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Las instituciones si importan: el presidencialismo parlamentarizado del Peru
y la amenaza a la democracia en el periodo 2016-2021

Resumen

El presente articulo tiene como objetivo examinar el convulso periodo 2016-2021 en el Perq,
caracterizado por un fuerte choque entre el poder ejecutivo y el legislativo y que derivé en una
elevada inestabilidad institucional. Metodolégicamente, se combina el andlisis de indicadores
habituales de la actividad legislativa y ejecutiva, asi como del sistema de partidos, con el estudio
normativo del sistema presidencial peruano, distinguido por una evidente parlamentarizacion a
raiz del disefio constitucional. Por ello, se analiza el impacto de esta combinacién, en especial en
estos dos poderes, en cuanto a gobernabilidad y cooperacién. Véase la salida anticipada de dos
presidentes de la republica y otros tres que ocuparon brevemente la jefatura del Estado, asi como
el cierre temporal del Congreso y un verdadero cuestionamiento de la continuidad democritica.
Finalmente, se discute la actualidad y encaje de la literatura existente en torno a los riesgos del
presidencialismo en contextos de gobierno dividido y de hostilidad entre instituciones. Como
resultado inesperado, se anticipa la incapacidad de los principales actores para imponerse por su

propia debilidad partidaria, acrecentada por el disefio parlamentarizador de la variante peruana.

Palabras clave: Presidencialismo, Parlamentarismo, Democracia, Sistema de partidos.

Abstract

This article seeks to examine the turbulent period 2016-2021 in Peru. This period was characterized
by a strong clash between the executive and the legislative powers, which led to high institutional
instability. The methodology combines the analysis of legislative and executive indicators, and the
party system, with the normative study of the Peruvian presidential system, distinguished by an
evident parliamentarization as a result of its constitutional design. Therefore, the impact of this
combination is analyzed, especially in these two powers, in terms of governance and cooperation.
This can be seen in the early departure of two presidents of the republic and three others who
briefly held the head of state, as well as the temporary closure of Congress and a true questioning of
democratic continuity. Finally, a discussion is proposed on the relevance of the existing literature on
the risks of presidentialism in contexts of divided government and hostility between institutions. As
an unexpected result, the inability of the main actors to prevail due to their own party weakness is

anticipated, and it is increased by the parliamentary design of the Peruvian variant.

Keywords: Presidentialism, Parliamentarism, Democracy, Party system.
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Introduccion

Durante el dltimo periodo presidencial en el Per (2016-2021) se produjo una
fuerte crisis politica con diferentes fases, llegando a poner en jaque la continuidad
democrdtica. Una primera etapa se desarrollé durante la presidencia de Pedro Pablo
Kuczynski (2016-2018), caracterizada por su debilidad parlamentaria, incapacidad
para lograr consensos y compromisos con el legislativo y la existencia de una cohe-
sionada oposicién fujimorista. En una segunda etapa, y luego de su salida, asumié
su vicepresidente primero, Martin Vizcarra (2018-2020). Con una mayor habili-
dad para buscar acuerdos con el legislativo, pero condicionado por su ambiciosa
agenda reformista y la gran crisis econdmica y sanitaria derivada de la covid-19, su
mandato se vio igualmente interrumpido por una vacancia exitosa promovida en
el Congreso de la Republica. Le sucedid, tras dos presidencias temporales de escaso
reconocimiento nacional e internacional,' Francisco Sagasti (2020-2021), quien fi-
nalizé el quinquenio presidencial tal y como estaba previsto.

Este balance de cinco presidentes de la reptblica y numerosos cambios minis-
teriales y de premieres fue producto de un fuerte y continuado choque entre el
legislativo y el ejecutivo, una evidente minoria parlamentaria de los presidentes y
una actividad obstruccionista y hostil por parte del Congreso. Ademis, la cohe-
sién de los grupos parlamentarios fue bastante baja, ddndose recurrentes salidas
de congresistas de sus bancadas, asi como un uso discutible de sus facultades
constitucionales. Todo ello vino acompanado por un presidencialismo con cla-
ros rasgos parlamentarizadores, los cuales, bajo sistemas de partidos altamente
fraccionados y con escasos compromisos por el acuerdo y la gobernanza, pueden
detonar en conflictos entre poderes o, como fue el presente caso, en auténticas
crisis que cuestionen la continuidad democrdtica y la minima comparticién de
una agenda politica.

Motivo de ello, la presente investigacidn trata, a través del caso peruano,
de discutir y actualizar la clésica pregunta que domin el estudio de las nuevas
democracias latinoamericanas en los afios ochenta y noventa: ;hasta qué punto
puede achacarse al diseno institucional y al sistema de partidos la inestabilidad
producida durante el pasado quinquenio (2016-2021) en el Per? En efecto, si-
guiendo a Mainwaring (1990 y 1993), Stepan y Skach (1993), Chasquetti (2001)

1 Caso de Mercedes Araoz el 30 de septiembre de 2019, quien juré como presidenta en fun-
ciones y renuncié tras veinticuatro horas sin reconocimiento nacional e internacional y de
Manuel Merino, quien presidio la republica por apenas cinco dias (del 10 al 15 de noviembre
de 2020).
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y Lanzaro (2001), entre otros, puede entenderse que en el presidencialismo, por
su fuerte separacién de poderes y escasos incentivos para repartir el poder y con-
sensuar la agenda politica, pudiera tenderse a la no cooperacién institucional,
algo que ya sefialaban primigeniamente Linz (1990) y Linz y Valenzuela (1994).
No obstante, ya sea por cuestiones de indole coyuntural o estructural, lo cierto
es que, finalmente, se emplearon mecanismos legales que permitieron una salida
constitucional a la crisis, la mayor desde el fin del fujimorismo, pero que confir-
maron la fragilidad de la democracia peruana.

En este sentido, se discute la hipétesis que podria explicar la no ruptura de-
mocrética a pesar de la fragilidad institucional y del discutible compromiso de
parte de la oposicién, resaltindose el pasado autoritario reciente como variable
explicativa de que lograra un minimo consenso entre instituciones y que permi-
tiera escapar de la trampa linziniana del presidencialismo, aun tratdndose de una
variante parlamentarizada.

