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Resumen

Historicamente en la region latinoamericana, las élites de gobierno e instituciones del
Estado se han mostrado generalmente autoritarias y renuentes a dinamicas de
enraizamiento con la poblacion. Este contexto se da cuando la apertura del gobierno
para el recojo de demandas es una dinamica que deberia estar de manera
permanente en las politicas de gobierno de una democracia. Esta relacion enraizada
significa un acercamiento de la sociedad civil con el Estado, la cual fortalece las
dinamicas de democracia participativa y deliberativa. Ante las demandas de reformas
para la inclusién de la poblacion, las élites politicas han llevado a cabo reformas
politicas, que en su mayoria, lograron con éxito fortalecer la dimensién electoral de la
democracia pero sin poder llenar otros vacios democraticos, dando como resultado
en mayor medida éxitos para el beneficio de las mismas élites. Aun en tal panorama
de ambicién de poder politico que refleja el contexto descrito, existen mecanismos de
pluralidad, consenso y gobernabilidad que son importantes de estudiar ante la
particular dinamica democratica de nuestra region, predominantemente
presidencialista, con sistema de segunda vuelta, y sistemas de partidos plurales. En
este contexto, de débiles mecanismos participativos y deliberativos, asi como de
marcadas tradiciones electorales, se vuelve interés de estudio la dinamica partidaria
en época electoral y los incentivos y desincentivos para la conformacion de
coaliciones en un ambiente de ambicion de poder elitista.

Palabras clave: Coaliciones presidenciales, reforma politica, partidos politicos,
segunda vuelta.
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1. Introduccién

En las ultimas décadas ha predominado en la regidén un sistema de eleccién de
segunda vuelta, el cual tiene como fines aumentar la legitimidad del ganador y
moderar a los partidos politicos (McClintock, 2018). Sin embargo, este mecanismo de
eleccion es permisivo con la entrada de nuevos multiples actores a la dinamica
politica, pudiéndose asi derivar en contextos de multipartidismo. En el caso peruano,
en la actualidad, se cuenta con un sistema de partidos fragmentado, con muchos
partidos en el juego politico tanto a nivel electoral como dentro de las instancias de
poder. Ademas, cabe sefalar que ante la segunda vuelta y el ingreso de mas actores
a la politica, se vuelve mas dificil que el ganador de la eleccion obtenga una mayoria
parlamentaria. En ese sentido, la “dificil combinacién”, indica que ante el conjunto de
un presidencialismo, sin mayoria parlamentaria y sin una coalicién de gobierno, se
derivaria en inestabilidad del régimen politico. A diferencia de como se creia en la
academia, las coaliciones no son unicas de los parlamentarismos (Chasquetti, 2008:
98).

En el caso peruano, eleccion tras eleccidon, la diferencia entre los dos
candidatos del balotaje disminuye, asi como el numero de partidos aumenta.
Asimismo, el partido del candidato ganador, no suele obtener mayoria parlamentaria
por si mismo. A diferencia de paises como Chile, Brasil o Uruguay, el Peru no ha
tenido presidencialismos de coalicion, el ultimo viniendo a ser en el gobierno de
Fujimori pre 1995 (Chasquetti, 2001: 10). Al mismo tiempo que la crisis politica en
Peru aumenta, los partidos se fragmentan mas tanto externa como internamente, y
las instituciones politicas se ven cada vez mas deslegitimadas. Si el presidencialismo
de coalicion o coalicién gubernamental, presupone beneficios como el de pluralidad,
intercambio de informacion y de recursos, entre otros, entra al debate la duda sobre
el porqué no ha sido utilizada como una solucion a las demandas persistentes de la
sociedad ante una crisis del sistema politico. Por todo o mencionado, resulta de
interés el investigar, analizar y responder qué factores han limitado la formulacion de
presidencialismos de coalicion en el Peru en los ultimos periodos de gobierno, como

un aporte mas para la bibliografia de ciencia politica.



Asimismo, en este trabajo se ha recabado material bibliografico que nos permite
contextualizar la evolucion de la crisis de representatividad en el sistema politico
peruano, seguir la tradicion de formulacion de reformas politicas, y los problemas del

presidencialismo y alternativas de coalicion.



2. Estado de la cuestion

La falta de representatividad y de legitimidad que estan afrontando las
instituciones publicas en el Peru y en Latinoamérica en general, son un fenbmeno
que, en los ultimos afos, ha venido evidenciando una escalada, llegando incluso a
estallidos sociales en mas de una ocasion. Sin embargo, estas crisis no son
fendmenos repentinos, son mas bien el resultado de demandas que se han
acumulado en el tiempo. Segun Welp, en el siglo pasado, en Europa occidental, surgi6
una crisis de representatividad e insatisfaccion ciudadana, la cual tenia nuevas
demandas sociales. Ante esto, entre los partidos politicos de diferentes bandos,
llevaron a cabo pactos basados en la institucionalizacidén y establecieron una mesa de
negociaciones. En América Latina tal no fue el caso, y mas bien predominaron golpes

militares como respuesta a nuevas demandas sociales (2022: 49).

