 0.98, sin disensos publicos con
excepcion de un par de abstenciones. El indice UNITY promedio con un resultado
de 0.70 se explica por un alto numero de ausencias injustificadas y por el uso de un
disenso mixto (abstenciones, ausencias y sin respuesta). Esta fue utilizada en el

primer pedido como mecanismo usualmente coordinado de expresar su neutralidad

13 Una practica parlamentaria recurrente en este tipo de votaciones, al igual que las leyes de presupuesto, es
desglosar el pedido de facultades en diferentes incisos que seran votados de manera individual. De esta
manera, foormalmente el pedido de facultades era aceptado, pero varios de sus extremos rechazados. Esto
sucedio en recurrentemente en el periodo de Ollanta Humala cuando se dificultaba conformar una mayoria.
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o insatisfaccion a la delegacion de facultades, practica que se ha visto anteriormente

en la bancada nacionalista (2006-2011).

Tabla 29
indices Rice y UNITY (2011-2016) — Oposicién
Fuerza 2011

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta UNITY | Rice
0 0 16 6 5 0.26 1.00
0 27 0 8 0 0.66 1.00
0 27 0 3 0 0.85 1.00
0 0 27 4 0 0.81 1.00
28 0 2 2 0 0.81 0.97
28 0 1 3 0 0.81 0.96
Elaboracion: propia Promedio 0.70 0.99

En el breve periodo de gobierno de Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018) el
Ejecutivo fue parte de dos pedidos de delegacion de facultades legislativas. La
abrumadora mayoria parlamentaria de la bancada Fuerza Popular les dio gran
previsibilidad a las votaciones, por lo que los comportamientos de los congresistas
y los incentivos para tomar una posicion determinada disminuyeron radicalmente.
No obstante, confirma algunas tendencias que se repiten constantemente: el
coeficiente del indice Rice casi perfecto y la disminucién del resultado del indice

UNITY debido a las ausencias injustificadas.

Tabla 30

Indices Rice y UNITY (2016-2018) - Oficialismo

Peruanos por el Kambio
A favor | En contra | Abstencidon | Ausente | Sin Respuesta | UNITY | Rice
16 0 0 0 0 1.00 1.00
11 0 0 3 0 0.68 1.00
Elaboracion: propia Promedio 0.84 1.00
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Tabla 31

indices Rice y UNITY (2016-2018) — Oposicién
Fuerza Popular

A favor | En contra | Abstencion | Ausente | Sin Respuesta | UNITY | Rice
68 0 0 2 0 0.96 1.00
52 0 0 6 1 0.82 0.98
Elaboracion: propia Promedio 0.89 0.99

Las dinamicas observadas en estas votaciones nos permiten aseverar ciertas
tendencias al respecto del comportamiento de los parlamentarios. En primer lugar,
se identifica que la totalidad de los pedidos de delegacién de facultades fueron
aprobados formalmente por el Congreso. Sin embargo, se visualiza la presencia de
practicas parlamentarias existentes como votaciones de incisos por separado,
acompanado de la reduccién del alcance de las facultades pedidas, las cuales
desvirtuan la esencia del pedido de facultades en los casos que el oficialismo no

logra conformar una coalicién sdlida.

A diferencia de otro tipo de votaciones, existe una ambivalencia respecto a la
orientacion del voto de las bancadas consideradas como opositoras. La bancada
opositora de Fuerza Popular (2011) y en menor medida la bancada aprista (2001)
no tuvieron una posicion unica frente al pedido de delegaciones de sus respectivos
periodos. No obstante, en el caso de las bancadas oficialistas parecen mantenerse

en sintonia con los pedidos del Ejecutivo.

Finalmente, en el caso de la bancada de Unidad Nacional (2001), no queda
clara la orientacion o el rol que cumple la bancada con respecto al apoyo del
gobierno. El papel ambivalente que cumplié a lo largo de las votaciones, pareceria
colocarlo dentro del papel de “oposicion”. De esta manera, los resultados referentes
a la delegacién de facultades van en la misma linea de lo mencionado por una
asesora parlamentaria entrevistada para esta investigacion, quien sefialo que la

bancada Unidad Nacional tuvo un rol mas de “bisagra” entre el Ejecutivo y el
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Legislativo, que una posicion definida a priori frente a los pedidos del Ejecutivo.

(Asesora Parlamentaria, comunicacion personal 15 de octubre de 2019)

2.4  Hallazgos y dinamicas parlamentarias

El analisis de las votaciones seleccionadas, a través de los indices
planteados en la investigacion nos han permitido dilucidar distintos incentivos
presentes en estos contextos, que configuran la relacion entre bancadas oficialistas
y de oposicion, y la relacién de los legisladores dentro de una misma agrupacién
parlamentaria. Al inicio de la investigacién se menciond brevemente los dos ejes
sobre los cuales se analizan los resultados: el tipo de votacion y la condicién de
grupo oficialista o de oposicion.

Como se evidencia en la revisién de la literatura, los autores citados
identifican distintos factores que influyen en la disciplina partidaria. Si bien todos los
factores que ellos encuentran son utiles para entender la disciplina partidaria, es
también importante analizarla dentro de los distintos contextos. Asi, tomar en cuenta
el tipo de votacion y la condicion de grupo oficialista o de oposicion, es necesario
para una comprension mas profunda de la disciplina partidaria. En esta
investigacion, ademas de considerar la condicion de grupo oficialista o de oposicion,
se considera en cuanto a “tipo de votacién”, particularmente las votaciones referidas
a tres mecanismos de control: leyes de presupuesto, delegacion de facultades e
insistencia de leyes observadas.

Empezando por el primer mecanismo de control, en las leyes de presupuesto
se hace visible una dinamica que gira en torno a incentivos principalmente
electorales. Como fue mencionado anteriormente, existen ciertas caracteristicas de
los sistemas electorales que configuran la manera en cémo se fomenta la disciplina.
Aquellas formulas electorales que favorecen la competencia entre candidatos de
una misma circunscripcién (Carey & Shugart 1995, Carey 2007), en donde los

lideres tengan poca capacidad de influencia en el orden en que estos candidatos
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son elegidos (Katz 1980) y que cuenten con circunscripciones pequefias o
uninominales (Carey & Shugart 1995) tenderan a dificultar la manera en como se
cultiva la disciplina.