La parlamentarizacion
del presidencialismo peruano

El Perti es un régimen presidencialista, forma de gobierno habitual en el con-
tinente americano y que se diferencia de manera clara del parlamentarismo. Se
caracteriza por establecer una mayor separacién entre los poderes ejecutivo y le-
gislativo, asi como por ubicar al jefe del Estado como principal actor del sistema
politico, dada su eleccién directa por parte del pueblo, a excepcién del modelo
originario de Estados Unidos. Esta eleccién le confiere legitimidad democritica,
asi como independencia hacia el legislativo, pues solo le puede remover de su
cargo mediante juicio politico. El jefe de Estado es, a su vez, jefe del gobierno, de
ahi que habitualmente se denomine a este ¢jecutivo como monista.

El Congreso se ubica tedricamente en un segundo lugar, pues su capacidad
para incidir en la suerte del ejecutivo es menor, asi como por encontrar una po-
tencial limitacién a su labor de control y legislacién: las interpelaciones y co-
misiones de investigacién dificilmente tienen una consecuencia directa para los
aludidos y el propio jefe del Estado tiene facultades en materia de veto u observa-
cién, el cual puede ser total o parcial. La responsabilidad politica ante el Congreso
es, por tanto, diametralmente opuesta a la existente en el parlamentarismo. La
personificacion y representacién de la Nacién en su persona son elementos que,
aun siendo simbdlicos, revisten de mayor preponderancia al presidente sobre los
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demids poderes del Estado, asumiendo a su vez la direccién del gobierno, de las
fuerzas armadas y de la politica exterior con cierta autonomia.

Dada esta figura reforzada, constitucional y politicamente hablando, no es de
extrafiar que los regimenes presidencialistas establezcan limitaciones de mandatos
o fuertes condicionantes para la reeleccién. Por ello, generalmente son dos los
periodos presidenciales que una misma persona puede ocupar, siendo establecida,
en ocasiones, la condicidon de que no sea una reeleccién inmediata, como el caso
peruano. Asimismo, los mandatos son rigidos en cuanto a fechas de inicio y de
fin para el presidente y los legisladores: la ley lo establece y descarta, en términos
generales, excepciones a su cumplimiento.

Como puede entenderse, la légica del presidencialismo ubica al jefe del Es-
tado en el centro del sistema politico. Por ello, no son pocas las criticas que ha
recibido esta forma de gobierno desde el dmbito académico, especialmente si la
critica se circunscribe a América Latina, dada la tendencia a golpes de Estado y
quiebres a la democracia desde la época de la independencia. No extrane pues que
las mayores criticas se comenzaran a exponer durante las incipientes democracias
latinoamericanas de los anos ochenta y noventa del siglo pasado, protagonistas de
una doble transicién (Cavarozzi, 1991). Linz (1990) y Linz y Valenzuela (1994)
fueron los autores primigenios al destacar los incentivos negativos que la separa-
cién de poderes establecia en conjuncién con la rigidez temporal de los mandatos
y las posibles minorias oficialistas en el legislativo.

Por un lado, en caso de conflicto, choque o bloqueo entre poderes, el presi-
dencialismo no ofreceria una herramienta de rédpida resolucién al estilo parla-
mentario, sino que empujaba a los actores a esperar el fin del mandato para que
fuera renovado el mapa politico. Por otro, destacaron el cardcter monopdlico del
poder, ya que el presidente no tenfa verdaderos incentivos para negociar con las
fuerzas perdedoras. En caso de establecerse coaliciones de gobierno, ni si quiera
los partidos en la Cdmara tendrian la responsabilidad politica propia del parla-
mentarismo. Ante esta tesitura, y con el mencionado historial de autoritarismos
en la region, los autores mencionados anteriormente mostraban dudas sobre la
idoneidad del presidencialismo como forma de gobierno para América Latina.
Por si fuera poco, el autogolpe (Tanaka, 1998) llevado a cabo por Alberto Fujimori
en 1992 parecié ser un antecedente de lo que estaba por venir.

Posteriormente, Mainwaring (1990; 1993), Stepan y Skach (1993) y Main-

waring y Shugart (1997) anadieron mayor complejidad al debate al introducir el
andlisis del sistema de partidos y la existencia de coaliciones de gobierno. Advir-
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tieron que la mayoria de las experiencias democriticas latinoamericanas previas a
1980 se basaron en sistemas bipartidistas, como Colombia, Costa Rica, Uruguay
y Venezuela. Solo Chile fue la excepcién a ello, aunque con menor trayectoria de-
mocrdtica que los casos anteriores. La existencia de parlamentos con varias fuerzas
partidarias, minorias oficialistas y moderada polarizacién parecian ser variables
determinantes para la estabilidad democritica de los diferentes regimenes lati-
noamericanos. El presidente tendria la tentacién de legislar por decreto y abusar
del veto, y el Congteso, por su parte, tenderia a bloquear toda agenda legislativa
procedente del ejecutivo. Lanzaro (2001; 2012) y Chasquetti (2001; 2006) se-
fialaron, por el contrario, que ni el parlamentarismo estaba privado de un acapa-
ramiento del poder politico por parte del jefe de gobierno, pues este es resultado
de la confianza de la Cdmara y en caso de mayoria partidaria monocolor el riesgo
serfa claro, ni en el presidencialismo hay necesariamente incentivos perversos para
la no generacién de coaliciones de gobierno.

Finalmente, ha de subrayarse que en los tltimos afios, el estudio del presiden-
cialismo y la estabilidad democritica ha seguido su curso, destacindose las inves-
tigaciones en torno a las coaliciones y las relaciones entre los poderes del Estado.
En este sentido, Renit (2008), Renit y Albala (2012), Negretto (2015; 2018)
y Albala (2016), entre otros, se alejaron de los estudios previos que enfocaron
la mirada en el disefio institucional inherente al presidencialismo, para prestar
atencidn a variables partidarias, de negociacién y de cultura politica. Con estu-
dios comparativos y longitudinales, reflejaron que casi la mitad de los gobiernos
latinoamericanos tienden a acordar coaliciones, ademds de que la ruptura de estos
acuerdos no implica un quiebre o crisis de la democracia. De hecho, los presiden-
tes latinoamericanos, en términos generales, distan de ser figuras reforzadas cons-
titucional y politicamente hablando. Ahora bien, como muestra precisamente la
presente investigacién, el disefio institucional si tiene capacidad de condicionar
en determinadas circunstancias la estabilidad del sistema.

