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Resumen

La relacion entre el Ejecutivo y Legislativo en el Peru ha alcanzado un pico de conflicto
en los ultimos afos. Un indicador de ello, al cual no se le ha prestado suficiente
atencion, es el veto presidencial y la aprobacion de leyes por insistencia. Estas
llegaron a su récord historico durante el breve periodo 2020-2021. La presente
investigacion se pregunta por los factores que explican la aprobacion de leyes por
insistencia, en un contexto institucional donde, a nivel comparado, los requisitos para
ello favorecen al Legislativo. Se presentan dos variables explicativas: i). la fortaleza
de la coalicién legislativa previa al veto vy ii). el tamafio de la bancada de gobierno. A
través de una base de datos original con todas las autografas observadas entre el
2006 y el 2021 se evaluan las diferentes razones y resultados de los vetos por periodo.
El analisis de regresion lineal muestra que ambas variables son determinantes para
la aprobacion de insistencias, pero no para el dictamen previo dentro de la comisién
ordinaria. Las cifras evidencian que el veto ha logrado evitar la promulgacion de la
mitad de autégrafas observadas, y en la otra mitad prima la insistencia sobre el
allanamiento o el sustitutorio. El veto presidencial en el Peru no tiene la capacidad de
romper la coalicion legislativa, y el disefio institucional incentiva un juego de suma
cero. Si bien el tamafo del oficialismo es determinante para reducir las insistencias,
los casos donde estas se aprueban suelen llegar a los votos requeridos con el apoyo
de la bancada de gobierno. A través del analisis de votaciones se reflexiona sobre el
rol del oficialismo en un Congreso multipartidario y fragmentado, donde en ciertos
casos prioriza sus intereses como bancada antes que los del Ejecutivo y el partido de
gobierno.
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1. Introduccion

Durante el gobierno de Francisco Sagasti (2020-2021), el Congreso de la
Republica presentd 190 proyectos de ley para crear nuevos distritos a lo largo del pais
y dividir el territorio en un mayor numero de circunscripciones subnacionales, a pesar
de no contar con las competencias constitucionales para hacerlo. En este periodo, el
cual finalizaba uno de los quinquenios de mayor conflicto entre poderes del Estado —
con una disolucion congresal, dos irrupciones presidenciales, la prohibicién de
reelecciéon parlamentaria y multiples protestas ciudadanas— el presidente logro
mantener el control del Ejecutivo en los pocos meses restantes, en parte gracias al
apoyo ciudadano por la correcta gestion de vacunacion nacional y la alta
desaprobacion de la oposiciéon. No obstante, el Ejecutivo vio que sus capacidades
para detener la produccidn de leyes que considera perjudiciales estuvo ampliamente
debilitada. En estos pocos meses, el Congreso aprobé mas leyes por insistencia que
cualquier periodo parlamentario en el pasado, permitiendo que leyes como la creacién
de distritos sean promulgadas sin mucha resistencia. Esto, que responde a un interés
particular de buscar réditos politicos para continuar su carrera en cargos
subnacionales, no solo entra en conflicto con las prerrogativas constitucionales del
Congreso, el cual no tiene competencias sobre la demarcacioén territorial, sino que
también afecta la politica de Estado, en tanto afecta el equilibrio presupuestal de la
nacion, dificulta el ordenamiento territorial y la gestion nacional, y obliga al Ejecutivo a
dirigir esfuerzos hacia combatir este tipo de legislacion. ¢ Pudo el presidente Sagasti
hacer mas por impedir la aprobacion de estas leyes? ¢Cual es la capacidad del
Ejecutivo para utilizar el veto frente a la produccion legislativa? ¢ Por qué es que este
Congreso supero los récords historicos respecto a la aprobaciéon de leyes por
insistencia? § Codmo se ha comportado esta institucion en el pasado y qué explica que
se active con éxito en algunos casos, y no en otros?

Entender el rol del presidente en el proceso legislativo de un pais implica
comprender las formas de gobierno, el modelo de separacién de poderes, las
atribuciones constitucionales que poseen distintos actores, la distribucién de fuerzas,
y otras instituciones —formales e informales— que guian los cursos de accidn y
posibilitan distintos resultados. El veto presidencial es un mecanismo que deberia
promover el consenso entre los poderes, al servir como un control de ultima instancia

para evitar que se apruebe legislacion sin la aprobacion del Ejecutivo. Para evitar que



el presidente abuse de este mecanismo, distintos paises establecen formas mediante
las cuales amplias mayorias y consensos de diferentes fuerzas politicas dentro de los
parlamentos pueden superar el veto. Sin embargo, el caso peruano sugiere que la
facilidad con la que el Congreso puede aprobar leyes por insistencia genera un
desbalance en el equilibrio de poderes y una considerable desventaja al presidente
en su atribucién de veto frente al legislador, sobre todo al compararlo con otros
presidentes de la regidn. Bajo las condiciones adecuadas, el Legislativo podra aprobar
leyes con amplia facilidad, superando los intentos de resistencia del Ejecutivo, incluso
cuando estas leyes sean perjudiciales o abiertamente inconstitucionales.

En ese sentido, la presente investigacion busca estudiar la relacion entre el
Ejecutivo y Legislativo en el Peru a través del veto presidencial y la aprobacion de
leyes por insistencia. Partiendo del analisis institucional, que establece las reglas de
juego y las facultades de cada uno de los actores, se buscara mostrar el efecto
empirico que esto tiene en la produccion legislativa y en el balance de poderes entre
las ramas del Estado. Para esto, se analizara una base de datos original con la
totalidad de autégrafas que el Ejecutivo ha intentado detener o modificar mediante las
observaciones, cubriendo los periodos presidenciales de Alan Garcia (2006-2011),
Ollanta Humala (2011-2016), Pedro Pablo Kuzcynski (2016-2018), Martin Vizcarra
(2018-2020) y Francisco Sagasti (2020-2021), con el objetivo de responder a la
siguiente pregunta: ;Qué factores explican la aprobacion de leyes por insistencia
entre el 2006 y el 2021 en el Perd?

Las respuestas propuestas buscan entender los factores politicos y la
correlaciéon de fuerzas dentro del parlamento como explicacion principal. Asi, se
propone un argumento secuencial, donde el veto presidencial es el primer paso. Para
llegar a una insistencia efectiva, hay un paso previo que deben tomar los parlamentos,
y este es que la comisién donde se dictaminé la autografa, debata y considere las
observaciones del Ejecutivo, para luego recomendar su insistencia o el allanamiento
a las observaciones formuladas por el ejecutivo. Asi, el dictamen por la insistencia es
el paso previo para que el pleno del Congreso debata y vote, aprobando o no la
insistencia. En todo este proceso, se plantean dos hipoétesis: la coalicion legislativa
detras de cada autografa es determinante para su aprobacion por insistencia, y el
control de la agenda legislativa por parte del Ejecutivo es esencial para evitar dicha
aprobacion. Para ello se presenta una serie de variables que midan directa e
indirectamente las explicaciones planteadas para el caso particular de cada autografa.



La investigacion se enmarca dentro de los estudios sobre disefios
constitucionales de los paises y su efecto empirico, tanto de la produccién legislativa
como en la relacion de poderes entre el Ejecutivo y Legislativo. Por un lado, permite
entender las particularidades del modelo peruano frente a los vecinos de la region y
frente a los modelos ideales del presidencialismo en la literatura. Los
presidencialismos latinoamericanos poseen diferencias importantes entre si, en torno
a las atribuciones de los presidentes y los Congresos (Garcia Montero, 2008; Shugart
y Carey, 1992; Aleman y Schwartz, 2006). Estos estudios, centrados en los disefios
institucionales, tienen presente que factores politicos afectan los resultados esperados
de dichas reglas y mecanismos. Asi, los efectos del sistema electoral, el sistema de
partidos y las dinamicas congresales, tan particulares en el Peru, tienen efectos en la
manera en la que los poderes del Estado se relacionan, cémo funcionan y se aplican
los mecanismos de control y colaboracion, mas alla de la manera en la que estos estan
descritos en la Constitucion (Santos et al, 2014).

La politica no funciona unicamente a través de instituciones formales, sino
también mediante la existencia de reglas no escritas que modelan el comportamiento
de los actores politicos, guiados por distintos incentivos y produciendo diversos
efectos. La actividad legislativa del presidente peruano, y los limites y oportunidades
que tanto las instituciones formales como informales generan a esta, representa un
ambito que merece la pena analizar, teorizar y producir conocimiento al respecto. En
ese sentido, la presente investigacion busca contribuir al entendimiento de los
presidencialismos latinoamericanos, a la teorizacién sobre los disefos institucionales
y su efecto en la realidad, y al estudio del caso peruano, mostrando el efecto que
instituciones formales, como lo son las atribuciones del Ejecutivo y Legislativo para
aprobar y bloquear legislacién, junto a distintas variables politicas, tienen en la
produccion legislativa y en el balance de poderes del pais.

Asi, se buscara llenar un vacio doble en la literatura. Por un lado, los estudios
sobre el veto presidencial se han centrado en el caso estadounidense. Diversas
investigaciones (Cameron, 2010, 2012; Rohde y Simmon, 1985; Groseclose y
McCarty, 2001; Canes-Wrone y De Marchi, 2002) muestran amplia evidencia sobre el
funcionamiento de estos mecanismos en dicho contexto especifico. Sin embargo,
como explican otros autores (Shugart y Carey, 1992; Palanza y Sin, 2014; Aleman y
Schwartz, 2006), trasladar esas conclusiones al contexto latinoamericano es



problematico por las importantes diferencias en instituciones presidenciales, sistemas
electorales y partidarios.

El veto presidencial en América Latina ha sido abordado en su rol institucional,
comparando las prerrogativas formales en distintos paises (Aleman y Navia, 2016;
Garcia Montero, 2008) y a través de modelos tedricos (Aleman y Schwartz, 2006;
Magar, 2012), pero los casos donde muestran efectos empiricos son aun escasos
(Palanza y Sin, 2013; Palanza y Sin 2014; Valdivieso, 2014). Esta investigacion
pretende contribuir a la literatura latinoamericana mediante el estudio de caso
peruano, y el efecto que la desventaja presidencial en este mecanismo genera en la
produccion legislativa.

El segundo vacio tedrico al que busca contribuir es a los estudios legislativos
peruanos. Los estudios sobre las relaciones entre poderes, mas alla de lo formal y
juridico, son escasas. En tiempos recientes, resaltan las investigaciones de Campos
(2015), donde se comparan las facultades legislativas del presidente peruano con las
de Chile y Colombia; la investigacion de Zegarra (2020), quien muestra los factores
que explican el éxito legislativo del presidente para que sus leyes sean aprobadas; y
la investigacion de Coronado (2020), quien contribuye al entendimiento de la disciplina
partidaria dentro del Congreso peruano. Roca (2014) y Campos y Roca (2018), por
otro lado, muestran la influencia del Legislativo en la agenda presupuestaria nacional,
una atribucion relativamente exclusiva del poder Ejecutivo. De igual manera, Ponce
(2016) evalua los actores que influyen en la agenda legislativa con mas éxito en Peru.
En ese sentido, esta tesis busca generar conocimiento sobre el sistema peruano mas
alla de lo juridico y constitucional, mostrando las consecuencias empiricas de las
instituciones formales combinadas con las distintas variables politicas.

En ese sentido, el caso peruano muestra, preliminarmente, vetos
presidenciales mas frecuentes que los vecinos de la region. Un primer acercamiento
a las cifras nos muestra como, entre julio del 2006 y julio del 2021, hubo 549
autografas observadas por el Ejecutivo, generando un promedio de 36 vetos por afo.
Segun Palanza y Sin (2013) el promedio chileno es de 4 vetos por afio, 4.5 en
Uruguay, 13 en Brasil y 14 en Argentina (p. 6). Ecuador mostré 401 leyes observadas
en 34 afos, con un promedio menor a 12 anuales (Valdivieso 2014, p. 34), y en
Estados Unidos, entre 1945 y 1992 hubo 434 vetos, menos de 10 por afio (Cameron
2010, p. 4). A pesar de tener un Congreso con uno de los menores requisitos a nivel
regional para aprobar leyes por insistencia (Tuesta et al, 2019), el presidente peruano



parece ser de los actores que mas utiliza el mecanismo de observar las leyes. Este es
un primer paso que muestra la particularidad del caso peruano y la importancia de
estudiarlo.

Por otro lado, hay razones de importancia coyuntural. Desde el retorno a la
democracia en el 2000, el Peru ha celebrado la mayor cantidad de elecciones
democraticas consecutivas, con cuatro transiciones electorales, aunque no exentas
de vibraciones politicas y constitucionales. Los ultimos afios han demostrado la
fragilidad de muchas instituciones. La dificultad de los presidentes electos para
conseguir y mantener una mayoria en el parlamento ha generado problemas serios
de gobernabilidad, sobre todo en el ultimo periodo, en el cual a esto se sumo la
presencia de una mayoria opositora en un gobierno dividido desde el 2016. Dicha
situacion llevo a dos intentos de vacancia y una renuncia presidencial (2018), a una
disolucién del Congreso (2019) y a posteriores intentos de vacancia presidencial, la
ultima de estos con éxito (2020). La renovacion de los miembros del Congreso a inicios
del 2020 no aligeré los conflictos entre poderes, lo que sugiere que no nos
enfrentamos Uunicamente a un problema de actores, sino de disefio institucional, entre
otras razones. Estos conflictos fueron solucionados, hasta cierto punto, con medidas
dentro de lo constitucionalmente provisto (Landa, 2020), pero muchas veces
incluyeron estiramiento de lo legal e interpretaciones facticas que sientan precedentes
dafinos para la democracia. La caida del presidente Vizcarra en el 2020 por un
Congreso opositor recientemente electo en el mismo afio (donde el gobierno no conto
una bancada oficialista), consecuencia limite del choque entre ramas del Estado,
generd un fuerte retroceso democratico en el pais. Los ultimos afios han demostrado
falencias institucionales y la falta de contencion institucional de los politicos en el Peru,
lo cual puede continuar afectando al sistema democratico (Levitsky y Ziblatt, 2018).

Para evitar otro escenario de ingobernabilidad y abuso de los mecanismos de
control, es momento de continuar analizando y reformando las atribuciones de cada
uno de los poderes del Estado, como una de las aristas a solucionar en esta compleja
situacion. El rol del presidente en la produccion legislativa y los mecanismos de
observacion e insistencia se enmarcan en estas instituciones a evaluar.

El informe final de la Comisién de Alto Nivel para la Reforma Politica (Tuesta et
al, 2019) es uno de los mas grandes esfuerzos recientes en este camino. Dicho
informe identifica la importancia del disefio institucional para mejorar la gobernabilidad
del sistema politico y asegurar un efectivo uso de los mecanismos de control y



colaboracion entre poderes, evitando el conflicto que escale hasta bloqueos politicos.
Entre los problemas principales que identifica, esta el disefio que promueve la eleccion
de presidentes sin mayorias que lo respalden en el Legislativo, circunscrito en un
contexto de debilidad partidaria. Esta falta de respaldo puede generar abuso en los

mecanismos de control politico, pero también problemas en la produccién legislativa.

El Congreso unicameral facilita la expedicion de normas con gran rapidez.
Cuando el procedimiento se torna excesivamente expeditivo, dando lugar a
"leyes sorpresa" se afecta dos principios democraticos (deliberacion y
seguridad juridica). El Poder Ejecutivo sin mayoria no puede evitar que se
aprueben leyes por insistencia, pues solo se requiere mayoria absoluta, a
diferencia de otros paises de la region. (Tuesta et al, 2019, p. 22).

Este diagnostico identifica la debilidad del Ejecutivo en el juego de poderes a
través del veto presidencial a nivel institucional, y plantea modificar la normativa para
aumentar los requisitos y exigir dos tercios del numero legal de parlamentarios, tras la
creacion de la camara de senadores. “Si bien se debe mantener la facultad del
Congreso de insistir en un proyecto de ley, este debe darse con mayores restricciones,
como por ejemplo, un mayor numero de votos requeridos.” (2019, p. 38). Bajo esta
propuesta, los votos requeridos para aprobar leyes por insistencia aumentarian de 66
en el Congreso unicameral a 87, sin considerar lo que se necesitaria en la camara de
Senadores.

En ese sentido, se tiene identificado el problema en el disefio institucional, y el
analisis que se plantea en la presente investigacion busca contribuir, con evidencia
empirica, a observar el efecto de la situacion actual asi como proponer soluciones
para modificar las reglas de juego vy, asi, permitir mayor equilibrio y gobernabilidad.
Comprender las l6gicas que sigue el veto presidencial y la respuesta del Congreso en
el Peru, entendido como indicadores de las tensiones presentes entre poderes del
Estado durante el proceso legislativo, permitira evidenciar la predominancia politica e
institucional de los actores y proponer los cambios necesarios para acercarnos a un
equilibrio ideal.

Con las variables planteadas, el disefio de investigacion propone realizar una
serie de modelos de regresidon que permitan comprobar las hipotesis establecidas. Los
resultados muestran que las hipétesis se cumplen para la aprobacion final de la
insistencia, pero no para el dictamen en comision, lo que sugiere no solo que los

intereses de las bancadas no son representados a cabalidad por sus miembros dentro



de las comisiones, sino que los estudios parlamentarios sobre el funcionamiento
interno y la correlacion de poderes del Congreso y sus partes tienen aun vacios
tedricos y oportunidades por explorar. Del mismo modo, se comprobd la importancia
explicita de la bancada de gobierno, no solo en fortaleza numérica, sino en su
capacidad de dialogo, propiciada por un genuino interés de defender los intereses del
Ejecutivo y de contar con la experiencia politica necesaria. Esta investigacion también
da luces sobre el rol del oficialismo en contextos presidencialistas multipartidarios,
sobre todo en gobiernos de presidentes sin mayorias. Incluso en un escenario ideal,
donde la cohesion partidaria sea programatica e institucionalizada, el multipartidismo
obligara a la bancada de gobierno a votar contra su presidente por la naturaleza de
las negociaciones internas y la necesidad futura de contar con el apoyo de bancadas
opositoras. Asi, esta investigacion no solo permite responder las preguntas
planteadas, contribuir a la literatura y posicionar al caso peruano en perspectiva
comparada, sino también abre muchas interrogantes y posibles lineas de
investigacion futuras.

La estructura del texto prosigue con una revisidn tedrica respecto al
presidencialismo como forma de gobierno, en perspectiva comparada y analizando el
caso peruano con su presidencialismo parlamentarizado. De igual forma, analiza la
institucion del veto presidencial y la insistencia desde una éptica tedrica, comparada,
e institucional, mostrando sus posibles ventajas, los estudios realizados al respecto, y
el funcionamiento de la misma en el Peru. Continua con el disefio de investigacion,
las hipotesis planteadas y finaliza con los resultados. Tras una seccidn de descripcion
analitica y comparativa frente a los hallazgos propios de la informacién recopilada en
la base de datos, se presenta los modelos de regresion, las conclusiones y una breve

serie de recomendaciones, consecuencia de la investigacion.



2. Presidencialismo v relaciones Ejecutivo — Legislativo

2.1. Caracteristicas del presidencialismo

El estudio de las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo se enmarca dentro
de las caracteristicas propias de la forma de gobierno. La interaccion de presidentes
y Congresos esta definida, en parte, por las reglas de juego, las cuales se establecen
en dos grandes grupos: el presidencialismo y el parlamentarismo (Shugart y Carey,
2012). Los paises suelen adoptar una de estas formas de gobierno, sobre la cual
construyen sus instituciones politicas y de representacion. En resumidas cuentas,
siguiendo a Linz (2013), la base diferencial entre ambos modelos es el origen
democratico de la legitimidad de las autoridades. En el parlamentarismo, es el
parlamento el érgano constituido mediante una eleccion popular unica, y son estos
representantes quienes designan a la cabeza del gobierno y al consejo de ministros.
Asi, “la autoridad del gobierno depende completamente de la confianza parlamentaria”
(2013, p. 13). Por otro lado, en el presidencialismo, la cabeza de gobierno se elige por
mandato popular, en una eleccién paralela a la de representantes legislativos (Linz,
2013). Esta cabeza de gobierno, denominada presidente, es quien suele elegir y
modificar al gabinete de ministros, con limitada injerencia del Congreso.

Una caracteristica constitutiva del presidencialismo, consecuencia de la ya
mencionada legitimidad dual, es que cada poder es electo por un mandato fijo,
practicamente sin excepciones. La marcada distancia entre el Ejecutivo y el Legislativo
en esta forma de gobierno no se limita al origen legitimador, sino también a sus
funciones y poderes. Sin embargo, los presidencialismos no funcionan mediante una
separacion de poderes pura, donde cada agente tiene funciones especificas y unicas,
sino mediante un sistema de frenos y contrapesos, donde cada agente tiene
mecanismos para bloquear y modificar las acciones del otro. Dichos frenos limitan la
autonomia desmedida de los poderes, pero no suelen afectar su supervivencia. Estas
caracteristicas son claras en la Constitucion de EEUU, el presidencialismo por
excelencia del cual se originan los sistemas presidenciales latinoamericanos
(Negretto, 2003).

En pocas palabras, Negretto plantea que la separacion de poderes y los
mecanismos de control tienen como objetivo, desde el origen del constitucionalismo

estadounidense, impedir cambios arbitrarios al statu quo — entendido como la



situacion actual de las cosas — al exigir consenso y colaboracion entre poderes
mediante la generacion de coaliciones para promulgar cambios por la via legal y
politica. De esta manera, se busca combatir, a través de mecanismos
contramayoritarios, las deficiencias del modelo europeo donde el parlamento tenderia
a la acumulacion despética del poder (Negretto, 2003). Estos mecanismos generarian
que minorias con distintos intereses tengan la capacidad de vetar posibles procesos
de cambio para asegurar su inclusion en la toma de decisiones.

Los argumentos contramayoritarios del sistema de contrapesos permiten
mantener la legitimidad de la democracia en una sociedad plural, en lugar de imponer
la voluntad de la mayoria a costa del resto. Sin embargo, estas minorias que actuan
como agentes de veto pueden paralizar el sistema politico si no se generan los
suficientes incentivos e instancias de colaboracion. Esto sucede con mayor frecuencia
en los presidencialismos latinoamericanos que se rigen bajo un sistema de partidos
pluralista y un sistema electoral de representacion proporcional, donde los
parlamentos tienden a fragmentarse y el Ejecutivo no suele conseguir una bancada
mayoritaria (Mainwaring, 1993). Es en este gobierno dividido — donde cada rama tiene
intereses dificiles de conciliar — que aumentan considerablemente los costos de
negociacion y se dificulta el consenso.

Linz (2013) sostiene que hay una estrecha relacion entre las caracteristicas del
sistema presidencial y la fragilidad democratica. La legitimidad dual elimina la
necesidad de interdependencia entre los poderes para sobrevivir en el cargo, lo cual
suele llevar a conflicto e ingobernabilidad. Por otro lado, los periodos fijos generan un
sistema rigido y poco flexible, donde un impase entre poderes puede volverse
irresoluble y muchas veces termina en un golpe de Estado. De igual manera, las
elecciones presidenciales operan bajo la I6gica de suma cero (Linz, 2013), donde el
ganador se elige por mayorias y las minorias pierden relevancia. Vinculado a esto se
encuentra la personalizacion del presidente, que personifica a la nacion en su conjunto
y suele enfrentarse a la oposicion plural del parlamento al sobredimensionar su
representatividad real. Estas caracteristicas estan relacionadas con la frecuencia de
soluciones militares a los conflictos entre poderes, y también con el continuo
surgimiento de caudillos personalistas que busquen gobernar mediante el
enfrentamiento y el uso de mecanismos externos a las instituciones democraticas

(Mainwaring y Shugart, 1997).
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De esta manera, dicha vision linzeana de las formas de gobierno (Cheibub y
Limongi, 2010) considera que las democracias tenderan a ser favorecidas con un
sistema parlamentario. Aqui, un conflicto entre el parlamento y la cabeza de gobierno
puede solucionarse constitucionalmente, mediante el retiro de la confianza al primer
ministro y un reordenamiento de las fuerzas politicas en el gabinete, o a través de una
nueva eleccion parlamentaria y la consecuente renovacion politica en el mismo desde
la ciudadania. Este mecanismo no se encuentra presente en los presidencialismos,
que, segun argumentan, tienden con mayor facilidad a un conflicto irresoluble entre
poderes, y a la caida democratica. De esta manera, esta forma de entender el
presidencialismo atribuyé la responsabilidad de la inestabilidad democratica
latinoamericana, principalmente, al disefio institucional: legitimidad dual, periodos fijos
y pocos incentivos para la cooperacion.