Como los legisladores no tienen la necesidad de formar una imagen
partidaria colectiva, la orientacion de su voto se perfilara de manera individual en
direccion a aquello que lo ponga en mejor posicion de conseguir réditos electorales
u otros intereses personales. Los miembros del Congreso tienen un fuerte incentivo
para dedicar tiempo y energia a obtener beneficios particulares, porque es por esos
beneficios que creiblemente pueden reclamar rédito. Las leyes de presupuesto son,
probablemente el mecanismo que mejor puede ilustrar esta perspectiva. Carranza,
Chavez & Valderrama (2007) sintetizan el argumento plasmado para el caso

peruano de la siguiente manera:

“La existencia de una Unica camara de representantes, elegidos bajo un sistema
proporcional con listas abiertas favorece la representatividad de mdltiples grupos
politicos en el Congreso pero a su vez incentiva el voto hacia la persona en desmedro

del voto al partido (...) estas reglas favorecen la fragmentacion del legislativo e

incentivan practicas de pork barrel politics (...) proliferan propuestas parlamentarias por

el deseo de ser reelegido o figurar, acentuando la daciéon de normas populistas con

beneficios geogréfica o sectorialmente concentrados.” (ibid: p.25)

Ahora bien, es necesario dejar en claro que no es el sistema electoral en si
mismo el que fomenta la indisciplina y marca la orientacion del voto. Mas bien este
es uno de aquellos factores que alimenta la individualizaciéon de la politica en
nuestro sistema de representacion (Tuesta 1999), lo que a su vez configura un tipo
particular de incentivo o desincentivo al momento de votar, el cual se encuentra
enfrascado especificamente en el caso de las leyes de presupuesto por las

particularidades previamente descritas.

Paralelamente a los incentivos individuales, el analisis de los indicadores nos
ilustra que la posicion de la bancada con respecto al gobierno de turno determina
de cierta forma la homogeneidad en el voto de los grupos parlamentarios.

Basandonos en el indice UNITY se concluye que las bancadas oficialistas logran
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movilizar de manera mas eficientemente a sus parlamentarios a concurrir a las
votaciones y votar de una manera determinada que las bancadas de oposicién (0.84
vs. 0.68). Este fendmeno se replica en menor medida cuando las votaciones se

encuentran disputadas (0.92 vs. 0.85).

La particularidad de esta votacion proviene del hecho que las leyes de
presupuesto cuentan con un cronograma especifico, que de una manera u otralleva
indefectiblemente a ser aprobada. De esta manera, la bancada oficialista en
contextos donde no existe una mayoria definida, parte en una posicién de ventaja
teniendo en cuenta que, si se expira el plazo y no se llega a un acuerdo, su
aprobacion sera en los términos planteados por el Poder Ejecutivo. Esta
peculiaridad provoca el uso de practicas parlamentarias o mecanismos informales
que han sido previamente descritos para la consecucion de los votos que favorece

en primer lugar, a aquellos parlamentarios pertenecientes al partido oficialista.

Las bancadas de oposicion, enfrentan varias disyuntivas al momento de votar
en conjunto en este tipo de votaciones. En primer lugar, el Poder Ejecutivo posee la
discrecionalidad suficiente en materia presupuestal para modificar la orientacion del
voto de los legisladores de manera individual a través del uso de la practica
conocida como “pork barrell’. Este tipo de negociaciones no se ejecutan a nivel
colectivo, sino se busca a aquellos parlamentarios con mayor probabilidad de
escision. Por otro lado, si es que la votaciéon parece ser previsiblemente definida,
los legisladores que se encuentran en contra de la aprobacién poseen menos
incentivos para siquiera presentarse a la votaciéon y tendran mas discrecionalidad

para manifestar la posicion que consideren pertinente.

Con respecto a la aprobacion de las leyes observadas por insistencia, la
dinamica y posibles incentivos de legisladores para votar de manera conjunta se ve
influenciado directamente por el disefio de la institucion. Carey & Shugart (1995)

senalan la existencia de disefos constitucionales que favorecen la manera en la



68

que se impone disciplina. Su tesis sostiene que en los sistemas presidenciales la
magnitud de los poderes legislativos del Presidente influye directamente en su
capacidad de negociacion y la manera en como se impone disciplina. A mayor
cantidad de poderes legislativos de parte del Poder Ejecutivo, mayores opciones y

facilidades para imponer disciplina.

Segun las categorias impuestas en estudios sobre los poderes legislativos por
Carey & Shugart (1995)" y Basabé Serrano (2017), en una escala del 0 al 4 la
capacidad de observar leyes de parte del Poder Ejecutivo en la experiencia peruana
es categorizada bajo un 0, teniendo en cuenta que la llamada “capacidad de veto”

requiere solo de una mayoria simple para anular aquella observacion.

Esta situacion determina la dinamica en la que se desenvuelven los
parlamentarios en este tipo de votaciones. En primer lugar, identificamos la
previsibilidad dentro de este tipo de votaciones, considerando que en promedio las
insistencias cuentan con un coeficiente de 0.06 de indice CLOSE, reflejando la

existencia de un anticipo al resultado de las votaciones.

Por otro lado, este disefio configura los incentivos existentes segun la
orientacion de la bancada. Tomando en cuenta las acotadas capacidades
legislativas del Presidente en estas materias, la capacidad de imponer disciplina y
sentar una posicion homogénea se reduce drasticamente. Tanto es asi, que la gran
mayoria de las veces, la bancada de gobierno vota a favor de aprobar la norma
anteriormente observada por el gobierno. Como bien lo sefala Carey (2008): “Una
bancada de gobierno oficialista disciplinada es, antes de todo, una que esta en
posicion de impedir desafios explicitos al liderazgo presidencial”. En este sentido,

la manera en como se encuentra disefiado este mecanismo de control dentro de un

14 Las categorias son las siguientes: 0= Sin capacidad de veto o mayoria simple para anular observacion; 1=

Capacidad de veto requiere menos de 2/3 para ser anulada; 2=Capacidad de veto requiere de 2/3 para anular;
3= Veto requiere de mas de 2/3 para ser anulado; 4= Sin capacidad de anular el veto u observacion
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eficiente balance de poderes, dificulta de sobremanera la tarea de las bancadas

oficialistas.

En el caso de los grupos parlamentarios de oposicion, estos parten de una
posicion de ventaja, con una correlacion de fuerzas para el momento de la votacion
mas o menos definida. El resultado del indice UNITY promedio sefala que las
bancadas opositoras suelen ser mas disciplinadas que las bancadas oficialistas
(0.61 vs. 0.77) en las normas aprobadas por insistencia. La posicion de la bancada
opositora se ve beneficiada por la poca necesidad de generar consenso
previamente (teniendo en cuenta que ya fue aprobada una vez en el Pleno) y por

los endebles poderes legislativos del Presidente.

Al respecto de las votaciones referidas ala delegacion de facultades la dinamica
se ve afectada dependiendo de la materia sobre la que verse el pedido de
delegacioén. Sin embargo, hay ciertas caracteristicas que se pueden desglosar a
partir del comportamiento observado en las votaciones. En primer lugar, existe una
variable coyuntural en donde la materia que es cuestion de pedido cobra real
importancia dentro de la opinién publica y agenda de los medios de comunicacion.
Esto provoca la rapida reaccion del Ejecutivo y posiciona al Congreso como actor
que responde a esta demanda de accion. Tanto las bancadas oficialistas como las
de oposicion tiene discrecionalidad para responder como prefieran, sin embargo, la
opinion publica puede resultar una presion adicional para orientar el sentido del voto,

en especial en las bancadas de oposicién.