Segun Picado (2022: 25-28), en América Latina hubo una actividad constante
de reformas electorales a partir de la tercera ola de democratizacion, al cual denominé
“caracter supranacional de reformas" y el cual se propag6 por toda la regién. Sin
embargo, el autor hace referencia a reformas de caracter electoral, mientras que otras
dimensiones de democracia como la participativa parecen no haber tenido el mismo
grado de atencion. Tanaka y Vera (2010: 342) diferencian entre dos olas reformistas
en la region. En primer lugar, una de debilitamiento de las politicas intervencionistas
en la cual se produjeron cambios constitucionales e implementaron politicas de
reforma liberal y apertura de mercado. Ademas, se siguié una légica de apertura a
nuevos actores politicos y sociales para contrarrestar los problemas de legitimidad y
representatividad; sin embargo, estas reformas fueron fomentadas por los partidos
tradicionales, por tanto, los cambios fueron desde arriba y no se basaron

especificamente en las demandas sociales.

Ante la insuficiencia de esta primera ola de reformas en algunos paises,
surgieron nuevos actores anti sistema que buscaron capitalizar politicamente el
descontento de la poblacion por el régimen politico. Estos nuevos actores, buscaron
incluir a grupos tradicionalmente excluidos y fueron frontales contra modelo
econdmico neoliberal. Los actores de esta segunda ola de reformistas generalmente
derivaron en autoritarismos. Esto parece ser un fendmeno recurrente en la region, ya

que los paises andinos tienen riesgos de convertirse en democracias elitistas, v,



aunque por otra parte, algunos han ganado legitimidad e inclusién social, corren
riesgos de concentracion de poder y derivar en autoritarismos (Tanaka y Vera, 2010:
357-358), como los paises de la “nueva izquierda”, los cuales estaban mas inclinados

a conflictos que a consensos (Jacome, 2010: 370).

Segun Morgenstern (2021: 973), las reformas no pueden prosperar sin
condiciones iniciales positivas, su éxito o fracaso esta condicionado por su contexto
previo. Esta idea parece tomar forma si se interpreta en el contexto latinoamericano,
debido a que su pasado y evolucién constante estan marcados por practicas
autoritarias y no deliberativas. Este panorama se deberia por responsabilidad de las
élites politicas, pues generalmente han sido las coaliciones partidistas, las que
realizaron las reformas con el fin de lograr beneficios propios, sin importar el bando
ideoldgico (Freidenberg, 2022; 11). A pesar de que la movilizacién ciudadana y la
expresion de demandas juegan un peso importante en el proceso de reformas, los
politicos persiguen sus intereses personales en lugar del bienestar general de sus
representados (Morgenstern, 2021: 975). Las reformas también responden a la
movilizacion de las élites para conservar el control politico y mejorar sus aspiraciones
de poder. En ese sentido, las reformas seran resultado de la interaccion entre las élites
politicas y la ciudadania (Freidenberg, 2022: 3-7). Por tal razén, se afirma que las
reformas impulsadas por las élites politicas, en general, no dan los resultados
esperados, y terminan empoderando a los ya poderosos y no a los vulnerables (Welp,
2022: 52). Un ejemplo de reforma que fue impulsado tanto por la demanda ciudadana
de inclusion como por beneficio politico, fue la reforma de descentralizaciéon impulsada
por Garcia en su primer gobierno, con la cual buscaba incrementar su legitimidad
(Tanaka y Vera, 2010: 348).

Por lo general, son distintos actores los que pueden impulsar reformas politicas,
pero habitualmente, la aprobacién de estas recae en el legislativo. Por tanto el
promotor de la reforma debe contar con un apoyo mayoritario del congreso.
(Freidenberg, Garrido y Uribe, 2019: 4-5). Aun asi, esta presente la posibilidad de que
el poder ejecutivo impulse o busque dentro del debate sobre reformas, modificaciones
que se ajusten a sus preferencias por encima de las del legislativo (Negretto, 2014:
1). En ese sentido, las élites pueden utilizar las reformas como armas contra la
oposicion del gobierno, los cuales miden los efectos que la reforma tendra en sus

intereses (Tanaka y Vera, 2010: 358). Uribe (2022: 320) sefiala que las élites politicas



intentan que las reformas no afecten su poder; sin embargo no pueden actuar por si
solas, necesitan buscar aliados partidarios. Para Buquet (2007) hay dos tipos de
coaliciones reformistas. Una de partidos en ascenso con partidos que sustituyen
antiguas coaliciones; y otra de partidos tradicionales en declive que se ven como

futuros perdedores.