Como explican Cheibub y Limongi (2010), un fuerte legado académico de la
vision de Linz es que las instituciones presidenciales deben reformarse para limitar los
poderes formales del presidente. Ya que el disefio contribuye al conflicto entre
poderes, resultando en un bloqueo institucional que solo puede resolverse mediante
formas no democraticas, se debe dar predominancia al parlamento para evitar la
hegemonia presidencial. El argumento es que un presidente débil no tendra alternativa
alguna que cooperar con el Congreso.

Perez Lihan et al (2019) muestran el mecanismo causal entre el
embotellamiento generado por la falta de incentivos para la cooperacion entre poderes
del Estado, y la caida democratica. Si bien estan de acuerdo con que las instituciones
presidenciales, en ciertas ocasiones, generan conflictos aparentemente irresolubles,
esto solo debe llevar a un estancamiento. La separacion de poderes requiere de cierto
acuerdo entre minorias para generar cambios al statu quo, y la imposibilidad de
superar el impase tiene, como consecuencia légica, la imposibilidad de hacer cambios.
La caida democratica seria, entonces, consecuencia directa no del embotellamiento,
sino de la iniciativa de un actor por imponerse unilateralmente sobre dicho impase.
Esta imposicion puede ser pacifica, generando una concentracion de poder tal que ya
no se puede considerar democratica, o violenta, con una alianza junto a las fuerzas
militares para asegurar o evitar la hegemonia presidencial. En ultima instancia, la
caida democratica no se debe a un problema inherente con las instituciones
presidenciales, sino a la accion del presidente por concentrar el poder, y las

reacciones que esto puede generar en otros actores.
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En una linea similar surge la teoria de los veto players, como explica Tsebelis
(2002). Los sistemas politicos, antes de clasificarse en el binomio presidencialismo-
parlamentarismo, cuentan con distribuciones particulares de actores de veto,
entendidos como actores institucionales y politicos-partidarios que deben ponerse de
acuerdo para realizar un cambio al statu quo. Un mayor numero de actores de veto,
ubicados en posiciones ideoldgicas distintas, dificultara la realizacion de
modificaciones, generando estabilidad politica. El autor clasifica los distintos paises
segun la cantidad de estos actores, su posicidn en el sistema y su capacidad de influir
en la agenda. De esta forma, el entrampamiento que genera la caida democratica no
esta definida por una clasificacidon tan amplia como “presidencialismo”, sino que puede
analizarse desde la distribucion particular de veto players (Tsebelis, 2001, p.15). Para
el autor, dos paises pueden tener modelos de gobierno distintos, pero su distribucion
de actores de veto puede ser muy similar. De igual forma, los presidencialismos
latinoamericanos difieren entre si, asi como del estadounidense, por la presencia de
distintos actores de veto (Shugart y Carey, 1992; Tsebelis, 2002).

Continuando con las criticas a la vision determinista de Linz y el
presidencialismo, Garcia Montero (2009) sugiere que el autor falla al unicamente
evaluar paises latinoamericanos, y no considerar otras variables explicativas al
deterioro democratico mas alla del disefio, como los sistemas de partidos, electorales,
y el caudillismo (Nohlen, 1992) y por no considerar que la imposicion unilateral y las
caidas democraticas también ocurren en sistemas parlamentarios (Mainwaring y
Shugart, 1997).

Cheibub y Limongi (2010) explican que el argumento de Linz se sostiene si se
considera a los politicos como actores cuyo unico objetivo es llegar a ser gobierno, sin
interés en los resultados de las politicas implementadas. Sin embargo, un presidente
sin bancada mayoritaria puede encontrar apoyo en el Congreso si los partidos
encuentran suficiente acuerdo con las politicas del Ejecutivo. Este fendmeno ocurre
tanto en presidencialismos como en parlamentarismos, comprobando que los actores
no buscaran impulsar conflicto entre poderes si encuentran puntos en comun que
incentiven la colaboracion. Las instituciones no determinan la ocurrencia de conflicto
o de apoyo, ya que las razones detras de los impases o de las coaliciones son las
mismas sin importar la forma de gobierno.

El presidencialismo estadounidense se caracteriza por un Congreso fuerte y un

Ejecutivo limitado (Cheibub y Limongi, 2010). A su vez, es el sistema donde la
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democracia se ha caracterizado por su estabilidad constante, a diferencia del resto de
presidencialismos. Sin embargo, nada nos dice que la causa de esta estabilidad se
encuentre en dicha distribucion de poderes entre las ramas de gobierno (2010, p. 46)
y copiar esa estructura en los paises latinoamericanos ignora las particularidades de
la region que influyen en el desarrollo democratico. En ese sentido, limitar los poderes

presidenciales no generaria una solucion real para la estabilidad.

2.2. Presidencialismo en América Latina

Los presidencialismos latinoamericanos heredan la base institucional de la
Constitucion estadounidense, pero contienen diferencias importantes. Por un lado,
cuentan con las caracteristicas base del presidencialismo, en tanto existe la doble
legitimidad, el tiempo fijo de mandato y la separacion de poderes, pero tanto el
Ejecutivo como el Legislativo cuentan con atribuciones, funciones y mecanismos de
control horizontal no contemplados en el modelo original. En palabras de Garcia
Belaunde, la region es “el paraiso del presidencialismo en su version deformada”
(2009, p. 119).

Un primer conjunto de estas deformaciones tiene que ver con las funciones de
los presidentes. De esta manera, los presidentes que son electos directamente del
pueblo suelen tener las atribuciones de nombrar y renovar a su gabinete de ministros,
con minima o nula injerencia del Parlamento, y de gobernar por un periodo fijo,
demostrando la separacion de funciones entre los poderes. Sin embargo, algunos
analisis de las prerrogativas constitucionales muestran una mayor concentracion de
poder en los presidentes latinoamericanos, frente al modelo estadounidense (Nohlen,
2009).

Los poderes legislativos del presidente son considerablemente mayores en
América Latina. Si bien en el presidencialismo original ya se incluia la capacidad del
presidente de vetar leyes aprobadas por el Congreso, muchas constituciones
latinoamericanas incluyen otras prerrogativas legislativas en la cabeza del gobierno.
De esta manera, el caracter del presidente en la produccidon legislativa no es
unicamente reactivo a las decisiones congresales, sino también puede ser proactivo
(Shugart y Carey, 1992). Por un lado, tienen la capacidad de proponer proyectos de
ley para que sean debatidos en el parlamento, elemento ausente en Estados Unidos,
y tienden a tener altas tasas de éxito en conseguir que sus propuestas sean aprobadas
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(Zegarra, 2020, Cox y Morgenstern, 2001). Por otro lado, cuentan con exclusividad
legislativa sobre algunas materias, la posibilidad de incluir el caracter de urgencia en
ciertos proyecto —aumentando el control presidencial sobre la agenda del Legislativo—
, 0 incluso la capacidad de decretar normas de rango ley en ciertas materias sin la
opinion o intromision del Congreso (Negretto, 2003). Aninat (2006) y Shugart y Carey
(1992) incluyen la capacidad de convocar a plebiscito para ratificar decisiones sin
pasar por el parlamento como otro poder del presidencialismo latinoamericano. Esto
muestra las distintas distribuciones de veto players a través de la region (Tsebelis,
2002).

Por ejemplo, en muchas constituciones de la region, el veto presidencial a las
leyes aprobadas por el Congreso no es unicamente un poder restrictivo, que permite
al Ejecutivo defender el statu quo bloqueando las iniciativas del parlamento, como el
caso estadounidense. La figura del veto parcial en muchos paises permite al
presidente detener ciertos articulos de la ley, permitiendo la aprobacion de los demas.
Esta figura promueve que no se termine en un juego de suma cero, COmo ocurre con
el veto absoluto, sino que abre la posibilidad a que el cambio al statu quo llegue en un
punto medio entre los intereses de ambos poderes, aunque también permite
desnaturalizar el cambio propuesto por la autdégrafa con un esfuerzo menor que un
veto total (Palanza y Sin, 2013). Otros paises incluyen la opcion del veto constructivo:
las observaciones del presidente incluyen recomendaciones y alteraciones a lo
propuesto por el Congreso. En algunos paises dicha alternativa debe ser aprobada
por el Legislativo y en otros se aprueba automaticamente —mientras el Congreso no
busque insistir con su propuesta original (Aninat, 2006).

De esta manera, el ejercicio de los poderes legislativos del presidente permiten
gue este sea un actor proactivo, con capacidad de establecer un nuevo statu quo
(Mainwaring y Shugart, 1997). En ocasiones, esta modificacion puede ocurrir
unilateralmente, prescindiendo del Congreso, como en su capacidad de gobernar por
decreto. Los presidentes latinoamericanos, a diferencia del estadounidense, no se
caracterizan por contar unicamente con poderes legislativos reactivos, que defienden
el statu quo (Negretto, 2003), sino que son agentes activos de cambio. Esto ha
permitido contrarrestar las debilidades de presidentes con bancadas minoritarias
frente a parlamentos opositores. Otro mecanismo adoptado por los paises en la region
para solucionar este impase es que el parlamento, a diferencia de EEUU, no se

renueva por tercios y se elige en la misma fecha que el Ejecutivo, para que las
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preferencias de la sociedad se plasmen en los actores rivales por tiempos fijos e
iguales (Negretto, 2003). En el caso peruano, el Ejecutivo incluso tiene poderes no
legislativos que le permiten imponerse sobre el Congreso, como la capacidad
excepcional de, bajo ciertas condiciones, disolver el Legislativo unicameral y convocar
a nuevas elecciones para resolver un obstruccionismo extremo (Landa, 2020).

El segundo conjunto de deformaciones frente al presidencialismo original tiene
que ver con las atribuciones de los parlamentos. Las formas de gobierno
latinoamericanas han adoptado controles horizontales tipicos de modelos
parlamentarios, que permiten limites al poder presidencial. Mainwaring (1993) muestra
que las legislaturas latinoamericanas tienen la capacidad de interpelar a miembros del
gabinete, y en algunos casos incluso destituirlos. La confianza del parlamento puede
ser un factor necesario para los gabinetes de algunos presidencialismos
latinoamericanos, a pesar de que sus miembros sean elegidos por el presidente.

Es asi como, para Shugart y Carey (1992), a diferencia del Legislativo
estadounidense, los Congresos latinoamericanos han tendido a cumplir un rol
secundario frente a los Ejecutivos en sus poderes constitucionales, dotandolos de
legitimidad democratica mediante el control politico, pero relegando la proactividad a
los presidentes. Cox y Morgenstern (2001) consideran que, en la regién, son los
Ejecutivos quienes manejan la agenda, y los Legislativos quienes reaccionan
estratégicamente. Asi, aprueban y controlan a los ministros, delegan poderes al
Ejecutivo sobre diversas materias, y debaten las leyes propuestas por el presidente.
Al observar el caso peruano, sin embargo, notamos que este control politico no es
deébil. El uso de la interpelacion de ministros, la negacion de confianza y la posibilidad
de vacancia presidencial (por causas ampliamente interpretables) puede generar un
Congreso con alta capacidad de influir en la agenda presidencial (Hidalgo, 2021;
Campos, 2015).

De esta manera, existe gran variacion en las formas de gobierno
latinoamericanas y en su distribucion de veto players, no solo frente a los modelos
tipicos presentes en la literatura, sino entre los mismos casos dentro de la region. Las
evaluaciones institucionales de los presidencialismos latinoamericanos demuestran
que no hay dos paises iguales, y en distintas ocasiones y momentos del proceso
legislativo y politico, uno de los poderes tendra ventajas institucionales sobre el otro.
Uno de los trabajos mas completos que compara los paises de la region es el de
Garcia Montero (2008; 2009). A través de su indice de potencia institucional legislativa



15

(IPIL), generado mediante una evaluacion de las diversas prerrogativas
constitucionales de cada rama del Estado, la composicion del Legislativo (bicameral o
unicameral) y los reglamentos del Congreso, la autora realiza una evaluacion de las
etapas en la produccion legislativa, desde la iniciacion, la etapa constitutiva, la etapa
de eficacia y los procedimientos extraordinarios, y asi identifica el rol potencial de los
presidentes en la labor legislativa.

Sin embargo, estos analisis institucionalistas no reflejan necesariamente la
practica legislativa. En otras palabras, porque un presidente (como el chileno, por
ejemplo) tenga el nivel mas alto de poderes proactivos de la region, no significa que
Su accion vaya a prescindir constantemente del Legislativo (Aninat, 2006; Martinez,
2020). Como lo demuestran Santos, Pérez Linan y Garcia Montero (2014), las
variables politicas, ideoldgicas y la composicién del Congreso afectan la manera en la
que el IPIL se traduce en un control presidencial de la agenda legislativa. La alta
diversidad de variables a considerar y de casos empiricos en Latinoameérica implica
que “resultaria un error considerar a todos los Congresos latinoamericanos como
actores sin iniciativa, y a todos los presidentes como actores dominantes” (Santos,
Pérez Lifan y Garcia Montero, 2014, p. 512). La variacion no ocurre solo entre paises,

sino también entre las acciones tomadas por distintos presidentes de un mismo pais.

2.3. Presidencialismos de coalicion

Las particularidades institucionales de América Latina muestran cémo, a
grandes rasgos, los Congresos suelen jugar un rol secundario en la politica, después
del poder Ejecutivo. Sin embargo, como ya se adelantd, el ejercicio real del poder
puede diferenciarse en gran medida de lo que se ve en el papel. Los estudios del
presidencialismo tienen que tomar en cuenta el multipartidismo latinoamericano,
ademas de las particularidades institucionales. Diversas variables entran en juego
para explicar el resultado, pero una de las principales se encuentra en el control
politico del presidente sobre la agenda legislativa.

Como se presento anteriormente, Cheibub y Limongi (2010) argumentan, a
diferencia de Linz (2013) que un gobierno dividido con un presidente minoritario no va
a generar necesariamente un conflicto irresoluble, ya que los politicos encuentran
incentivos para impulsar coaliciones entre poderes. Los presidencialismos muestran

muchos ejemplos donde la cooperacidén ocurre, a pesar de los argumentos teoricos
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de quienes asumen que dichas instituciones desincentivarian las coaliciones vy
propiciarian los golpes de Estado. De hecho, los incentivos para cooperar o para
generar conflicto entre el Congreso y la cabeza del gobierno son invariables,
independientemente de la forma de gobierno (Cheibub y Limongi, 2010). Las fronteras
entre presidencialismo y parlamentarismo se difuminan bajo esta visiébn, como lo
sugirio, entre otros, Tsebelis (2002), al menos al nivel de consecuencias, politicas,
instancias de colaboracién y posibilidad de modificar el estado de las cosas.

Habiendo mencionado esto, es importante entender que las instituciones si
pueden modificarse para propiciar momentos de colaboracion e incentivar las
coaliciones entre poderes en los presidencialismos. Existen mecanismos que pueden
impulsar situaciones de cooperacion, incluso en los casos de gobierno dividido. Que
los actores electos, asi sean minoritarios y estén fuera del gobierno, vean en su
beneficio propio la colaboracién con el Ejecutivo, pasa por un sistema de
representacion donde las preferencias de la ciudadania se vean reflejadas
correctamente en la clase politica, y por instituciones post-electorales que Ilo
promuevan.

Colomer y Negretto (2005) proponen una manera de guiar los
presidencialismos a operar con la colaboracion interinstitucional que se le suele
atribuir a los parlamentarismos, incentivando la responsabilidad mutua entre un
presidente y un Congreso multipartidario. El argumento central de los autores se basa
en conseguir mayor representatividad frente a los electores en el sistema de doble
legitimidad: que el presidente sea electo con alto respaldo, y que el votante de
preferencias medianas esté representado por legisladores de preferencias medianas
en el parlamento.

Asi, la segunda vuelta presidencial y la representacion proporcional en el
Congreso multipartidario aumentan la cercania del votante mediano al legislador
mediano (Colomer y Negretto, 2005). Esto permite que, con mayor frecuencia, las
politicas implementadas por el presidente tengan mayor respaldo de las fuerzas
politicas congresales, al acercar las preferencias medias entre representantes de
ambos poderes, y estas vean en su interés la colaboracion y no el conflicto. De igual
manera, incluir mecanismos parlamentarios de responsabilidad mutua pueden servir
de control y valvula de escape a potenciales conflictos. Un voto responsable del
Congreso a la conformacion del gabinete, y no solo la posibilidad de censurarlos, asi

como una reduccion en las prerrogativas presidenciales para actuar unilateralmente
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(decretos, fuertes vetos) incentivan a los presidentes minoritarios a trabajar con, y no
sobre, los Congresos.

Los presidentes cuentan con una serie de recursos a utilizar para incentivar
gobiernos de coalicion con Congresos, cuando no cuentan con una bancada
mayoritaria. Raile et al. (2011) muestran como incluir en el gabinete ministerial a
miembros de los partidos opositores es el recurso mas efectivo y de largo plazo para
conseguir apoyo en el Congreso. Sin embargo, este funciona en la medida en que las
politicas de los partidos puedan ser compatibles, ideoldgica y programaticamente. Asi,
explican Raile et al (2011), frente a legisladores mas opositores e ideol6gicamente
opuestos es necesario un segundo recurso, que funciona de manera mas inmediata y
cortoplacista, y se conoce como pork barrel. La distribucidn de recursos a las regiones
de dichos politicos, en manera de inversién publica, obras o presupuesto, con fines
politicos para asegurar coaliciones en el gobierno, es la segunda estrategia utilizada
por presidentes minoritarios.

Como lo demuestran Mejia Acosta y Polga-Hecimovich (2001), la formacién
exitosa de dichas coaliciones no solo asegura resultados politicos cercanos al votante
mediano, sino que los incentivos de colaboracion entre poderes facilitan la estabilidad
democratica en el tiempo. Unas reformas en Ecuador limitaron la capacidad del
presidente para distribuir pork, aumentaron sus poderes de agencia unilateral, y
ampliaron los horizontes temporales de los congresistas. Esta combinacién de
reformas limitd los incentivos para cooperar entre poderes, y gener6 una mayor
frecuencia de caidas en el régimen durante los siguientes afos.

La literatura encuentra dos dificultades de los presidentes latinoamericanos
para formar coaliciones que sean duraderas y efectivas para asegurar cooperacion y
estabilidad. Por un lado, se encuentra la dificultad de definir a la oposicidon
(Morgenstern et al. 2008). ElI multipartidismo en un presidencialismo carga este
problema, a diferencia del bipartidismo estadounidense o del parlamentarismo
europeo (donde la oposicion suele identificarse al no conformar el gabinete). En los
sistemas fragmentados de Latinoamérica, la capacidad del presidente para formar
coaliciones se ve mermada por la multiplicidad de actores con los que debe negociar.
Cada presidente tendra que tomar estrategias distintas segun la conformacién de la
oposicion (minoritaria, mayoritaria, dividida o unificada), los poderes formales del
Ejecutivo y los recursos disponibles para negociar. Toro-Maureia y Hurtado (2016)
explican el rol importante que juega la bancada oficialista, para facilitar las
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negociaciones dentro del parlamento y beneficiar al Ejecutivo en sus objetivos. De
igual manera, Raile et al. (2011) muestran que el presidente debe adaptar
constantemente su estrategia para manejar a distintos actores y formar coaliciones
con una multiplicidad de partidos, como una actividad continua.

La segunda dificultad para los presidentes recae sobre la institucionalizacidon
de los partidos latinoamericanos. Los partidos facilitan la accion colectiva de politicos
dentro y fuera del Congreso. Permiten que exista predictibilidad por su posicidon
programatica, intereses ideoldgicos claros y grupales, y disciplina partidaria en el voto
y otras decisiones, pero en los paises en cuestion, muchas veces estos criterios no se
cumplen (Raile et al. 2011). Mejia Acosta y Polga-Hecimovich (2001) muestran que
los partidos institucionalizados pueden ser incluidos en la coalicién a través de puestos
ministeriales por dos razones: las bancadas cuentan con la disciplina para actuar
colectivamente, y los partidos se guian por ideologias y programas que permiten a los
presidentes predecir el comportamiento y los incentivos de accion de los grupos
parlamentarios. Al contrario, individuos sin bancada, o partidos sin cohesion
programatica, deben ser incluidos mediante incentivos selectivos a sus miembros, por
lo que existe mayor riesgo de inestabilidad.

Parra (2010) coincide con que el factor determinante en la estabilidad de las
coaliciones es la institucionalizacion partidaria, mas alla de las instituciones. De igual
manera, Martinez (2020) muestra cémo la alta institucionalizacion permite estabilidad
incluso sin formar coaliciones explicitas. Esto ocurre porque se expande los horizontes
temporales de los partidos, quienes consideran ser gobierno en un futuro, por lo que
no buscaran la caida de un presidente en el presente para no institucionalizar dichas
practicas. El caso de Chile se explica por este motivo, donde el presidente Pifiera se
mantiene en el poder cuando existen todas las condiciones para que caiga (Martinez,
2020), como son las protestas y opinion publica desfavorable (Hochstetler, 2006). La
caida presidencial, identificada por Linz (2013) como la consecuencia final del conflicto
agudo entre Ejecutivo y Legislativo, puede limitarse con un sistema de partidos fuerte.
De esta manera, las negociaciones y formacion de coaliciones desde el Ejecutivo se
vuelven una tarea mas sencilla en la que puede invertir sus recursos disponibles con
relativo éxito, cuando existe dicha institucionalizacién (Jones, 2011; Martinez, 2020).
Por otro lado, la inexistencia total de partidos institucionalizados dificulta la accién
colectiva entre parlamentarios, reduciendo la posibilidad de vacancia presidencial por

la alta atomizacion parlamentaria. Es la institucionalizacion media, que permite
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coordinacion interna pero por objetivos de corto plazo, el peligro a los presidentes sin
mayoria.

Asi, el factor clave para la estabilidad en presidencialismos es una bancada
oficialista mayoritaria y disciplinada, en un Congreso que dote de legitimidad al
Ejecutivo y evite el conflicto excesivo entre poderes. Cuando las elecciones generan
presidentes minoritarios, estos tendran una serie de recursos para formar coaliciones
y gobernar con relativa estabilidad, y los casos muestran el éxito que han tenido
muchos presidentes en lograrlo. De hecho, las razones para formar coaliciones en
presidencialismos son las mismas que en los sistemas parlamentarios (Cheibub y
Limongi, 2010), pero la fortaleza e institucionalidad de los partidos politicos servira de
explicacion al éxito y estabilidad de dichas coaliciones.
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3. El veto presidencial

3.1. Acercamientos tedricos al veto presidencial

El veto presidencial es una de las facultades constitucionales que,
tedricamente, dota al Ejecutivo con mayor fortaleza entre los mecanismos de control
frente al actuar del parlamento. Es una accion de ultima instancia que permite al
presidente bloquear una ley producida por el poder Legislativo, a menos que este
ultimo consiga la mayoria requerida para superarlo. La base de este mecanismo es el
profundizar la existencia de actores de veto, al limitar la posibilidad de que un mismo
grupo posea homogéneamente los puestos de toma de decisiones y, asi, incentivar la
generacion de coaliciones y consensos entre poderes para la toma de decisiones.