Asi mismo, como lo menciona Eguiguren (1990) la utilizacion de este
mecanismo se relaciona con un deseo de ocultamiento, poco debate o transferencia
de responsabilidad politica. Una asesora parlamentaria entrevistada sobre esta
materia concluye lo siguiente al respecto de la dinamica que se visualiza dentro de

las votaciones de delegacién de facultades:
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“‘Algunas de ellas tienen que ver la ejecucion del plan de gobierno del presidente
y el partido que gané (materias tributarias'®), otras tienen que ver con temas que
Son espinosos para lograr un acuerdo en el congreso, y que los propios congresistas
prefieren que sea el Ejecutivo que legisle. Claro formalmente no es que el congreso
presente la iniciativa, pero se habla con el Ejecutivo para que sea este el que asuma
la responsabilidad en temas que pueden ser incomodos en el congreso, por
gjemplo: mineria ilegal, codigo militar policial, TLC, “ (Asesora Parlamentaria,

comunicacion personal 15 de octubre de 2019)

En este ultimo caso, existe una especie de consenso extra oficial al respecto de
la aprobacion de la delegacidon por lo que se comparte el mismo incentivo para
mantener la unidad, tanto para los grupos parlamentarios de oposicién como los
oficialistas. Las votaciones igual tendran discrepancias de ciertas bancadas
dependiendo del tema de la votacioén, pero la correlacion de fuerzas que aprobara
la materia se encuentra definida de manera previa. De esta manera se entiende que
el indice UNITY promedio demuestre ligeramente un mayor nivel de disciplina y
convocatoria de los grupos parlamentarios oficialistas con un coeficiente de 0.77 vs.

0.69 perteneciente a las bancadas de oposicion.

Finalmente, a pesar de tener 6 votaciones disputadas bajo el umbral del indice
CLOSE se entenderia el motivo por el cual todas las votaciones respecto a
delegaciones fueron aprobadas finalmente. No obstante, en los casos donde no
existe una mayoria definida o una fuerza opositora mayoritaria, se hacen uso de
otras practicas que modifican o tergiversan sustancialmente el ambito y alcance del
pedido de facultades, restringiendo ampliamente su campo de accién. De la misma
forma se hace uso de mecanismos ex post, los cuales modifican o derogan decretos

legislativos que fueron ya promulgados por el Ejecutivo.

15 En todos los periodos de gobierno se solicitaron facultades para legislar en materia tributaria y economia,
pilares de los planes de gobierno de cualquier candidato
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Para resumir, se identifican los diferentes incentivos que se manifiestan en los
distintos tipos de votaciones en los mecanismos de control y colaboracion politica.
Mientras que, en las leyes de presupuesto, los parlamentarios responden a
incentivos que cultivan su imagen vy visibilidad electoral, la aprobaciéon de normas
por insistencia refleja un desincentivo para las bancadas oficialistas por la manera
en como esta disefiada esta facultad constitucional. Por ultimo, la delegacion de
facultades responde a distintos tipos de incentivos dependiendo de la materia sobre
la que se faculte. Se identifica la importancia de las demandas de la opinion publica,
la necesidad de secretismo en el proceso de formulacion y el intercambio de
responsabilidad politica como posibles incentivos para que determinada bancada

vote de manera homogénea.

2.5 Disciplina y unidad en los grupos parlamentarios

Posicionando el analisis mas alla de la variable dicotémica oficialismo-oposicion,
un analisis a nivel de los grupos parlamentarios resulta valioso para identificar
algunas tendencias y motivaciones particulares. Las variables que han sido
identificadas a lo largo de la investigacion, parecerian restarle importancia a la
capacidad de agencia de las bancadas para imponer disciplina y cultivar unidad. En
este sentido, es necesario evaluar comparativamente los indices presentados en el

trabajo a nivel de las agrupaciones parlamentarias.

La siguiente tabla, acumula el nivel promedio de ambos indices en los tres
mecanismos de control politico, ponderando la cantidad de votaciones de cada uno

de los mecanismos'®. En rojo se encuentran aquellos partidos que registraron los

16 Enel periodo de gobierno de Alejandro Toledo se aprobaron: 5 leyes de presupuesto, 96 leyes por insistencia
y 4 leyes de delegacion de facultades. El gobierno de Alan Garcia acumula 5: leyes de presupuesto, 43 normas
aprobadas por insistencia y 4 delegaciones de facultades. El gobierno de Ollanta Humala tuvo: 5 leyes de
presupuesto, 17 normas aprobadas por insistencia y 6 delegaciones de facultades. El gobierno de PPK acumula:
2 leyes de presupuesto, 26 normas aprobadas por insistencias y 2 delegaciones de facultades.
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indices con el menor nivel de disciplina y resaltado en color negro los que obtuvieron

la mas alta.
Tabla 32
Promedio ponderado general de indices Rice y UNITY
UNITY | Rice N° de votaciones
] Peri Posible 0.59 0.96
Pe”ozdo%éom' APRA 078 | 1.00 104
Unidad Nacional 0.62 0.90
] APRA 0.72 0.99
Per|02doo1 fOOG- Fujimorismo 0.59 0.99 52
Nacionalismo 0.72 0.98
Periodo 2011- Nacionalismo 0.63 0.87 29
2016 Fuerza Popular 0.68 0.95
Periodo 2016- | PPK 0.69 0.92 30
2018 Fuerza Popular 0.63 1.00
Elaboracion: propia

De acuerdo con el indice Rice se puede apreciar que aquellos grupos
parlamentarios que registran el indice mas bajo son: Unidad Nacional (2001) y el
Nacionalismo (2011). Esta se condice con los resultados obtenidos anteriormente,
en donde se concluye que las bancadas provenientes de alianzas electorales suelen
ser menos disciplinados. En estas agrupaciones los legisladores tendran menos
reparos al momento de expresar su posicion y usaran de manera mas frecuente los
mecanismos de disenso publico como la abstencion o una abierta contradiccion en

cuanto a la orientacion general del voto de la bancada.

Por otro lado, las bancadas que mayor unidad mostraron con respecto a
sentar una posicion unanime frente al publico y que se orientaron exclusivamente
por mecanismos de disenso suave (ausencias o sin respuesta) fueron el Partido
Aprista, tanto en el afio 2001 siendo oposicién y en el aino 2006 siendo oficialista, y
el partido fujimorista, siendo coalicién oficialista el afio 2006 y representando una

mayoria opositora en el afio 2016.
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Un analisis a mayor profundidad, pareceria sefialar que el indice UNITY
coincide parcialmente con los resultados del indice Rice. El partido aprista en el
periodo de gobierno de Alejandro Toledo, fungiendo el papel de oposicion, resultd
ser el partido mas disciplinado de la investigacion, seguido de su participacion en el
gobierno de Alan Garcia cumpliendo su rol oficialista. Sin embargo, salta a la luz la
participacion del partido Nacionalista en ese mismo periodo (2006) obteniendo un

indice similar al del partido aprista con un coeficiente de 0.72.

Las bancadas menos disciplinas bajo el indicador del indice UNITY, difieren
con aquellas reflejadas en el indice Rice. La bancada oficialista de Peru Posible
(2001) y la coalicién oficialista del partido fujimorista (2006) obtuvieron el indice mas
bajo con un coeficiente de 0.59. La alianza electoral de Unidad Nacional con un
coeficiente UNITY de 0.60 es la unica que tiene concordancia con el bajo indice

Rice obtenido previamente.