El presidencialismo peruano:
un modelo parlamentarizado

Efectivamente, el presidencialismo peruano contiene ciertas caracteristicas en su
disefio constitucional que lo envuelven en una suerte de parlamentarizacién, lo cual
no es baladi a la hora de analizar las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo.

El jefe de Estado, cuyo periodo de gobierno se extiende cinco afios y con posibi-
lidad de reeleccién no inmediata (Constitucién Politica del Perd, arts. 112y 113),
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es acompafiado por dos vicepresidentes y un presidente del consejo de ministros
(CPP, art. 121) o premier (PCM en adelante). Esta tltima figura, propia de los re-
gimenes parlamentarios y semipresidencialistas, incorpora un elemento integrador,
al coordinar la accién de gobierno, pero necesitando de la confianza del Congreso
para su ¢jercicio. De igual modo, el legislativo, puede remover al PCM mediante
mocién de censura (CPD arts. 132 y 133). En tal caso, se produce crisis total de
gabinete, por lo que todos los ministros cesan inmediatamente de su cargo (CPP,
art. 134). Idealmente, el premier ha de ser propuesto por el jefe del Estado, pero
consensuado con el Congreso, de tal manera que se establezca cierta fusién de po-
deres en cuanto a la funcién gubernamental. La prictica, sin embargo, muestra que
en el Perd, esta situacién dista de ser la mds frecuente o, al menos, no tienden a
ser elevados los apoyos que los jefes de Estado buscan para tal posicién. No es una
cuestién menor, pues el presidente peruano debe contar con el refrendo de sus actos
por parte del ministro que materialmente le corresponda, por lo que la pardlisis o
bloqueo en el seno del gabinete puede limitar su autonomia.

Para evitar un posible abuso del Congreso sobre la facultad de remover a los
premieres, la constitucién peruana establece una habilitacién al presidente a par-
tir del segundo cese de esta figura en un mismo periodo presidencial: la capa-
cidad de disolucién congresual (CPP, art. 134), la cual, al estilo parlamentario,
refiere a la convocatoria de nuevas elecciones. Se dirigen tnicamente a comicios
legislativos, siendo inalterado el periodo presidencial, ademds de que los nuevos
congresistas tendrdn como mandato lo que reste del quinquenio, por lo que la
concurrencia electoral entre legislativas y presidencial en su primera vuelta se
mantiene. Las elecciones parlamentarias extraordinarias han de celebrarse obliga-
toriamente antes de los 120 dfas posteriores a la disolucién, pues de lo contrario,
los legisladores recobrardn la naturaleza juridica perdida (CPD art. 136). Esta
amenaza de finalizar unilateralmente y de manera precipitada el mandato de los
legisladores ha sido empleada a menudo con bastante éxito por parte de los pre-
sidentes, mdxime cuando se integran aqui las hipotéticas mociones de confianza
que el propio ejecutivo pueda plantear ante la Cdmara.

El presidente cuenta, no obstante, con facultades tradicionales dentro del pre-
sidencialismo. Este es el caso de la posibilidad de vetar u observar proyectos de
ley, aunque puede ser sustituido por el presidente del Congreso para las funcio-
nes de sancién y promulgacién (CPD, art. 108) y el veto solo requiere de una
mayorfa simple para ser superado por la Cdmara. En cuanto a sus facultades de
decreto, destaca por la posibilidad de solicitar una ley autoritativa —habilitante— al
Congreso, que le permita emitir decretos legislativos por un tiempo y materias
limitadas, pero con rango de ley. Esta prictica es relativamente habitual, pues
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aun siendo una evidente injerencia del poder ejecutivo en el legislativo, el sistema
de partidos peruano dificulta a menudo la consecucién de mayorias, ya sean en
torno a la oposicién o al oficialismo.

Ahora bien, la constitucién del Perti establece a su vez la segunda vuelta o ba-
lotaje, si ninguna candidatura presidencial logra la mayorfa absoluta en la primera
eleccién, que habrd de celebrarse tras treinta dias de la comunicacién publica de
los resultados finales (CPD, art. 111). Tanto el presidente como sus dos vicepre-
sidentes concurren en la misma boleta, teniendo estos tltimos un rol totalmente
secundario en la politica peruana, pues la constitucién no les confiere facultades
constitucionales relevantes més alld de sustituir al jefe del Estado en caso de va-
cancia o salida al exterior. Generalmente, los vicepresidentes simultanean el cargo
con la curul u otro puesto de cardcter pablico (CPP, art. 90).

Es destacable que el poder legislativo peruano sea monocameral. Se compone
desde 2011 de 130 escafios, y las tasas de reeleccién son ciertamente muy bajas
(Arce e Incio, 2018). Finalmente, puede decirse que el presidencialismo peruano
tiene caracteristicas propias de regimenes parlamentarios, suponiendo una limi-
tacién a la separacién extrema que el presidencialismo original o teérico establece
entre el legislativo y el ejecutivo. En el caso peruano, se produce cierta fusién de
poderes, configurindose incentivos constitucionales para la creacién de coalicio-
nes de gobierno y de comparticién del poder politico. Sin embargo, la prictica
politica indica lo contrario, siendo parte responsable de ello su sistema de parti-
dos. Véase la tabla 1 para una mejor comparacién.

Tabla 1. Comparacién de principales caracteristicas del modelo tedrico y el peruano

Presidencialismo Presidencialismo Parlamentarismo
(modelo tedrico) peruano (modelo tedrico)
Eleccién directa e Si Si Si
independiente de
legisladores
Eleccién directa e Si Si No
independiente de
presidente
Mandato fijo Si Si No siempre
presidente
Mandato fijo Si No siempre No siempre
legisladores

Analecta Politica | Vol. 13 | No. 25 | julio-diciembre 2023



Ignacio Garcia Marin | 9
Las instituciones si importan: el presidencialismo parlamentarizado del Peru
y la amenaza a la democracia en el periodo 2016-2021

Presidencialismo Presidencialismo Parlamentarismo
(modelo teérico) peruano (modelo teérico)
Presidente puede No No* Si
ser removido por
mocion censura
Congreso puede No Si Si
ser disuelto por
presidente
Existencia de primer No Si Si
ministro
Presidente tiene No Si Si
iniciativa legislativa
Legislativo es Si No Si
bicameral
Reeleccion Si, maximo dos  Si, pero no inmediata  Si, sin condiciones
presidencial mandatos
Existencia Si, uno Si, dos No
vicepresidente
Presidente del Vicepresidente de Diputado, elegido  Diputado, elegido por
Congreso la Republica por la Camara la Camara

* La existencia de vacancia por permanente incapacidad moral (CPP, art. 133) y su uso en el quin-
guenio 2016-2021 pudieran, razonablemente, asemejarlo con la figura de la mocién de censura
parlamentaria.