Como se ha detallado, en el escenario de América Latina las élites suelen
utilizar las reformas a su conveniencia, excluyendo a la ciudadania de tomar las
decisiones sobre las mismas instituciones que la representan. En base a este contexto
de predominio de las élites, Negretto sefiala que se debe dar a los ciudadanos el
derecho a participar en transformaciones constitucionales profundas, y que se debe
hacer mas dificil que las élites puedan invocar un poder constituyente abstracto, el
cual es un derecho inherente de la ciudadania. Sin embargo, en América Latina hay
limites profundos para que los ciudadanos puedan ejercer su poder constituyente e

incluso, reemplazar constituciones si asi lo desearan (2016: 804).

2.1 La accion ciudadana en las reformas politicas

Las reformas politicas son importantes, ya que si no se llegaran a implementar,
podrian surgir problemas de legitimidad. Por ello se deben proteger los espacios de
pluralismo, que el poder ejecutivo no sea hegemonico y que haya una oposicion
presente  (Tanaka y Vera, 2010: 358). Asimismo, para mantener un orden
constitucional, se necesitan contextos econdmicos y politicos estables, y un sistema
plural de partidos, que genere la posibilidad de alternancia constante en el gobierno.
Ejecutar mecanismos de participacion y de recojo de demandas funcionales es
imperativo como reforma politica que podria ayudar a resolver los problemas de
representatividad y legitimacion de las instituciones publicas. Para Jacome, una de
las crisis de Latinoamérica es que las instituciones no canalizan las demandas
sociales (2010: 382), y que otros tipos de democracia como la constitucional o la civil,

estan siendo subordinadas por la electoral.

La institucionalizacion del sistema de partidos puede ser medida por la
estabilidad de los partidos, la competencia entre ellos, el arraigo con sus bases
electorales, su legitimidad, y autonomia. En casos como el peruano, todos estos
factores se han venido debilitando. Si bien los partidos no han desaparecido, cumplen

a cabalidad sus funciones basicas (Welp, 2022: 48).



Ante tiempos cambiantes y renovacion de demandas, Negretto hace una
diferencia entre las reformas y los reemplazos constitucionales como dos mecanismos
en los que la ciudadania puede ejercer su poder constituyente y el gobierno puede
responderle. Sefiala que los reemplazos completos de constitucion deberian ser
eventos excepcionales (Negretto, 2012: 750-751). Menciona que hay eventos politicos
que hacen que el reemplazo de una constitucion sea mas probable que su enmienda,
como contextos en los que la viabilidad del régimen politico esté en peligro, o

contextos de transicion hacia la democracia (2012: 758).

Junto con la posibilidad de reforma, se ubican las interpretaciones judiciales,
las cuales son un mecanismo parecido el cual es utilizado por las instituciones de
justicia para adecuar la constitucién a nuevos tiempos de modernidad o renovacién
de valores sociales. Este mecanismo es probable de ser utilizado para resolver
discusiones constitucionales entre poderes politicos, o para pronunciarse sobre la
constitucionalidad de leyes o decretos (Negretto, 2012: 760-761). Para Negretto un
determinante importante de los obstaculos para lograr la reforma son el numero de
actores institucionales de los cuales se necesita autorizacién para la aprobacién de la
reforma constitucional. En Peru, en el articulo 206 de la Constitucion Politica, se
seflala que se necesita mayoria absoluta del numero legal de congresistas y que
ademas se ratifique mediante referéndum o en aprobacion de dos legislaturas
distintas. Segun los marcos expuestos por Negretto (2012: 767), el mecanismo

normativo peruano se encontraria en un nivel intermedio.

Para la implementacién de reformas, no solo se depende de las cualidades
procesales y normativas del sistema politico, sino de la fragmentacién del sistema de
partidos y el nivel de conflicto sobre el contenido de reforma (Negretto, 2012: 763).
Por esto, se necesitaria de ciertos grados de deliberacion y consenso entre poderes
del estado y partidos politicos para llevar a cabo reformas. El papel de los partidos
politicos en el proceso de reformas es también muy importante. Como se ha
mencionado, los partidos en la actualidad se encuentran en una crisis de perdida de
representacion y de capacidad programatica. Por tanto, un apropiado sistema politico
no puede ser completamente legitimado ante la ausencia de una solidez partidaria, y
con ello los procesos de reforma se debilitan (Welp, 2022: 43-44). En esa misma linea,
Welp afiade que las reformas impulsadas por las élites en ocasiones no han dado los

resultados esperados y han debilitado a los partidos (2022: 52). Aun asi, los partidos



parecen seguir la misma logica que las élites gobernantes, segun Welp (2022: 44), en
el proceso de recojo de demandas ciudadanas, los partidos priorizan sus objetivos de
poder y dejan en segundo plano el enraizamiento con la sociedad. Esta dinamica seria

igual de dafina para la busqueda de representacién y pluralidad.