No obstante, el analisis de los promedios ponderados por la cantidad de
votaciones que existen por indice podria resultar sesgado al identificar que la
cantidad de votaciones de normas aprobadas por insistencia supera largamente a
los otros mecanismos incorporados en la investigacion. No solo esto, sino que como
fue identificado con anterioridad, es en este tipo de mecanismo en donde las
bancadas de oposicién tienen grandes facilidades para poder votar de manera
homogénea, mientras que a las bancadas oficialistas se les complica de
sobremanera construir cierta unidad. Es por estos motivos, que para redondear los
posibles sesgos dentro del analisis y que manifieste los diferentes incentivos
identificados, el siguiente cuadro refleja el promedio de los indices otorgandole el
mismo peso a cada uno de los mecanismos. Si bien el nUmero de votaciones varia
de periodo en periodo, las comparaciones entre gobiernos se pueden hacer de

manera mas eficiente.
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Tabla 33
Promedio general de indices Rice y UNITY
UNITY | Rice | N2de votaciones
) Peru Posible 0.63 0.96
Pe“ozdo%éom' APRA 073 | 1.00 104
Unidad Nacional 0.55 0.82
] APRA 0.77 1.00
Pe”ozdoﬂ f0°6‘ Fujimorismo 060 |o0.98 52
Nacionalismo 0.63 0.96
Periodo 2011- Nacionalismo 0.77 0.94 29
2016 Fuerza Popular 0.70 0.98
Periodo 2016- | PPK 0.83* 0.9 30
2018 Fuerza Popular 0.87* 1.00
Elaboracion: propia

En cuanto a los resultados del indice Rice, estos parecen replicarse a
aquellos de la tabla 32 pero con indices de menor magnitud. Al respecto de los mas
disciplinados a ojos del publico, repite la bancada del partido de aprista en sus dos
periodos (2001 y 2006) y la bancada opositora fujimorista del aino 2016, reflejando
un indice Rice perfecto de coeficiente 1.0. En torno a las bancadas menos
disciplinadas, hay una coincidencia tanto en la bancada Unidad Nacional (2001) y
el Nacionalismo (2011). Mientras que el grupo parlamentario Unidad Nacional
disminuyd su coeficiente Rice de 0.90 a 0.82, reflejando un mayor disenso publico,
la bancada Nacionalista mejord su indice de 0.87 a 0.94, fortaleciendo la posicion

de la bancada.

Ahora bien, es en el indice UNITY en donde se identifican los cambios mas
sustanciales entre ambas comparaciones. Entre los menos disciplinados y menor
capacidad de movilizacion se encuentra la alianza Unidad Nacional (2001) y el
partido fujimorista del afio 2006 con coeficientes de 0.55 y 0.60 respectivamente.
Sin embargo, con respecto a aquellos con mayor indice de disciplina se encuentran
el partido fujimorista del afio 2016 con un coeficiente de 0.87 y el partido Peruanos

Por el Kambio con un coeficiente de 0.83. No obstante, se considera que en este
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caso en particular existen dos particularidades™: (1) la existencia de una mayoria
opositora absoluta modifica por completo la dinamica a la que se encuentran
sometidos normalmente las bancadas en cuestion en los mecanismos de control y
cooperacion politica y; (2) al ser un indice que promedia con el mismo peso los tres
mecanismos de control indiferentemente de la cantidad de votaciones, la existencia
de tan solo 2 leyes de presupuesto distorsiona de sobremanera el indicador de

medicion.

Por esto motivo, se decide evaluar las siguientes bancadas que obtuvieron
los dos indices mas elevados. Bajo esta indicacion, se observa una variacién de
ciertas bancadas que previamente registraban los mayores indices de disciplina. Se
identifica una drastica bajada en el indice de la bancada nacionalista el afio 2006,
de un coeficiente 0.72 a 0.63. El mayor peso de las normas aprobadas por
insistencia le permitié reflejar un mayor indice de disciplina en su condicion de
bancada de oposicion. Otro cambio drastico, pero en el otro sentido es el caso del
grupo parlamentario Nacionalista en el afo 2011. Paso de ser una de las bancadas
menos disciplinas con un coeficiente UNITY de 0.63 a ser junto con el APRA la

bancada con mas unidad en el voto, reflejando un indice de 0.77.

Lo que resulta llamativo es el alto nivel de disciplina que mantiene la bancada
aprista independientemente de la posicion de su bancada. En la tabla 32 el partido
aprista aparece con los dos mejores promedios: 0.78 siendo oposiciony 0.72 siendo
oficialista. En la tabla 33, con los cambios en la medicién, siguen reflejando los
mayores indices de disciplina con un 0.73 siendo parte de la coalicion opositora y
0.77 en el rol de bancada oficialista. Esto permite identificar al partido aprista como
el grupo parlamentario mas disciplinado a lo largo de todos los periodos que son

materia de esta investigacion.

Por ultimo, se identifica a la alianza electoral Unidad Nacional (2001) como

aquella bancada con el menor nivel de unidad dentro de los 4 periodos de esta
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investigacion, ya sea a través de promedios ponderados reflejados en la tabla 32
con un indice de 0.62 o aquellos reflejados en la tabla 33 con un promedio de 0.55.
De igual manera, la bancada nacionalista proveniente de una alianza electoral en
ambos periodos de gobierno, obtuvieron indices muy bajos de unidad y disciplina
con un 0.63 cuando cumplieron su rol oficialista, bajo los estandares de la tabla 32,

y un promedio de 0.63 cuando fue oposicién bajo los estandares de la tabla 33.
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CONCLUSIONES

El objetivo de la presente investigacion fue dilucidar los incentivos presentes
en tres votaciones significativas en la relacion ejecutivo legislativo, a fin de evaluar
la disciplina parlamentaria y la conducta diferenciada de los grupos parlamentarios
de gobierno y de oposicion, en un contexto de partidos politicos débiles. La
disciplina fue medida mediante el uso y posterior analisis de las votaciones bajo los
indices Rice y UNITY. La comparacion entre estos dos indices, en los cuales se
toman en cuenta mecanismos de “disenso suave” como la ausencia y los “sin
respuesta’, se logré identificar ciertas tendencias con respecto a los incentivos y
desincentivos que los grupos parlamentarios, y mas especificamente los
congresistas, se encuentran sometidos para orientar su voto de determinada

manera.

Los resultados obtenidos permiten aseverar la presencia de distintos tipos de
incentivos que se configuran a partir de la existencia de determinado tipo de
votacion y la pertenencia a una bancada oficialista o de oposicion. En consecuencia,
larespuesta a la pregunta de la investigacion respecto de los incentivos que existen
para votar de manera disciplinada en cierto tipo de votaciones recae en las dos
variables propuestas, en las cuales su interacciéon debe ser evaluada de manera

conjunta.