Identificar el uso de dicha prerrogativa permite reconocer las relaciones de
poder entre las ramas del Estado, ya que el veto ocurre cuando los intereses del
Ejecutivo y Legislativo se encuentran en discordancia, y cuando existe la intencion de
imponer la vision de uno y limitar la accion de otro. Como mencionan Alcantara y
Sanchez (2001), esta es una herramienta del Ejecutivo para enfrentarse y limitar a la
mayoria legislativa, pensado como una garantia contramayoritaria frente a leyes
indebidas. Oyarte (2002) explica que la intencion detras de un veto presidencial ocurre
por oportunidad frente al Congreso, como una variable politica de intereses, politicas
publicas o reputacion, o como una defensa procedimental al reglamento constitucional
frente a la mayoria parlamentaria. En ese sentido, al definir el poder como la habilidad
de un actor para influir en el comportamiento de otro (Lukes, 2007) el uso del veto
podria ser entendido tanto como el ejercicio del poder del Ejecutivo que busca influir
sobre las acciones del Congreso, o la manifestacion del poder del Legislativo que
genera una reaccion en el presidente.

Por otro lado, la figura constitucional de la insistencia es la manera por la cual
el Legislativo se enfrenta al veto presidencial. Un veto puede ser superado a traves
de una mayoria calificada de parlamentarios, lo que permite la promulgacion de la ley
sin la aprobacioén presidencial. La idea detras de este mecanismo-respuesta es buscar
un equilibrio en el balance de fuerzas: cuando existan las coaliciones y el consenso
suficiente en el Congreso, el presidente no puede imponer su voluntad. Siguiendo a
Tsebelis (2002), intentar superar el veto presidencial activa nuevos veto players en el
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parlamento que deben ponerse de acuerdo con un numero mayor de individuos. La
presencia de insistencias es una muestra clara del poder de la legislatura.

Los estudios sobre el veto presidencial han sido relativamente extensos en el
presidencialismo estadounidense. Uno de los primeros, generados para entender esta
dinamica entre actores con intereses opuestos a través de modelos simples de
eleccion racional, fue el de Romer y Rosenthal (1978). En suma, situaciones de
negociacion deberian ocurrir donde ambos actores puedan predecir el
comportamiento del otro y adelantarse, modificando su comportamiento. En ese
sentido, un veto presidencial debe ser un evento poco comun, ya que, asumiendo
sistemas de informacion completa, el Legislativo producira leyes tomando en cuenta
la posibilidad de veto y las preferencias del Ejecutivo. Bajo esta vision, si las ramas
del Estado son dirigidas por actores racionales, habra un punto de eficiencia donde
los vetos no ocurriran. Y, continuando con estas suposiciones, cuando ocurran vetos
sera porque los actores legislativos llevaron la situacién a ese extremo al saber que
tienen los votos para aprobar una insistencia e imponerse.

Esto comprueba que el veto es un arma de poder, incluso sin la necesidad de
Su uso expreso. La simple existencia de la prerrogativa genera un cambio en el
comportamiento de los actores, siguiendo la segunda dimension de poder de Lukes
(2007). Ante la posibilidad o la amenaza de veto, el Congreso actua mediante
anticipacion estratégica y modifica el contenido de la ley para incluir los intereses del
presidente. Sin embargo, como comprueba Cameron (2010), los vetos presidenciales
ocurren y logran bloquear legislacion. Y, en algunas circunstancias, no son eventos
poco frecuentes.

Un segundo grupo de modelos supera esta paradoja al identificar que los
actores no cuentan con informacion completa sobre los intereses y oportunidad de
accion del otro agente. Al no tener certeza de la tolerancia del presidente a leyes
contrarias a sus preferencias, el Congreso producira legislacion que sera vetada
(Cameron, 2012, p. 19). En estas situaciones, los presidentes utilizaran el mecanismo
para intentar modificar la legislacion mediante el bloqueo de una ley no deseada, o al
forzar al Congreso a reconsiderar los puntos contrarios a la preferencia del Ejecutivo.
De igual manera, el Ejecutivo podria utilizar estratégicamente la amenaza de veto
frente a leyes que irian cercanas a sus preferencias, con el objetivo de que el

Congreso ceda aun mas en las concesiones que hace.
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Una explicacién alternativa a la presencia de vetos, incluso bajo sistemas de
informacion completa, la encontramos en Groseclose y McCarty (2001), quienes
incluyen un tercer actor en el modelo: la ciudadania. Los autores argumentan que
tanto el Ejecutivo como el Legislativo buscaran modificar el comportamiento del otro
no solo para conseguir intereses inmediatos, como aprobar o modificar una ley, sino
para generar una reaccion en la ciudadania. El agente que debe reaccionar ante la
accioén del primer actor decidira su comportamiento evaluando sus intereses y también
su reputacion frente a la audiencia ciudadana (2001, p. 100). Asi, el Congreso podria,
estratégicamente, producir una ley buscando que el presidente la vete, con el objetivo
de que se genere una reputacion frente a los votantes, de tal manera que beneficie a
los actores politicos opositores.

Al mostrar estadisticas de esta facultad, Cameron (2012) demuestra que, de
17,000 leyes aprobadas por el Congreso estadounidense entre 1945 y 1992,
unicamente 434 (2.3%) fueron vetadas (p. 46). Sin embargo, también muestra que
mas del 70% de los vetos ocurren bajo un gobierno dividido, demostrando que la
existencia de un Congreso y un Ejecutivo con intereses distintos activa este
mecanismo, y que mas del 80% de vetos ocurren sobre leyes que el autor clasifica
como “importantes” o “muy importantes”. En este sistema politico, los vetos pueden
ser insistidos con dos tercios de votos en cada camara legislativa para su aprobacion.
De no alcanzar los votos necesarios, el proyecto de ley puede ser descartado, o
regresar a manos del Ejecutivo e iniciar el proceso nuevamente tras negociaciones
politicas. Cameron afirma que, en este periodo, el parlamento busco insistir casi la
mitad de vetos, y cerca de la mitad de ellos tuvieron éxito (2010, p. 4).

3.2. Clasificacion de vetos en América Latina

Uno de los problemas que ha generado el estudio de instituciones y
mecanismos constitucionales de control horizontal en contextos latinoamericanos es
que la base tedrica y empirica suele ser el caso estadounidense. Como explican
algunos académicos (Aleman y Schwarts, 2006; Palanza y Sin, 2014) el estudio del
veto presidencial ha caido en estos problemas, y las suposiciones con las que se
estudian suelen llevar a conclusiones erradas.

La causa de estas diferencias esta en las instituciones latinoamericanas,

construidas bajo un presidencialismo como el estadounidense pero con Ejecutivos
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bastante mas proactivos en prerrogativas y en la practica, y con Congresos que
cumplen una funcion mas de legitimaciéon democratica (Shugart y Carey, 1992), a
pesar de las variaciones existentes entre paises y los periodos (Santos et al, 2014),
como se explicd lineas arriba. Estas diferencias no solo se encuentran en las
instituciones que guian las funciones formales de los actores (como las Constituciones
y los reglamentos de los cuerpos legislativos), sino también en las instituciones
electorales y el sistema de partidos que tiende a fragmentar los parlamentos, a

diferencia del bipartidismo estadounidense.

Tabla 1: Clasificacion de vetos en América Latina

Tipo de veto Efecto en la legislaciéon
Absoluto Defender el statu quo al bloquear todo el proyecto.
Parcial Reducir la modificacion del statu quo al eliminar ciertos
articulos.
Enmienda Dirigir la modificacion del statu quo a través de
recomendaciones.

Fuente: Elaboracién propia. En base a Aleman y Schwarts (2006)

Una de las principales diferencias entre EEUU y América Latina en la institucion
del veto presidencial es que, en el primer caso, el veto siempre es absoluto. En la
practica, esto obliga al proyecto a regresar al Congreso en su totalidad. El efecto del
uso de esta prerrogativa es que el presidente utiliza su poder reactivo para defender
el statu quo frente a la propuesta del Legislativo. En ese sentido, el veto absoluto
genera un juego de suma cero. En América Latina, por otro lado, diversos presidentes
cuentan con poderes de veto que generan resultados alejados de la suma cero. Los
Ejecutivos latinoamericanos cuentan con poderes proactivos y con mayor capacidad
de modificar la agenda legislativa.

Aleman y Schwarts (2006) muestran las distintas clasificaciones de vetos en
los paises de Latinoamérica y sus efectos mediante modelos de accion racional. Los
presidentes con capacidad de veto parcial tienen la opcidn de suprimir diversos
articulos de la ley recibida. Siguiendo con la l6gica de accion racional, un presidente
utilizaria dicho mecanismo cuando la propuesta del Congreso significa un cambio al
statu quo muy alejado a las preferencias del Ejecutivo, por lo que reduce la extension
de la modificacion con la supresion de parte de la ley, en lugar de bloquear todo
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cambio, y genera una resultado en un punto medio entre la preferencia del Congreso

y el statu quo.

Grafico 1: Efecto del veto en la legislacion

® ® ®
C

Fuente: Elaboracién propia

El Grafico 1 muestra visualmente el efecto del veto en la legislacion, mediante
una recta que representa el continuo lineal de preferencias en un area de politica.
Partiendo del statu quo (SQ), la propuesta del Congreso generaria un cambio hasta
el punto C. Si el presidente decide utilizar el veto absoluto, este buscara que la
legislacion se mantenga en SQ, y si el Congreso responde ante el veto con una
insistencia, la legislacion se modificara hasta el punto C, como se intent6 en un inicio.
Sin embargo, si el presidente decide utilizar un veto parcial, propone que la legislacion
sufra una modificacion menor, tras suprimir articulos especificos a la ley inicial, por lo
que el resultado del veto caeria en VP, ubicado en algun punto entre SQ y C.

Por ultimo, el tercer tipo de veto supone una enmienda al proyecto inicial. Esto
significa que el veto presidencial es acompanado con observaciones vy
recomendaciones sobre articulos especificos, proponiendo cambios a ellos. Asi, el
presidente no se limita a aceptar o negarse a las preferencias del Legislativo, sino que
propone y muestra sus preferencias de cambio al statu quo. Segun Aleman y Navia
(2016), la capacidad de enmienda aumenta considerablemente, en teoria, la agenda
presidencial en el proceso legislativo. Si el Congreso busca rechazar el veto, implicara
conseguir una cantidad de votos mayor a los necesarios para aceptar las
recomendaciones presidenciales.

La clasificacién de vetos propuesta no implica que no existan combinaciones
posibles para casos especificos. Segun lo identificado por Aleman y Schwartz (2006),
los presidentes de paises como Republica Dominicana, Guatemala y Honduras no
cuentan con poderes proactivos en este proceso, mientras que Argentina, Brasil,
Colombia, Panama y Paraguay pueden elegir entre el veto total y el veto parcial (2006,
p. 103). De igual manera, segun Aninat (2006), los vetos parciales y de enmienda
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tienen efectos distintos entre paises, con casos como Argentina donde el veto parcial
permite la aprobacion automatica de los articulos que no se observaron, y otros casos,
como Peru donde hay una votacion para la insistencia, y otra votacion para el
allanamiento ante el veto presidencial (2006, p. 136). Esta ultima versién reduce el
poder de presidentes sin bancadas parlamentarias que defiendan su enmienda. Los
ejemplos propuestos muestran como los diferentes tipos de veto, y sus requerimientos
para aprobarse, generan variacion en los poderes legislativos de presidentes en la
region.

Por otro lado, para que los Congresos latinoamericanos superen el veto
presidencial y aprueben la ley mediante la insistencia, también existen diversas
variaciones respecto a los requerimientos necesarios, como se observa en la Tabla 2.
Algunos paises exigen los votos de la mayoria legal de miembros, tres quintos de
votos, o dos tercios de votos. Los paises que cuenten con dos camaras legislativas
tendran mayores exigencias para insistir en una ley, y algunos exigen que las

insistencias se voten en sesiones conjuntas (Aleman y Schwartz, 2006, p. 103).

Tabla 2: Requisitos para aprobar leyes por insistencia en América Latina

Pais Mayoria Camaras
Argentina Dos tercios Bicameral
Bolivia Mayoria absoluta de miembros presentes Bicameral
Chile Dos tercios de los miembros presentes Bicameral
Colombia La mitad mas uno (con opinibn de la Corte | Bicameral
Constitucion)
Costa Rica | Dos tercios Unicameral
Ecuador Observacion total no se podra considerar hasta | Unicameral

dentro de un afno, luego de este plazo podra
ratificarse por dos terceras partes. Observacion
parcial — dos terceras partes. Observacion por
inconstitucionalidad requiere opinion del Tribunal

Constitucional.
México Dos terceras partes del numero total de votos Bicameral
Peru Mayoria legal de miembros Unicameral
Uruguay Tres quintos de los miembros Bicameral

Fuente: Elaboracién propia, adaptado de Tuesta et al. (2019)
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De igual manera, en el caso de Ecuador, si el presidente observa una ley bajo
el argumento de inconstitucionalidad, esta se dirige a la Corte Constitucional, como
una manera de asegurar idoneidad (Valdivieso, 2014). Estas diferencias generan un
cambio significativo en el balance de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo, puesto
que facilita o dificulta la posibilidad de superar el veto presidencial y afecta al poder y
la efectividad del mismo.

3.3. Estudios de caso

En Ameérica Latina, los estudios a profundidad sobre el veto presidencial y su
efecto en la legislacion son relativamente escasos. Como se explico, el veto suele
estudiarse a nivel regional, como una prerrogativa entre muchas que contribuye a
definir el potencial poder institucional de los presidentes y la capacidad tedrica que
tienen para incidir en la agenda legislativa. De esta manera, es un fenbmeno que se
estudia a nivel comparado y mediante las instituciones formales de cada pais,
clasificandolos segun el funcionamiento descrito, ubicando a los paises en escalas
segun las ventajas que este mecanismo otorga a cada poder del Estado, y
diferenciando los casos frente a EEUU. Si bien se identifica a dicha prerrogativa como
un posible elemento que otorga altos poderes a los presidentes latinoamericanos
(Aleman y Schwartz, 2006), sigue siendo un mecanismo relativamente poco utilizado
por presidentes y poco estudiado por académicos.

Palanza y Sin (2013; 2014) generan importantes contribuciones al estudio del
veto presidencial en paises multipartidarios de América Latina, a través del caso
argentino, mostrando conclusiones a las que el sistema estadounidense no permite
llegar. Estudian el rol del pluralismo partidario en el Congreso, asi como las diferencias
entre los vetos absolutos y vetos parciales. Por un lado, encuentran que cuando la
bancada oficialista no es lo suficientemente grande, se vera en la necesidad de votar
junto a otras a favor de las insistencias, en contra del Ejecutivo de su partido, para
ganar credibilidad en su compromiso con otras bancadas para futuras votaciones. De
igual manera, los intentos de insistencia (y las insistencias efectivas) son mas
frecuentes para vetos totales que parciales, debido al multipartidismo: los vetos totales
afectan a todas las bancadas detras de esa ley, mientras los vetos parciales rompen
las coaliciones iniciales y dificulta alcanzar los votos necesarios para insistir. Por

ultimo, comprueban que, a diferencia de lo que esperaban, que el presidente
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mantenga o no una bancada mayoritaria no explica las variaciones en la ocurrencia
del veto: es la importancia de la ley aprobada la que motiva al presidente a incidir en
la agenda legislativa.

Valdivieso (2014) realiza un estudio de los vetos presidenciales en Ecuador,
investigando 34 afios de relaciones Ejecutivo-Legislativo y tres Constituciones
distintas, y busca identificar los factores que influyen en que el presidente observe una
ley, ya sea total o parcialmente. El caso de Ecuador es interesante porque, a pesar de
estar constitucionalmente permitido, las insistencias no han ocurrido en el periodo
estudiado (Valdivieso, 2014). En este pais, con un presidencialismo fuerte, el
Congreso puede ratificar el proyecto de ley original con ciertas restricciones: si el veto
fue total, debe pasar un afio y aprobarse con dos tercios de miembros del Congreso;
si el veto fue parcial, también necesita los dos tercios del cuerpo legislativo, con un
tiempo maximo de 10 o 30 dias segun el tipo de ley. Por ultimo, existe el veto por
inconstitucionalidad, el cual se dirige a la Corte Constitucional para que emita
sentencia al respecto, y se apruebe o regrese al Congreso para su modificacion (p.
36).

Los resultados de Valdivieso (2014) profundizan lo identificado anteriormente
sobre la importancia de la ley como un factor explicativo, y demuestra que el tiempo
de un proyecto de ley en el Congreso y los temas de los mismos son condiciones
importantes para explicar la probabilidad de veto.

En Chile, un estudio del veto presidencial desde lo juridico se encuentra en
Soto Velasco (2015). El autor evalua un vacio legal que algunos parlamentarios
intentaron utilizar para superar la denegacion presidencial a sus leyes. Argumentaban
que, como las observaciones deben ceifiirse al centro de la ley, una mayoria simple
de votos podria determinar que el presidente utiliz6 mal la prerrogativa, cancelando
asi el veto. De esta manera, no se necesitaria los dos tercios de votos para aprobar
el proyecto de ley inicial, sin modificaciones. Que el Congreso pueda, en la practica,
insistir sobre el proyecto original con los mismos requerimientos necesarios para
aprobarla por la via ordinaria, implica que el presidente deja de ser un actor vivo en la
negociacion. La observacion dejaria de ser una herramienta de control al no tener el
poder de detener una ley, ni de usarse como amenaza para modificar la ley previo a
su aprobacion. Esto muestra la importancia de un balance en los poderes entre el

Ejecutivo y el Legislativo para que exista un control efectivo mutuo.
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Aleman y Pachodn (2008) describen el rol del veto presidencial frente a las
camaras de conciliacion en Chile y Colombia, a través de modelos teoricos de teoria
de juegos. Explican que este grupo reducido de legisladores tiene capacidades
estratégicas de imponerse sobre presidentes con mucha fuerza institucional,
incluyendo las observaciones. Magar (2012), por otro lado, evalua el efecto del veto
de enmienda en Uruguay, a través de modelos teoricos, para modificar el
comportamiento de legisladores oportunistas.

Para el caso peruano, la investigacién de Coronado (2020) evalua, en parte, la
disciplina partidaria de legisladores durante la aprobacion de leyes por insistencia. Al
respecto, concluye que frente a estas votaciones, las bancadas suelen mostrarse
disciplinadas y pocos votos se manifiestan en contra. De igual manera, resulta
interesante como, incluso en gobiernos con una bancada oficialista con presencia
relevante en el parlamento, el partido de gobierno suele votar a favor de la insistencia,
contra la preferencia del presidente. El autor considera que esto ocurre por los altos
costos de negociacioén a la interna del parlamento con bancadas que ya han expresado
publicamente su posicién en la votacion inicial. Les resulta menos perjudicial como
bancada el sumarse ante un resultado previsible, asi sea contra los intereses del

gobierno de su partido.
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4. El caso peruano

4 .1. Presidencialismo peruano

Como ya se adelanto, el caso peruano es particular y merece la pena ser
estudiado a profundidad. Es un pais que opera mediante un sistema presidencial de
separacion de poderes, con elecciones presidenciales y parlamentarias simultaneas
cada cinco afos. Sin embargo, la debilidad del sistema de partidos ha generado que
los presidentes electos desde el retorno a la democracia en el 2000 no cuenten con
amplias mayorias en el parlamento (Tuesta et al, 2019), y se ha anotado al disefio
institucional como parte de las causas del problema (Campos, 2020).

Si bien el indice de Potencia Institucional, el cual mide los poderes
presidenciales en Latinoamérica (Garcia Montero, 2008), posiciona al Ejecutivo
peruano como un actor con poderes legislativos por sobre la mediana de la region, es
necesario un analisis mas profundo. Entre los poderes legislativos del presidente
peruano en la Constitucion de 1993, Campos (2015) identifica la iniciativa legislativa
sobre cualquier asunto y la iniciativa exclusiva para ciertos temas vinculados a la
demarcacion territorial y a las situaciones de conflicto internacional militar. También,
el presidente puede legislar mediante decretos de urgencia con rango de ley de
manera extraordinaria, modificando el statu quo sin la aprobacién del Congreso, en
materia economica y financiera siguiendo el interés nacional y rindiendo cuentas al
Congreso. En los procedimientos legislativos extraordinarios evaluados por Garcia
Montero (2008), el Peru obtiene el puntaje mas alto en la regidén, con amplia ventaja
para el poder Ejecutivo.

Sin embargo, donde el caso peruano obtiene el puntaje menor, el cual favorece
al Legislativo, es en la etapa de eficacia, la cual inicia cuando el Congreso envia al
Ejecutivo la autografa para su promulgacion, y representa la capacidad del presidente
para vetar las leyes producidas (Garcia Montero, 2008). Esto ocurre debido a que el
parlamento tiene la capacidad de insistir en la aprobacion de una ley sin muchos
requerimientos. Una ley ordinaria es aprobada con la mayoria simple de los
parlamentarios, y de ser observada por el presidente, puede ser insistida con los votos
de la mayoria legal de congresistas. Esto, a nivel regional, simboliza una de las
debilidades del presidencialismo peruano, ya que otros paises imponen requisitos
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mayores para la insistencia, como dos tercios de los votos, o cuentan con dos camaras
legislativas, dificultando la misma.

De igual manera, los periodos evaluados por Santos, Pérez Linan y Garcia
Montero (2014) demuestran como los presidentes peruanos tienen la menor
participacion en la produccion legislativa entre trece paises de la region, entendida
como la proporcion de leyes aprobadas que fueron de autoria presidencial. Para el
caso peruano, el argumento de Shugart y Carey (2012) que consideraba a los
parlamentos latinoamericanos como simples legitimadores de la accidén presidencial,
podria no cumplirse. Sin embargo, Campos (2015) y Zegarra (2020) muestran que, a
pesar de estas bajas cifras, el éxito legislativo del presidente, entendido como la
proporcion de leyes propuestas por el Ejecutivo que son aprobadas, es bastante
elevado, y se complementa con la alta presencia de legislacion por decretos.

Por otro lado, Campos (2014) identifica también los mecanismos de control
politico desde el Congreso al Poder Ejecutivo en la Constitucion vigente de 1993.
Entre ellos se encuentran los pedidos de informacion, comisiones investigadoras, el
voto de investidura, la interpelacion, la mocion de censura, la cuestion de confianza,
la invitacion de ministros para informar, y el control sobre los decretos de urgencia,
decretos legislativos y tratados (p. 28).

Esto nos acerca a entender la particularidad del presidencialismo peruano, con
alta variacion en las funciones del presidente, con un Congreso que parece ser mas
proactivo que muchos en la region —especialmente en las ultimas décadas (Morén y
Sanborn, 2006) y con fuertes prerrogativas heredadas de sistemas parlamentarios.
Asi, el Peru se rige bajo un presidencialismo atenuado (Garcia Belaunde, 2009;
Eguiguren, 2007) o un presidencialismo parlamentarizado (Campos, 2014; Garcia
Marin, 2019), al ser un sistema de gobierno presidencialista con mecanismos de
control propios de sistemas parlamentarios. Por la historia peruana de recurrentes
golpes de Estado, los mecanismos parlamentarios fueron introducidos tras periodos
dictatoriales, como una medida de contrapeso a futuros caudillos. Esto es
especialmente evidente en la Constitucion de 1933, que, segun Eguiguren (2007),
profundizé la atenuacion del presidencialismo.