Negretto anade que mientras mayor sea la tasa de fragmentacién de partidos,
mayor sera la tasa de reforma, siempre y cuando el nivel de obstaculos normativos
para la reforma sea leve; mientras sea mas rigido, la tasa de reformas sera menor
(2012: 773). Esto debido a que un mayor numero de partidos representaria mas
intereses politicos por discutir, ante una normativa leve, los problemas del debate y
acuerdos partidarios, no serian mayores; sin embargo, en el caso peruano, en donde
se necesita mayoria absoluta en el parlamento y un referéndum para la aprobacion

de reforma, ante una fragmentacion, el proceso sera mas complejo.

Negretto indica que el analisis de tasa de reforma sigue siendo incompleto, ya
que hay factores explicativos que solo podrian estudiarse de casos individuales que
necesitan de analisis cualitativos (2012: 775). Bien se elija un camino de reformas u
otro, como indican Tanaka y Vera, es importante que los actores politicos sean
consecuentes con su comportamiento y que haya capacidades estatales para llevar a
cabo las reformas sin obtener resultados inesperados. Sin un estado capaz y actores
responsables, se podria incluso reforzar dinamicas informales y clientelistas (2010:
358-359)

2.2 Panorama de las reformas politicas en el Peru

Pasando del escenario latinoamericano, es importante observar Ia
especificidad del caso peruano para entender como ha evolucionado la dinamica
reformista en el pais. Retornando al siglo XX, poco después de la primera ola de
reformistas, en Peru habia un sistema de partidos nuevo e inexperto, criticado por su
incapacidad de combatir las crisis econdmica y de violencia politica que azotaban al
pais. Ante ello surgieron los primeros outsiders, personalismos anti politicos que
significaron una respuesta a las fragiles estructuras del sistema de partidos (Tanaka
y Vera, 2010: 348). Mas adelante, con el sistema de partidos casi desaparecido, y con
Alberto Fujimori en el poder, tras el autogolpe de 1992, se lleva a cabo un reemplazo
constitucional el cual dio sin una regulacion previa, con cualidades procedimentales,

y sin llegar a un acuerdo entre actores politicos sobre la regulacién del Congreso



Constitucional Democratico (CCD). En tanto, el ejecutivo logré que su partido controle
el CCD, y a partir de ahi se atribuy6 grandes poderes para intervenir en el legislativo
y otros poderes institucionales (Negretto, 2015: 207). Mas que el origen y contenido
inicial de una constitucion, es importante el proceso en el que se generd la constitucion
reformista, el papel jugaron los partidos politicos, las interpretaciones que del poder

judicial y consenso ciudadano (Negretto, 2014: 6)

En el siglo XXI, desde el retorno a la democracia, y con la constitucién de 1993
vigente, las instituciones y partidos politicos del Peru han estado desacreditados por
la poblacion, especialmente por los sectores mas pobres (Grompone y Barrenechea,
2010: 113). En el Peru ha venido creciendo un descontento por el caracter
conservador del gobierno en cuanto a reformas y por el pensamiento de que la clase
politica preservaba un sistema de captura del Estado por élites empresariales y
politicas. Se planteaba la posibilidad de salir de la constitucion de 1993, la cual, como
se comentd, surgidé en un contexto de hegemonia partidista (Tanaka y Vera, 2010:
358).

Como se ha visto, el Peru es un pais con un débil sistema de partidos, con un
congreso deslegitimado, y una presidencia con muchos poderes. Sin embargo, es uno
de los paises con mas reformas de la region. El sistema de partidos no tiene que estar
institucionalizado para que un pais tenga un alto nivel reformista. Por ejemplo, segun
Freidenberg y Dosek (2016: 52), Peru es un pais con nivel de reformismo “hiperactivo”
y al mismo tiempo, como se ha mencionado, tiene un bajo nivel de institucionalizacién
del sistema de partidos. Los autores indican que el reformismo parece ser explicado

por contextos nacionales particulares.