A lo largo de la investigacion, se ha sostenido que ninguno de los
determinantes de disciplina y unidad son absolutos. Estos determinantes varian
dependiendo de cual sea la situaciéon en la que se encuentren inmersos los
parlamentarios. En este sentido, para el caso de leyes de presupuesto, los
incentivos electorales y de visibilidad politica dentro la circunscripcion del
parlamentario, provocados en gran manera por el sistema electoral, orientaran de
sobremanera la decision del legislador. En el caso de la aprobacion de normas

insistencia, la forma en que se plantea el balance de poderes en nuestro diseno
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constitucional, desincentiva a cierto sector del Parlamento mientras que facilita la
votacion para otros. Por ultimo, con respecto a la delegacion de facultades, teniendo
en cuenta que versan sobre distintas materias, se logra identificar incentivos que
forman parte de la coyuntura y la opinion publica, ademas de la transferencia de

responsabilidad politica.

Sin embargo, si se observa de manera mas profunda sobre estas dinamicas,
es posible identificar la existencia indirecta de incentivos de caracter electoral en
cada uno de los mecanismos de control politico. A fin de cuentas, todo legislador
tiene como objetivo cultivar su imagen frente al electorado y la manera en como uno
expresa la direccion de su votacion podria afectar esta motivacion. Por consiguiente,
la aprobacion o no por insistencia, la transferencia de responsabilidad politica y la
presion de la opinion publica en determinadas materias apuntan directamente sobre
la imagen de la bancada y los congresistas. Es necesario precisar la importancia
predominante de los incentivos de caracter electoral, sin perder de vista las otras

dimensiones que han sido develadas en la investigacion.

En este sentido, entendiendo que las dinamicas aqui presentes no afectaran
a todas las bancadas de la misma manera, la pertenencia a una bancada oficialista
o una de oposicion determina la existencia de diferentes incentivos o desincentivos
que se desprenden materia de esta investigacion. Como se demostrd en el analisis
de las votaciones, los grupos parlamentarios oficialista resultan ser mas
disciplinados en votaciones concernientes a leyes de presupuesto y delegacién de
facultades. Por otro lado, las bancadas pertenecientes a la oposicion tienen ciertas

facilidades y manifiestan mayor unidad al momento de aprobar leyes por insistencia.

Ahora bien, la presencia de dos variables de caracter estatico pareciera
restarle importancia a la capacidad de los partidos de imponer disciplina y generar
homogeneidad dentro de las votaciones. Sobre esto es necesario hacer algunas

precisiones. En primer lugar, no hay que dejar de tomar en cuenta que la



79

investigacion se enmarca especificamente dentro de un tipo caracteristico de
votaciones. Estas representan la maxima expresion del balance entre ambos
poderes del Estado y regulan la naturaleza de las relaciones entre el Ejecutivo y
Legislativo. Es aqui donde se identifican las “reglas de convivencia” y de cierta
manera los acuerdos minimos que existen entre el Ejecutivo y el Parlamento. Por
ende, la vital importancia de estas votaciones dentro del campo de lo politico y un
mayor escrutinio de parte de la opinion publica disminuyen el rango de

discrecionalidad de los parlamentarios por sobre otro tipo de votaciones.

Por lo tanto, vinculando esto a la pregunta planteada inicialmente; -; Como
se explica que en un sistema de partidos tan precario y un congreso altamente
fragmentado se mantenga la disciplina a la hora de votar en determinadas
ocasiones? —se entiende que las instituciones informales y practicas parlamentarias
insertadas dentro de las dinamicas de los mecanismos de control y cooperacion de
poder politico moldean y restringen el comportamiento de los legisladores al
momento de la votacion. Estas se encargan de uniformizar comportamientos que

en otro tipo de votaciones podrian estar consideras dentro de su campo de accién.

Sin embargo, hasta cierto punto los grupos parlamentarios incluidos dentro
de la investigacion presentan indices que permiten comparar sus diferencias en
cuanto a disciplina. Con respecto al partido que presentdé mas disciplina a lo largo
de los cuatro periodos que son parte de la investigacion, el grupo parlamentario
aprista tuvo los promedios Rice y UNITY mas altos por periodo, primero como
oposicion de en el gobierno de Alejandro Toledo con 1.0 y 0.78 respectivamente y
luego como bancada de gobierno en el periodo de Alan Garcia con 0.99 y 0.72 de

coeficiente Rice y UNITY.

En contraste, las bancadas menos disciplinadas se dividen en dos extremos.
El primer extremo corresponde a aquellas bancadas en donde los parlamentarios

difieren en la posicion de sus votaciones publicamente, el cual fue evaluado bajo el
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indice Rice. Asi pues, el grupo parlamentario Nacionalista (2011) y la bancada de
Unidad Nacional (2001), ambos provenientes de alianzas electorales, fueron los
grupos que tuvieron una mayor cantidad de desacuerdos publicos con indices Rice
de 0.87 y 0.90 respectivamente. Por el otro lado, las bancadas menos disciplinadas
con mayor uso de disensos suaves (ausencias y sin respuesta) fueron la bancada
oficialista de Peru Posible (2001) y la bancada fujimorista (2006) con un indice
UNITY de 0.59.

Para finalizar, esta investigacion se enmarca dentro de una amplia literatura
que busca identificar y analizar el comportamiento de los congresistas a través del
resultado de las votaciones. Desde esta investigacion se ha demostrado la
relevancia de tomar en cuenta el tipo de votacion y la posicion de los grupos
parlamentarios a la hora de estudiar y explicar las dinamicas presentes en la

orientacion del voto de nuestros legisladores y grupos parlamentarios.

En el Peru, los estudios en esta materia siguen siendo escasos teniendo en
cuenta el amplio espectro disponible para investigar. Futuros trabajos podrian
profundizar a mayor nivel desagregando los comportamientos de los legisladores
en determinadas votaciones, o de manera mas general en todas las votaciones de
un mismo periodo legislativo. A su vez, su comportamiento podria ser analizado y
comparado a través de correlaciones entre la posicidén del voto y caracteristicas de
los congresistas tales como: experiencia parlamentaria, circunscripcién de origen

(lima vs. provincias), posicion ideoldgica, entre otras.
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ANEXOS
Anexo 1
COMPOSICION DE LA BANCADA OFICIALISTA
POR LEGISLATURA (2001-2018)
45
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Anexo 2: Insistencias periodo de Alejandro Toledo 2001- 2006