Un ejemplo de esta parlamentarizacién del presidencialismo peruano durante
el S.XX la explica Bernales (1965), al mostrar las razones por las que el derecho
presidencial a observar las leyes es eliminado en la Constitucién de 1933. Esta
prerrogativa, presente desde 1826, se cancela con esta Constitucion al introducir el
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bicameralismo con un senado funcional, que, argumentaban los disefiadores de dicha
carta magna, cumpliria con la funcion del veto presidencial. EI mutuo control entre
ambas camaras legislativas, su origen desigual y composicioén diversa, serviria para
controlarse mutuamente y eliminaria la necesidad del veto presidencial, el cual
argumentaban que se origina en el sistema monarquico (1965, p. 25).

Sin embargo, las prerrogativas del Ejecutivo se fortalecieron con la Constitucion
de 1979, tras el largo periodo del S.XX, donde la inestabilidad politica y la virtual
ingobernabilidad generada por el parlamento de mayoria opositora que, al utilizar sus
amplias atribuciones constitucionales, generé que ningun gobierno democratico
termine su mandato (Eguiguren, 2007, p. 367; Mordon y Sandborn, 2006). A partir de
este momento, el presidente obtuvo la posibilidad de disolver el Congreso, de obtener
facultades legislativas tras una delegacion y de vetar la produccion legislativa. De esta
forma, los mecanismos de control politico del Legislativo conviven con fuertes
atribuciones del Ejecutivo, en un sistema de gobierno con las condiciones para
llamarse presidencialista. Esto ha sido producto de la paulatina parlamentarizacion del
sistema.

Asi, como explica Campos (2020), “cuando se goberné con mayorias durante
el siglo XX, el control parlamentario fue insuficiente; mientras que sin mayoria
parlamentaria, los golpes de estado interrumpieron periodos de gobierno.” (2020, p.
14). Sin embargo, los gobiernos del S.XXI han logrado impedir una coalicion opositora
en el Congreso que esté lo suficientemente cohesionada como para irrumpir el periodo
presidencial, como si ocurrio en otros paises (Pérez Lifan, 2008). Esta suerte se
acabo desde el 2016, donde por fin la oposicion logré, en dos composiciones distintas,
los incentivos y la cohesion necesaria para llevar a los presidentes al fin anticipado de
su mandato (Campos 2020; Landa 2020). Los mecanismos de control politico al
Ejecutivo encontraron la situacidn politica y la composicién parlamentaria para ser

utilizados al extremo.

4.2. El veto presidencial en el Peru

Como se adelantd en la revision de literatura planteada, el presidencialismo
parlamentarizado peruano cuenta con un mecanismo de veto que demuestra una gran

desventaja para el presidente si lo comparamos con casos regionales. El Legislativo
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en el Peru, de tan solo una camara, unicamente necesita la mayoria legal de miembros
para superar el veto mediante la insistencia. Ejemplificando, una ley ordinaria se
aprueba por mayoria simple de los congresistas presentes. En el caso que los 130
congresistas se encuentran en el pleno del Congreso, la mayoria simple para aprobar
una autégrafa implica reunir 66 votos, pero puede ser menor segun la asistencia. Sin
embargo, los votos necesarios para aprobar una insistencia sera siempre de al menos
66 parlamentarios. La posibilidad de que la coalicion minima necesaria para insistir
una autégrafa esté formada por los legisladores que aprobaron la misma en el pleno,
es alta. En ese sentido, las reglas del juego ponen al presidente en desventaja frente
al parlamento, y sugiere una dificultad en su capacidad de frenar o modificar la
produccion legislativa. Esto afecta el balance de poderes del Estado, pero aun no

existe suficiente evidencia que muestre el efecto empirico en la produccion de leyes.

Grafico 2: Proceso legislativo en el Peru
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La produccion legislativa en el Peru sigue el siguiente camino, graficado
visualmente en el Grafico 2. Una vez que el Congreso peruano (LO) aprueba una

autografa, esta pasa al Ejecutivo (E) para su promulgacion (P). Si el presidente decide
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observarla, tiene 15 dias para comunicar su decision al parlamento (L1); de lo contrario
esta es promulgada por el Legislativo. El veto presidencial peruano es absoluto con
caracter de enmienda y obligacién al visto bueno del parlamento para su
promulgacion. Esto significa que el presidente impide la promulgacién de la autografa
en su totalidad, pero la devuelve con observaciones sobre puntos especificos. El
Congreso, en este momento, tiene la posibilidad de buscar la insistencia (I) del
proyecto original, con una mayoria legal de votos, o puede promulgarla (P) mediante
el allanamiento a las observaciones del presidente, cediendo ante las preferencias del
Ejecutivo con una mayoria simple. Una tercera opcion esta en hacer cambios ajenos
a las observaciones o a los articulos originales de la autégrafa, generando un nuevo
proyecto (N), el cual retorna al Ejecutivo (E) y puede ser nuevamente observado por
el presidente si asi lo considera. No existe un tiempo maximo para responder a las
observaciones presidenciales. Si el Legislativo lo decide, al no llegar a un consenso
necesario para su promulgacion, el proyecto de ley puede archivarse (A) y la situacion
regresa al statu quo.

Este procedimiento muestra la debilidad formal del presidente para frenar
legislacion. Sin embargo, como afirman Moron y Sanborn (2006) (ver Tabla 3), en la
practica el veto presidencial no ha sido aplicado ni superado con mucha frecuencia
durante el S.XX, desde la reinsercion del derecho a observar leyes en la Constitucion
de 1979. Evidencias posteriores (ver Tabla 4), analizadas en la presente investigacion,

sugieren que esto no necesariamente continua siendo verdadero.

Tabla 3: Vetos e insistencias desde 1980

1980-1985 | 1985-1990 | 1990-1992 | 1992-1995 | 1995-2000 | 2000-2001 | 2001-2006
Vetos 38 60 35 46 88 16 249
Insistencias 0 3 8 2 6 2 45
% Insist. 0% 5% 23% 4% 7% 13% 18%

Fuente: Morén y Sanborn, 2006. Elaboracion propia
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4.3 El caso de estudio en contexto

La presente investigacion busca evaluar la institucion de la aprobacién de leyes
por insistencia en el contexto peruano. Para ello, se evaluara 15 afios de produccién
legislativa, analizando aquellas autografas observadas por el Ejecutivo desde el 2006
hasta el presente, buscando identificar los factores que explican que algunas de ellas
sean finalmente aprobadas por insistencia, mientras otras no. Ya se esbozé la
situacion institucional del caso de estudio, con el presidencialismo parlamentarizado y
los mecanismos de veto presidencial e insistencia. Esta seccion busca presentar el
panorama politico del periodo a analizar.

En el Peru, las ultimas décadas han estado marcadas por la inexistencia de
‘un sistema de partidos propiamente dicho, si entendemos por este a un conjunto
limitado y relativamente estable de actores politicos que ejercen la representacion
politica” (Tanaka, 2017, p. 14). Esto ha dificultado la representacion politica, ya que la
oferta de partidos se basa en el personalismo de corto plazo con pocos vinculos con
la sociedad, pero también el comportamiento de las bancadas en el Congreso. La falta
de horizontes temporales de mediano o largo plazo (Martinez, 2020), asi como la alta
presencia de invitados independientes agrupados detras de la inscripcion partidaria
(Levitsky y Zavaleta, 2019) dificulta los vinculos de cohesion internos y hace del
transfuguismo una estrategia generalizada, ante la alta volatilidad electoral. Como
muestra Tanaka (2017), la cantidad de parlamentarios que no se encuentran afiliados
a sus partidos ha aumentado a través de los afos, llegando a 70% en el 2016. Esta
falta de partidos institucionalizados es una de las particularidades del sistema
peruano, que hacen que profundizar en el estudio parlamentario sea una necesidad.

Segun informacion de Hidalgo (2021), en los ultimos 20 afios han sido 153 los
parlamentarios que han renunciado a sus bancadas una vez electos, o que muestra
el alto nivel de transfuguismo. De igual forma, para las elecciones 2021, mas de 20%
de candidatos habia postulado anteriormente con otro partido, mientras que otro 52%
nunca habia postulado antes (2021, p. 34). Si bien la reeleccién parlamentaria
inmediata estuvo permitida hasta el 2020, las cifras de reeleccion han sido bajas,
menores al 25% (Campos, 2020). Al transfuguismo se suma la inexperiencia politica.

En el periodo 2001-2020 se han llevado a cabo cinco elecciones congresales,
donde cada vez se eligio a la totalidad de parlamentarios. Las dos primeras
conformaciones del Congreso contaron con 120 miembros, cifra que aumenté a 130
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desde las elecciones del 2011. Sin embargo, a pesar del aumento en representantes,
la representatividad de la institucién ha disminuido paulatinamente. El ausentismo
electoral, los votos en blanco y los votos por partidos que no logran superar la valla
electoral y obtener escafios parlamentarios genera que el nivel de representacion del
cuerpo legislativo sea bajo. Mientras que en el 2001, mas del 61% de electores estuvo
representado, esta cifra disminuye a menos de 41% en el 2020, tomando en cuenta
los votos validos de partidos que lograron curules en dichos parlamentos (Hidalgo,
2021, p. 20).

Sumado a esto, la politica peruana personalizada contribuye a que los electores
voten por individuos, mas que por organizaciones politicas. Los mismos partidos
buscan personalidades con capital politico pero sin una organizacion con inscripcion
legal, para que ambas partes se beneficien: politicos sin partido y partidos sin politicos
(Levitsky y Zavaleta, 2017). Sin embargo, no es poco comun que candidatos con alta
votacion queden fuera del parlamento, porque la organizacion politica en su conjunto
no supera los minimos requeridos por la valla electoral. Esto ocurre por un sistema
electoral que combina el voto preferencial en listas parlamentarias abiertas con el
umbral de representacion partidario necesario para conseguir curules (Tuesta et al,
2019). Asi, el transfuguismo y la falta de partidos institucionalizados, asi como las
cifras de ausentismo y votos dirigidos a organizaciones que no logran curules,
contribuyen a un sistema parlamentario de poca representacion frente a la ciudadania.

El periodo estudiado en la presente investigacion inicia con el Congreso electo
en el 2006. Dicho aio se eligio al presidente Alan Garcia, del Partido Aprista Peruano,
con una bancada oficialista de 36 curules (30% del total). Dicho partido ocupd la
segunda minoria en el Congreso, frente a Union Por el Peru, partido de Ollanta
Humala, quien perdio en el balotaje frente a Garcia y obtuvo 45 congresistas. En los
cinco afos de gobierno, la bancada oficialista se mantuvo intacta, mientras que la
bancada de Union Por el Peru termin6 con solo 25 miembros. Estas dos bancadas
iniciaron junto a otras 5 fuerzas politicas, que tras diversas alianzas y rupturas en los
anos, culminaron con un nivel de fragmentacion mayor. Utilizando el Numero Efectivo
de Partidos Parlamentarios — NEPp, que mide la fragmentacion parlamentaria
(Brenes, 2010), esta fue 3.76 en el 2006 y llegd a 5.79 en el ultimo afio. De igual forma,
este fue un periodo donde el Ejecutivo observo 167 autografas, y el Legislativo insistio
con éxito 43 de ellas (26%).
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El segundo periodo inicia en las elecciones del 2011, donde Gana Peru,
liderado por Ollanta Humala, obtiene la presidencia. En esta ocasion, la bancada
oficialista obtiene 47 curules (36%), siendo la primera minoria, pero termina el periodo
con 27 (21%), detras de otras fuerzas politicas. La principal oposicion fue el
fujimorismo, que con el partido Fuerza 2011 obtiene 37 curules (28%). Junto a ambas
bancadas, otras cuatro fuerzas politicas consiguieron representacioén ese afio, aunque
la fragmentacion parlamentaria volvié a aumentar considerablemente (NEPp aumenté
de 3.97 a 6.57). En esta ocasién, 117 autografas fueron vetadas por el Ejecutivo, de
las cuales 23 (20%) fueron insistidas con éxito.

El tercer periodo inicia en el 2016, con Pedro Pablo Kuczynski en el Ejecutivo,
y una bancada oficialista de tan solo 18 miembros (14%), detras de otras fuerzas
politicas, como la izquierdista Frente Amplio de 20 curules (15%) y el fujimorismo,
cuyo partido Fuerza Popular obtuvo una mayoria del Congreso por primera vez en el
siglo, con 73 congresistas electos (56%). Las tensiones politicas producto de una
oposicion obstruccionista frente a un Ejecutivo débil obligaron a Kuczynski a renunciar
a inicios del 2018, tras un intento previo de vacancia presidencial y un segundo intento
en curso, y Martin Vizcarra, el vicepresidente, asumio la cabeza de la nacion. En estos
anos la débil bancada oficialista se continué reduciendo, hasta tener tan solo 3
miembros. Esto contribuyé a que la confrontacién entre poderes continue, hasta que
Vizcarra disolvio constitucionalmente el Congreso en septiembre del 2019, y convoco
a elecciones congresales (Landa, 2020). En estos tres afios, el NEPp pas6 de 2.73 a
4.91, mostrando que la fragmentacion general en el parlamento continué en aumento.
De igual forma, este Congreso electo en el 2016 vio 141 autdgrafas observadas, y
logro insistir en 39 de ellas (28%).

Asi, el cuarto periodo analizado inicia tras la instalacion del Congreso electo a
inicios del 2020. Aqui, el presidente Vizcarra no tuvo bancada oficialista, y la primera
minoria fue de Accidn Popular, con 25 curules (19%). Este fue el parlamento mas
fragmentado, con un NEPp de 7.93 en sus inicios. Sin embargo, en noviembre del
mismo afo el Congreso vaco al presidente Vizcarra, y tras una semana de protestas
y un presidente interino que renuncio a causa de las mismas, el congresista Francisco
Sagasti, del Partido Morado (9 congresistas), asume la presidencia de la republica
hasta julio del 2021. En este periodo, que tan solo superé el afo de duracion,
ocurrieron 125 observaciones y 81 (65%) de insistencias. Esto representa el periodo
parlamentario donde se aprobaron mas leyes por insistencia en la historia de la
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institucion, tanto en cantidad de leyes como en proporcion frente a las observadas.

Este es un Congreso de poca duracién, donde sus miembros no podran ser reelectos.

Este cortoplacismo, sumado a que el Congreso no podria ser disuelto —entendido

como un incentivo para reducir el conflicto— porque las causales constitucionales

fueron agotadas, son algunas de las razones que podrian explicar las altas cifras de

produccion legislativa, el alto porcentaje de insistencias, y la continuacién de las

confrontaciones.

El Grafico 3, con informacion presentada por Campos (2020), muestra la

evolucion historica del tamafo de la bancada oficialista. Los ultimos afios han llegado

a cifras histéricamente bajas, afectando gravemente la gobernabilidad.

Grafico 3: Porcentaje de escarios del partido en el gobierno
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Tabla 4: Contexto politico estudiado

Periodo 2006 — 2011 | 2011 - 2016 2016 — 2019 2020 - 2021

Ollanta P.P. Kuczynski Martin Vizcarra
Presidente Alan Garcia _

Humala Martin Vizcarra | Francisco Sagasti
Partido de Peruanos por el -

APRA Gana Peru _
gobierno Kambio Partido Morado
Oficialismo
30% | 30% ] 36% |21% | 14% 2% 0% 7%

(inicio — final)

NEPp

3.76 | 5.79] 3.97 | 6.57| 2.73 4.91 7.93 8.95
(inicio — final)
Vetos 167 117 141 125
Insistencias 43 (26%) 23 (20%) 39 (28%) 81 (65%)

Fuente Portal del Congreso de la Republica. JNE. Elaboracién propia
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5. Diseno de investigacion

5.1. Metodologia

La presente investigacion busca identificar los factores que explican la
aprobacion de leyes por insistencia en el Peru, desde el periodo iniciado con las
elecciones generales 2006 hasta el fin del periodo actual, 2021. La unidad de analisis
para evaluar estos 15 anos es la totalidad de autografas observadas por cada uno de
los presidentes, extraidas de la informacion disponible en la pagina web del Congreso.
Para ello, se realizara una metodologia de corte cuantitativo, tras organizar la
informacién en una base de datos original' con el resultado del proceso legislativo
producto de la observacion, variables relacionadas contenido de cada autografa, asi
como al contexto politico y parlamentario en la que se enmarcan temporalmente los
casos.

Asi, la variable dependiente sera una dicotémica, donde se categoriza con 1 en
aquellos casos donde la autografa observada es aprobada por insistencia y 0 en todos
los demas. Por la naturaleza de la variable dependiente se propone realizar una
regresion lineal dicotémica junto con las variables independientes establecidas para
identificar el efecto de estas en la dependiente. Del mismo modo, se repetira el
ejercicio con el paso previo a la insistencia: el dictamen. Este planteamiento sigue el
argumento secuencial del proceso legislativo para insistir una ley observada. Toda ley
aprobada por insistencia ha sido previamente observada, y en su gran mayoria han
recibido un dictamen de insistencia en la comision. Cada autdgrafa observada debe
volver a la comision dictaminadora del Congreso para que esta recomiende una de
las posibles respuestas al veto presidencial: insistencia, allanamiento, texto
sustitutorio o archivamiento. Parte de esta investigacion buscara analizar las
condiciones que propician un dictamen favorable a la insistencia, entendido como un
primer intento para insistir o una muestra de la intencionalidad de seguir este camino
de imponerse sobre el Ejecutivo, y sus diferencias con aquellas que facilitan la
insistencia efectiva.

Se espera que las légicas e intencionalidades para los dos pasos analizados

(dictamen de insistencia e insistencia efectiva) son distintos por diversas razones. En

' La base de datos, de elaboracion propia, no podria haber sido completada sin los insumos
proporcionados por el periodista Martin Hidalgo.
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primer lugar, el dictamen ocurre en una comision especifica, mientras la insistencia se
ratifica en el pleno. Si bien la correlacion de fuerzas en las comisiones asemeja el
tamano de las bancadas en el pleno, al estar conformadas con menos miembros y la
facilidad de un manejo de la agenda por quienes lideran la comisién, puede pesar el
rol de individualidades en las acciones mas que decisiones partidarias. En segundo
lugar, la aprobacion del dictamen no necesita la mayoria absoluta de votos requeridos
en el pleno para la insistencia efectiva. Asi, incluso asumiendo que la intencién de los
partidos se vera reflejada en sus representantes de comision, alcanzar la correlacion
de fuerzas para insistir sera mas dificil en el pleno que para el dictamen. Para ello se
realizaran dos series de modelos de regresion estadistica, utilizando las técnicas de
regresion lineal dicotdmica, variando la variable dependiente entre el dictamen por
insistencia, y la insistencia efectiva, siendo esta ultima un subgrupo, o una posible
consecuencia posterior del primero.

Como explican James et al (2013), el modelo de regresiéon lineal permite
identificar el efecto de una variable X en la variable observada Y. Para evaluar el efecto

de multiples predictores X, la regresion lineal multivariada toma la siguiente forma:

Y=0B0+B1X1+BXo+ - +BpXpt+e€

Donde Y es la variable dependiente, X representa los distintos predictores o variables
independientes, € el error aleatorio presente en la regresién y p identifica el numero
de predictores utilizados. De igual forma, B representa los coeficientes de regresion,
los cuales explican la asociacion cuantitativa entre los predictores y la variable Y. En
otras palabras, representa el efecto promedio en Y por cada incremento de una unidad
en X (James, 2013, p. 71-72). Si bien las regresiones lineales multivariadas asumen
un cambio cuantitativo en la variable dependiente, y en este caso se presentan
variables dicotomicas, James et al (2013) demuestran que una regresion lineal puede
ser utilizada para una variable respuesta codificada bajo la clasificacion binaria (0-1),
pero no para respuestas cualitativas de mas de dos niveles (2013, p. 130).

Las regresiones estadisticas estaran acompafiadas de distintos analisis
descriptivos de las unidades observadas, en relacion al contenido de las mismas, asi
como su distribucion entre los periodos congresales estudiados. Esto, con el fin de
visualizar la variacion en el éxito presidencial para intervenir en el proceso legislativo,

mediante modificaciones a las autdgrafas que se ajusten a sus preferencias o el
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bloqueo de las mismas. De igual forma, se incluira un analisis exploratorio sobre la
razon de observacion detras de cada proyecto, buscando una aproximacion a la
intencion del Ejecutivo y las consecuencias de su capacidad de veto.

El objetivo de esto es que, como explican Goertz y Mahoney (2012), los analisis
cuantitativos permiten trabajar con elevados numeros de unidades observadas. El
modelo estadistico permitira identificar el efecto de la causa (2012, p. 42), en tanto
dara luz a las explicaciones generales sobre las cuales las leyes son aprobadas por
insistencia en distintos periodos de gobierno, a través de diversas variables
independientes. No solo es un estudio de N grande, sino que atraviesa distintos
periodos gubernamentales y conformaciones partidarias en el Congreso. En estos
periodos se tienen actores politicos distintos, tanto en el Ejecutivo como en el
Legislativo, y también una bancada oficialista de distintos tamafios y fortalezas, pero
también con distintas ideologias y cohesion interna, con casos donde esta es
desintegrada y otros donde se mantiene sélida como primera minoria. Dicha variacion
permitira ubicar con mayor precision las razones detras de la insistencia, mas alla de
la coyuntura politica del momento. Sumado a esto, los analisis paralelos a la regresion
permitiran un conocimiento mas amplio del caso de estudio, con variables alternas

que buscan complejizar y expandir las conclusiones de los modelos estadisticos.

5.2. Hipotesis

A continuacion se presentan las propuestas de diversas variables que se
considera, a partir de la literatura revisada, explican la aprobacion de leyes por
insistencia. Se identificaran las variables en distintos grupos, se explicara el método
de categorizacion de la variable, de donde se recolectara la informacion y el efecto
esperado de dicha variable en la probabilidad de que una ley sea insistida.

5.2.1 Primera hipodtesis: fortaleza de la coalicion legislativa

Una primera hipotesis considera que la insistencia sobre una ley observada va
a ser mas probable cuando existe una coalicion legislativa suficientemente fuerte para
defender la autografa original frente a la intervencion presidencial, asumiendo los

costos que esto genera.
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Los hallazgos de Palanza y Sin (2014) muestran que el veto parcial argentino
es eficaz en evitar la insistencia congresal por su capacidad de romper con las
coaliciones parlamentarias, presentes en los multipartidismos latinoamericanos, que
sustentan el proyecto original. Por las caracteristicas institucionales del caso
argentino, tras la intervencién presidencial en el proceso las bancadas pierden los
incentivos originales para continuar con la insistencia y superarlo. De igual forma,
Jones (2011) explica que en multipartidismos donde el sistema de partidos es poco
institucionalizado, las coaliciones parlamentarias suelen formarse en torno a temas o
proyectos especificos, lo cual sugiere una mayor debilidad de las mismas. La
multiplicidad de partidos sin un ideario programatico lo suficientemente cohesionador
genera frentes distintos y particulares con los cuales negociar, por lo que distintas
coaliciones se formaran en torno a temas diferenciados. La baja institucionalizacion
permite ubicar puntos de encuentro con facciones internas de las bancadas, pero
también multiplica el numero de actores con los que es necesario negociar,
aumentando los costos y potencialmente reduciendo la fortaleza de la coalicion.

Por ultimo, Zegarra (2020) muestra también que, en la literatura y en el caso
peruano, la fragmentacion y la polarizaciéon del Congreso tienen incidencia en la
facilidad de los miembros del mismo para negociar y llegar a acuerdos. Incluso en
contextos con partidos poco institucionalizados, las bancadas exigen y muestran cierta
cohesion interna y disciplina a la hora de votar (Coronado, 2020), y reducen los costos
de negociacion con multiples actores, necesarios para formar dichas coaliciones. No
obstante, esto muestra el voto final, mas no el proceso de negociacion.