Fuente: Elaboracion propia.

El sistema de partidos peruano
y las elecciones de 2016 como
el principio de la crisis politica

Con respecto al sistema de partidos peruano, hay que subrayar la transformacién
que este sufrié desde finales de la década de 1980, dada la crisis econémica y
politica acontecida durante la primera presidencia de Alan Garcia (1985-1990).
Efectivamente, a partir de 1990 el sistema de partidos colapsa (Tanaka, 1998;
2002), dando entrada a nuevos actores politicos que desplazaron a las organiza-
ciones tradicionales y comenzando un periodo de elevada volatilidad, variacién
de marcas electorales, outsiders y minorias oficialistas.

Asimismo, si bien en la década de los noventa el pais fue gobernado por Fuji-
mori bajo un “autoritarismo competitivo” (Levitsky y Way, 2010; Levitt, 2012),
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la democracia fue reinstaurada tras su precipitada salida en el afno 2000. Desde
entonces, se sucedieron las presidencias de Toledo (2001-2006; Pert Posible),
Garcia (2006-2011; Aprismo) y Humala (2011-2016; Gana Pert). Los tres tuvie-
ron que enfrentar una creciente fraccionalizacién del Congreso, una oposicién fu-
jimorista en ascenso y crecientemente mds hostil y mayores dificultades para ob-
tener apoyos parlamentarios, dada la permanencia del gobierno dividido en estos
quince anos. Salvo Garcia, ningtin presidente logré cierto dominio de la Cdmara,
dado que establecié una coalicién estable, aunque informal, con el fujimorismo.

Estas décadas también se caracterizaron por la fuerte penalizacion electoral
que sufrieron los partidos oficialistas tras su salida del poder. Pert Posible obtuvo
45 escanos en 2001, siendo solo dos en 2006; el Aprismo se situé en 2006 con
36 escanos, cayendo a cuatro en 2011; y en ese mismo afo, Gana Pert se ubic
con 47 escanos, no presentando coalicién equivalente para los comicios generales
de 2016. La debilidad de los partidos fue tal que ninguno de ellos pudo presentar
candidato presidencial a las elecciones tras la salida de sus lideres de la jefatura del
Estado, lo que sugiere, ademds, una fuerte personalizacién y cardcter vehicular
de estas organizaciones, en linea con Levitsky y Way (2010). No obstante, esta
volatilidad no solo afecté a los oficialismos, ya que en conjunto el Perti registré los
valores mds elevados para toda América Latina en el periodo 1980-2011, tanto a
nivel legislativo como presidencial: 60,4% y 57% respectivamente.”

Asimismo, las salidas de los congresistas de sus grupos parlamentarios han sido
una constante en el pafs, acrecentado la fraccionalizacién del sistema y la dificul-
tad de alcanzar coaliciones de gobierno. Véase la siguiente gréfica ilustrativa sobre
el nimero de grupos parlamentarios para el periodo 2001-2016.

2 Célculo elaborado con base en los datos ofrecidos por la Oficina Nacional de Procesos Elec-
torales (ONPE)
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Grafica 1. Evolucion de la composicion del Congreso de la Republica del Pert, 2001-2016

Numero Efectivo de Partidos parlamentarios
(NEPp) y nimero de grupos parlamentarios
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos del Congreso de la Republica de Peru.

Los gobiernos igualmente padecieron la inestabilidad. En promedio, la per-
manencia de los ministros y primeros ministros fue de diez y once meses respec-
tivamente (Garcia Marin, 2021). Importante notar que los actos del presidente
deben estar refrendados por los ministros (CPP, art. 120), por lo que esta elevada
salida de miembros del gabinete puede paralizar la autonomia del ejecutivo. En
sintesis, el panorama politico previo a 2016 se destac6 por la volatilidad a nivel
presidencial y legislativo, la elevada fraccionalizacién del sistema de partidos, la
dependencia de estas organizaciones hacia sus lideres y la variacién de marcas y
coaliciones electorales para cada proceso electoral. Por ello, numerosos autores
hablan de una democracia sin partidos o de un sistema de partidos de muy baja
institucionalizacién (Crabtree, 2010; Tanaka y Vera, 2010; Barrenechea y Sosa
Villagarcia, 2013).

Las elecciones de 2016 y el clivaje
en torno al fujimorismo

El ciclo politico iniciado en 2016 acrecenté buena parte de las caracteristicas
previamente comentadas. La eleccién presidencial se resolvié en segunda vuelta,
resultando ganador Pedro Pablo Kuczynski (PPK en adelante) por un estrecho
margen de votos de 50,12% contra el 49,88% de Keiko Fujimori. Efectivamente,
el fujimorismo mantuvo su crecimiento electoral sostenido y observado desde
2001, lo cual le convirtié en la primera fuerza opositora en el Congreso; pero,
a su vez, forz6 a PPK a atraer todo tipo de votantes para el balotaje. Por ello, la
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eleccién gird, como fuera en 2011, en torno al legado de Fujimori y a su visién
autoritaria y tecnocrética del Estado, aunque Keiko intenté moderar su discurso
para no generar movilizacién de los opositores (Tuesta, 2017).