Insistencia (2001-2006) - Pert Posible

A favor | En contra Abstencién Sin respuesta Ausente | UNITY | Rice
36 0 0 2 3 0.83 1.00
30 0 0 1 10 0.71 1.00
31 0 0 1 7 0.77 1.00
39 0 0 2 1 0.90 1.00
33 0 0 0 4 0.89 1.00
32 0 0 0 8 0.80 1.00
18 4 3 3 11 0.28 0.82
27 0 0 1 9 0.70 1.00
26 0 4 0 5 0.63 1.00
36 0 1 1 5 0.81 1.00
32 0 0 4 8 0.64 1.00
28 1 0 1 8 0.71 0.97
25 0 4 3 3 0.63 1.00
35 0 0 4 4 0.72 1.00
35 0 1 2 5 0.77 1.00
32 0 0 0 9 0.78 1.00
27 0 3 0 3 0.73 1.00
34 2 1 4 0 0.78 0.94
29 1 2 0 4 0.75 0.97
22 0 5 2 6 0.49 1.00
23 0 1 2 8 0.62 1.00
26 0 4 2 4 0.61 1.00
29 1 0 2 5 0.73 0.97
23 4 3 0 2 0.63 0.85
28 4 3 1 2 0.63 0.88
32 0 0 0 9 0.78 1.00
24 0 0 2 5 0.71 1.00
18 1 4 0 6 0.48 0.95
32 0 1 0 4 0.84 1.00
30 0 2 1 4 0.76 1.00
30 0 3 1 4 0.71 1.00
26 0 0 1 5 0.78 1.00
31 0 0 0 6 0.84 1.00
29 1 1 2 3 0.72 0.97
30 0 0 1 6 0.78 1.00
30 0 1 0 6 0.78 1.00
22 0 2 3 6 0.58 1.00
19 3 3 1 7 0.45 0.86
28 1 0 0 5 0.79 0.97
30 0 1 1 3 0.83 1.00
7 19 8 1 1 0.31 0.73
24 0 2 1 6 0.67 1.00
29 0 0 0 5 0.85 1.00
11 0 9 3 7 0.13 1.00
12 0 3 4 4 0.35 1.00
22 0 1 0 4 0.78 1.00

89



13 0 4 4 6 0.33 1.00
8 2 11 0 2 0.39 0.80
15 0 2 4 2 0.57 1.00
16 0 5 0 4 0.48 1.00
15 0 7 1 6 0.31 1.00
24 0 2 0 3 0.76 1.00
17 0 1 1 4 0.70 1.00
21 0 0 1 6 0.71 1.00
19 1 4 0 5 0.52 0.95
24 1 0 2 4 0.71 0.96
23 0 0 0 7 0.77 1.00
24 0 0 0 5 0.83 1.00
22 0 5 0 3 0.63 1.00
26 0 0 1 4 0.81 1.00
2 1 12 0 3 0.33 0.13
10 1 8 1 1 0.03 0.91
13 4 4 2 7 0.23 0.76
20 0 0 1 3 0.79 1.00
13 0 5 3 4 0.36 1.00
16 0 2 2 4 0.58 1.00
14 2 2 1 6 0.44 0.88
4 6 9 1 7 0.07 0.47
17 0 4 0 4 0.52 1.00
12 1 6 3 3 0.32 0.92
12 0 9 0 2 0.43 1.00
9 2 10 2 2 0.24 0.82
11 9 2 0 3 0.32 0.55
14 0 2 0 5 0.57 1.00
15 0 1 3 4 0.52 1.00
11 0 4 1 8 0.17 1.00
4 1 16 0 2 0.57 0.80
14 0 3 2 4 0.37 1.00
12 0 6 3 2 0.24 1.00
17 0 3 1 2 0.59 1.00
16 0 0 0 5 0.64 1.00
15 0 1 3 4 0.46 1.00
17 0 1 3 2 0.59 1.00
20 0 1 0 5 0.65 1.00
14 2 2 1 6 0.36 0.88
13 0 7 1 2 0.33 1.00
15 0 4 2 2 0.43 1.00
11 2 5 3 2 0.22 0.85
16 1 2 0 6 0.48 0.94
14 1 5 1 2 0.41 0.93
17 0 1 1 4 0.59 1.00
Elaboracion: propia P 0.58 0.95




Insistencia (2001-2006) - Partido Aprista Peruano

A favor | En contra | Abstencion Sin respuesta Ausente | UNITY | RICE
23 0 0 0 2 0.92 1.00
22 0 0 2 4 0.71 1.00
15 0 0 0 13 0.54 1.00
20 0 0 0 6 0.77 1.00
23 0 0 0 3 0.88 1.00
21 0 0 0 4 0.84 1.00
18 0 0 0 9 0.67 1.00
18 0 0 0 8 0.69 1.00
24 0 0 0 2 0.92 1.00
27 0 0 0 1 0.96 1.00
19 0 0 2 5 0.65 1.00
20 0 0 0 7 0.74 1.00
18 0 0 1 3 0.77 1.00
20 0 0 3 4 0.63 1.00
25 0 0 2 0 0.93 1.00
23 0 0 0 4 0.85 1.00
21 0 2 2 1 0.73 1.00
23 0 1 0 1 0.88 1.00
20 0 3 0 2 0.72 1.00
25 0 0 0 1 0.96 1.00
18 0 0 0 5 0.78 1.00
23 0 0 0 2 0.92 1.00
24 0 0 2 2 0.79 1.00
24 0 0 1 1 0.88 1.00
20 4 3 1 0 0.61 0.83
23 0 0 0 4 0.85 1.00
21 0 0 1 2 0.83 1.00
18 0 0 1 1 0.85 1.00
25 0 1 0 0 0.96 1.00
26 0 0 1 1 0.89 1.00
25 0 1 2 0 0.86 1.00
15 0 0 1 10 0.54 1.00
23 0 0 3 2 0.75 1.00
24 0 0 0 2 0.92 1.00
23 0 0 2 3 0.75 1.00
24 0 0 2 2 0.79 1.00
11 0 0 0 11 0.50 1.00
12 0 0 0 10 0.55 1.00
27 0 0 0 0 1.00 1.00
18 0 0 0 5 0.78 1.00
22 1 0 0 3 0.81 0.96
11 0 0 1 10 0.45 1.00
27 0 0 0 0 1.00 1.00
16 0 0 0 9 0.64 1.00
20 0 0 3 2 0.72 1.00
17 0 0 1 9 0.59 1.00
20 0 0 2 5 0.67 1.00
25 0 0 0 0 1.00 1.00
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Insistencia (2001-2006) - Unidad Nacional