Ante la evidencia tedrica, esta investigacion utilizara dos variables para medir
la fortaleza de las coaliciones detras de cada autégrafa como primera hipotesis. Por
un lado, ya que las autografas suelen estar conformadas por multiples proyectos de
ley, originados de autores distintos e incluso en diferentes momentos del periodo
gubernamental, la primera variable medira la cantidad de bancadas detras de cada
autografa. En el procedimiento legislativo, son multiples las bancadas que pueden
terminar respaldando una misma autografa, tras acumular diversos proyectos de ley
sobre la materia. Muchas veces, una misma bancada puede ser proponente de
distintos proyectos de ley que conforman la misma autdgrafa, a pesar de que la
iniciativa legislativa se canaliza a través de los grupos parlamentarios de acuerdo al
reglamento del Congreso, el portavoz deba revisar cada proyecto presentado por su
bancada y firmarlo (Hidalgo, 2021. p. 53). Como explica Hidalgo (2021), los
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congresistas peruanos luchan por aparecer en los rankings de mayor produccion
legislativa, por lo que se esfuerzan en presentar multiples proyectos de ley y en que
sean promulgados. En este proceso de agrupacion, muestra el autor, muchos
proyectos incluidos no tienen un aporte real al contenido final de la autégrafa, pero
incentiva a sus proponentes a votar a favor para poder incluirse como autor de una
ley promulgada.

De esta forma, esta primera variable busca evidenciar que una autégrafa con
proyectos de ley de multiples bancadas tendra un mayor respaldo dentro del
parlamento, con coaliciones mas solidas y mas individuos con incentivos de invertir
recursos para llegar a los votos necesarios para aprobarla. En este contexto, un veto
presidencial vera mas dificil romper dichas coaliciones. El argumento de Palanza y Sin
(2014) afirmaba que el veto parcial podia romper estas coaliciones cuando grupos con
intereses distintos las conformaban, pero la diferencia esta en que el veto parcial
argentino permite que los articulos que no son observados con el veto, a falta de lograr
la insistencia, se aprueben de manera automatica, beneficiando a una porcion de la
coalicidn sin requerir mayor esfuerzo. Esto, en el caso peruano, no sucede asi, por lo
que la coalicién se debera mantener.

La segunda variable que busca medir la solidez del respaldo parlamentario a la
autografa es la fragmentacion congresal. Una fragmentacién mayor, ya sea de origen
o por modificaciones a los grupos parlamentarios durante el periodo de gobierno,
mostrara una divergencia mayor entre las preferencias de las bancadas y mayor
dificultad para llegar a un acuerdo estable. De igual modo, las bancadas trabajan como
instituciones que permiten la colaboracion entre sus miembros para la produccion
legislativa, y un Congreso con mayor numero de bancadas implica también que estas
seran mas pequefas. De esta manera, se medira utilizando la férmula del Numero
Efectivo de Partidos para la fragmentacion electoral, pero sustituyendo la proporcion
del voto por el numero de escanos (Brenes, 2010). Se espera encontrar que a mayor
NEPp, menor fortaleza de la coalicion y menor probabilidad de conseguir una
insistencia efectiva. Ya que la primera variable mide el numero absoluto de bancadas
en la coalicion original, incluir la fragmentacion parlamentaria permitira controlar el

efecto de la misma.
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Tabla 5: Variables observables para la primera hipotesis

V1: A mayor numero de bancadas detras de la autdégrafa, mayor probabilidad de
gue sea insistida.

V2: Un Congreso mas fragmentado podra aprobar una menor cantidad de leyes
a través de la insistencia.

Fuente: Elaboracién propia

5.2.2. Sequnda hipoétesis: control de la agenda leqislativa

Si bien el disefo institucional establece las reglas de juego, los actores
participan en un ambiente con reglas informales, y la politica contribuye a definir la
distribucion de poderes. Para la segunda hipotesis, se evaluara un grupo de variables
que propone, al entender la insistencia como el poder del Legislativo sobre el
Ejecutivo, que la politica influira en su capacidad para superar el veto presidencial.
Esta hipdtesis plantea que un Ejecutivo con mayor influencia sobre la agenda
parlamentaria vera menos insistencias aprobadas. Para realizar esta corroboracion,
se proponen también una serie de variables observables.

La literatura sugiere que cuando las preferencias entre ambos poderes se
encuentren mas alejadas, mayor cantidad de insistencias ocurriran (Cameron, 2012;
Palanza y Sin, 2014). Romer y Rosenthal (1978), a través de su modelo ideal de
accion racional, propusieron que en un contexto de informacion completa, el
parlamento podria identificar las preferencias del Ejecutivo, medir la brecha con sus
propias preferencias, e incluir lo necesario para evitar la amenaza del veto,
desapareciendo las ocurrencias de este mecanismo. Un control directo del Congreso
por parte del Ejecutivo podria tener el mismo efecto del modelo de informacion
completa, ya que ninguna autografa aprobada entraria en conflicto con las
preferencias del presidente.

Una forma por la cual se puede asumir que la distancia entre las preferencias
de ambos actores se ven reducidas es a través de una mayor presencia de la bancada
de gobierno en el Congreso. Para medir esta idea se propone una variable numérica
que represente el porcentaje de curules que mantiene la bancada oficialista. Por la
debilidad partidaria en el Peru y las tasas de transfuguismo, este valor podra variar a
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lo largo de un periodo, por lo que se medira a inicios de cada periodo anual de
sesiones. Como menciona Jones (2005), este oficialismo deberia trasladar las
preferencias del Ejecutivo al Congreso, asi como invertir los recursos necesarios
dentro del mismo para conseguir los votos y el apoyo que favorezcan al presidente.
Se espera que a mayor porcentaje de curules ocupados por el oficialismo, los intentos
de insistir una autdgrafa se enfrentaran a mayor resistencia.

Continuando con estas variables que miden la relacién entre el Ejecutivo y
Legislativo, Zegarra (2020) argumenta que en el Peru existe un periodo de luna de
miel, donde el presidente aumenta su éxito legislativo en el primer afio de gobierno.
La literatura considera que esto puede ocurrir porque el Congreso es menos hostil, o
porque el presidente propone leyes mas acorde con las preferencias del Congreso.
Otros han cuestionado la existencia de dicho fenomeno (Gibbs, 2009) o la han
confirmado (Byrne y Dominguez, 2005) en distintos contextos. De igual forma, esas
investigaciones consideran que hacia el fin del periodo, los congresistas buscan
enfrentarse al presidente por razones electorales, sobre todo en contextos donde los
politicos terminan sus periodos con alto desprestigio. Esta investigacion evaluara si el
fendbmeno temporal tiene algun efecto en la aprobacién de leyes por insistencia. Los
casos citados muestran que se esperaria una menor presencia de conflicto entre
poderes al inicio del gobierno, la cual debe aumentar hacia el final. Para medir este
efecto, se incluira una variable con el numero de dias desde la conformacion del
gobierno. Esta medicién también permitira controlar el efecto de otras variables que
tienden a cambiar en distintas direcciones conforme avanza el periodo, como el
tamano del oficialismo, la fragmentacion y la aprobacion presidencial.

Este ultimo factor es otro que la literatura muestra que puede tener un fuerte
efecto en la produccion legislativa. La aprobacion del presidente frente a la opinidn
publica genera un respaldo social sobre lo que se apoya para aventajarse en
momentos de conflicto con el Legislativo. Morgenstern et al (2013) muestran como
incluso es una alternativa en contextos donde los poderes institucionales del Ejecutivo
son débiles, y les permite impulsar su agenda. Asi, los conflictos con los congresistas
disminuiran cuando el electorado respalda al Ejecutivo, ya que los parlamentarios
buscan también la reeleccion y el respaldo popular. Para esto, se medira la
desaprobacion presidencial mensual, evaluada por la encuestadora IPSOS.
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Tabla 6: Variables observables para la segunda hipotesis

V4: Una bancada de gobierno mas pequenia facilitara la insistencia.

V5: Mientras mas tiempo pase desde el origen del gobierno, mas insistencias

ocurriran.

V6: A mayor desaprobacion presidencial, mayor cantidad de insistencias.

Fuente: Elaboracién propia
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6. Analisis de los Vetos Presidenciales

6.1 Ocurrencia de los vetos

Para la presente investigacion se ha sistematizado el universo de autografas
observadas por el Ejecutivo, entre el 2006 y 2021, con vetos realizados por 5
presidentes y legislacién producida por cuatro parlamentos. Aqui se presenta un
analisis de estas observaciones, las cuales segun el argumento secuencial
presentado anteriormente, se entienden como el primer paso base en el proceso
legislativo que se busca estudiar.

En los 15 afios analizados, un total de 549 autografas fueron observadas por
los diferentes Ejecutivos, distribuidas entre los cuatro Congresos como lo muestra la
Tabla 7.

Tabla 7: Observaciones por periodo congresal

Periodo 2006 - 2011 2011 - 2016 2016 -2019 | 2020 - 2021
Observaciones 169 114 143 125
Casos por ano 33.8 23.4 46.7 93.8

Fuente: Hidalgo (2021) y Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia.

La totalidad de unidades observadas se distribuye de manera desigual entre
los periodos congresales. En numeros absolutos, el Congreso fundado en el 2006,
con Alan Garcia en la presidencia del Ejecutivo, fue donde se vetaron mas autografas.
Sin embargo, es importante anotar que los ultimos dos periodos congresales han
tenido una duracion menor. El Congreso del 2016, que inicid con Kuczynski en el
Ejecutivo, se vio disuelto en septiembre del 2019 por Martin Vizcarra, quien habia
asumido la presidencia aino y medio antes. El siguiente periodo inicié en marzo del
2020, y este también vio un cambio en el mando del Ejecutivo, cuando Francisco
Sagasti reemplazé a Vizcarra en noviembre del mismo afo. La cantidad de
observaciones que han ocurrido en los ultimos cinco afos (desde el 2016) alcanza el
48% de todas las observaciones ocurridas en los periodos analizados.

Atendiendo a la heterogeneidad de los periodos presidenciales, se puede

comparar a través del numero promedio de vetos ocurridos por afio. Asi, los periodos
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posteriores al 2016, los cuales han pasado por mayores crisis politicas — originadas
en parte por el conflicto Ejecutivo-Legislativo — han sufrido también una mayor
proporcion temporal de vetos presidenciales. Con esta misma medida, se puede
observar que el periodo con menos vetos en la produccion legislativa, es aquel
originado en el 2011, con Ollanta Humala en el Ejecutivo (ver Tabla 7).

También se observa variacion interna dentro de cada periodo. Los Congresos
no reciben los vetos presidenciales de manera uniforme durante su periodo, ni en el
mismo momento. El Grafico 4 muestra el porcentaje de observaciones realizadas en
cada periodo, segun el afio de gobierno. Cabe recordar que la informacion en el cuarto
afo del periodo 2016-2019 solo incluye dos meses, desde julio hasta septiembre del
2019. De igual forma, el segundo afio del periodo 2020-2021 mide desde fines de
marzo hasta fines de julio del 2021.

Grafico 4: Observaciones por afio para cada periodo congresal
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Fuente: Portal del Congreso de la Republica Elaboracion propia

Con esta informacioén, se puede observar que el Congreso formado en el 2006,
con el presidente Garcia en el Ejecutivo, tiene su pico de vetos presidenciales en el
segundo afo, alcanzando el 29% del total. Sin embargo, las cifras parecen
mantenerse relativamente constantes durante los cinco afnos, fluctuando entre 20 y 40
observaciones anuales. Por otro lado, el periodo formado en el 2011, con Humala en

la presidencia, muestra niveles parejos en los primeros dos afios de gobierno, seguido



49

de una disminucion hasta alcanzar el 5% de observaciones en el cuarto afio. No
obstante, durante el ultimo afio ocurren casi la mitad de vetos del periodo. Esto puede
ocurrir porque la bancada oficialista terminé desintegrandose tras diversos cambios
internos en el parlamento y conflictos en el partido de gobierno. Asi, las preferencias
medianas del Congreso y el Ejecutivo se separaron aun mas, mientras crecié el
enfrentamiento entre poderes. A pesar de esto, en promedio, el periodo 2011-2016
muestra la menor cantidad promedio de vetos presentados por afno. A diferencia de
este caso, el periodo de Garcia, la bancada oficialista se mantuvo unida con una
pluralidad del 30% durante los cinco afos, y aun asi mostro diferencias anuales, lo
que sugiere que hay otras variables a considerar.

El periodo iniciado en el 2016, con Kuczynski y luego Vizcarra a la cabeza,
mostré una tendencia constante de vetos durante los afios. La informacion del cuarto
afo, donde solo 4% de vetos ocurren, se da en tan solo dos meses antes de la
disolucion del Congreso. Si el ritmo en ese afo se mantenia, habria alcanzado las
cifras del tercer aio de gobierno. Mientras, el periodo que inicia en el 2020 muestra
que el segundo ano, que tan solo durdé cuatro meses, tiene una cantidad de
observaciones muy similar que el primer afio. En este segundo afio ya habia cambiado
la cabeza del Ejecutivo tras la crisis politica y vacancia presidencial de noviembre, un
pico en el conflicto entre poderes. El presidente Sagasti ha sido quien mas autografas
ha observado, y también el que menos tiempo ha gobernado en los ultimos 20 afios.

Cabe recordar que la manifestacion de un veto presidencial puede ser
entendido como producto de una discrepancia de preferencias medianas entre ambos
poderes del Estado, ya que el Ejecutivo esta en desacuerdo con lo propuesto por el
Legislativo. También puede verse como producto de una relacién de poder, siguiendo
la definicidn de Lukes (2007). Esta puede ser atribuida al Ejecutivo, que utiliza el veto
para modificar el comportamiento del Legislativo, o al contrario, ya que la autégrafa
producida por este ultimo gatillé el veto por parte del Ejecutivo, modificando su
comportamiento. En ese sentido, en base a las cifras presentadas se puede

determinar, como minimo, el nivel de discrepancia o potencial conflicto por periodo.

6.2 El razonamiento detras de los vetos

Un punto de analisis que hacer a las observaciones esta en las razones que

motivan al Ejecutivo a intervenir en el proceso legislativo. Como se mencion6, el
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sistema de gobierno presidencialista exige que el presidente promulgue una ley
producida y aprobada por el Congreso. Las razones por las cuales decide no hacerlo,
y pedir cambios al Legislativo, son una fuente de informacion esencial para entender
las dinamicas entre poderes.

Un informe de la Direccion de Estudios Macrofiscales del Consejo Fiscal (2020)
muestra que al menos 10% de proyectos de ley presentados entre el 2016 y 2019, y
20% en el 2020, afectan negativamente el presupuesto publico. Esto sucede, a pesar
de que el articulo 79 de la Constitucion Politica del Estado impide la iniciativa de gasto
congresal por cuestiones ajenas a su propio presupuesto. El mismo informe reporta
que hay leyes promulgadas con una demanda de inconstitucionalidad por esta razon.
Por otro lado, Roca (2014) y Roca y Campos (2018) muestran que, a pesar de las
prohibiciones establecidas sobre la iniciativa de gasto, el Congreso suele maniobrar
politicamente para influir en la reparticion presupuestal al inicio de cada afio, a través
de la Ley de Presupuesto presentada por el Ejecutivo. Esto demuestra que, en un
Congreso con dichas restricciones, los parlamentarios estan continuamente buscando
superarlas. De esta forma, los asuntos relacionados a la afectacion del equilibrio
presupuestal y al incremento del gasto publico se encuentran entre las razones
importantes por las que el Ejecutivo tenderia a observar autégrafas.

De igual manera, un segundo grupo de razones para observar autografas cae
en cuestiones de inconstitucionalidad, ajenas a la iniciativa de gasto. Esta discusion
ha estado presente en el ultimo periodo congresal, donde en menos de dos afio
diversas leyes han sido enviadas al Tribunal Constitucional por multiples razones, que
incluyen pero no se limitan a inconstitucionalidad por gasto. Estos casos han tenido
intentos del Ejecutivo por evitar su promulgacion mediante la observaciones, con poco
exito (Espiritu, 2021). Asi, se plantea una tercera categoria de razones de observacion
que incluyen todos los demas casos, presentados como cuestiones de politica publica,
diferencia con las preferencias del Ejecutivo, discrepancia sobre la efectividad o fines
de la autdgrafa, incompatibilidad con otras normas, duplicidad de funciones, entre
otros.

Para ello, se realiz6 una revision de los documentos presentados por el
Ejecutivo para sustentar sus vetos y se identifico aquellas autdgrafas observadas por
las razones propuestas. La distribucion de casos por periodo congresal se muestran
en la Tabla 8 a continuacion.



51

Un primer analisis a realizar es cuantas observaciones incluyen razones de
inconstitucionalidad o de gasto. Este acercamiento muestra que mas de la mitad de
autografas observadas en los ultimos 15 afios tuvieron alguno de esos criterios (53%).
El periodo con la menor proporcidon de leyes observadas por estas razones es el del
presidente Garcia, durante el periodo 2006-2011: el 60% de sus vetos presidenciales
no incluyeron dichas causales en su argumentacion. Durante los siguientes periodos
analizados, mas de la mitad de leyes observadas fueron por inconstitucionalidad o por
iniciativa de gasto publico. En estos periodos resalta el 2020, donde solo 12% no
incluyen dichas causales, seguido de el periodo 2011-2016 con 36% de los casos y el
2016-2019 con 44%.

Tabla 8: Razones del veto presidencial

Inconstitucional Presupuestal Otros Total
2006 24 15% 50 30% 99 60% 164
2011 30 26% 58 51% 41 36% 114
2016 54 38% 56 39% 62 43% 143
2020 82 66% 103 82% 15 12% 125
Total 190 35% 267 49% 217 40% 546

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

De igual forma, el Congreso del periodo 2020 fue donde el Ejecutivo identifico
una mayor proporcion (82%) de autégrafas que generan gasto publico o pueden
afectar el equilibrio presupuestal de la nacion, seguido del periodo 2011-2016, con la
mitad de vetos tuvo dicho argumento y el 2016-2019 con un 40%. En cuanto a leyes
observadas por razdn de inconstitucionalidad, el periodo 2020 también lidera con 66%,
pero le sigue el 2016-2019 con 37%. En ambos casos, el periodo 2006-2011 fue donde
menor proporcion de autografas fueron vetadas por las causales presentadas. Los
cuatro periodos analizados muestran un numero de autégrafas que han presentado
ambos argumentos (inconstitucionalidad y presupuestal) en las razones de
observacion. Durante el ultimo periodo resalta la gran cantidad de proyectos de ley
qgue buscan crear distritos, los cuales son observados por ambas razones. Esta es la
razon por la que la suma de las filas en la Tabla 8 supera el total de la ultima columna.
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Es importante acotar que no se descarta que la argumentacion para afirmar
que una autografa genera gasto publico o es inconstitucional puede incluir criterios
politicos, y no unicamente técnicos (ya sea econdmicos o legales y constitucionales).
Dicho de otro modo, las cifras presentadas muestran unicamente las instancias en las
que el Ejecutivo considero que la autografa afectaba alguno de esos criterios, y no se
ha evaluado que esa argumentacion sea cierta. Cabria la posibilidad de que el
Ejecutivo haya identificado otros casos de autdgrafas que no cumplan a cabalidad con
los criterios de gasto o constitucionalidad, pero puede haber elegido no observarlos
por diversas razones. Entre ellas pueden encontrarse coincidencia de preferencias,
aprovechamiento del momento politico, o favorecimiento a las bancadas proponentes.

Cabe resaltar que, al igual que con la teoria de las observaciones y el poder de
Lukes (2007), no es sencillo identificar si es el Ejecutivo o Legislativo quien inicia el
conflicto. Asi como el Ejecutivo puede ser el que demuestra su poder con el veto,
también puede interpretarse que el Legislativo produce legislacion alejada de las
preferencias del gobierno, lo que obliga a este a utilizar el veto. Utilizar un
razonamiento similar enfocado en los argumentos del Ejecutivo para observar leyes,
se puede afirmar que los Congresos en los periodos 2011-2016 y 2020-2021 fueron
mas conflictivos, al intentar aprobar legislacion muy alejada de sus prerrogativas
constitucionales, a pesar de que el periodo 2011-2016 es los cinco afios donde se
concentra la menor proporcién de observaciones respecto del total . Esto se afirma
porque dichos periodos fueron donde una mayor proporcion de observaciones
incluyeron criterios de gasto o inconstitucionalidad. Aqui se diria que dichos
parlamentos son quienes inician el conflicto. Sin embargo, es igualmente plausible que
el Ejecutivo en estos casos sea quien demuestre mayores niveles de conflictividad,
ante un Congreso que actua dentro de la regularidad. En otras palabras, se desconoce
cuantas autégrafas llegaron al Ejecutivo con articulos que afectaban el principio de
equilibrio presupuestal u otros articulos de la Constitucidn, y este las promulgé sin
utilizar el veto.

Prueba de ello es lo que ha sucedido con las normas declarativas. Las leyes
declarativas aprobadas por el Congreso suelen estar formuladas sobre la linea de “Ley
que declara de interés nacional y necesidad publica...” y versan sobre distintos temas,
como la creacion de distritos, la ejecucion de obras de infraestructura, y el
establecimiento de dias festivos (Hidalgo, 2021, p. 55). Como lo explica Hidalgo
(2021), estas leyes permiten a los congresistas superar los impedimentos
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constitucionales identificados anteriormente, aunque sus efectos materiales
principales son la presion politica al Ejecutivo y que los proponentes puedan aumentar
una ley de su autoria a su expediente personal. De acuerdo con el autor, estas normas
se aprobaban con rapidez durante el periodo 2016-2019, pero en el 2020, el
presidente Vizcarra veto todas las leyes que le llegaron (2021, p. 56). Durante la
gestion de Sagasti, los intentos de crear distritos continuaron, asi como los vetos sobre
los mismos. Es probable que el periodo anterior, donde el Ejecutivo convivié con una
alta frecuencia de usos de los mecanismos de control politico por parte del Legislativo,
como lo son las interpelaciones y censuras, y prefirié no contribuir al conflicto dejando
que se aprueben muchas de estas leyes declarativas, cuyos efectos reales no son tan

marcados.

Tabla 9: Razones de Ejecutivo para observar leyes declarativas

Declarativas | Inconstitucionalidad Presupuestal o
(% del total) (% de declarativas) | (% de declarativas)
2006 | 13 7.8% 1 7.7% 7 53.8% 5 |138.5%
2011 31 26.5% 11 35.5% 24 77.4% 12.9%
2016 | 40 28.6% 19 47.5% 24 60% 13 | 32.5%
2020 71 57% 60 85% 68 96% 1 1%

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

La informacién presentada en la Tabla 9 muestra que, con el paso del tiempo,
la proporcion de autografas observadas por periodo que son leyes declarativas ha ido
en aumento. De acuerdo con Hidalgo (2021), la cantidad de proyectos de ley
declarativos también ha aumentado constantemente en los ultimos 20 afios. Entre
aquellos que han sido observados, solo desde el 2016 aparecen los que buscan crear
distritos: 15 de ellos en el periodo 2016-2019, y otros 4 en el 2020. Estos recibieron el
veto presidencial argumentando inconstitucionalidad y por iniciativa de gasto, ya que
la Constitucion indica que la demarcacion territorial es competencia del Ejecutivo, a
su vez que la creacién de un distrito implicaria mayor gasto, empezando por el
presupuesto destinado al municipio. En los ultimos cinco afos, el Congreso impulsé
312 proyectos de ley con este fin (Hidalgo, 2021). A pesar de ser leyes declarativas,

que no obligan a ejecutar aquello que consideran “de necesidad publica”, el Ejecutivo
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argumenta en base a los efectos que tendria su implementacién. Mientras, el periodo
2006-2011 tiene la menor proporcion de leyes declarativas observadas, asi como de
proyectos de ley declarativos propuestos.