El voto prestado que recibié el presidente electo no se trasladé al Congreso, por
lo que su debilidad parlamentaria se significé casi desde un primer momento. El
primer grupo parlamentario le correspondié al fujimorismo a través de su férmula
Fuerza Popular, con 73 curules de los 130 de la cdmara (56,1% del total). En segun-
do lugar, se ubicé el Frente Amplio, una coalicién de izquierda que logré 20 curules
(15,3%). En tercera posicion, la bancada oficialista Peruanos Por el Kambio, con
apenas 18 (13,8%) y que ademds fue conformada unos meses antes de los comicios.
En las restantes posiciones se ubicaron pequenas bancadas: Alianza para el Progreso
(9 asientos, 6,9%); Accién Popular (5 asientos, 3,8%); y Alianza Popular (integrado
por el aprismo; 5 asientos, 3,8%). Como les sucedi6 a sus predecesores, PPK no
logré mayorfa en la Cdmara, sin embargo y como novedad, no solo no era la prime-
ra minoria, sino que se encontraba en una minorfa clara. Valga decir, ademis, que
el sistema electoral peruano es razonablemente desproporcional. Sirva de ejemplo
Fuerza Popular, pues se alzé con el 56,1% de los curules cuando recibié el 36,34%
de los votos vélidos. Asimismo, esta fue la nica organizacion partidaria que logré
representacion por parte de todos los territorios, evidenciando nuevamente la in-
capacidad de los partidos peruanos para tener un grado minimo de penetracién
territorial desde el colapso producido en 1990.

La creciente hostilidad del Congreso: el fujimorismo
como oposicion con capacidad de veto

El nuevo periodo politico comenzaba con el dominio de dos derechas, la presiden-
cial con PPKy la parlamentaria con el fujimorismo. Precisamente, Fuerza Popular
destacaba por aglutinar al fin a todos los movimientos y lideres que en el pasado
defendieron al exlider autoritario, y lograba cierto nivel de estructura interna y un
liderazgo unificador en torno a Keiko, aun con importantes diferencias internas,
tal y como lo destaca Tuesta (2017). Esto acrecenté una dificultad que encaré el
gobierno de PPK desde sus inicios, al contar con un gabinete tecnocrdtico y no
politico, hecho habitual en Pert, pero que, ante una oposicién mds cohesionada,
hostil y mayoritaria, resulté ser un obstdculo en la negociacion con el Congreso.

Reflejo de ello, su primer PCM apenas permanecié 14 meses en el cargo, sa-

liendo previamente ministros que fueron censurados por el fujimorismo, como lo
fueron Saavedra, Vizcarra, Thorne y Martens, entre otros muchos. En total, PPK
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contd con 44 cambios de ministros para 18 carteras en veinte meses de gobierno,
mids que sus predecesores desde 2001 en sus respectivos quinquenios (Arce e In-
cio, 2018). Estas crisis de gobierno vinieron acompafiadas de diversos escindalos
de corrupcién o por un supuesto mal desempefio por parte de los ministros, pero
fueron detonadas por la bancada fujimorista. Otro ejemplo de ello fue la eleccién
del segundo gabinete de la presidencia PPK: consensuado con el fujimorismo y
liderado por Ardoz, pero que no fue obstdculo para que la oposicién presentara
dos pedidos de vacancia —juicio politico— contra el jefe del Estado y lograra su
renuncia definitiva en marzo de 2018.

Este choque entre el ejecutivo y el legislativo no solo evidencié la debilidad
del primero, sino también del segundo, ya que se propicié una fuerte ruptura en
Fuerza Popular al conformarse la salida de nueve congresistas liderados por Kenji
Fujimori y a su vez, las denuncias de corrupcién en contra de Keiko en relacién
con Odebrecht. Los apenas veinte meses de presidencia de Kuczynski estuvieron
rodeados de inestabilidad en el gobierno, creciente choque entre poderes y evi-
dente debilidad ejecutiva.

Nuevo jefe del Estado y continuacién del bloqueo:
elecciones parlamentarias extraordinarias, vacancia 'y
crisis constitucional

En marzo de 2018 asume como jefe de Estado el hasta entonces vicepresidente
primero, Martin Vizcarra, quien fuera también ministro con cartera y a la que
tuvo que renunciar por mocién de censura previa. Heredé de su predecesor una
situacion de minoria parlamentaria, agravada en este caso por la salida de varios
miembros de su bancada (pasando de dieciocho a cinco de manera progresiva)
y por un creciente distanciamiento del propio presidente a sus congresistas, lue-
go de sus acercamientos a la oposicién. Sin embargo, esto no tuvo los efectos
esperados, ya que nuevamente sus gabinetes se caracterizaron por una marcada
fragilidad y muy elevada rotacién. Cinco premieres, 95 cambios ministeriales y
la salida de su tnica vicepresidenta en apenas dos afios y medio evidencian esta
continuidad en la debilidad ejecutiva.

Asimismo, Vizcarra tuvo que enfrentar a un Congreso hostil y proactivo. Des-
de el principio, el fujimorismo y el aprismo se opusieron a las reformas politicas
planteadas desde la presidencia, caso de la democratizacién de los procesos in-
ternos en los partidos politicos, el intento de modificar constitucionalmente las
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relaciones entre el ejecutivo y el legislativo o la regulacion de la financiacién de las
organizaciones partidarias, entre otros. De igual modo, otro motivo de conflicto
entre poderes residi6 en la eleccién de los miembros del Tribunal Constitucional
y en la inmunidad parlamentaria. En todas estas cuestiones se produjeron abiertas
demoras, votaciones en contra o criticas publicas, lo que llevé al presidente a la di-
solucién del legislativo, facultad que la constitucién le permite tras dos mociones
perdidas durante un mismo periodo presidencial (CPD, art. 134).

Este cierre congresual, sin antecedentes en la dltima etapa democritica del
pais, supuso el ejercicio de una facultad constitucional de elevado costo politico,
aunque no tan novedosa en el escenario latinoamericano (Helmke, 2017). Des-
encadend una victoria temporal para el jefe del ejecutivo, especialmente por la re-
cepcién social y la debacle de la oposicién fujimorista (Paredes y Encinas, 2019).
En efecto, la convocatoria de elecciones extraordinarias celebradas en enero de
2020 generd una nueva relacién de fuerzas en el Congreso, donde destacé la gran
pérdida de escafos de Fuerza Popular, al pasar de los setenta y tres obtenidos en
2016 a solo quince y a una gran fraccionalizacién de la Cdmara: nueve grupos
parlamentarios, donde el mayor de todos, AP, apenas contaba con veinticinco
curules (19,2% del total). Por parte del oficialismo, Vizcarra se apoyd en esta
ocasién de Somos Perd, con apenas once escafos y con la menor obtencién de
votos a nivel nacional de entre todas las organizaciones partidarias que lograron
pasar la valla electoral del 5%.