A favor | En contra | Abstencion Sin respuesta Ausente | UNITY | Rice
12 0 0 0 1 0.92 1.00
10 0 0 0 7 0.59 1.00
5 0 0 1 9 0.53 1.00
11 0 0 2 3 0.56 1.00
10 0 0 0 7 0.59 1.00
4 0 4 0 3 0.09 1.00
10 0 1 1 3 0.60 1.00
4 0 0 0 7 0.64 1.00
4 1 2 2 1 0.10 0.80
14 0 0 1 1 0.81 1.00
11 0 0 0 1 0.92 1.00
11 0 0 0 1 0.92 1.00
6 0 2 0 3 0.36 1.00
2 6 1 1 0 0.50 0.75
10 0 1 0 2 0.69 1.00
8 0 0 0 2 0.80 1.00
6 1 1 2 1 0.36 0.86
10 0 1 1 1 0.69 1.00
10 0 2 0 0 0.83 1.00
8 0 3 0 1 0.58 1.00
5 0 3 1 1 0.40 1.00
12 0 0 0 0 1.00 1.00
10 0 0 2 1 0.69 1.00
10 0 0 0 1 0.91 1.00
1 11 0 1 0 0.77 0.92
8 0 0 0 2 0.80 1.00
7 0 0 0 3 0.70 1.00
9 0 0 0 0 1.00 1.00
9 0 0 0 3 0.75 1.00
11 0 0 1 1 0.77 1.00
7 1 4 0 1 0.46 0.88
6 0 0 0 3 0.67 1.00
10 0 1 0 2 0.69 1.00
8 1 2 0 0 0.64 0.89
10 0 1 1 1 0.69 1.00
11 0 0 0 2 0.85 1.00
9 0 0 0 1 0.90 1.00
9 0 0 0 1 0.90 1.00
10 0 0 0 1 0.91 1.00
12 0 0 0 0 1.00 1.00
10 0 0 1 0 0.91 1.00
9 0 0 0 1 0.90 1.00
10 0 0 0 1 0.91 1.00
6 0 2 0 2 0.40 1.00
9 0 0 1 1 0.73 1.00
4 0 0 0 4 0.50 1.00
4 1 0 2 2 0.22 0.80
4 4 2 0 1 0.18 0.50
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8 0 2 0 0 0.80 1.00
6 0 1 1 2 0.50 1.00
9 0 0 0 0 1.00 1.00
6 0 0 0 2 0.75 1.00
7 1 1 0 1 0.60 0.88
4 0 1 1 1 0.43 1.00
0 5 3 0 1 0.44 1.00
8 0 1 0 0 0.89 1.00
8 0 0 0 2 0.80 1.00
1 5 2 0 1 0.44 0.83
9 0 0 0 1 0.90 1.00
6 0 1 1 1 0.56 1.00
9 0 0 0 1 0.90 1.00
3 4 1 0 2 0.20 0.57
3 3 2 0 2 0.10 0.50
6 0 2 0 1 0.56 1.00
4 0 1 3 1 0.33 1.00
7 0 3 0 1 0.55 1.00
7 0 0 0 3 0.70 1.00
6 1 0 1 1 0.56 0.86
3 3 0 2 2 0.10 0.50
8 0 0 0 2 0.80 1.00
1 0 0 0 1 0.91 1.00
1 0 5 2 1 0.44 1.00
6 0 1 3 0 0.50 1.00
8 0 0 0 2 0.80 1.00
9 0 0 1 1 0.73 1.00
3 1 0 0 3 0.29 0.75
5 5 0 0 1 0.36 0.50
5 3 0 0 3 0.18 0.63
4 3 3 0 1 0.09 0.57
4 2 4 0 1 0.18 0.67
4 2 1 0 3 0.20 0.67
0 4 6 0 1 0.45 1.00
5 2 3 0 1 0.27 0.71
1 3 1 0 4 0.33 0.75
7 0 0 0 3 0.70 1.00
8 0 2 0 1 0.64 1.00
7 0 3 0 1 0.55 1.00
9 0 1 0 1 0.73 1.00
7 0 0 0 3 0.70 1.00
3 4 3 0 1 0.09 0.57
5 4 2 0 0 0.27 0.56
Elaboracion: propia P 0.60 0.92




Anexo 3: Insistencias gobierno de Alan Garcia 2006-2011

Insistencias (2006-2011) — Alianza Para el Futuro

A favor | En contra Abstencién Sin respuesta Ausente | UNITY | Rice
2 1 4 0 2 0.22 0.57
6 0 0 0 7 0.54 1.00
5 0 0 0 5 0.50 1.00
5 0 2 0 3 0.30 1.00
6 0 0 1 3 0.50 1.00
5 0 1 1 5 0.33 1.00
7 0 0 0 5 0.58 1.00
9 0 1 0 1 0.73 1.00
5 0 0 1 1 0.57 1.00
5 0 0 1 3 0.44 1.00
7 0 0 0 3 0.70 1.00
0 9 0 2 0 0.82 1.00
3 0 0 2 4 0.22 1.00
6 0 0 0 2 0.75 1.00
10 0 0 0 2 0.83 1.00
10 0 0 0 2 0.83 1.00
9 0 0 0 2 0.82 1.00
6 0 0 0 7 0.54 1.00
6 0 0 1 3 0.50 1.00
5 0 0 2 3 0.30 1.00
14 1 0 1 6 0.59 0.93
5 0 0 2 2 0.33 1.00
4 0 0 1 5 0.40 1.00
6 0 0 0 2 0.75 1.00
5 0 1 0 1 0.57 1.00
4 0 0 2 1 0.43 1.00
6 0 0 1 3 0.50 1.00
5 0 0 0 3 0.63 1.00
4 0 0 1 5 0.40 1.00
5 0 0 0 3 0.63 1.00
5 0 0 2 3 0.30 1.00
4 0 0 2 4 0.20 1.00
4 0 0 0 7 0.64 1.00
6 0 0 0 5 0.55 1.00
7 0 0 0 3 0.70 1.00
8 0 0 0 3 0.73 1.00
31 0 0 2 8 0.7 1.00
0 0 10 1 1 0.75 1.00
10 0 1 1 0 0.75 1.00
9 0 0 0 1 0.90 1.00
10 0 1 1 0 0.75 1.00
12 0 0 0 1 0.92 1.00
8 0 0 1 3 0.58 1.00
Elaboracion: propia Promedio | 0.58 0.99




Insistencias (2006-2011) - Partida Aprista

A favor En contra Abstencién Sin respuesta | Ausente | UNITY | Rice
4 2 15 0 5 0.42 0.71
25 0 0 0 8 0.76 1.00
19 0 0 2 8 0.59 1.00
19 0 0 0 5 0.79 1.00
24 0 0 2 2 0.79 1.00
16 0 0 2 7 0.56 1.00
22 0 0 0 7 0.76 1.00
20 0 0 1 4 0.76 1.00
19 0 0 0 10 0.66 1.00
21 0 1 0 6 0.7 1.00
13 0 0 1 10 0.50 1.00
1 27 0 1 4 0.79 0.96
23 2 0 1 6 0.66 0.92
0 0 20 0 5 0.80 1.00
22 0 0 0 8 0.73 1.00
20 0 0 0 11 0.65 1.00
24 0 0 0 6 0.80 1.00
22 0 0 0 7 0.76 1.00
18 0 0 1 6 0.68 1.00
20 0 0 2 7 0.62 1.00
22 0 0 0 10 0.69 1.00
26 0 0 1 6 0.76 1.00
27 0 0 1 4 0.81 1.00
20 0 0 2 7 0.62 1.00
1 20 0 1 7 0.66 0.95
18 0 0 0 9 0.67 1.00
12 0 7 1 5 0.28 1.00
17 0 0 0 11 0.61 1.00
24 0 0 0 7 0.77 1.00
16 0 0 1 11 0.54 1.00
28 0 0 0 4 0.88 1.00
28 0 1 1 3 0.82 1.00
16 0 1 1 14 0.47 1.00
18 0 0 0 6 0.75 1.00
25 0 1 0 5 0.77 1.00
21 0 0 0 9 0.70 1.00
18 0 0 5 9 0.41 1.00
26 0 0 0 4 0.87 1.00
21 0 2 2 7 0.59 1.00
0 23 1 1 4 0.76 1.00
24 0 0 1 2 0.85 1.00
30 0 0 0 5 0.86 1.00
27 0 0 1 3 0.84 1.00
Elaboracion: propia \ Promedio | 0.69 0.99
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Insistencias (2006-2011) - Partido Nacionalista