Por ultimo, otra informacion relevante para entender el razonamiento detras de
los vetos es la comision del Congreso que dictaminé dichas autégrafas. Esto permite
identificar ciertos temas que han generado conflicto en los distintos periodos.
Nuevamente, esto puede ocurrir por que los Congresos tengan mayor interés en leyes
relacionadas a dichas comisiones, lo que genera una menor intencidn de concesion
frente a las preferencias del Ejecutivo, o que el Ejecutivo es mas estricto con sus vetos

respecto a las leyes relacionadas a dichas comisiones.

Tabla 10: Comisiones del 50% superior de leyes observadas
Periodo 2006 - 2011 | 2011 - 2016 2016 - 2019 2020 - 2021

N° Comisiones 6 6 4 2

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

La Tabla 10 muestra la concentracion de comisiones surgen las autografas que
son finalmente observadas, por cada periodo. Para armar la tabla, se ordend las
comisiones segun el numero de autégrafas que fueron observadas, y se conto el
numero de comisiones que concentraban el 50% de vetos. En los anexos se encuentra
la informacion con las comisiones y el porcentaje de vetos e insistencias que
recibieron, con mayor detalle.

Este analisis permite visualizar cobmo en los dos primeros periodos, las
observaciones se encuentran con mayor distribucidn entre comisiones que en
aquellos donde se les recuerda por su alta confrontacion entre poderes del Estado
(2016 — 2019 y 2020). Segun como se interprete esto, puede llegarse a conclusiones
distintas. Una opcion es que la manifestacién de la confrontacién en la produccién
legislativa gire en torno a temas puntuales y no sea conflicto como objetivo en si
mismo. El contexto polarizado y conflictivo permitiria impulsar distintos temas con
mayor interés, o incentivaria al Ejecutivo a defender sus preferencias con mayor fuerza
en ciertos temas. La otra opcidn es un analisis de actores. La confrontacién se facilita
con individualidades que cuenten con experiencia y manejo politico, mas que con el
Legislativo como un actor unitario. Es posible que dichos congresistas, actuando como
representantes de los sectores que buscan conflicto con el Ejecutivo, tengan
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facilidades institucionales para manejar la agenda de las comisiones que reciben
mayor intento de veto por el Ejecutivo. Dichas facilidades, mas alla de lo politico,
incluiria puestos claves en las comisiones que permitan un control de los temas y la
produccion legislativa. Roca (2014) y Campos y Roca (2018) comprueban la
importancia de la presidencia de la Comision de Presupuesto en el Congreso peruano
para la distribucion del presupuesto anual en cada debate parlamentario. De igual
forma, este analisis de actores no limita la idea de los temas de interés del Legislativo,
dado que pueden haber sido colocados en las comisiones especificas que el grupo
politico buscaria impulsar.

El periodo iniciado en el 2016 muestra una importante concentracién de cifras
en la comision de Constitucion, la cual duplica a Descentralizacion, comision que le
sigue. Aunque no se trata de la totalidad de las mismas, las leyes declarativas que
buscan creacion de distritos pasan por esta ultima comision. Mientras, en el 2020-
2021, donde los intentos del Congreso por contribuir a la lucha contra la pandemia
convivieron con un alto numero de intentos por crear distritos, las observaciones se
concentran en Salud y en Descentralizacion, con bastante énfasis en el ultimo. Las
iniciativas desproporcionadas de creacion de distritos en este periodo distorsiona las
cifras.

En suma, se puede apreciar como los vetos presidenciales no son un evento
extrafo, como argumentd Cameron (2000), y la cantidad de casos en el Peru supera
por mucho los vistos en otros pais (Palanza y Sin, 2014). La distribucion de vetos varia
entre los periodos analizados, pero también dentro de los mismos. El periodo 2011-
2016 muestra una gran concentracion en el ultimo afo de gobierno, lo cual a primera
vista podria estar relacionado con el deterioro de la bancada de gobierno, aunque los
periodos 2006-2011 y 2016-2019 muestran distribuciones que sugieren identificar
otras variables para explicar la variacién. De igual forma, las razones que utiliza el
Ejecutivo para vetar leyes demuestra que el fenbmeno es mas complejo que simple
diferencia en preferencias. Hay altas cifras de leyes observadas por razones de
inconstitucionalidad o porque generan un desbalance en las finanzas publicas, lo que
significa que lo que sucedio en este ultimo periodo, a pesar de ser mas mediatico y
con cifras mayores, no necesariamente fue un comportamiento parlamentario
novedoso. Sin embargo, excepto por la produccidn desmedida de legislatura que
busca crear distritos, no queda claro si estas variaciones responden a un Congreso

que sobrepasa sus atribuciones constitucionales con mayor frecuencia, o un Ejecutivo
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que es menos permisivo ante los excesos parlamentarios. En ese mismo sentido,
observar las comisiones de donde salen las autografas que son vetadas permite
entender dos posibilidades: por un lado el origen de la disputa, en qué temas hay
mayor confrontacion o distancia de preferencias, y por el otro en qué comisiones se
ubican potencialmente los legisladores con la experiencia politica o el manejo que les
incentiva a propiciar el conflicto.

Los argumentos de la Comision de Alto Nivel para la Reforma Politica (Tuesta
et al. 2019) argumentan que la facilidad con la que el Congreso peruano puede
aprobar leyes por insistencia pone en aprietos al gobierno de turno y su politica
general. Hasta el momento, a través de esta aproximacion a las autografas
observadas, se aprecia como el Ejecutivo intenta detener o modificar un gran nimero
de autégrafas que afectarian ambitos de su competencia, como el presupuesto
nacional. De igual forma, a falta de un Senado, el Ejecutivo parece tomar el rol de una
camara reflexiva a través del veto, intentando frenar la aprobacion de leyes
inconstitucionales o dafiinas. La accion de observar leyes no es el fin de la secuencia
en el proceso legislativo. En la siguiente seccion se analizara las respuestas del

parlamento ante las autografas observadas.

6.3 Consecuencias del veto presidencial

Antes de ahondar en la aprobacion de leyes por insistencia, se presenta en la
Tabla 11 un resumen de los resultados de todas las unidades observadas. Como se
presentd en secciones anteriores, tras recibir las observaciones, el Congreso puede
buscar una de las cuatro opciones: insistir en la autografa original con la mayoria legal
de votos, aceptar las observaciones y allanarse con la mayoria simple de votos,
realizar otras modificaciones y presentar un texto sustitutorio al Ejecutivo (el cual
puede volver a observarse), o archivar el tema. Analizar de qué manera respondi6 el
Congreso ante el veto puede permitir aclarar el nivel de conflicto. Un Congreso que
insiste leyes con mucha frecuencia, pero no busca el allanamiento o el nuevo texto,
puede ser entendido como un Legislativo conflictivo, mas alla de si el Ejecutivo tuvo

razones validas para observar sus autografas.
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Tabla 11: Resultados de la observacion

Periodo 2006-2011 | 2011-2016 | 2016-2019 2020 Total
Observadas 167 114 143 125 549
Archivado 80 |48% | 61 |54% | 90 |62% | 42 | 34% | 273 | 50%
Allanamiento | 28 | 17% | 19 |17%| 7 | 5% | 1 1% | 55 | 10%
Sustitutorio | 16 |10% | 11 [10% | 7 | 5% | 1 | 1% | 35 | 6%
Insistencia 43 | 26% | 23 |20% | 42 |29% | 81 |65% | 189 | 34%

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

Para este analisis, se puede entender que el objetivo del veto presidencial es
evitar su promulgacién o modificar los contenidos de la autografa. En otras palabras,
el Ejecutivo prefiere el statu quo a la propuesta del Legislativo; en algunos casos
buscara retornar al statu quo cuando su objetivo es que la autdgrafa vaya al archivo,
y en otros casos aceptara un cambio al statu quo pero interviene para dirigir ese
cambio. No obstante, se asume que siempre prefiere el statu quo a la opcion
propuesta por el Congreso?. Visualizado en el Grafico 5 a continuacion, el Ejecutivo
se impone en el resultado numero 4 (archivo), pero la consecuencia del veto también
sera favorable a dicho actor en los resultados numero 2 (allanamiento) y 3
(sustitutorio), donde se aprobd una ley con la colaboracidén entre ambos poderes. En
los otros casos, se podria asumir que si el Legislativo logra insistir con su propuesta
original (resultado numero 1) y cambia el statu quo a su manera, es un resultado
desfavorable para el Ejecutivo, quien habria preferido mantener el estado de las cosas
originales. Entender esto sirve para comprender los resultados presentados en la
Tabla 11.

2 Esta suposicion puede no ser cierta en la totalidad de casos, en el sentido en que el Ejecutivo puede
observar la autégrafa por una cuestion formal, pidiendo especificar un inciso puntual o recalcando un
error en la redaccion, sin diferir con el objetivo de la autégrafa. En estos casos, cuya identificacion
supera los objetivos de la investigacion, estariamos frente a un caso de colaboracién explicita entre
poderes sobre temas donde existe consenso.
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Grafico 5: Respuesta del Legislativo ante el veto
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Fuente: Elaboracién propia

Se puede dividir los 4 resultados en dos grupos: aquellos donde el Ejecutivo
logro intervenir con éxito ante la autografa que proponia un cambio al statu quo
contrario a sus preferencias (resultados numero 2, 3 y 4 en el grafico anterior), y
aquellos donde el Legislativo se impuso (resultado numero 1). El primer grupo esta
compuesto por todas las autografas que se archivaron, que optaron por el
allanamiento a las observaciones del Ejecutivo o con un texto sustitutorio. En el primer
caso (resultado numero 4), el Ejecutivo logré6 mantener el statu quo, el cual preferia
ante la modificacion propuesta, y el Legislativo retrocedid por completo en su
propuesta. En cuanto a las autografas allanadas (resultado numero 2), se entiende
que el Ejecutivo acepto la necesidad o los beneficios de modificar el estado de las
cosas, pero recomendd un mejor camino, segun su criterio. En estos casos, el
Legislativo aceptd las propuestas, por lo que la intervencién presidencial en el proceso
legislativo también fue efectiva. En el tercer caso, los textos sustitutorios (resultado
numero 3) necesitan la aprobacion presidencial para promulgarse, o pasar por una
siguiente observacion. Por ello, se entiende que si el resultado del veto es la
aprobacion de un texto sustitutorio, el contenido del mismo fue finalmente aprobado
por ambos actores.

Frente a esto, los datos muestran que en mas del 66% de los casos, el Ejecutivo
logra su cometido, o al menos una solucion con la que esta de acuerdo. En promedio
la mitad de los vetos tienen como efecto mantener el statu quo, lo cual no ocurre

unicamente en el ultimo periodo. Queda claro, entonces, que a pesar del bajo numero
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de votos necesario en el Congreso para insistir con su proyecto original, el Ejecutivo
tiene éxito en bloquear la promulgacion de leyes al intervenir en el proceso de
produccion legislativa a través de estos mecanismos. Los parlamentos también optan
por modificar la legislacion observada para llegar a un punto medio con el Ejecutivo,
pero sucede en un menor grupo de casos. El 10% de observaciones terminan en
allanamiento, aceptando las observaciones del Ejecutivo, y estas cifras ascienden a
17% y 16% en los primeros dos periodos. De igual forma, el texto sustitutorio es otra
manifestacion de la modificacion de la autégrafa para llegar a un punto de consenso,
aunque esto solo ocurre en el 6% de los casos totales. De igual forma, los primeros
dos periodos es donde sucede con mas frecuencia (10% y 9%, respectivamente).

Por otro lado, las insistencias son el unico momento donde el Ejecutivo hizo el
esfuerzo por modificar la propuesta del parlamento, y este ultimo impuso su voluntad.
La Tabla 11 muestra que, en estos 15 anos, los cuatro Congresos lograron imponer
su voluntad unilateralmente con el 34% de autdgrafas observadas. También se
observa que este ultimo periodo, en los pocos meses de funcionamiento, tiene tasas
de insistencia mayores a los Congresos anteriores que si completaron el quinquenio
completo. De igual modo, las cifras del Congreso electo en el 2016-2019, en tan solo
tres afos alcanzan cifras similares al periodo completo del 2006-2011, y muy por
encima del periodo 2011-2016, aunque la comparacion en proporcion frente al total
de autdgrafas observadas es tan solo ligeramente mayor (28% en 2016, frente a 26%
en el 2006 y 20% en el 2011).

Analizando unicamente las leyes observadas que fueron finalmente aprobadas
por algun mecanismo, se ve que 186 de los casos fue con la imposicion unilateral del
Congreso (insistencia), mientras que en 90 de los casos se aprobd con una concesion
del Legislativo tras la negativa original del Ejecutivo (allanamiento y texto sustitutorio).
En otros 273 casos, la observacion evité cualquier promulgacion. En otras palabras,
en los ultimos 15 afos los resultados muestran un juego de suma cero en el 83% de
los casos: el Legislativo opt6 por la insistencia en 33% de los casos y en otros 50%
de los casos dej6 que la autografa vuelva al archivo. Solo en 16% de las
observaciones, el Congreso opt6 por aprobar la ley en un punto medio. Entre las leyes
aprobadas, el Congreso se impuso mas veces de las que busco el punto medio.

Asi, las cifras sugieren que la institucion de observacion e insistencia ha sido
utilizada como un mecanismo de conflicto mas que de colaboracion en los periodos

analizados, con especial énfasis en el ultimo Congreso, donde solo dos casos fueron
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aprobados mediante la colaboracion. En lugar de ser una forma de legislar tomando
en cuenta las preferencias de ambos actores, ha seguido una légica de imposicion: el
Ejecutivo logroé evitar cualquier promulgacion en la mayoria de casos analizados, y el
Legislativo logré aprobar la ley con su propuesta original en la mayoria de casos que
los vetos no terminaron en el archivo. Sin embargo, existe una variacion importante
entre periodos. Por un lado, la predominancia de archivar autégrafas observadas no
se muestra en el ultimo periodo. En este caso, el 62% de vetos fueron insistidos,
mientras que solo 36% de vetos terminaron sin promulgarse, evidenciando aun mas
conflicto, pero con un aumento significativo de ventaja hacia el Legislativo.

Por otro lado, la minoritaria opcion de aprobar leyes con concesiones, mediante
texto sustitutorio o allanamiento, es algo que ocurre en el promedio total, pero sesgado
por los ultimos dos periodos. En los periodos 2006-2011 y 2011-2016, las cifras
muestran predominancia por estos mecanismos para aprobar vetos, frente a la opcion
de insistir. En el primer periodo, la suma de allanamiento y sustitutorios supera por 1
caso a las insistencias, mientras en el segundo lo supera por 7 casos (5 puntos
porcentuales). Ello sugiere que el incremento del conflicto a partir del 2016 se ha
manifestado de esta forma: entre los vetos que son aprobados, la insistencia es el
medio para lograrlo con mayor frecuencia. Solo el 10% de vetos en el 2016-2019, y el
6% en el 2020, fueron aprobados sin insistencia, buscando el punto medio con el
Ejecutivo. A pesar del éxito relativo del Ejecutivo para frenar legislacion y modificarla
a su favor, las condiciones de obstruccionismo o de conflictividad tienden a beneficiar
al Congreso, cuando se trata de produccion legislativa. Esto puede estar muy
relacionado al disefio institucional. La autorregulacion de los actores disminuye
cuando aumenta el conflicto entre poderes. De otro lado, los bajos requisitos para
aprobar leyes por insistencia permiten que el Legislativo abuse de esto si asi lo desea.
Requerir un mayor numero de votos para insistir podria aumentar los incentivos del
parlamento para ceder.

El veto presidencial en el Peru, como se explico secciones arriba, tiene caracter
de enmienda. El Ejecutivo tiene la opcion de incluir recomendaciones e intentar guiar
el cambio al statu quo, para consideracion del Legislativo. Segun Aleman y Navia
(2016), la influencia del presidente sobre agenda legislativa aumenta
considerablemente con este mecanismo, ya que permite una ultima modificacion a la
ley. Los autores comprueban que el Ejecutivo chileno solo utiliza este tipo de vetos, y

no el veto absoluto. Para el caso peruano, se analizaron los documentos presentados
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por el Ejecutivo para justificar sus observaciones, y se identifico aquellos casos donde
proponen un posible curso de accidn para aprobar dicha ley. En otras palabras, se ha
realizado una clasificacion de los vetos presidenciales en torno a si se dedican a
criticar y explicar los problemas de dicha autografa, o si sugieren alternativas a los
articulos problematicos o redactan un texto sustitutorio a dichos articulos. A

continuacion se presentan el uso de veto de enmienda.

Tabla 12: Veto presidencial con enmienda

Enmienda Sin enmienda
2006-2011 60 58% 104 42%
2011-2016 27 23% 89 77%
2016-2019 22 16% 118 84%
2020 8 6% 117 94%
Total 117 21% 428 79%

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

Las cifras muestran que, a diferencia de Chile, la enmienda no es muy utilizada
por el Ejecutivo peruano. El periodo de Garcia, donde la bancada oficialista fue mayor
y se mantuvo constante, es donde ocurre la mayoria de este tipo de vetos, y la
proporcion va reduciéndose en los periodos siguientes. Esto tiene dos
interpretaciones. Por un lado, puede ser indicador de un Ejecutivo mas proactivo, que
busca incentivar al Legislativo a llegar a ese punto medio y a intervenir en la
produccion legislativa con mas que un simple bloqueo. Por otro lado, puede indicar un
Legislativo que produce leyes mas cercanas a las preferencias del presidente. Al
menos, leyes que difieren del ideal del presidente por variaciones en las preferencias,
y no por tener objetivos abismalmente opuestos o por ser inviables. Asi, son leyes que
el presidente no considera que debe derrotar, sino ajustar y acomodar. Un Legislativo
que produce autografas con las que el Ejecutivo jamas va a comulgar recibira mas
vetos absolutos y no con enmiendas. Ello puede ayudar a explicar las bajas cifras de
enmienda en el ultimo periodo. Mas alla de los altos niveles de conflicto entre poderes,
la produccidn de iniciativas que buscan crear distritos, lo cual afecta al presupuesto,
es inconstitucional, y dificulta el ordenamiento territorial de los gobiernos

subnacionales, son propuestas que el Ejecutivo no puede sino rechazar. Prueba de



62

ello, a fines del gobierno se presentdé una demanda de inconstitucionalidad contra un

grupo de esas leyes aprobadas por insistencia.

Tabla 13: Resultados del veto presidencial con enmienda

Enmienda Sin enmienda
Insistencia 20 17% 98 83%
Allanamiento 28 51% 27 49%
Sustitutorio 7 19% 29 81%
No aprobado 56 25% 171 75%

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

Las cifras de la Tabla 13 sugieren que lo establecido por Aleman y Navia (2006)
se cumple en el caso peruano: el veto de enmienda incrementa la agenda legislativa
del Ejecutivo. En los ultimos 15 afios, la mitad de allanamientos fueron aprobados con
un veto de enmienda. Utilizar este mecanismo incentiva al Legislativo a no responder
en un juego de suma cero, sino a buscar el punto medio. La enmienda funciona como
sefalizacion explicita de las preferencias del Ejecutivo, facilita la tarea a los
legisladores que buscan aprobar su proyecto indicandoles el correcto curso de accion
y muchas veces redactando la ley por ellos.

La siguiente seccion buscara concentrarse en las insistencias; este grupo de
autografas vetadas donde, tras la respuesta del Legislativo, el Ejecutivo no logra un
resultado que le es favorable.

6.4 Analisis de las insistencias

El objetivo principal de esta investigacion es explicar por qué algunas
autografas observadas son insistidas con éxito. Para eso, antes de examinar cuales
son esas aprobaciones por insistencia, se debe analizar aquellas vetadas que tuvieron
la intencidn de ir por ese camino. Como se recuerda del proceso legislativo, una vez
que la observacion llega al Congreso, la autégrafa vuelve a la comisién dictaminadora.
Es en esta comisiéon donde se evalua las recomendaciones y observaciones
propuestas por el Ejecutivo y se plantea un dictamen de respuesta ante estas

observaciones, recomendando un curso de accion. Asi, para analizar qué autografas
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son insistidas, esta investigacion plantea primero entender qué autografas reciben un
dictamen de insistencia, antes de ver aquellas que efectivamente superan los
siguientes pasos hacia la promulgacién por insistencia.

Hay pocos casos donde, por acuerdo en la Junta de Portavoces, se exonera el
dictamen de la comision. Entre aquellas autografas que alcanzaron la aprobacion por
insistencia, unicamente once siguieron este camino. Por cuestiones metodoldgicas,
se categorizaran como dictamen por la insistencia, ya que se considera estos
dictamenes como un primer paso en ese camino, 0 una muestra de la voluntad del
Congreso por insistir.

La distribucion de dictamenes por la insistencia entre periodos congresales
sigue el patron presente en la Tabla 14. De un total de 549 observaciones, 279 (51%)
obtuvieron un dictamen de insistencia. Esos 279 dictamenes se distribuyen entre
periodos de manera desigual, como lo muestra la segunda y tercera columna. El ultimo
periodo encabeza la lista, con 30% de dictamenes sobre la totalidad de ocasiones que
se recomendo la insistencia. En segundo lugar esta el Congreso 2016 en la cabeza
dictaminé 82 insistencias, (29% de total de dictamenes de insistencia), seguido del
Congreso 2006, con 71 dictamenes (25%) y el 2011 con 42 (15%).

Tabla 14: Dictamen por insistencia entre periodos

% del total | % de Observadas % de

Periodo | Dictamen Insistidas
(vertical) (por periodo) dictamen

2006 71 25% 43% 43 61%
2011 42 15% 36% 23 55%
2016 82 29% 59% 42 48%
2020 84 30% 67% 81 92%
Total 279 51% 189 68%

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

En la cuarta columna se muestra el porcentaje de observadas que reciben un
dictamen de insistencia en cada periodo. Aqui se ve que la tendencia cambia: los
Congresos que iniciaron el proceso de insistencia frente a mas de la mitad de
observaciones fueron los dos ultimos. El del 2011, nuevamente, muestra la menor
cifra de conflicto entre poderes, al igual que anteriormente tuvo la menor cantidad de
vetos por afno y de insistencias efectivas. Los otros tres periodos muestran cifras
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absolutas de dictamenes muy similares; lo que los diferencia es cuantos de ellos que
se convierten en insistencias efectivas.

Finalmente, la ultima columna muestra la proporcion de dictamenes favorables
a la insistencia que terminaron con autografas promulgadas a través de la misma,
evaluando la eficiencia de cada Congreso para dictaminar insistencias. Aqui las cifras
muestran un cambio. Con la excepcion del ultimo periodo, que constantemente ha
mostrado mayor ventaja al Legislativo, en el periodo iniciado en 2006 se visualiza que
el 61% de dictamenes culminaron su proceso con éxito. En el 2016, un periodo
marcado por el conflicto, esta cifra se reduce a 48%, lo que significa que los
dictamenes fueron usados con mayor frecuencia que las insistencias efectivas, siendo
menos eficiente. En promedio, el 69% de dictamenes cumplieron su camino con éxito
hacia la insistencia, con un sesgo importante producto del ultimo periodo que cuenta
con el 92% de eficiencia y un alto numero de insistencias (81).

Encontrar las razones que favorecen al dictamen, y sus diferencias con las que
explican la aprobacion de la insistencia, es parte de esta investigacion. Se podria
esperar similitudes en las explicaciones, ya que ambos son pasos de un mismo
proceso que podrian seguir l6gicas similares, pero se diferencian en los actores que
toman la decision final, la correlacién de fuerzas necesarias para llegar al acuerdo, y
las consecuencias materiales de alcanzar el dictamen o de insistir con éxito. Por ello,
y por las distintas frecuencias presentadas, también se espera encontrar diferencias
en el razonamiento.