En el Peru ha habido 24 reformas politicas hasta 2015 (Freidenberg y Dosek,
2016: 91). En el presente siglo, hubo cuatro reformas en el aino 2000; una en el afio
2003; dos en el afo 2004; y tres en el afios 2009. En el afo 2009, las reformas
realizadas fueron sobre materia electoral. En esa linea, Jacome senala que en
Ameérica Latina ha habido un avance con respecto a la democracia electoral, pero un
retroceso en cuanto a la deliberativa (2010: 369-370). Este escenario seria permisivo
a la generacion de dinamicas hiperpresidencialistas. El sistema se centraria en lo
electoral y restringiria las dimensiones constitucionales y ciudadanas de la

democracia. La democracia estaria relegada al voto, sin tomar en cuenta a las reglas



e instituciones democraticas liberales. No fue hasta 2019, después de una década,
que vuelve a haber reformismo politico en el Peru (Freidenberg, Garrido y Uribe, 2019:
14-15), el cual estuvo a cargo de la Comision de Alto Nivel para la Reforma Politica,
cuya propuesta tenia cuatro ejes principales: los partidos politicos precarios y poco
representativos; politica vulnerable a practicas de corrupcion y con escasa rendicion de
cuentas; disefio del sistema de gobierno y gobernabilidad; y, limitaciones a la
participacion politica de los ciudadanos (2018, 14-15). Aun asi, segun Welp (2022: 52),
en esta reforma promovida en 2018, no se dieron en procesos que alentaran la

informacion de la opinidn publica.

Aun asi, esta reforma ha sido positiva. Uno de los crecientes problemas en
América Latina, y particularmente en Peru, ha sido la falta de representacion politica,
en ese sentido, las reformas electorales han sido una respuesta a este problema
(Freidenberg, 2022: 13), como lo enuncia el Informe Final de la Comision de Alto Nivel
en el Peru (2018). Segun Scherlis (2022: 80), en Peru se han implementado mayores
requisitos para el registro de partidos, elevandose las barreras de entrada, con
reformas que buscan reducir el numero de partidos con el fin de dotar de estabilidad
y funcionalidad al sistema politico ante los problemas del multipartidismo extremo.
Tales requisitos contienen, reformas en el financiamiento de los partidos y la inclusién

de elecciones primarias y abiertas (2022: 89).

2.3 La complejidad de los presidencialismos

En Latinoamérica, los sistemas presidenciales habitualmente concentran
mucho poder en el ejecutivo, por lo cual poseen poder tanto para promulgar o cambiar
leyes, interceptar en el sistema de justicia, etc. Esto ha llevado a que se llegue a hablar
de “hiperpresidencialismos”. Negretto sefala que el poder presidencial no es
unidimensional, sino que se compone de distintos elementos (Negretto, 2018: 22-23).
El ejecutivo, en su busqueda de mantener un efectivo control politico y social, termina
absorbiendo ya sea de facto o por reformas, facultades que pertenecian a otras
instancias de poder (Alarcon, 2022: 241). Tal escenario demuestra una preocupante
tradicion autoritaria en la region respecto a la concentracidn de poder en el ejecutivo
(Morgenstern, 2021: 972)

Negretto divide tres areas de poder presidencial (2018: 23). En primer lugar, el

poder electoral y partidista, el cual es mayor si el presidente tiene apoyo de una
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mayoria partidista en el congreso y tiene un control centralizado sobre su partido. En
los recientes casos peruanos, se podria decir que segun el multipartidismo y/o
fragmentacion del sistema partidario, y que el valor de la etiqueta de partidos ha
disminuido debido al voto personal, habria una reduccion de este tipo de poder. En
ese marco, los presidentes tendrian que negociar con los partidos de oposicidon para
aprobar leyes o lograr un mejor desempefo. Segun Negretto, debido a reglas
electorales mas inclusivas, la probabilidad de una mayoria congresal o apoyo de un
partido sélido, es baja (2018: 24)

En segundo lugar, el poder de gobierno, el cual esta orientado a su poder de
nombramiento de gabinete y autoridades de otras instituciones; sobre este, Negretto
(2018: 24-26) afirma que las medidas de descentralizacién en estados unitarios restan
poder a los presidentes, mientras que las reformas sobre el poder del parlamento
sobre la designacién o censura de ministros, no tenido mayor efecto. Por otro lado,
las reformas que restan su poder de designacion si ha disminuido su capacidad
tradicional, sobre todo su influencia en el sistema de justicia se ve mellado por este

tipo de reformas.

En tercer lugar, el poder legislativo, el cual hace referencia a la capacidad de
influir en la gestacion de leyes; por ejemplo, en la capacidad del presidente de fijar el
presupuesto, la emision de decretos, someter la aprobacion de proyectos de ley a
referéndum. Segun Negretto (2018: 26), a pesar de que la regién ha pasado por
procesos de democratizacion, parece no haber cambiado el legado de constituciones
autoritarias que incrementaron el poder legislativo del presidente. Aun asi, el
presidente necesita del apoyo del congreso para convertir un decreto en ley, por esta
razon, dice el autor, el impacto real de este tipo de poder depende de la interaccién

con el apoyo partidista en el congreso.

Ante esta colonizacion de otros poderes del Estado por parte del presidente, la
sociedad civil requieren mayores espacios de participacién, que vayan mas alla de la
dinamica electoral (Alarcon 2022: 236). Sin embargo, que tales cambios se efectuen
en un proceso de reforma es dificil, debido a que en un régimen presidencial, los
procesos de reforma estan subordinados al liderazgo presidencial o a una coalicion
de poder (Alarcon, 2022: 235-236). Aun asi, Alarcon refiere que tal modelo

presidencialista se encuentra desgastado en toda la regién (2022: 233). Con respecto
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al caso argentino, con Menem en la presidencia, que analiza Negretto (2014: 5),
menciona que la actuacién del poder judicial fue sesgada hacia la coalicion
gobernante, concediéndoles favores o evitandoles criticas por la coyuntura critica que
vivia el pais. Esta coalicién manipulaba la constituciéon a su favor, la interpretaba a su
interés y habia una distribucién asimétrica de poder, lo cual afecté mas a la crisis de

gobernabilidad.

En el caso peruano, tras el autogolpe de 1992, Alberto Fujimori llevé a cabo un
reemplazo constitucional el cual se llevd a cabo sin una regulacion previa, con
cualidades procedimentales, y sin llegar a un acuerdo entre actores politicos sobre la
regulacion del Congreso Constitucional Democratico (CCD). En tanto, el ejecutivo
logré que su partido controle el CCD, y a partir de ahi se atribuyé grandes poderes
para intervenir en el legislativo y otros poderes institucionales (Negretto, 2015: 207).
Segun Grompone y Barrenechea, el presidencialismo peruano en comparaciéon con
otros de la regién, es de nivel medio. Esto debido a que el congreso tiene la potestad
de censurar ministros y el ejecutivo puede disolver el congreso, facultades las cuales
han incrementado en los ultimos afios con respecto a su uso en el pasado (2010: 117).
Sin embargo, los autores identifican un problema particular en el régimen peruano, en
el cual las instituciones deberian cumplir con las competencias que se les han
adjudicado, pero estas facultades de algunas instituciones son limitadas

deliberadamente desde arriba (Grompone y Barrenechea, 2010: 140).

Para Grompone y Barrenechea, el problema del orden politico peruano recae
en que el gobierno desarma las instituciones que podrian ser utiles y que servirian
para conectar al gobierno con la sociedad. Ademas, sobrexpone, crea y ha vuelto
ineficaces a otras (2010: 132). Segun los autores, ciertas instituciones en el Peru
fracasan por la incompetencia de sus responsables a nivel del Estado central. Al
desmantelar tales instituciones el gobierno alude falta de presupuesto o de personal;
sin embargo, los autores sefialan que es desinterés, mas que un equivocado disefio
institucional. Las autoridades podrian hacer esto debido a que estas instituciones
interfieren en sus prioridades. Luego, se crean nuevas e improvisadas instituciones.
Ese contexto se da en uno en el que los partidos politicos y la sociedad civil no tienen
peso. Tal escenario le da al ejecutivo un gran margen de maniobra (2010: 145).
Jacome menciona que en el Perd se ha desarrollado un proceso de

“desinstitucionalizacion” de la politica (2010: 379). En base a esto, se puede deducir
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que el sistema politico peruano, a pesar de tener un presidencialismo relativamente
menor que en comparacion a otros paises, indudablemente cuenta con poderes que
relegan a demas instituciones, y que esto podria ser debido a un legado del origen

autoritario de la constitucion (Negretto 2018: 26).

Por otro lado, en el analisis del numero de decretos legislativos y de urgencia
emitidos ha sido elevado, aunque con tendencia a la baja hasta 2010, tomando en
cuenta que en el pasado se emitian decretos por las crisis que atravesaba el pais

(Grompone y Barrenechea, 2010: 118-119).

2.4 La reforma de la segunda vuelta

En la actualidad, el sistema de eleccion por segunda vuelta es el predominante
en la region. Se introdujo masivamente en las dos ultimos décadas del siglo pasado y
a dia de hoy doce paises de la region lo utilizan como mecanismo de eleccion
presidencial. En un primer momento, su introduccion se utilizé con el fin de moderar a
los partidos de izquierda post guerra fria, motivandolos a moderarse para poder ser
mas aceptables y que puedan obtener alianzas en una posible segunda vuelta
(McClintock, 2018). Este sistema de eleccion tiene como beneficio a la moderacion de
los partidos y la legitimacion del ganador, esto debido a que seria elegido por la
mayoria de electores, sin cuestionamientos. Sin embargo, esta legitimidad solo
constituiria una legitimidad de origen, obligandolo a efectuar coaliciones en el
gobierno. Por otro lado, un efecto negativo del método de balotaje, es que su apertura
a demas partidos, significa un multipartidismo que en ocasiones puede llegar a ser

extremo, como es el caso peruano en la actualidad (Leal, 2018).