A favor | En contra Abstencién Sin respuesta Ausente | UNITY | Rice
29 0 0 0 2 0.94 1.00
17 9 5 0 11 0.19 0.65
16 0 0 1 3 0.75 1.00
21 0 0 0 2 0.91 1.00
14 0 0 3 2 0.63 1.00
15 0 0 1 6 0.64 1.00
17 0 0 1 2 0.80 1.00
20 0 0 0 2 0.91 1.00
16 0 0 0 4 0.80 1.00
18 0 0 0 5 0.78 1.00
19 0 0 1 3 0.78 1.00
20 0 0 1 1 0.86 1.00
22 0 0 0 3 0.88 1.00
23 0 0 0 1 0.96 1.00
0 16 0 2 2 0.70 1.00
14 0 0 0 6 0.70 1.00
18 0 0 0 2 0.90 1.00
16 0 0 0 5 0.76 1.00
18 0 0 1 4 0.74 1.00
19 0 0 1 3 0.78 1.00
14 1 0 1 8 0.54 0.93
22 0 0 0 2 0.92 1.00
19 0 0 0 4 0.83 1.00
20 0 0 1 2 0.83 1.00
14 0 1 0 7 0.59 1.00
25 0 0 0 0 1.00 1.00
8 0 6 2 7 0.09 1.00
14 0 0 0 8 0.64 1.00
20 0 0 0 3 0.87 1.00
14 0 0 0 8 0.64 1.00
19 0 0 1 3 0.78 1.00
22 0 0 0 3 0.88 1.00
0 19 0 0 6 0.76 1.00
17 0 0 0 4 0.81 1.00
1 15 0 0 5 0.67 0.94
16 0 0 0 5 0.76 1.00
4 0 1 0 9 0.57 1.00
20 0 0 0 0 1.00 1.00
16 0 0 0 1 0.94 1.00
20 0 0 0 2 0.91 1.00
14 0 0 0 5 0.74 1.00
8 0 7 0 7 0.05 1.00
18 0 0 0 2 0.90 1.00
Elaboracion: propia \ Promedio | 0.75 0.99
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Anexo 4: Insistencias gobierno de Ollanta Humala 2011-2016

Insistencias (2011-2016) - Partido Nacionalista

A favor | En contra Abstencion Sin respuesta Ausente | UNITY | Rice
32 0 0 0 6 0.84 1.00
16 0 0 2 5 0.61 1.00
9 2 3 0 6 0.30 0.64
16 1 0 0 6 0.65 0.94
14 0 0 1 8 0.57 1.00
11 0 3 1 6 0.38 0.79
12 0 5 2 5 0.29 0.71
11 0 8 1 5 0.24 0.58
7 2 9 1 6 0.08 0.39
18 0 0 2 5 0.64 1.00
20 0 0 0 6 0.77 1.00
18 0 0 0 5 0.78 1.00
14 0 0 2 7 0.52 1.00
3 0 11 2 7 0.35 0.79
9 4 1 2 7 0.17 0.64
14 2 0 0 5 0.57 0.88
12 0 2 0 6 0.50 0.86
Elaboracion: propia Promedio | 0.49 0.84
Insistencias (2011-2016) -Fujimorismo

A favor | En contra | Abstencién Sin respuesta Ausente | UNITY | Rice

23 0 0 0 5 0.82 1.00

26 1 0 0 6 0.76 0.96

26 0 0 0 7 0.79 1.00

21 0 0 0 11 0.66 1.00

24 0 0 0 5 0.83 1.00

18 0 0 1 10 0.59 1.00

24 0 0 0 7 0.77 1.00

25 0 0 0 6 0.81 1.00

24 0 0 0 7 0.77 1.00

22 0 0 0 9 0.7 1.00

19 0 0 0 14 0.58 1.00

26 0 0 0 7 0.79 1.00

21 0 0 2 10 0.58 1.00

23 0 0 0 10 0.70 1.00
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21 0 10 0.68 1.00
23 0 5 0.82 1.00
18 0 10 0.64 1.00
Elaboracion: propia Promedio | 0.72 1.00

Anexo 5: Insistencias gobierno de Pedro Pablo Kuczynski 2016-2018

Insistencias (2016-2018) - Peruanos por el Kambio

A En Abstencién | Sin respuesta | Ausente | UNITY | Rice
favor | contra

0 0 14 0 1 93.33 1.00
0 4 0 3 5 16.67 1.00
0 0 15 0 1 93.75 1.00
0 9 0 0 2 81.82 1.00
0 0 7 0 4 63.64 1.00
11 0 0 1 1 76.92 1.00
0 0 6 1 4 45.45 1.00
0 9 0 0 2 81.82 1.00
0 9 0 0 2 81.82 1.00
1 6 0 0 5 41.67 0.86
0 9 0 0 3 75.00 1.00
9 0 2 0 1 66.67 1.00
0 9 0 0 3 75.00 1.00
0 0 12 0 0 100.00 | 1.00
10 0 0 0 3 76.92 1.00
7 0 0 0 2 77.78 1.00
1 3 4 1 3 0.00 0.50
6 0 0 0 3 66.67 1.00
10 0 0 0 3 76.92 1.00
1 0 7 0 4 50.00 0.88
0 10 0 0 3 76.92 1.00
7 0 0 0 5 58.33 1.00
4 0 3 0 5 16.67 1.00
9 0 0 0 2 81.82 1.00
9 0 0 0 2 81.82 1.00
0 9 1 1 3 57.14 0.90
Elaboracion propia Promedio | 65.94 0.97
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Insistencias - Fuerza Popular

A favor | En contra Abstencién Sin respuesta Ausente | UNITY | Rice
59 0 0 1 3 92.06 1.00
51 0 1 3 7 77.42 1.00
67 0 0 1 2 94.29 1.00
47 0 0 1 11 77.97 1.00
38 0 0 2 20 60.00 1.00
56 0 0 2 5 85.71 1.00
52 0 0 1 7 85.00 1.00
44 0 0 1 14 72.88 1.00
47 0 0 1 13 75.41 1.00
53 0 0 3 10 75.76 1.00
49 0 0 1 12 77.42 1.00
51 0 0 1 9 81.97 1.00
44 0 0 1 5 86.00 1.00
57 0 0 2 8 82.09 1.00
37 0 0 1 10 75.00 1.00
59 0 0 1 7 86.57 1.00
47 0 0 1 10 79.31 1.00
59 0 0 2 5 86.36 1.00
39 0 0 2 13 68.52 1.00
52 0 0 1 7 85.00 1.00
41 0 0 2 11 72.22 1.00
45 0 0 1 4 88.00 1.00
44 0 0 1 10 78.18 1.00
46 0 0 1 8 81.82 1.00
47 0 0 1 6 85.19 1.00
59 0 0 1 1 95.08 1.00
Elaboracion: propia Promedio | 80.97 1.00
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