Recuérdese que, previamente, tuvo que enfrentar, como PPK, en dos ocasio-
nes el pedido de vacancia. En una primera ocasién, por presunta obstruccién a la
justicia y tréfico de influencias en torno a una investigacién judicial. Presentada
en septiembre de 2020, no salié adelante por el apoyo del fujimorismo, AP y
Alianza para el Progreso, principalmente. Sin embargo, apenas un mes después se
presentd un segundo pedido de vacancia sobre la misma base, encontrando, aho-
ra si, apoyos suficientes en el Congreso: ciento cinco a favor frente a diecinueve
en contra. Su salida ocasioné multitudinarias protestas sociales por todo el pais,
violencia policial que derivé en varios decesos, una presidencia interina ocupada
por unos dias por el entonces presidente del Congreso (Manuel Merino), y la final
designacién de Francisco Sagasti como presidente de transicién, cuyo mandato
dirigi6 al pais hasta el fin del quinquenio presidencial en julio de 2021, asi como
la gestién de la pandemia por la covid-19.

Es decir, en el periodo 2016-2021 Perd conté con cuatro jefes de Estado,

una presidenta en funciones sin reconocimiento legal (Mercedes Ardoz), ocho
PCM y mis de ciento cincuenta cambios ministeriales, cuatro pedidos de vacan-
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cia presidencial y unas elecciones legislativas extraordinarias, ademds de una crisis
sanitaria y econémica derivada de la covid-19, asi como el ejercicio de un presi-
dente que durante cuatro meses legislé mediante decreto al encontrarse disuelto
el Congreso. El conflicto entre el ejecutivo y el legislativo fue evidente, creciente
y con situaciones de bloqueo y crisis politica de primer orden.

El presidencialismo parlamentarizado
y la inexistencia de un sistema
de partidos: una dificil combinacion
para la democracia

Como se ha destacado previamente, en el Perti ha sido prictica habitual la exis-
tencia del gobierno en minoria parlamentaria desde la recuperacién de la de-
mocracia en el afio 2000. La novedad del periodo analizado ha radicado en la
profundizacién de la minorfa oficialista y de la confrontacién entre poderes, la
cual trajo consigo una crisis politica con tres jefes de Estado en apenas cinco dias
y la intervencién de la corte constitucional. Este hecho, el cual puede entenderse
como una esperable evolucién de la dindmica peruana, contrasta con la situacién
de la mayoria de los regimenes latinoamericanos, los cuales conviven en un relati-
vo equilibrio entre poderes durante las frecuentes situaciones de gobierno dividi-
do (Jiménez Badillo, 2007, p. 178) aunque no sin excepciones (Helmke, 2017).

En efecto, la reciente crisis politica peruana es la mayor desde la recuperacién
de la democracia en 2001. Toledo (2001-2006), Garcia (2006-2011) y Humala
(2011-2016) contaron con minorias oficialistas en la Cdmara, pero tuvieron ma-
yor capacidad para pergenar coaliciones y negociar con las oposiciones. A pesar de
la muy elevada salida o cese de ministros y primeros ministros durante sus presi-
dencias, no se dio una crisis politica y constitucional como la que se produjo tras
el periodo iniciado en 2016. Ninguno de estos jefes de Estado fue cesado ni aban-
doné prematuramente el ejercicio de su cargo; ni la primera autoridad de otro
poder se nombré como jefe de Estado, como si sucedié en el periodo 2016-2021.

No obstante, podria argumentarse que esta creciente crisis politica se resolvié
por mecanismos institucionales, sin la intervencién de lideres autoritarios, y que
los subsecuentes procesos electorales de los tribunales reintrodujeron al pais en la
dindmica democrética. Sin embargo, la salida institucionalizada pudo responder
mis a elementos coyunturales que estructurales (Paredes y Encinas, 2019) que no

julio-diciembre 2023 | Vol. 13 | No. 25 | Analecta Politica



16| Ignacio Garcia Marin
Las instituciones si importan: el presidencialismo parlamentarizado del Peru
y la amenaza a la democracia en el periodo 2016-2021

sirvieron mds que para resolver temporalmente una crisis que el propio sistema
tiende a crear dadas las caracteristicas de su forma de gobierno, de su sistema
de partidos y de la cultura politica existente en parte de su sociedad. A ello hay
que sumarle que, siguiendo a Cantillana Pena et al. (2017), el malestar con la
democracia en el Pert es el segundo mayor de toda la regién, entendiendo este
concepto como la suma de la “desconfianza institucional, desinterés en la politica
y desaprobacién de los gobiernos” (p. 268). Para estos autores, el malestar con la
democracia aparentemente tendria relacion con el sistema de partidos, especial-
mente si este destacara por baja institucionalizacién y elevada volatilidad, indica-
dores habituales para el Perti.

Siguiendo las tesis de Mainwaring, Shugart y Linz (1997), Pérez-Lifdn y
Polga-Hecimovich (2017) y Paredes y Encinas (2019), un hecho interesante a
descartar sobre las crisis politicas vividas en América Latina en las dltimas décadas
es la tendencia decreciente a la intervencion de los militares en su resolucidn,
asi como de quiebres a la democracia. La aparicién de grandes crisis politicas no
deriva en caidas de esta. ;Por qué? Para el caso peruano, Paredes y Encinas (2019)
sostienen que, principalmente, por la debilidad de los partidos politicos y de la
oposicién, pues, incluso, la sociedad apoyaba medidas autoritarias por parte del
jefe del ejecutivo hacia estos, dada su baja valoracién social.? Esta tesis podria ex-
plicar las relaciones entre el legislativo y el ejecutivo para el periodo 2001-2016,
pues los presidentes tendieron a sacar adelante su agenda legislativa y a liderar el
debate publico sin excesivas complicaciones, como lo muestran diversos estudios
(Zavaleta, 2014; Vergara y Encinas, 2016; Garcia Marin, 2019), a pesar de la frac-
cionalizacién parlamentaria y de la minoria oficialista. Sin embargo, choca con
el periodo previo, ya que la debilidad partidaria de Fujimori fue empleada como
argumento para establecer y legitimar el autogolpe de 1993 (Tanaka, 1998), asi
como un freno para que los opositores se organizaran y compitieran en los proce-
sos electorales de la década.