Para Barrientos (2004), las segundas vueltas, no logran su objetivo de brindar
gobernabilidad dado que mas bien produce gobiernos divididos debido a que el
presidente no contaria con mayoria parlamentaria, y que debido a la fragmentacion
del parlamento, las negociaciones con otras fuerzas se dificultarian. Si bien las
segundas vueltas logran dar legitimidad de origen al ganador, esta retoérica podria ser
hasta determinado punto peligrosa por el ganador. Negretto advierte sobre el
problema que significaria que ante el descrédito del parlamento y los partidos ante la
opinién publica, un presidente el cual se muestre como representante unico del
pueblo, organice un cambio constitucional plebiscitario y concentre el poder en su

figura presidencial, atentando contra los derechos de los ciudadanos (2016: 810).
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En el caso peruano, en la experiencia reciente, es importante demarcar las
particularidades de las ultimas elecciones frente al plano regional. Pudiendo
considerarse un efecto negativo de la segunda vuelta, Leal (2018) determina que hubo
dos casos de fragmentacion del sistema de partidos: la eleccion de 2006 y 2016.
Surge la pregunta sobre cuales mecanismos de cooperacion de gobierno tendria que

recurrir el presidente ante tal nivel de divisién de gobierno.

Segun Hurtado (2020), particularmente las elecciones de 2006, 2011 y 2016,
presentaron altos niveles de competitividad entre los dos candidatos del balotaje, lo
cual si bien no niega la legitimidad de origen que obtiene el ganador de la eleccion,
podria indicar que el presidente electo, una vez en el gobierno, necesitaria de nuevas

estrategias para fomentar la gobernabilidad y acrecentar su legitimidad.

2.5 La dificil combinacion

En la academia latinoamericana, al hablar de segundas vueltas,
presidencialismos y multipartidismos, surge el término de “dificil combinacion”, el cual
indica que un presidente electo por balotaje, el cual no cuenta con mayoria
parlamentaria y no ha formado una coaliciéon de gobierno, tendra mayores riesgos de
inestabilidad politica (Albala, 2016: 464). Por su parte, Lanzaro sefiala que si hay un
gobierno de presidencialismo de coalicién habra mayor estabilidad democratica (2001:
32). Albala define a un gobierno de coalicion como una “alianza de partidos con el fin
de una accidon gubernamental comun, alrededor de un presidente, contando con una
convergencia de los recursos organizacionales y financieros de cada uno de los
participantes y que desemboca en una reparticion de carteras ministeriales entre los

mismos participantes” (2016: 463)

En la literatura existe el debate sobre los beneficios o perjuicios del
presidencialismo y el parlamentarismo, como dos elementos separados (Lanzaro,
2001: 17). Segun Negretto (2018: 24-25) en el siglo pasado, se penso6 por un momento
en la opcién del semi presidencialismo como alternativa de gobierno; sin embargo, se
optd por mecanismos de censura ministerial que aumentaran el poder del parlamento
con respecto del ejecutivo. Lanzaro sefala dos tipos de presidencialismo, uno el cual
es mayoritario, con cualidades plebiscitarias, el cual hace referencia al tipo de
presidencialismo normalmente concebido; el otro, lo denomina como moderado, con

reparticion y equilibrio de poderes. Las coaliciones de gobierno, no son exclusivas del
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parlamentarismo, cuando se dan en un régimen presidencial, Lanzaro los denomina
“presidencialismo de coalicion”. Este presidencialismo tiene cualidades pluralistas y
reformista. (2001: 15-17). Ademas, demanda una constante comunicacion entre
ambos poderes, y con las instancias descentralizadas del Estado. Asimismo, para su
funcionamiento, necesita de un sistema de partidos sélido, estable y que cuente con
legitimidad (Lanzaro, 2001: 24-26)

Garretdn, en su estudio sobre los presidencialismos de coalicion en Chile, hace
énfasis en la discusion presidencialismo-parlamentarismo. Resalta la importancia de
eliminar remanentes autoritarios con mecanismos de expresion de voluntad popular
para “asegurar institucionalmente el funcionamiento, transparencia y eficacia de una
coalicion mayoritaria de gobierno” (2001: 199). Esta propuesta se parece a la que
recientemente plantea Welp, en el contexto chileno actual, la cual promueve
mecanismos la ampliacion de mecanismos de democracia directa y participacion
ciudadana para ratificar reformas constitucionales o acuerdos politicos fundamentales
para el pais (Welp, 2022: 52). Existe la creencia de que en un régimen presidencial
existen dificultades para formar coaliciones de gobierno, Chasquetti prueba
empiricamente que no es asi (2008: 98), de que en algunos sistemas presidenciales
se han generado este tipo de alianzas. Ademas, demuestra que las coaliciones

electorales, mayoritariamente tienden a permanecer como coalicion en el gobierno.

Chasquetti menciona que si bien la segunda vuelta genera incentivos para la
formacion de coaliciones de gobierno -ya que para ganar la segunda vuelta se
necesita efectuar alianzas electorales, las cuales podrian convertirse, una vez en el
poder, en coaliciones de gobierno- tal vinculo no es determinante. El establecimiento
de coaliciones responde mas al disefio institucional, la distancia ideoldgica entre los
actores o la conformacién del parlamento, y no tanto al proceso electoral (2001:10).
En esa linea, Albala menciona que la voluntad de la colaboracion y el desempeio de
tales alianzas depende de la cultura e historia politica de cada pais (2016: 460). En el
caso peruano, los partidos son débiles en si mismos asi como en su relacion con el
congreso (Grompone y Barrenechea, 2010: 115). Por otra parte, un rasgo de la politica
peruana es la volatilidad del electorado, el cual afecta a los partidos, ya que las
bancadas del congreso son muy distintas entre periodos. Esto debilita la formulacion
de coaliciones de gobierno al largo plazo, ya que el futuro politico se vuelve

impredecible.
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De igual manera, se suele afirmar que en un sistema presidencial, el legislativo
tendria pocos incentivos para respetar los acuerdos entre su lider de partido y el
presidente. Chasquetti menciona que en diversos paises de la regién se muestran
importantes niveles de disciplina (2008: 99); sin embargo, como se ha mencionado,
cada pais cuenta con una cultura politica distintas. Sobre el Peru, el autor solo toma
en cuenta el periodo anterior a 1995, indicando que si habia disciplina en el legislativo.
Sobre el Peru, el perfil cambiante de las bancadas y partidos en el congreso, resta
responsabilidad a los partidos. (Grompone y Barrenechea, 2010: 125), por lo cual se
podria decir que tendrian menos incentivos a respetar los acuerdos de la coalicion.
Sobre esa linea, en 2010, Grompone y Barrenechea (128) comentan que los partidos
no tienen incentivos para cooperar el presidente, ya que dependerian del éxito del
ejecutivo, y si este fracasara, los arrastraria a un aislamiento. Es pertinente estudiar

qué tanto han cambiado los incentivos de los actores de gobierno para la colaboracion.

Alarcén considera al mecanismo de segunda vuelta como uno para conseguir
un presidencialismo 6ptimo (2022: 246), esto debido a que permite el didlogo en una
segunda instancia y un mejor pensamiento del voto. Cuando la toma de decisiones es
inclusiva y hay un poder compartido, la tasa de reforma disminuye. Asimismo, hay
menor demanda de cambio cuando la toma de decision es inclusiva (Negretto, 2012:
775)



16

3. Conclusiones

De todo lo anterior, se puede entender que las respuestas a demandas sociales
en el Peru y en la region latinoamericana en general, han sido ineficientes y, por lo
general, ha traido mas problemas que soluciones, desencadenando en dinamicas
elitistas o autoritarias de poder, y en ocasiones en golpes de Estado. Asimismo, las
reformas muchas veces no han logrado los resultados que se querian porque las élites
han cerrado la entrada al nucleo de poder de la reforma. Aun cuando se han logrado
un alto niumero de reformas, como es el caso peruano, en su mayoria han sido en
torno a materia electoral, la cual ha tenido apropiados avances; sin embargo, se han
subordinado otros tipos de democracia como la participativa o deliberativa. En otro
plano, la democracia constitucional, se ve mellada con la presencia de fuertes
presidencialismos que buscan intervenir en todos los poderes del Estado. En sintesis,
los problemas de la dinamica politica peruana en tanto a crisis de legitimidad vy
representacion son mas profundos de lo que parecen, y el actuar de las élites de
gobierno, parlamentarias y partidos politicos, parece no ser en funcién del bienestar

social.

A pesar de la clara tradicion y dinamicas hiperpresidencialistas que existen en
el sistema politico peruano, la incipiente fragmentacion de partidos, en combinacion
con el sistema de segunda vuelta, dan cuenta de algo denominado en la academia
como “dificil combinacién”. Ante el peligro que significa este fendmeno para la
estabilidad de gobierno, cabe la posibilidad de que a partir de alianzas en el proceso
electoral, surja entre el ejecutivo y legislativo una “coaliciéon presidencialista”, la cual
significa una relacion pluralista y de informacién compartida en aras de la
gobernabilidad democratica. Es pertinente un analisis de los incentivos y
desincentivos que tal coalicion significé en los ultimos gobiernos peruanos, los cuales

han sido marcados por el problema de la fragmentacioén partidaria.
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