El Grafico 6 muestra como se distribuye ese 49% de observadas con dictamen
favorable a la insistencia, dentro de la duracion de cada periodo. En otras palabras,
parte del total de vetos recibidos cada afio por los Congresos, e identifica la proporcion
anual que dictamina esas observaciones hacia la insistencia en cada periodo: el paso
previo a la aprobacion en el argumento secuencial. Asi, mientras que el 41% de leyes
observadas en el primer afo del periodo 2006-2011 fueron dictaminadas con
insistencia, esta cifra subié a 64% en el cuarto afo. Se observa que los periodos
muestran que su tendencia a dictaminar hacia la insistencia se reduce en los primeros
afos, e incrementa en el cuarto. Recordemos que el cuarto afo del periodo 2016-2019
solo tiene pocos meses de duracién, y como el final del periodo se dio como resultado
de una crisis politica no planificada, los efectos del cuarto afio podrian no verse. Asi,
el inicio y el final de un periodo regular de gobierno de cinco afos parece incentivar el
conflicto entre poderes.
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Grafico 6: Observadas anuales que reciben dictamen de insistencia
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Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

Por otro lado, el Grafico 7 muestra la proporcion anual de observadas que son
insistidas con éxito, para cada uno de los periodos evaluados, sobrepuesta con el
grafico anterior. Esto permite analizar como evoluciona la tendencia a insistir
autografas observadas, a la vez que evalua como evoluciona la eficiencia. Las
columnas coloreadas en el Grafico 7 muestran la informacion del Grafico 6, con el
segundo paso en el argumento secuencial (el dictamen), mientras que las columnas
ralladas muestran el tercer paso (insistencia efectiva). Asi, la diferencia entre ambas
columnas es la eficiencia anual del Congreso para cumplir con el dictamen realizado.

En este caso, el bajo numero de casos por ano dificulta una interpretacion
fidedigna de la data y las tendencias a traveés del tiempo. Por ejemplo, en el periodo
2011-2016, los cuatro primeros afios hay 5 insistencias aprobadas, mientras que solo
el ultimo ano muestra otras 18. Sin embargo, la tendencia pareciera mostrar que la
brecha entre dictamen e insistencia se reduce mientras se aleja del inicio del gobierno,
con mayor claridad en el periodo 2011-2016, que lleg6 a un 100% de eficiencia durante
su cuarto ano. Esto no es tan evidente con el resto de casos, pero (con la excepcion
del 2020-2021), la brecha entre dictamen e insistencia es mas amplia en el primer afio.

Asi, los dictamenes parecen fluctuar entre afios dentro de un mismo Congreso,
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mientras que las insistencias parecen operar con mayor estabilidad. Esto genera una

explicacion distinta para ambos casos de estudio, asi como una variacion temporal en

la eficiencia de los Congresos para dictaminar hacia la insistencia. La grafica sugiere

que el cierre de brechas podria responder a un aprendizaje de los miembros de las

comisiones para saber si el dictamen se cumplira en el pleno, por lo que al inicio de

sus gestiones utilizaran dictamenes que no se concluiran, mientras que su eficiencia

aumenta con el paso del tiempo. Sin embargo, esta relacion no es precisa del todo,

por lo que debe haber otros argumentos para explicar la diferencia y la variacion

temporal.

Grafico 7: Observadas anuales que se aprueban por insistencia
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Un analisis que se puede realizar a las insistencias es comparar la proporcion

de autografas insistidas que, segun el Ejecutivo, tenian razones de indole

presupuestal o constitucional para evitar su promulgacién. En secciones anteriores se

comprobd que los Ejecutivos argumentan que el veto presidencial es utilizado para,
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entre otras razones, frenar legislatura que afecte la politica general del gobierno,
conclusion a la que se aproxima el razonamiento de mantener estable el equilibrio
presupuestal. De igual forma, se mostré6 que actuaba como una barrera a las leyes
inconstitucionales. Como se establecié que, de los cuatro resultados posibles a la
observacion, la insistencia es el unico en el que el Ejecutivo no logra influir (detener,
modificar) en la produccion de la ley, este analisis permitira aproximarnos a ver en
cuantos casos el Legislativo logré imponerse en la aprobaciéon de autografas que
cumplen estas causales, 0 si es que para estos casos especificos el mecanismo de la
observacion es tan efectivo como aparentaron las cifras generales presentadas en la
Tabla 11.

La Tabla 8 mostré que el 40% de autografas observadas al Congreso del 2006-
2011 contaban con alguno de estos argumentos, mientras que el Congreso del 2011-
2016 esa cifra ascendia a 64%. Para el 2016-2019, las cifras alcanzan el 57%, y
crecen a un 89% en el 2020. En total, 227 autografas observadas contenian alguna
de dichas razones. La Tabla 15 a continuacion muestra las insistencias aprobadas
segun la razén de observacion. En el periodo 2006-2011, de los 99 vetos por razones
ajenas al gasto o inconstitucionalidad, solo 23 de ellos (23%) fueron insistidos con
éxito, mientras que de los 65 vetos restantes, 20 (30%) se promulgaron por insistencia.
En el periodo 2011-2016, solo 3 autografas vetadas por razones que no incluian gasto
o inconstitucionalidad (7%) fueron insistidas (de un total de 41 vetos con esa
argumentacion), mientras que las otras 19 insistencias fueron parte del grupo de 74
autografas vetadas por gasto o inconstitucionalidad, representando al 30% de esas.
El periodo 2016-2019 muestra tendencias similares. Entre las 57 autografas sin
razones de constitucionalidad, 10 fueron insistidas (18%), mientras que de las 83 que
entraban con conflicto con la Constitucidon, 31 (37%) se insistieron. El ultimo periodo
muestra que el 82% de las que generan gasto o inconstitucionalidad fueron insistidas,
frente al 50% que no.
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Tabla 15: Numero de insistencias segun razén de observacion

Razén Presupuesto y/o
Inconstitucionalidad Otros

Periodo Insistencia No insistencia | Insistencia | No insistencia
2006 20 45 23 76

2011 19 56 3 38

2016 31 52 10 47

2020 70 39 10 17

Total 140 192 46 178

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

Estas cifras muestran que multiples leyes con directrices que afectaban las
finanzas del pais u otros articulos de la Constitucion has sido aprobados por
insistencia. De las 332 observaciones que tuvieron dichos argumentos, 140 (42%)
fueron aprobadas por insistencia. Mientras, de las 224 con observaciones ajenas a las
razones planteadas, 46 (21%) llegaron a la misma conclusion. Resaltan dos periodos:
el 2011 muestra que de las 21 insistencias, solo 3 no tuvieron dichas razones entre
las observaciones planteadas, mientras que el 2020-2021 es el unico periodo donde
las insistencias entre aquellas que si se observaron por las razones establecidas
superaron a las que no se insistieron del mismo grupo. Es decir, el primer periodo
(2011) muestra un bajo interés por insistir autografas que no afectan el presupuesto o
son inconstitucionales, y el segundo periodo (2020) muestra una insistencia es
desmedida por estas. Este ultimo periodo continua mostrando ejemplos de alto
conflicto impositivo desde el Legislativo, a un Ejecutivo con una bancada oficialista
deébil o inexistente.

Ello, sin embargo, podria responder no a un afan de romper la Constitucion o
desfalcar al Estado, sino a una produccion legislativa que no sigue procedimientos
reglamentarios. Los incentivos de los parlamentarios para aprobar leyes que puedan
presumir ante sus representados en las regiones de las que provienen para buscar
réditos politicos al futuro, son altos, combinados con que el Congreso es el inicio de
la carrera politica de muchos que saltan a puestos municipales, especialmente en un

contexto reciente sin reeleccion parlamentaria (Hidalgo, 2021). Por ejemplo, los
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congresistas buscaran aprobar leyes que promuevan obras de infraestructura, cuando
no tienen iniciativa de gasto. Los casos en los que el Ejecutivo argumenta
inconstitucionalidad incluyen razones de separacion de poderes y competencia,
mientras que las que generen gasto pueden estar vinculadas a efectos indirectos, o a
una razon argumentativa del Ejecutivo para desincentivar su aprobacion. Lo
innegable, sin embargo, es que el Legislativo ha logrado imponerse con mayor
frecuencia y e intensidad en el ultimo periodo, bajo todos los analisis realizados. Hay
un mayor nivel de observaciones, de insistencias, de autégrafas que afectan el
presupuesto y la Constitucidn, las cuales también se insisten con mas frecuencia, y el

mas bajo nivel de dictamenes de insistencia que no cumplen su intencién.



70

7. Resultados

7.1 Resultados de los modelos de regresion lineal

Para comprobar las hipotesis planteadas, la investigacion busca realizar dos
grupos de regresiones lineales dicotomicas, ambas con el universo de todas las
autografas observadas por el Ejecutivo. El primer grupo de regresiones tiene de
variable dependiente el dictamen recibido, buscando identificar aquellas que han
iniciado el camino hacia la insistencia con un dictamen favorable en su respectiva
comision. La segunda tabla de regresiones analiza el subgrupo de autégrafas que
fueron insistidas con éxito. Se intentara responder si los determinantes de la
aprobacion de leyes por insistencia estan relacionados con aquellos que determinan
el primer intento de insistencia.

Como variable de control, se introdujo un indicador del Congreso que se esta
analizando. Esto tiene como objetivo evitar que otros factores no considerados, pero
que sean especificos a un periodo parlamentario, distorsionen los resultados del
modelo. Para evaluar el efecto de las variables planteadas, se realizdé una serie de
regresiones con combinaciones y cantidades distintas de variables, manteniendo
constante el oficialismo y el numero de bancadas para evaluar su efecto. Los
resultados a continuacion.

¢ Qué afecta la posibilidad de que el Congreso apruebe un dictamen de
insistencia a una autografa observada? Los resultados de la Tabla 16 muestran que
las variables significativas dependen principalmente de la presencia de la variable
temporal. Los casos donde se evita la introduccion de esta variable en el modelo de
regresion, ninguna otra variable resulta significativa. Por otro lado, cuando se le
incluye, esta resulta como una explicacion estadisticamente relevante, con una
relacion inversa. Mientras menos tiempo haya transcurrido del inicio del periodo, los
dictamenes por insistencia seran mas frecuentes. De igual forma, la variable cuya
significancia se activa de manera sostenida junto con la variable temporal es el tamafio
del oficialismo. Esto sugiere que, junto con el inicio del gobierno, un oficialismo mas
presente limitara este primer paso en el camino hacia la insistencia. No obstante, el
modelo 1y 3 muestran que medir la variable del oficialismo sin la variable temporal no

resultan en un efecto significativo.
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Modelo1 Modelo2 Modelo3 Modelo 4
Control de la agenda
por el Ejecutivo
Oficialismo -2.37 -3.96* -2.38 -4.85*
(1.88) (1.99) (1.89) (2.03)
Desaprobacion 8.46e-3 0.02
(6.07-3) (6.7e-3)
Temporal -5.65e-4** -7.68e-4**
(2.1e-4) (2.33e-4)
Fortaleza de la
coaliciéon
N° Bancadas 0.08 -3.96* 0.08 0.11
(0.06) (1.99) (0.06) (0.06)
Fragmentacion -0.05 -0.03
(0.05) (0.05)
Control 0.16 -0.14 0.18 -0.03
(0.19) (0.21) (0.19) (0.05)
Casos (N) 549 549 549 549

*p<0.05 **p<0.01 ***p<0.001

Fuente: Elaboracién propia

Los resultados de las regresiones para la aprobacion de dictamenes por
insistencia no cumplen con comprobar las hipétesis establecidas. En el momento de
dictaminar, el tamafo del oficialismo (entendido como el control de la agenda por el
Ejecutivo) y la cantidad de bancadas (entendidas como la coalicion legislativa) no son
el principal determinante de que se recomiende la insistencia. Es el tiempo
transcurrido desde el inicio del periodo el mejor determinante para aprobar el
dictamen.

Para comprender esto, es necesario entender la dinamica en las comisiones.
Cada comisién cuenta con un reducido numero de congresistas, aunque la correlacion
de fuerzas entre bancadas es similar al pleno. La decision del dictamen recae sobre
la mayoria simple de los miembros de la comision, y los efectos de la recomendacion
no son vinculantes, salvo el archivo, y tienen menos consecuencias materiales, ya que
es el pleno donde finalmente se tomara la decision, que puede ser distinta a la
dictaminada. Los costos de la decision tomada son poco elevados. Es la comision
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donde se ha trabajado y estudiado el proyecto en cuestion, pero la fuerza de los votos
del pleno tiene el peso de decision final. En ese sentido, el oficialismo dentro de la
comision puede buscar enviar la autografa al archivo para que no se discuta en el
pleno. No obstante, lo que sugiere el modelo presentado es que al inicio del gobierno,
los dictamenes favoreceran a la insistencia con mayor frecuencia. Esto puede mostrar
que existe un aprendizaje entre congresistas y Ejecutivo, o entre congresistas de la
comision y congresistas del pleno. Una mayor tendencia al conflicto hacia el inicio del
gobierno puede responder a desconocimiento desde el Congreso de las preferencias
del Ejecutivo, o un primer intento de someter a prueba la reaccion del pleno y del
Ejecutivo. Asi, en lugar de buscar un consenso, las comisiones recomendaran la
insistencia con mas frecuencia, y con el tiempo aprenderan a racionalizar su uso

cuando sea necesario o cuando sepan que el pleno apoyara la idea.

Tabla 17: Condiciones para aprobar leyes por insistencia

Modelo1 Modelo2 Modelo3 Modelo 4
H1: Control de
la agenda por

el Ejecutivo
Oficialismo -6.18** -6.51** -6.37** -8.43**
(2.36) (2.39) (2.35) (2.68)
Desaprobacion 8.88e-3 0.01
(6.69-3) | (7.43e-3)
Temporal -1.92e-4 -5.38e-4*
(2.38e-4) (2.6e-4)
H2: Fortaleza
de la coalicién
N° Bancadas 0.17** 0.20** 0.19* 0.19**
(0.07) (0.07) (0.07) (0.07)
Fragmentacion 0.17*** 0.18***
(0.05) (0.05)
Control 0.21 -0.16 -0.05 -0.49
(0.23) (0.25) (0.22) (0.28)
Casos (N) 549 549 549 549

*p<0.05 *p<0.01 ***p<0.001

Fuente: Elaboracién propia
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La Tabla 17 muestra también cuatro modelos, con las mismas variables
independientes alteradas en el mismo, con la diferencia de que evalua su efecto en la
aprobacion final por insistencia. A diferencia de la tabla anterior, estas regresiones
muestran un efecto significativo sistémico de las dos variables principales: tamafo del
oficialismo y numero de bancadas que respaldan la autdgrafa en cuestion. A travées
de los cuatro modelos, y con las alteraciones a las otras variables presentadas, estas
dos hipétesis parecen cumplirse consistentemente. El tamafo del oficialismo es la
variable que muestra el efecto mas grande en la dependiente: mientras mas curules
posea la bancada de gobierno, menos probable es la aprobacion de insistencias.
Mientras, un mayor numero de bancadas como proponentes favorece la insistencia.

Al evaluar ambas variables, resalta que la desaprobacion presidencial no haya
tenido un efecto significativo en ninguno de los modelos presentados. El rol de la
ciudadania no parece ser un mediador en las decisiones parlamentarias respecto a la
aprobacion de leyes por imposicidn. Si bien los ultimos periodos se han sostenido por
una alta aprobacion ciudadana frente a un Congreso opositor en el cual no tenian una
bancada oficialista, esto no fue suficiente para evitar el control de la agenda por la
oposicion. El poder de los votos se impone incluso en un contexto donde la legitimidad
del gobierno se sostiene por la popularidad, por lo que la falta de una bancada
mediadora le pasara factura tarde o temprano.

Mas alla de votos, lo que resalta aqui es la importancia de las bancadas como
instituciones que facilitan la negociacion y reducen los costos de tramite interno. Es
finalmente el apoyo de mas grupos del Congreso lo que explica si la autografa se
insiste o no. De igual modo, esto es mediado por el tamafo de la bancada oficialista.
Como se sospecho desde el inicio, el oficialismo sirve de mediador entre los intereses
y objetivos del gobierno frente al resto de bancadas. Incluso, ajeno a su capacidad de
negociacion y modificacion de la legislacion producida por medio del debate en el
pleno, es también una fuerza de votos necesarios para la insistencia. Es este poder
de los votos lo que termina por explicar, mas alla de cualquier factor coyuntural o
externo al balance de fuerzas interno en el Congreso, lo que permite aprobar leyes

por insistencia en el Peru.
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7.2 El rol del oficialismo

Un analisis posterior a los resultados de las regresiones pasa por evaluar el rol
del oficialismo en esta dinamica. Se vio que el veto presidencial no es eficaz en romper
la coalicion legislativa original que sostuvo la autografa antes de la observacion, y que
una bancada de gobierno numerosa limitaria la posibilidad de las insistencias. ; Como
interactua esto? ElI numero histérico de insistencias fallidas, entendido como
votaciones el Pleno que buscaron la insistencia y no tuvieron éxito, es
extremadamente bajo. Unicamente hay 15 casos, en los dltimos 15 afios, donde eso
ha ocurrido. Dentro de esos 15 casos, 6 lograron votar por la reconsideracion de dicha
falla en la insistencia, y culminaron con una insistencia aprobada de todos modos.
Otros dos casos, tras fallar la votacién, cambiaron de estrategia y aprobaron el
allanamiento a las observaciones, mientras otra autégrafa terminé aprobando un texto
sustitutorio. Los cinco restantes terminaron en el archivo. De esos 15 casos, 9 fueron
en el periodo 2006-2011, 2 en el 2011-2016, 3 en el 2016-2019 y uno en el ultimo
periodo.

Esto muestra que todos los Congresos, con menor éxito en el 2006-2011, han
sabido coordinar previamente en espacios politicos informales y, en gran medida, no
han llevado al voto insistencias que no podian ganar. De esta manera, los factores
coyunturales como la desaprobacién ciudadana o el tiempo pueden tener un efecto
indirecto en la aprobacion de insistencias, pero no necesariamente en la pérdida de la
votacion, ya que esto ultimo suele ser impedido por decisiones internas que evitan
llevar a votacion los casos desfavorables. La decision de la Junta de Portavoces o la
Mesa Directiva en llevar a votacion una insistencia depende principalmente de la
existencia de los votos suficientes para su aprobacion, porque se aseguran
previamente que cualquier intento por insistir llevado al voto en el pleno, tenga a priori
el apoyo necesario.

Esto explica por qué la cantidad de bancadas y el tamafio del oficialismo
pueden ser buenos predictores, ya que ambos son finalmente los actores del
parlamento —agrupados en bancadas— funcionando como se espera de los grupos
parlamentarios: agrupando a individuos bajo ideas comunes en instituciones formales
que facilitan la negociacion colectiva interna al cuerpo legislativo. Ambas variables
muestran que esta negociacion interna explica el resultado final, en tanto un mayor

numero de bancadas respaldando la insistencia interactia con una bancada que
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tiende a oponerse a insistirla. En los espacios de negociacion formales e informales,
dichos actores sabran el resultado de una eventual votacion y decidiran acorde a ello,
con pocos casos de error. Esta interaccién amplia la informacidén conocida por los
actores en el juego de accion racional que es el voto.

Esto se sostiene al evaluar los resultados de las votaciones. Durante los tres
periodos iniciales, donde existe una bancada oficialista, hay tan solo 32 insistencias
aprobadas que no necesitaron de los votos del oficialismo para lograrlo. Si se resta la
votacion total obtenida para la insistencia con los votos a favor de la insistencia
otorgados por la bancada de gobierno, en 32 casos no habia habido un resultado
distinto, y la aprobacion de la insistencia hubiese ocurrido de todos modos. Entre esos
casos, solo 6 ocurrieron en los dos primeros periodos (2006-2011y 2011-2016), donde
el oficialismo en el Congreso tuvo un rol importante en tamafo y presencia. De esta
forma, 26 ocurrieron durante el periodo 2016-2019, donde la bancada oficialista fue
de menor tamafio y cohesién con el Ejecutivo. Caso contrario, en el resto de
insistencias aprobadas en los tres periodos iniciales se necesitd del apoyo del
oficialismo para lograrlo. Es decir, si la totalidad de miembros de la bancada de
gobierno que votaron a favor de la insistencia, cambiaban su voto, dicha ley no hubiera
sido aprobada. Esto muestra que el oficialismo, a pesar de ser de suma importancia
para evitar las insistencias, ha tendido a ser incluso mas importante para su

aprobacion, contando con el voto determinante.

Tabla 18: Rol del oficialismo en la insistencia

2006-2011 2011-2016 2016-2019 2020-2021
Total de insistencias 43 23 42 81

Oficiali inclina |
icialismo inclina la 39 91% 21 91% 16 38% 0 0%

balanza en votos

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

Como muestra la Tabla 19, los votos del oficialismo fueron determinante para
la aprobacién de leyes por insistencia en la inmensa mayoria de casos durante los
dos primeros periodos estudiados. Este analisis permite afirmar que mas del 90% de
insistencias solo se pudieron aprobar con los votos de la bancada de gobierno, y que
si la votacion hubiera sido distinta, no se hubiese aprobado. Si el oficialismo se
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hubiese abstenido, votado en contra, o no asistido al pleno, las cifras de leyes
aprobadas por insistencia serian casi nulas en dichos periodos.

La importancia de los votos oficialistas para inclinar la balanza pierde peso a
partir del 2016, donde la bancada de PPK no solo es de menor tamafo, sino que
también muestra mayor distancia con el Ejecutivo, sobre todo con el paso del tiempo.
Esto se traduce en que solo 16 casos (38% de las insistencias) fueron aprobadas con
el oficialismo como bancada determinante. En la mayoria de casos, modificar el voto
de la bancada de gobierno no habria generado resultados distintos. De igual forma, el
ultimo periodo (2020-2021), donde el oficialismo en el Congreso fue, para efectos
practicos, insignificante, muestra que ninguna insistencia se aprob6 como resultado
de sus votos. A pesar de la alta fragmentacion, la oposicion logré mayores niveles de
consenso, por lo que las insistencias se aprobaron con un promedio de votos mas
elevado que en periodos pasados. Esto, sumado a la nula o baja presencia de la
bancada de gobierno, hizo que no sea un actor relevante en evitar o permitir
insistencias.

La evidencia también muestra que, en los pocos casos (15) donde las
insistencias fueron rechazadas, al menos 9 de ellos ocurre con una bancada oficialista
dividida en el voto, o que rechaza activamente la insistencia. Es decir, incluso con un
contexto institucional que beneficia al Legislativo al requerir un bajo umbral de votos
para insistir en las leyes, la bancada de gobierno se prueba a si misma como
determinante para el resultado final tras la observacion. Lo que ha ocurrido en los
periodos entre 2006 y 2016 es que casi la totalidad de los casos fueron definidos por
la bancada de gobierno. Posteriormente, este ha sido un actor muy débil que no pudo
cumplir con la misma capacidad.

Esto lleva a pensar que el rol del oficialismo no es una defensa automatica a
los intereses del Ejecutivo. Si bien el numero de congresistas en la bancada de
gobierno ha mostrado ser muy relevante para impedir una imposicion legislativa desde
el Congreso, el Ejecutivo necesita que los intereses de dicha bancada decidan
respaldarlo. Finalmente, son ellos quienes poseen, en la amplia mayoria de los casos,
la decision final. Por un lado, demuestra que la influencia del presidente en el
Congreso esta mediada por su bancada, y depende en gran medida de que sus
intereses confluyan. Si, a pesar de ser del mismo partido, los objetivos politicos de los
congresistas difieren con los del presidente, su poder legislativo se va a ver
ampliamente reducido. Esta diferencia de intereses puede ser explicada por un
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sistema de partidos poco institucionalizado y actores que se juntan tras la marca
partidaria solo por elecciones, sin respaldar un proyecto politico comun a largo plazo.