Asimismo, merece mayor critica el sistema de partidos peruano. Su baja ins-
titucionalizacidn, transfuguismo y escaso compromiso por la democracia y la le-
galidad han sido acicates a la inestabilidad de los tltimos veinte afios de reanu-
dacién de la institucionalidad democritica, por no hablar de su protagonismo en
cuanto al creciente enfrentamiento entre los poderes del Estado y de la alta ines-
tabilidad ejecutiva, como demuestran las investigaciones recientes (Garcia Marin,

3 En especial, durante el gobierno de Martin Vizcarra, pero como sefialan los propios autores,
en los afios previos se identifican apoyos sociales a los presidentes ante ciertas situaciones de
tension con el Congreso.
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2021). De hecho, podria decirse que las organizaciones partidarias peruanas son,
en términos generales, meros vehiculos personalistas (Levitsky, 2018), dada la de-
pendencia que tienen respecto a sus lideres y volatilidad electoral, asi como escasa
coherencia programdtica. La excepcidn, quizd, podria ser el fujimorismo, dada su
trayectoria ascendente en el periodo 2001-2021 y la resiliencia electoral que han
mostrado ante disidencias internas y acusaciones de corrupcién.

Por otro lado, puede objetarse que el pasado reciente del pais es un factor
mis para explicar el porqué de la no aparicién de lideres autoritarios exitosos en
el Pert ante este contexto de crisis politica creciente y de enfrentamiento entre
instituciones. En efecto, la cultura politica existente, a pesar de la ambigiiedad en
cuanto a su estudio y caracterizacién, tiende a dividir a la sociedad peruana entre
fujimoristas y antifujimoristas, asi como a favorecer el éxito electoral de presiden-
tes en la época reciente con comportamientos no autoritarios, caso de PPK, Viz-
carra o Sagasti del periodo de estudio. De manera contraria, puede aducirse que
no ha habido férmula electoral que haya sido capaz de capitalizar el malestar con
la politica bajo un prisma autoritario o iliberal, aunque el fujimorismo ha estado
cerca de lograrlo en repetidas ocasiones en elecciones presidenciales.

Abundando en ello, podria hablarse de la integridad y legitimidad de los co-
micios en el pais, del intento de llevar a cabo coaliciones con la oposicién por
parte de estos jefes de Estado, de la debilidad con la que estos contaron ante la
Cémara o de la incapacidad de los presidentes salientes para condicionar la agen-
da politica del pais. Es decir, si algo ha caracterizado al Pert después de 2001 ha
sido el hecho de contar con presidentes débiles tanto en su ejercicio como en su
salida, y que no han desplegado sus facultades constituciones con el fin de limitar
a la oposicién y las instituciones para acrecentar su autonomia politica. Esto po-
dria tener respuesta en el sistema de partidos, pero también, en la cultura politica.

Un tercer factor explicativo en torno a la permanencia de la democracia perua-
na tras la crisis politica reciente reside en el disefio institucional. En efecto, como
se desarrollé previamente, la variante parlamentarizada del presidencialismo pe-
ruano contiene elementos que pueden facilitar la inestabilidad, sustancialmente
en contextos de gobierno dividido y elevada fraccionalizacién. El rol del Congre-
so en cuanto a la confianza y permanencia del premier y de los ministros, el uso
discutible de la vacancia o la debilidad de los jefes de Estado en cuanto a facul-
tades constitucionales desde una perspectiva comparada (Garcia Montero, 2009;
Garcia Belaunde, 2009 y Lanzaro, 2012) pueden resultar problemdticos para el
devenir de la gobernanza, cuando no de la democracia. Sin embargo, merece la
pena hacer aqui un breve apunte: el diseno constitucional del sistema politico
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peruano destaca, esencialmente, por la desconcentracién del poder politico y las
dificultades para que un actor, en concreto el jefe de Estado, pueda imponerse
sobre los demds de manera continuada y permanente. Ejemplo de ello pueden
ser la relativa facilidad del Congreso para sacar adelante sus proyectos de ley por
insistencia ante el veto presidencial o el necesario concurso de la Cdmara para la
aprobacién y permanencia del primer ministro, el cual ha de ser propuesto por el
presidente. De igual modo, el proceso legislativo puede ser iniciado por multitud
de actores no legislativos.*

Es decir, ha de considerarse que, si bien es cierto que la parlamentarizacién
del sistema ha tendido a generar ejecutivos débiles e inestables, lo ha hecho en
un contexto de congresos divididos, con dificultades para establecer coaliciones
opositoras claramente dominantes en el largo plazo y desde luego, con poco apo-
yo social, a excepcién del Congreso dominado por el fujimorismo entre 2016 y
2019. De hecho, la creacién legislativa ha sido dominada en buena medida por
los oficialismos en la etapa posterior al 2001, aunque con creciente protagonismo
opositor (Garcia Marin, 2021). Ello, a pesar de que la escasa competitividad de
los oficialismos en el plano electoral les ha situado en clara minoria en la Cdmara,
hecho que ha venido acompanado por el debilitamiento de la principal oposicién,
el fujimorismo, pues escindalos de corrupcién, luchas por el liderazgo partidario
o el debate en torno a la valoracién de la década de los noventa los ha ido amino-
rando como fuerza cohesionada.

Ciertamente, el fujimorismo fue la verdadera oposicién durante las presiden-
cias de PPK'y Vizcarra, pero también es cierto que este apoyo no se vio compensa-
do por apoyos sociales ni electorales para la presidencia, asi como de continuidad
en los dltimos comicios. Por ello, podria decirse que la fagocitacién del sistema
politico peruano, asi como de la cultura politica existente y la propia conducta
de sus presidentes pos 2001, ha permitido la permanencia democrética aun con
crisis en varios frentes, alcanzando su punto mds critico en la etapa 2018-2020
con las vacancias de PPK y Vizcarra. En esta misma linea, Dargent Bocanegra
y Rousseau (2021) se suman a la tesis de la debilidad de los actores politicos,
especialmente las organizaciones partidarias, como un factor clave que explicaria
la continuidad democrdtica desde el afio 2001 a pesar de las relaciones existentes
entre el ejecutivo y el legislativo. Sin embargo, abren nuevamente el interrogante
sobre la capacidad del sistema politico peruano para encauzar institucionalmente

4 Atendiendo al articulo constitucional 107, tienen derecho a la iniciativa legislativa los poderes
del Estado y la ciudadania y, en lo que respecta a sus ambitos competenciales, las institucio-
nes publicas auténomas, los gobiernos regionales y locales, y los colegios profesionales.
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futuras crisis politicas por los efectos nocivos de su sistema de partidos y la cre-
ciente tension entre los poderes del Estado.

En definitiva, la experiencia politica peruana durante el periodo 2016-2021
genera un importante debate sobre los efectos no esperados de una variable fun-
damental para la estabilidad y la calidad democrdtica de un sistema politico: la
institucionalizacién partidaria. En efecto, a pesar de que pueden describirse nu-
merosos conflictos entre el ejecutivo y el legislativo debido a la fraccionalizacién
atomizada, la debilidad oficialista o la dificultad para la creacién de coaliciones
estables y fiables, lo cierto es que esta debilidad del sistema de partidos podria
haber jugado un rol inesperado: incapacidad de algunas formaciones opositoras
como el fujimorismo, con escaso compromiso con la democracia, para socavar y
dinamitar el funcionamiento del sistema politico, asi como para lograr un claro
dominio, tanto del congreso como de la presidencia, pues los presidentes electos
desde 2001 siempre han destacado por su debilidad parlamentaria. En efecto, el
recuerdo al gobierno fujimorista de los noventa y su ataque a la democracia y los
derechos humanos generé varios movimientos transversales que alcanzaron ma-
yorias electorales, caso de Humala (2011), PPK (2016) e incluso Castillo (2021)
a cambio de que el fujimorismo no regresara a la presidencia; o el castigo recibido
en las elecciones parlamentarias extraordinarias de 2020 por parte de la sociedad.

Conclusiones

En primer lugar, pueden destacarse los efectos perversos que puede generar la
variante parlamentarizada del presidencialismo peruano, especialmente en con-
textos de minoria oficialista, elevada fraccionalizacién y permanente inestabili-
dad de los grupos parlamentarios. Reflejo de ello, las mociones de censura son
relativamente frecuentes, por no hablar de la alta salida de ministros y primeros
ministros de sus cargos. Para el periodo analizado, se anade, ademis, la salida
precipitada de dos jefes de Estado, asi como la presidencia temporal de otros dos
y la intervencién de la corte constitucional. Es decir, la debilidad parlamentaria
del ¢jecutivo terminé afectando a su cabecera y a un claro conflicto entre poderes
que debid resolverse por la intervencién jurisdiccional.

En segundo lugar, se encuentra el sistema de partidos. Caracterizado por una
muy baja institucionalizacién, dependencia hacia sus lideres y baja coherencia pro-
gramdtica, son responsables, en gran parte, de los choques producidos entre el legis-
lativo y el ejecutivo en los tltimos anos. Su desempeno puede entenderse a menudo
como reactivo u hostil, por no hablar de obstruccionista, dado su interés en detener
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reformas politicas de calado o de reforma constitucional con cierto consenso aca-
démico y social. Sin embargo, su baja institucionalizacién y cohesién interna han
debilitado la capacidad de la Cdmara para ejercer un verdadero control sobre el
ejecutivo, destacando las crisis que vivi6 el fujimorismo en este mismo periodo de
estudio o el nuevo escenario partidario que se produjo tras las elecciones extraor-
dinarias de 2020. Es decir, el Congreso, por su propia configuracién interna, se ha
frenado a si mismo en su intencién de controlar al ejecutivo, aunque esto no ha
impedido la inestabilidad del poder ¢jecutivo anteriormente mencionada.

En tercer lugar, queda por destacar la importancia de la cultura politica exis-
tente en el Pert o, al menos, de quienes han ostentado la jefatura del Estado en los
tltimos periodos. Tanto PPK como Vizcarra y Sagasti trataron, en mayor o me-
nor medida, de buscar consensos con la oposicidn, negociar una agenda legislati-
va y mantener la institucionalidad. Ardoz o Merino, quienes ocuparon de manera
fugaz la presidencia, aceptaron la debilidad de su postura, dando un paso atrds y
evitando un acrecentamiento de la crisis constitucional. Asimismo, los procesos
electorales han seguido su hoja de ruta establecida, y en ningtn caso hay dudas
sobre su integridad. Del mismo modo podria hablarse del poder judicial o de las
principales agencias e instituciones del Estado, asi como de los apoyos transversa-
les que encontraron los contendientes al fujimorismo en elecciones presidenciales
(2011, 2016, 2021) e incluso legislativas (2020).

En cuarto lugar, pudiera subrayarse que, de manera inesperada, la gran crisis
politica peruana que acontecié en el pasado quinquenio presidencial se recondujo
por mecanismos institucionales, salvando este intento de ruptura democrética y
alejando los fantasmas de 1992. Sin embargo, también podria aludirse que se
debié en gran medida a factores coyunturales y no estructurales, y que quizd, en
otro entorno de mayorfa politica favorable a una opcién autoritaria no existi-
ria la resistencia institucional para frenarlo. Esta puede ser una lectura correcta,
aunque pesimista. En consecuencia, la falta de una oposicién institucionalizada
y con un claro compromiso por la democracia y la gobernanza puede deparar
en el futuro otra crisis constitucional, lo que va en la linea de la importancia de
las oposiciones para el funcionamiento de un régimen politico Strem (1984),
Cheibub, Przeworki y Saiegh (2004), Morgenstern (2004), Morgenstern, Negri,
y Pérez-Lifidn (2009).

En conclusién, pareciera que casi de manera automdtica se reprodujeran en el
sistema politico peruano los males anunciados por Linz (1990) y Linz y Valenzue-
la (1994) sobre el presidencialismo latinoamericano. Si a la critica ahadiéramos
el multipartidismo (Mainwaring, 1993; Lanzaro, 2012), pudiéramos encontrar
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escenarios similares, aunque en esta ocasién, y a diferencia del autogolpe de Fuji-
mori, si hubo una reconduccién constitucional a un grave choque entre poderes
que logré la continuidad democritica.
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