Por otro lado, el que en tantas ocasiones el oficialismo haya permitido la insistencia
con sus votos, los cuales fueron determinantes para el resultado, sugiere también que
no se debe unicamente a una diferencia en intereses entre la bancada de gobierno y
el presidente. Los congresistas no pueden posicionarse constantemente como
oposicion al resto de bancadas, incluso si eso implica facilitar una derrota al Ejecutivo,
ya que los parlamentarios oficialistas necesitan de los votos de otras bancadas para
cumplir con sus objetivos. Una defensa cerrada al Ejecutivo podria impedir
insistencias, pero también podria bloquear la agenda legislativa del partido de
gobierno. El multipartidismo peruano y los niveles de fragmentacién, asi como el
presidente sin grandes mayorias en el Congreso, obligan a sus congresistas a actuar
de manera estratégica con miras a sus objetivos de mediano plazo dentro del

Legislativo, incluso permitiendo derrotas a su presidente.
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8. Conclusiones

El objetivo de esta investigacion fue identificar las razones que explican la
aprobacion de leyes por insistencia en el pais. Para ello, se organizé una base de
datos original con todas las autografas observadas por el Ejecutivo entre el inicio del
gobierno del 2006 vy el fin del gobierno del 2021. En estos 15 anos, se identificaron
549 vetos presidenciales, de los cuales 189 (34%) fueron insistidas por el Legislativo.
Se plante6 un argumento secuencial, donde el dictamen en comision que recomienda
al pleno insistir es el paso previo a la insistencia efectiva, y se estableciéo comparar las
variables que mejor explican ambas variables dependientes. Para resolver la
interrogante se propuso realizar una serie de modelos de regresion lineal, utilizando
dos explicaciones recogidas de la teoria latinoamericana y literatura comparada: la
fortaleza de la coalicidn legislativa y el control de la agenda parlamentaria por parte
del Ejecutivo.

Lo que la revision tedrica e institucional permitié vislumbrar fue que el Peru es
un caso particular en la region por distintas razones. A nivel comparado, el disefio
constitucional peruano exige bajos requisitos para que el Congreso pueda insistir. El
modelo parlamentario unicameral y la baja valla de votos (mayoria legal de
congresistas) necesarios para insistir en una ley resalta frente a los casos de la region,
donde exigen un consenso legislativo mayor y una votacién en ambas camaras. Asi,
este disefio potencialmente permite al Legislativo opositor, en un contexto constante
de presidentes sin mayorias y Congresos multipartidarios, imponer su agenda
legislativa y aprobar leyes exprés sin la debida deliberacion y balance. Los intentos
del Ejecutivo por modificar o bloquear legislacién producida por la oposicién se ven
seriamente limitados por este disefio que permite insistir con una baja proporcion de
votos, especialmente cuando la bancada oficialista es débil. De existir las condiciones
correctas, el Legislativo peruano tiene una amplia ventaja para imponer su agenda
legislativa mediante la aprobacion exprés de leyes.

También es un caso particular por la cantidad de vetos presidenciales e
insistencias evidenciadas. Las cifras superan ampliamente a los paises en la region,
y muestran una importante variacién entre los distintos periodos parlamentarios. El
ultimo analizado, que duré menos de dos ainos, es donde se muestra un mayor nivel
de observaciones e insistencias en la historia del pais. No obstante, el disefio

institucional ha permanecido invariable en el tiempo estudiado, por lo que se buscan
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razones de corte politico y coyuntural para explicar las cifras encontradas. El alto
numero de cifras es por si mismo una anomalia tedrica, frente a quienes argumentan
que dichos eventos ocurririan con muy poca frecuencia (Cameron 2010).

A pesar de la desventaja institucional tedrica, un importante hallazgo es que el
Ejecutivo peruano ha mostrado tener una capacidad importante de influir en la
legislacion presentada por el Congreso, a través del mecanismo de observar las leyes.
Como se elabord, se parte de asumir que el mecanismo es activado cuando el
Ejecutivo considera que la modificacidn al statu quo propuesta por el Legislativo no es
la adecuada, y buscara defender ese statu quo o dirigir el cambio hacia un resultado
favorable a sus preferencias. En ese sentido, las cifras muestran que, tras observar
las autdgrafas presentadas, el Ejecutivo logro influir en el resultado final en un 66%
de los casos. Sin embargo, los resultados son variados, como se identificd en la Tabla

11, mostrada nuevamente a continuacién en la Tabla 19.

Tabla 19: Resultados de la observacion

Periodo 2006-2011 | 2011-2016 | 2016-2019 2020 Total
Observadas 167 114 143 125 549
Archivado 80 |48% | 61 [54% | 90 |62% | 42 |34% | 273 | 50%
Allanamiento | 28 |17% | 19 [17% | 7 5% | 1 1% | 95 | 10%
Sustitutorio | 16 |10% | 11 [10%| 7 | 5% | 1 | 1% | 35 | 6%
Insistencia 43 | 26% | 23 |20% | 42 |29% | 81 |65% | 189 | 34%

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia

La mitad de los casos fueron bloqueados con éxito por el Ejecutivo, quien logré
defender el statu quo. Mientras, otro 16% logro dirigir la modificacion propuesta hacia
un resultado con el que estuviera de acuerdo. En el 34% restante, el Legislativo se
impuso unilateralmente. En ese sentido, se observa que mas de 80% de los casos
identificados resultan en un juego de suma cero. El Ejecutivo se impone 50% de las
veces y evita el cambio, y el Legislativo se impone 34% de las veces e ignora las
observaciones presentadas. Solo en el 16% restante ocurren casos de colaboracion
explicita, donde el resultado sea consensuado entre los poderes en cuestion. No
obstante, dichas instancias de colaboracién se han reducido considerable con el paso
del tiempo. Los gobiernos estudiados muestran que en los periodos iniciales, hasta el

27% de los casos resulté en consenso, lo cual se redujo hasta 2% en el ultimo periodo.
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Como lo demuestra los resultados estadisticos posteriores, el rol de la bancada
oficialista, inexistente en los ultimos periodos, fue clave para ello.

En ese sentido, la primera conclusion es que la relacion Ejecutivo Legislativo
en torno a la produccion de leyes mediante la observacion y la insistencia es una
relacién de conflicto mas que de colaboracion, a través de los casos estudiados. De
igual forma, es una relacion donde el Ejecutivo logra influir en el resultado con amplio
éxito, aunque esto se limita a su capacidad para defender el statu quo. Cuando el
resultado muestra un cambio al estado de las cosas, la gran mayoria de casos
muestran el éxito unilateral del Legislativo. No obstante, esta relacion muestra que la
negociacion no se termina con la aprobacion inicial de la autégrafa. Los espacios de
negociacion y formulacion de la autografa continuan —y son activados— tras la accion
del Ejecutivo de observarla. Esto demuestra que el Ejecutivo es un actor activo en la
produccion legislativa peruana. Su capacidad latente de observar leyes obliga al
Legislativo a tener en cuenta las preferencias de dicho actor en la produccion inicial,
y el uso explicito del mecanismo permite a los actores parlamentarios continuar con
el proceso deliberativo e incluir explicitamente a actores del Ejecutivo.

Una segunda conclusion parte de comprender que el simple hecho de la
ocurrencia de una observacion o insistencia no permite identificar qué actor fue el
causante del conflicto. Si bien las altas cifras son un buen indicador de un escenario
conflictivo, el causante del mismo no queda tan claro. Por un lado, altas cifras de leyes
observadas pueden significar un Ejecutivo que veta autografas producidas por la
oposicion sin razén aparente, con una actitud confrontacional y buscando la
obstruccion. No obstante, también puede ser un indicador de un Legislativo que
produce conscientemente leyes que buscan cambios que jamas van a poder ser
aceptados por ese Ejecutivo. En ese caso, el Congreso estaria iniciando la actitud
conflictiva. De igual forma, la insistencia puede ser indicador de conflicto en si mismo,
o respuesta ante un Ejecutivo conflictivo. En todo caso, hay mas para analizar en torno
a los actores y sus motivaciones que el simple hecho de identificar una observacién o
insistencia.

Uno de esos analisis realizados fue identificar las razones que gatillaron la
observacion del Ejecutivo. Se puede ver que una gran proporcion de autégrafas tenian
entre las razones del veto argumentos relacionados a defender principios
constitucionales explicitos, identificados por su articulo en la propia Constitucién. Uno
de los mas utilizados fue el 79, el cual prohibe a los parlamentarios a generar gasto
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publico con la legislacion producida. En ese sentido, se tiene que los Ejecutivos suelen
reaccionar con el veto ante intentos del Legislativo que afectarian el equilibrio
presupuestal nacional u otras razones constitucionales. Ante la falta de un Senado
que actue como camara reflexiva, o al menos que promueva una mayor discusion y
mas actores de vetos internos en el parlamento, el Ejecutivo probablemente aumenta
su actividad legislativa intentando bloquear legislacion peligrosa como la identificada.
Fueron el 53% de autdgrafas observadas las que incluian alguno de estos puntos en
las razones que el Ejecutivo dio para su veto. No obstante, queda abierta la posibilidad
de que dichas razones incluyan criterios politicos, y no técnicos. En ese sentido, el
Ejecutivo podria realizar argumentos vagos con que una ley generaria gasto o viola
principios intangibles de la Constitucion para esconder o fortalecer su razonamiento
real, y que casos similares donde las preferencias con el Congreso si coincidan no
sean observados.

También se tiene que el Ejecutivo posee otros mecanismos para aumentar su
capacidad de influencia. El veto con enmienda, permitido por el disefio institucional
peruano, permite al Ejecutivo recomendar un curso de accion al Legislativo para llegar
a un punto de consenso. Las cifras muestran que cuando el Ejecutivo activa este
mecanismo, el Legislativo responde con un allanamiento o texto sustitutorio con mayor
frecuencia. Sin embargo, a pesar de la ventaja importante que esto significa para el
Ejecutivo, no es un mecanismo que se utiliza con mucha ligereza. Esto sugiere que
en la mayoria de los casos, el Ejecutivo observa una autografa buscando su archivo,
ya que el Legislativo propone un cambio al statu quo muy alejado de las preferencias
del presidente. Que el Ejecutivo active el mecanismo puede ser un buen indicador de
momentos donde el Legislativo no inicio el conflicto, al evitar considerar las
preferencias del otro actor desde el inicio, o al proponer una autografa con el objetivo
inicial de imponer su aprobacion con la insistencia. Los bajos requisitos para insistir
leyes podrian estar incentivando a los Legislativos a no considerar al Ejecutivo como
un actor serio en la negociacion parlamentaria.

Asi, como tercera conclusion, el Ejecutivo juega un rol muy importante en la
produccion legislativa, cuenta con mecanismos eficientes para influir en el resultado,
pero se ve en desventaja por el disefio institucional que, al permitir aprobacion expreés,
no crea incentivos suficientes al Legislativo para buscar suficiente colaboracion en la
produccion de leyes. El rol del Ejecutivo estaria trascendiendo una actividad reactiva

que busque frenar leyes perjudiciales, sino incluso reemplaza el rol reflexivo del
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Senado, protege la constitucionalidad de las normas y —cuando el Legislativo no inicia
con propuestas intransigentes— propone cursos de accion para incentivar la
colaboracion entre poderes. Sin embargo, estas condiciones pueden mejorar con una
bancada oficialista con poder —tamafio, compromiso y unidad con el presidente—
suficiente.

A pesar de ello, las cifras muestran que el Legislativo logra imponerse con
mucha frecuencia, y la cantidad de insistencias no es constante entre periodos. El
ultimo periodo rompid todos los récords hasta la fecha. ; COmo se puede explicar esto?
Una cuarta conclusion de la investigacion surge de los resultados presentes en los
modelos de regresion. Los resultados del analisis comprueban que una de las razones
por las que algunas leyes son aprobadas por insistencia y otras no, es la coalicion
legislativa que respalda su aprobacion. La cantidad de bancadas que tienen un interés
directo en su aprobacion, ya que son proponentes de los proyectos de ley que le dieron
origen, continuan cohesionadas respaldando el proyecto incluso después de activado
el mecanismo del veto. A diferencia del veto parcial argentino (Palanza y Sin, 2014),
el veto peruano no tiene dicha capacidad de romper coaliciones, por la misma razon
que es un freno a la totalidad de la norma y no genera incentivos diferenciados entre
las bancadas proponentes al bloquear articulos especificos del proyecto. Esto viene
acompanado de la poca importancia de factores contextuales para explicar la
insistencia, tales como la aprobacion presidencial de la ciudadania. Un presidente que
sostiene su gobierno en popularidad podra reducir las probabilidades de perder el
poder, pero no de que le impongan la agenda de la oposicion mediante la aprobacion
de leyes. La ciudadania juega un rol importante en el balance de poderes, pero segun
los resultados de esta investigacion, el poder de los votos dentro del Congreso tiene
mayor peso a la hora de aprobar leyes por insistencia.

Esta razén ayuda a explicar la variacion dentro de cada periodo. Permite
responder por qué dos leyes, observadas en el mismo dia, llegan a resultados
distintos: por la coalicion legislativa de cada una. Sin embargo, un segundo factor a
considerar permite responder por qué dos periodos de gobierno tienen cifras tan
diferentes de insistencias. Los resultados muestran que el tamafo de la bancada de
gobierno juega un rol muy importante en limitar las insistencias. Esta variable que tiene
mayor estabilidad en el tiempo, permite explicar por qué desde el 2016 aumenta
considerablemente la proporcién de observaciones que son insistidas. La debilidad
del oficialismo no logré transmitir y defender los intereses del Ejecutivo dentro del
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parlamento. Especialmente en el 2020-2021, después de anos de altos niveles de
conflicto generalizado entre poderes y dos presidentes que se sostienen con
popularidad antes que con bancada oficialista, todos los analisis realizados muestran
mayores niveles de conflicto en torno a la produccion de leyes. En este periodo, la
variable oficialismo es muy débil y por momentos inexistente, mientras que la variable
coaliciones legislativas, por las condiciones de este periodo, se mantiene
constantemente alta. A pesar de la fragmentacién, la oposicion se organiza para
mantener apoyo entre si e impulsar proyectos de ley con consenso, incluso sobre el
veto presidencial presentado. Uno de los temas que permitié ese consenso fue la
creacion de distritos, motivada posiblemente por la breve duracion de dicho periodo y
la necesidad de réditos politicos en localidades para continuar con la carrera politica
a nivel subnacional, producto de la prohibicion de la reeleccion parlamentaria
inmediata. Esto explica las cifras nunca antes vistas.

La quinta conclusion es producto de un analisis mas profundo al rol de la
bancada oficialista en la aprobacion de las insistencias. Ver las votaciones de todas
las insistencias permite concluir que, primero, son escasos los ejemplos de votaciones
fallidas. Es decir, el poder de los votos se conoce de ante mano y los espacios
informales de negociacion es donde se establece si se llevara la insistencia al pleno o
no. Si no cuentan con los votos asegurados, no buscan la insistencia. Aquellos casos
donde hubo una votacion fallida pueden explicarse por un mal calculo o cambios a
ultimo momento en bancadas particulares —probablemente en la de gobierno, que
también muestra su importancia para inclinar la balanza en estos casos— o son casos
donde el objetivo del Congreso no fue lograr la aprobacion de la insistencia, y querian
enviar un mensaje a la ciudadania sobre su posicidn politica. En estos espacios
informales es donde la bancada de gobierno debe tener un rol importante de dialogo
y de defensa al Ejecutivo y su veto, ya sea para bloquear o consensuar con el proyecto
original. No obstante, casi la totalidad de leyes que son finalmente insistidas se
aprueban con los votos del oficialismo, en lo que se podria interpretar como una
traicion a su Ejecutivo. En la mayoria de estos casos, la ley no habria sido aprobada
sin estos votos: mas del 90% de insistencias entre el 2006 y 2016 son aprobadas
gracias a la bancada de gobierno. Esto puede decir dos cosas importantes.

Por un lado, el Ejecutivo es poderoso con una bancada de gobierno dialogante
gue promueva sus intereses. Por ello, es necesario que los intereses medianos de la

bancada coincidan con aquellos del Ejecutivo, y que ambos actores cuenten con
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espacios de coordinacién y dialogo entre si. La “traicion” del oficialismo puede
entenderse como una desalineaciéon de preferencias, producto de la debilidad de los
partidos tipica en el Peru. Si a la bancada de gobierno no le interesa defender al
Ejecutivo, no tendra muchos incentivos para entrar en el pleito con otras bancadas.
Los independientes que se juntaron para las elecciones no cuentan con vinculos
programaticos e ideoldgicos que incentiven una defensa continua a sus preferencias.
Esto significaria que la definicion formal de “oficialismo” utilizada puede estar sobre
representando el poder real del Ejecutivo en la agenda parlamentaria.

Sin embargo, incluso en un escenario ideal donde el partido de gobierno sea
cohesionado y coordinado con el Ejecutivo, es altamente plausible que tengan que
suceder escenarios como los descritos, donde el oficialismo vota a favor de la
insistencia y asegura su aprobacion. Estos casos ocurren también durante el gobierno
aprista, que se caracterizo por ser un partido cohesionado y una primera minoria clara
en el parlamento. La razén de esto no es solo por una diferencia en las preferencias,
sino por una necesidad de supervivencia del oficialismo dentro del Congreso. Ya que
no obtiene la mayoria necesaria para aprobar leyes simples por su cuenta, necesita
de la colaboracion interna de otras bancadas. Para ello, no puede presentarse como
una oposicion férrea a los partidos que se enfrenten al Ejecutivo. Para poder asegurar
apoyo en el futuro para sus proyectos de ley, el oficialismo tendra la tarea de elegir en
qué momentos traiciona al Ejecutivo y permite la insistencia con sus votos. Asi, el
Ejecutivo solo sera tan fuerte en el rol legislativo como su bancada de gobierno lo
permita. Prueba de ello es el ultimo periodo parlamentario, donde el oficialismo fue
casi inexistente, no determiné ninguna votacion, y las cifras de insistencias se
dispararon. Esta es una importante contribucion tedrica al funcionamiento
parlamentario en contextos multipartidarios y la relacion entre el presidente y la
bancada de gobierno, asi como entre el Ejecutivo y Legislativo.

La sexta y ultima conclusion se enfoca en el rol de las comisiones del Congreso.
Los resultados han mostrado que, en su accion dictaminadora, las comisiones
muestran un aprendizaje en el tiempo —variable principal de la regresion. Por la misma
debilidad de los partidos, los parlamentarios en las comisiones no son un reflejo
genuino de las preferencias de sus respectivas bancadas, por lo que las decisiones
tomadas en las mismas diferiran con mucha frecuencia de lo que pueda decidir el
pleno posteriormente. Esta descoordinacion interna, no obstante, tiene a mejorar con

el paso del tiempo. Esto no es mas que otro argumento para recalcar la importancia
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de la experiencia en la labor legislativa, y promover que el Congreso sea el punto de
llegada de los politicos tras haber realizado carrera politica anteriormente.

Prueba de ellos también es la concentracién de comisiones que dictaminan las
autografas que son finalmente observadas, o igualmente las comisiones que
recomiendan y logran la insistencia con mayor frecuencia. Esto bien puede ayudar a
identificar los puntos en los cuales hay mayor discrepancia entre los poderes, pero
también puede representar el origen del conflicto desde el Legislativo. El rol de las
comisiones, y la influencia de la presidencia de la comision, en la generacion de
conflicto o el producto final de produccién legislativa, es un ambito académico a
explorar, y esta investigacion ha dado luces de su importancia.

A modo de cierre, las conclusiones y la investigacion permiten reflexionar sobre
algunas breves recomendaciones de ajuste institucional y politico que el sistema
peruano puede recibir para mejorar la gobernabilidad. Por un lado, aumentar los votos
necesarios para insistir en una ley podra incentivar la colaboracion entre poderes.
Exigir un mayor consenso hara que el Legislativo vea el veto presidencial como una
amenaza mas creible, y considerara las preferencias del Ejecutivo desde la
aprobacion inicial, buscara el consenso tras la observacién con mayor frecuencia, y
también permitira mayor consenso entre las mismas bancadas, impulsando el rol
mediador del oficialismo mientras tenga los votos.

En la misma linea, retornar a un sistema bicameral permitira, en o minimo,
mayor discusion sobre las leyes propuestas, mayor representatividad nacional, y un
proceso legislativo mas deliberativo. El senado, con un rol diferenciado, podra aliviar
la carga al Ejecutivo en su rol reactivo de observar leyes para salvaguardar el
presupuesto nacional y la Constitucion. También se puede incluir la obligatoriedad de
consulta al Tribunal Constitucional para buscar la insistencia, siempre y cuando el
Ejecutivo lo haya incluido entre sus observaciones. Esto, con el unico objetivo de
culminar con leyes mas deliberadas, consensuadas y adecuadas, sin la imposicidon
que acompafia el manejo legislativo irresponsable.

Para ello es indispensable permitir la reeleccion de congresistas. La mayor
experiencia no solo reduce la curva de aprendizaje en cada inicio de gobierno, sino
que permite un ambiente de colaboracion continuo, horizontes de largo plazo de los
individuos, y puede reducir la busqueda de réditos politicos con leyes particulares.
Esto, enmarcado en otras recomendaciones indicadas por Tuesta et al (2019) y la
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CANRP, como las primarias simultaneas y universales y la eliminacion del voto
preferencial, para fortalecer a los partidos politicos.

Este ultimo punto debe buscar también facilitar que el presidente tenga una
bancada de gobierno numerosa en aras de la gobernabilidad. Si bien esta en manos
de los electores, y de la fragmentacién del momento, si el presidente consigue una
mayoria clara o no, es poco probable la gobernabilidad cuando el Legislativo es
enteramente opositor. La bancada de gobierno debe ser numéricamente fuerte,
dispuesta a defender al Ejecutivo y a dialogar con otras fuerzas politicas. Finalmente,
la gobernabilidad en un sistema presidencial de separacién de poderes, donde el
multipartidismo y la fragmentacién dificultan un control directo del Congreso, puede
darse mediante colaboracion explicita o informal, y ello se facilita con partidos fuertes
en ambos bandos, y actores con horizontes temporales largos que no estén
dispuestos a patear el tablero. La insistencia finalmente puede verse menor dentro de
la baraja de formas en las que el conflicto puede manifestarse, pero es un claro
indicador de la falta de colaboracion entre el presidente y su Congreso, cuya solucion
pasa por el fortalecimiento institucional, un mejor disefio, y, principalmente, una

bancada de gobierno presente y clave.
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Anexos

Anexo A: Tabla comisiones que concentran observaciones
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Periodo Comision Observadas %
Economia 21 12.57%
Justicia 19 11.38%
Educacion 16 9.58%
2006 — 2011
Pueblos Andinos 13 7.78%
Presupuesto 11 6.59%
Transportes 11 6.59%
Transportes 16 13.68%
Defensa 13 11.11%
Educacion 11 9.40%
2011 - 2016
Vivienda 7.69%
Cultura 6.48%
Justicia 6.48%
Constitucion 35 25.00%
Descentralizacion 17 12.14%
2016 — 2019
Defensa 15 10.71%
Agraria 9 6.43%
Descentralizacion 55 44.35%
2020
Salud 14 11.29%

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia



Anexo B: Tabla comisiones de leyes observadas y sus insistencias
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Periodo Comision Observadas Dictamen Insistencia
Economia 21 10 8
Justicia 19 2 2
Educacion 16 8 4
2006 — 2011
Pueblos Andinos 13 10 6
Presupuesto 11 2 2
Transportes 11 3 2
Transportes 16 2 0
Defensa 13 7 4
Educacion 11 3 3
2011 - 2016
Vivienda 4 1
Cultura 1 1
Justicia 8 2 1
Constitucion 35 30 11
Descentralizacion 17 15 10
2016 — 2019
Defensa 15 9 8
Agraria 9 1 0

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia



