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La crisis politica y los problemas de representacion han traido como
consecuencia el deterioro de la democracia. La desconfianza ciudadana
y la insatisfaccion con la democracia han incrementado la fragmentacion
politicay la volatilidad electoral en un clima de polarizacion e intolerancia.
En este contexto, se plantea la necesidad de retomar la reforma politica,
reconociendo los limites de las reformas normativas, pero también la
importancia de mejorar el disefo institucional con el objetivo de lograr
una gobernabilidad democratica.

En el marco del proyecto “Construyendo didlogo democratico”, el Grupo
de Trabajo sobre Reforma Politica organizé reuniones de trabajo que
tomaron como punto de partidaeldocumento Consensos pararetomarla
reforma politica (Campos, 2022), para debatir propuestas que tuvieran un
impacto en el sistema politico en su conjunto. Asi, las propuestas iniciales
fueron eliminar la prohibicion de reeleccion parlamentaria inmediata,
restablecer |la bicameralidad y regular la responsabilidad del presidente
durante su mandato.

Este trabajo se divide en cinco secciones. En la primera, se describen los
antecedentes para la presente formulacion de propuestas de reforma
politica. En la segunda, se detalla el contexto politico y social que ha
enmarcado dicho proceso la primera parte de este trabajo. En la tercera,
se plantean las siete reformas puestas a debate. En la cuarta, se abordan
estrategias para suimplementacion. Finalmente, el documento cierra con
reflexiones en base al analisis realizado.

Milagros Campos Ramos'

"Docente del Departamento de Ciencias Sociales de la Pontificia Universidad Catolica del Perd. Coordinadora del Grupo de Trabajo sobre Reforma
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El Consorcio de Investigacion Econdmica y Social (CIES) asocia a 48
instituciones peruanas dedicadas a la investigacion y a la docencia en
ciencias economicas, socialesy ambientales. Su actividad fundamental es
la promocion de la investigacion aplicada. Como institucion de segundo
piso, desarrolla la investigacion mediante concursos en los que jurados
independientes califican no solo la calidad académica, sino también la
relevancia de los proyectos para las politicas publicas, asicomo el enfoque
de género. EI CIES favorece la investigacion en redes, la participacion
de los usuarios, el enfoque interdisciplinario, la descentralizacion de las
capacidadesy la promocion de los jovenes.

La mision del CIES es contribuiral desarrollo del Peru elevando el nivel del
debate nacional sobre las opciones clave de politica econdmica, social y
ambiental. Su propdsito es fortalecer a la comunidad académica peruana
para producir y diseminar conocimiento util para analistas y agentes de
decisionenelsectorpublico, lasociedad civil,losmedios de comunicacion,
el sector privado y la cooperacion internacional.
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Antecedentes

En los treinta afos de vigencia de Ia
Constitucion de 1993, Perd ha realizado
diversas reformas al sistema de gobierno, a la
regulacion de los partidos y a las elecciones,
pero no halogrado mejorar lainstitucionalidad
democratica. Una de las modificaciones
sustanciales que implementd en el sistema
politico fue cambiar el historico bicameralismo
por un Congreso unicameral, reduciendo el
numero de congresistas. Asimismo, incorporo
al sistema de gobierno de manera explicita
el voto de confianza obligatorio y redujo los
candados para la disolucion del Congreso.

En el 2003, se aprobd la primera Ley de
Partidos Politicos que fue modificada en
reiteradas ocasiones respecto a los requisitos
para la inscripcion y cancelacion de partidos
politicos, reglas para elegiralos candidatosy el
financiamiento partidario. Ademas, seinsertola
barreraelectoralparaevitarlafragmentacionen
elCongreso, perose mantuvolaregulacionque
incentiva el transfuguismo y la conformacion
de nuevos grupos parlamentarios.

En el 2018, se aprobd por referéndum la
prohibicion de reeleccion parlamentaria
inmediata en un pais sin carrera politica,
en el que la reeleccion era la excepcion y la
renovacion la regla. Este constituye una de
las modificaciones mas perjudiciales para el
sistema politico.

En 1997, se incorporod la cuota de género en
las elecciones parlamentarias, duplicando la
eleccion de mujeres, pero no fue sino hasta la
aplicaciondelalLeyde Paridady Alternanciaen
las elecciones de 2021, que se logro un récord
historico de mujeres electas. Las numerosas
reformas, sin embargo, han sido insuficientes
pues como se observa, no tuvieron el mismo
objetivo.

Lainestabilidad politica,asicomolosproblemas
de desconfianza e insatisfaccion ciudadana
hacia el sistema politico han mantenido en
la agenda el debate de la reforma politica.
Asi, desde distintas instituciones publicas
y privadas se ha planteado la necesidad de
hacer reformas en la regulacion del disefio

institucional respecto del sistema de gobierno,
las reglas electorales, asi como aspectos
relacionados a la regulacion de los partidos
politicos. Recientemente, en el mensaje de 28
dejuliode 2023, la presidenta Dina Boluarte se
refiridalanecesidaddelareformapolitica“para
garantizarla gobernabilidad, convencidos que
solo en democracia construiremos justicia y
desarrollo para nuestros pueblos”.

En abril de 2022, en el marco del proyecto
“Construyendo didlogo democratico”, se
instalo el grupo de trabajo de Reforma Politica
conlapresentaciondeldocumento Consensos
para retomar la reforma politica, desarrollado
a partir del informe Hacia la Democracia del
Bicentenario de la Comisién de Alto Nivel
para la Reforma Politica (Comision de Alto
Nivel para la Reforma Politica, 2019), y de
los Consensos por el Peru aprobados por el
Acuerdo Nacional (2021). Este documento
de politica evaluo el estado de las reformas
propuestas porla CANRP en el 2019,y planted
priorizar algunas de las reformas pendientes,
en funcion a los criterios de mayor aceptacion
y factibilidad, asi como de alto impacto en los
objetivos de la reforma politica.

1.1 El documento Consensos para
Retomar la Reforma Politica

La critica situacion de la democracia en el
Peru no puede explicarse por el deterioro que
se reporta a nivel global (IDEA Internacional,
2023).Diversosindicadoresvenianadvirtiendo
que el Peru aparecia al final de la tabla
respecto de la satisfaccion con la democracia
y confianza en las instituciones democraticas.
Mas bien mostraba mayor tolerancia a los
golpes de estado (Carrion, Zarate y Rodriguez,
2022).

Enel2019,apartirdeldiagndsticoy propuestas
de la CANRP, el Poder Ejecutivo presento al
Congresoiniciativasdereformaconstitucional
y legal. Se aprobaron algunas reformas que
abordaron temas como la simplificacion de




requisitos para inscribir partidos y reglas
para la cancelacién? elecciones primarias,
abiertas, simultaneas y obligatorias (PASO)3
que permitirian contribuir con los problemas
derivados de la falta de legitimidad del
sistema politico y la distancia entre electores
y partidos organizadas por la Oficina Nacional
de Procesos Electorales (ONPE).

Asimismo,paralograrmayorrepresentatividad,
se aprobd la paridad y alternancia de género
en las listas de candidatos® y se cred la
circunscripcion para los peruanos residentes
en el extranjero®. En el marco de las politicas
anticorrupciony deidoneidad para el ejercicio
delcargo,sedieronreglasparaelfinanciamiento
de partidos®, se establecido comoimpedimento
para postular a cargos de eleccion popular
contar con una sentencia condenatoria
emitida en primera instancia por la comision
de delito doloso’ y se elimind la inmunidad
parlamentaria, dejando la prerrogativa del
antejuicio para los delitos cometidos en el
ejercicio de las funciones parlamentarias.
Comose sefald anteriormente, estasreformas
no tuvieron los mismos objetivos y ademas
fueronincompletas.

El documento Consensos para Retomar
la Reforma Politica analiza el contexto
politico, el estado de las propuestas y
propone tres reformas politicas para lograr
consensos y generar incentivos para un mejor
funcionamiento del sistema politico (Campos,
2022). Estas tres reformas constitucionales
fueron las siguientes:

|. Reestablecer la reeleccion
parlamentaria inmediata.

Il. Reestablecer la bicameralidad.

IIl. Modificar la regulacion de la
vacancia por la causal de permanente
incapacidad moral, la responsabilidad
del presidente de la Republica durante
su mandato, la cuestion de confianzay
la disolucion del Congreso.

Se planted como estrategia un amplio debate

publico. Se advierte, sin embargo, que
ninguna reforma sera suficiente si no hay un
compromiso de los actores politicos por la
democracia.

Las tres reformas son consistentes con lo
planteado por la CANRP, asi como por el
Acuerdo Nacional, “a fin de sentar las bases
que lleven a consolidar nuestra democracia
y el Estado de derecho, a fortalecer la
representatividad, a afianzarlaindependencia
y el equilibrio de los poderes, y a asegurar un
clima de estabilidad y cooperacion politica en
el pais” (Acuerdo Nacional, 2021).

En el Congreso se requieren de mayorias
calificadas para aprobar reformas
constitucionales por lo que la viabilidad
depende de los consensos entre los grupos
parlamentarios, teniendo en cuenta que ya
existen iniciativas legislativas presentadas.
Las reformas constitucionales requieren de
mayoria absoluta y ser ratificadas mediante
referéndum. Solo en caso de lograr dos
tercios de votos en dos legislaturas ordinarias
consecutivas, se puede omitir el referéndum.

1.2 Grupo de Trabajo sobre Reforma

Politica: conclusiones de las
reuniones 2022-2023

A partir de las exposiciones y dialogos
organizados por el Grupo de Trabajo sobre
Reforma Politica, en el marco del proyecto
“Construyendo didlogo democratico”, se
plantearon problemas respecto de lasituacion
de los partidos politicos, la representacion
parlamentaria, la estructura de Congresoy las
reformas politicas.

Aun cuando los partidos no cumplan con
funciones en las democracias, se reafirma que
sin partidos politicos no hay democraciay que
son actores politicos de la representacion. Sin
embargo, su debilidad se explica en distinta
medida por factores como el voto preferencial,
los liderazgos carismaticos fuertes, los

2Ley N.° 30995 que modifico la legislacion electoral sobre inscripcion, afiliacion, comités partidarios, suspension, cancelacion de organizaciones
politicas y que eliminé el requisito de las firmas.

3Ley N.° 30998 para promover la participacion politica y la democracia en las organizaciones politicas..

4Ley N.° 31030 para garantizar paridad y alternancia de género en las listas de candidatos.

5Ley Ley N.° 31032 que cred la circunscripcion de electores peruanos residentes en el extranjero.

5Ley N.° 30997 incorporo el delito de financiamiento prohibido de organizaciones politicas, y N.° 31046 modifica el capitulo del financiamiento de los
partidos politicos de la Ley de Organizaciones Politicas.

"Ley N.° 31042 que reformé la Constitucion e incorpora el articulo 34-Ay el articulo 39-A sobre impedimentos para postular a cargos de eleccién
popular o ejercer funcioén publica.
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discursosy los liderazgos antipartidos.

Otras explicaciones apuntan a problemas de
fondo como la carencia de organizaciones en
una sociedad profundamente informal.

Las reformas a la regulacion de partidos
politicos han modificado reiteradamente
los requisitos para su inscripcion. Existe la
sensacion de que se imponen exigencias
mayores a las que la ley sefala y que se ha
generado un sistema muy rigido de reglas
con incentivos para no military para que no se
cumpla con la ley.

Enlasituacionactual,sepercibendesincentivos
para participar y emprender una carrera
politica. No hay partidos politicos estables
por la alta volatilidad. No hay reeleccion y hay
problemas de financiamiento. Se trata de una
carrera desprestigiada.

Asimismo, la crisis de los partidos politicos
se refleja en la creciente fragmentacion
del Congreso. La fragmentacion que
surge del proceso electoral se incrementa
por el transfuguismo y los nuevos grupos
que se conforman durante el periodo.
Actualmente, se han conformado trece
grupos parlamentarios que a su vez estan
fragmentados internamente. En ese contexto,
se complica el debate de grandes reformas,
siendo tal vez posibles algunos cambios muy
puntuales en la legislacion.

De otro lado, en el balance de treinta afnos
del Congreso unicameral se observan
limites respecto a la representacion politica,
la deliberacion y el control. Justamente,
algunos de los argumentos que fundamentan
la propuesta de una segunda camara son:
i) mejorar la representacion de sectores
de la ciudadania que actualmente estan
subrepresentados; i)  permitir  mayor
deliberacion y mas instancias de control
del proceso legislativo para brindar mayor
estabilidad a los resultados; y iii) fortalecer el
sistema de pesos y contrapesos.

Como explica Llanos (2002), los tipos de
bicameralismo se distinguen por el nivel de
simetria y de congruencia. La simetria esta
definida por los poderes constitucionales
y el método de seleccion de miembros. La
congruencia refiere a la composicion politica
de las camaras. Asi, el bicameralismo es

fuerte cuando tiene legitimidad democratica
e iguales poderes constitucionales; medio-
fuertesiessimetricoy congruente oasimétrico
e incongruente; débil si es asimeétrico y
congruente.

Por unlado, los elementos que dan fortaleza a
labicameralidad sonlospoderesformalesdela
segunda camara, principalmente legislativos,
y laincongruencia en la membresia de ambas
camaras. Asimismo, resulta importante el
diseno del sistema electoral parlamentario,
pues es necesario definir a quién representa
la segunda camara.Y en el proceso legislativo,
se debe poner énfasis en procurar un
debate equilibrado y prever la resolucion
de divergencias (Llanos, 2002). Por otro
lado, entre los problemas para restablecer la
bicameralidad, se ha sefialado que ninguna
fuerza politica tiene la credibilidad ni el
compromiso para promover y defender la
reformay las posibilidades de que esa reforma
constitucional sea aprobada en referéendum
son escasas.

Para alentar trayectorias politicas duraderas,
es necesario construir un sistema de
incentivos que permita a los politicos pensar
en el largo plazo. Ello supone restablecer la
reeleccion inmediata, aumentar el numero
de parlamentarios y debatir el tamafo de
los distritos electorales para establecer
una relacion mas fluida entre electores
y congresistas. Ademas, asegurar la
representacion de comunidades indigenas
y amazonicas y evaluar mecanismos de
financiamiento.

Los efectosnocivos delavacancia presidencial
por permanente incapacidad moral y de la
disolucion del Congreso en la inestabilidad
politica deben debatirse considerando
otros elementos del disefo institucional.
Uno de ellos es la adecuada regulacion de la
responsabilidad delpresidentedelaRepublica
durante su mandato. Asimismo, la renovacion
de la camara de diputados por mitades.
Con ello, los ciudadanos podrian modificar
parcialmente la correlacion de fuerzas y evitar
el conflicto entre Ejecutivo y Legislativo.

Se observa que, si bien hay coincidencias
en la necesidad de las reformas propuestas,
algunas de ellas pueden enfrentar resistencia.
Concretamente, el restablecimiento de Ia




reeleccionparlamentariainmediatayelretorno
a la bicameralidad, que fueron consultadas en
referéndum de 2018. Su aprobacidn requiere
de mayoria absoluta en el Congreso y de ser
ratificadas en referéndum o con dos tercios de
votos en dos legislaturas ordinarias sucesivas.
En ese escenario, una alternativa es que estas
reformas sean presentadas como iniciativas
ciudadanas. Para ello se requiere de apoyo
del 0.3% de la poblacion electoral, con firmas
comprobadas por la autoridad electoral. Ello
va alineado con la necesidad de incorporar a
la ciudadania en el debate.

Porotrolado, hayque precisarquelasreformas
normativas son insuficientes para solucionar
los problemas que planted el informe de la
CANRP (2019) y que siguen vigentes. Se
necesita trabajar en aspectos como la cultura
democratica, mejorar el funcionamientode las
instituciones, los modelos de gestion publica
y sus resultados. También se ha resaltado la
importancia de la participacion de laacademia
en el debate sobre las reformas politicas;
sin embargo, se explicitaron las dificultades
para que el Congreso pueda avanzar en ese
sentido.

Contexto politico y social en 2023

Entre 2022 y 2023, el Perd paso de ser una
democracia defectuosa para ser considerada
un régimen hibrido, de acuerdo con el indice
de Democracia 2022 de The Economist
(2023). Asimismo, el informe Latinobarometro
2023 muestraque el 91% de peruanos se siente
insatisfecho con sudemocraciayafiade que se
trata de un “capital politico negativo en contra
delrégimendeturno”que “dejavulnerable asu
democracia” (Corporacion Latinobarometro,
2023).

Debido a la confrontacion entre Ejecutivo y
Legislativo, los problemas de gobernabilidad
fueron continuos durante el 2022. Para
diciembre, se habian presentadotresmociones
de vacancia presidencial por permanente
incapacidad moral, que incluyeron graves
denuncias de corrupcion. Asimismo, se habia
censurado a cinco ministros de Estado, en dos
casos por falta de idoneidad para el ejercicio
del cargo.

La falta de experiencia y de trayectoria
de algunos altos funcionarios designados
por el gobierno fueron cuestionados por
instituciones como la Autoridad Nacional del
Servicio Civil (Servir), la Contraloria General de
la Republicayla Defensoriadel Pueblo. A pesar
de ello, el presidente Castillo habia logrado
un equilibrio precario. Los congresistas que
habian renunciado a Peru Libre, asi como a
otros grupos parlamentarios, habian formado
nuevos grupos que mantuvieron su apoyo al
gobierno reclamando cuotas de poder.

En ese contexto, un hecho inesperado
cambid el escenario de la politica peruana.
El 7 de diciembre de 2022, el presidente
Pedro Castillo anuncié en mensaje a la nacion
la decision de establecer un “gobierno de
excepcion”®, “disolver temporalmente el
Congreso de la Republica” y convocar en el
mas breve plazo a elecciones para un nuevo
Congreso con facultades para elaborar una
nueva Constitucion. Asimismo, anuncio la
reorganizacion el sistema de justicia: el Poder
Judicial,elMinisterioPublico,laJuntaNacional
de Justicia y el Tribunal Constitucional. En
los minutos siguientes al mensaje, distintas
instituciones publicas se pronunciaron en
defensa de la democracia, rechazando con
firmeza la actuacion de Pedro Castillo.

La declaracion de vacancia fue consecuencia
de este gravisimo hecho que atenta contra
la existencia del Estado constitucional de
Derecho® En noviembre, de acuerdo a una
encuesta del Instituto de Estudios Peruanos
(2022), la aprobacion del gobierno de Castillo
estaba en 31%, siendo la mas baja en Lima
Metropolitana, con 19%, y la mas alta en el sur
del pais, con 40%. En diciembre, segun una
encuesta de América Television-Ipsos (2022),
el 33% de la poblacion estaba de acuerdo con
el golpe de Estado.

Como consecuencia del fallido autogolpe
de estado, la vicepresidenta Dina Boluarte
Zegarraasumio la Presidenciadela Republica,
de acuerdo con lo previsto en la Constitucion.

8La Resolucion del Congreso 001-2022-2023-CR invocé el articulo 46 de la Constitucion Politica que establece: “Nadie debe obediencia a un go-
bierno usurpador, ni a quienes asumen funciones publicas en violacion de la Constitucion y de las leyes”.
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Estasituaciondesencadendunaprotestasocial
que se extendio a todo el pais con demandas
que, si bien no eran comunes, planteaban la
renuncia de la presidenta Boluarte, el anticipo
de elecciones, el cierre del Congreso, una
nueva Constitucion y la reposicion de Castillo
como presidente.

De acuerdo al Informe Defensorial N.° 190,
en las protestas de diciembre y enero se
registraron ataques a miembros de la Policia
Nacional del Peru (PNP), enfrentamientos con
las Fuerzas Armadas (FF. AA.), ataques a la
propiedad dela PNP, cortesy bloqueos devias,
tomas de aeropuertos, dafios a la propiedad
privaday publica, asi como desabastecimiento
de combustible y de otros insumos para el
correcto funcionamiento de los servicios
publicos (Defensoria del Pueblo, 2023). El
Estado declar6 estado de emergencia en todo
el pais. De acuerdo con el mismo informe,
66 personas murieron como consecuencia
de las protestas, en circunstancias que aun
se encuentran pendientes de investigacion
(Defensoria del Pueblo, 2023).

El anticipo de elecciones no esta previsto
en la Constitucion y supone una reforma
constitucional que no logré consenso en el
Congreso, a pesar de haber logrado en 93
votos en la primera votacion realizada el 20
de diciembre de 2022. A la fecha de cierre
de este informe, el tema no esta en la agenda
parlamentaria. Tampoco esta en la agenda
de la presidenta, cuyo mandato concluye en
2026.

En el Congreso, porotro lado, la correlacion de
fuerzas cambid entre 2021y 2023. El partido
Peru Libre dejo de ser oficialista y fue el grupo
parlamentario que perdid mas congresistas,
como puede observarse en la tabla 1. El
transfuguismo no solo ha continuado en este
periodo, sino que el numero de congresistas
renunciantes ha superado en dos anos al
promedio de los periodos legislativos de cinco
anos, con el agravante que varios congresistas
cambiaronde grupo hasta cuatroveces. Asi, los
nuevos gruposno corresponden a partidosque
participaron en el proceso electoral de 2021.
A diferencia de lo que ocurre en otros paises,
los grupos parlamentarios no son un reflejo
de los partidos politicos con representacion
parlamentaria.

Tabla 1. Grupos parlamentarios 2021-2023

Grupo Parlamentario 2021 2023

Peru Libre 37 12
Fuerza Popular 24 22
Accion Popular 16 /
Alianza para el Progreso 15 11
Renovacion Popular 13 9
Avanza Pais 7/ 9
Juntos por el Peru- 5 10

Cambio Democratico

Somos Perd 5 5
Podemos 5 9
Sin Grupo 3* 17
Blogue Magisterial de = 9

Concertacion Nacional

Unidady Dialogo = 5
Parlamentario

Peru Bicentenario = 5

Fuente: Portal del Congreso de la Republica. Elaboracion propia.
Setiembre 2023

Actualmente, ademas, el Congreso y el
Ministerio Publico investigan hechos que
exceden a los términos de una negociacion
politica. Una de las imputaciones refiere a un
grupo de parlamentarios denominados “Los
Nifos”, que habrian comprometido su voto en
temas de interes para el gobierno de Castillo, a
cambio de puestos de trabajo y obras publicas.

La presidenta Dina Boluarte habia renunciado
a su afiliacion a Peru Libre desde febrero de
2022, pero se mantuvo en el gabinete hasta
noviembre. Aunque no hubo formalmente un
cambio de gobierno, pues Boluarte fue electa
como vicepresidenta del gobierno de Castillo,
hoy la oposicion esta formada por los grupos
parlamentarios que apoyaron a Castillo. Asi
lo muestran las mociones de interpelacion y
vacancia por permanente incapacidad moral
que han presentado.

En estos afos de conflicto entre poderes
del Estado, el Tribunal Constitucional (TC)
ha desempenado un rol mas activo. Ello no
solo ocurrid en el control contra mayoritario
de las leyes, en un Congreso unicameral
que muchas veces las aprobd exornando de




tramites de estudio en comisiones 0 segunda
votacion. El TC también resolvio demandas de
competencia importantes entre el Congreso
y el Poder Ejecutivo, el Poder Judicial y el
Jurado Nacional de Elecciones. Sin embargo,
su conformacion cambidé cuando en mayo de
2022 secambiaronaseisdesussiete miembros.

La situacion politica actual es calificada por
Barrenechea y Vergara (2023) como una
dilucion de poder. Esta nueva amenaza a la
democracia se manifiesta en fragmentacion
electoral, el reemplazo paulatino de politicos
profesionales por “outsiders” y la ruptura
de vinculos entre politicos y la sociedad. En
un contexto de polarizacion, esto se agrava
porque, como sefalan los autores, los politicos
no tienen incentivos para cooperar y, en
cambio, encuentran fuertes incentivos para
tener un comportamiento radical y hasta
desleal hacia sus adversarios.

De otro lado la crisis politica que se produjo
en el Peru ha significado una degradacion
institucional que afecta la gobernabilidad vy
que ha determinado —por la amenaza y uso
frecuente de la vacancia por permanente
incapacidad moral— un aumento del poder
del Congreso (Dargent y Rousseau, 2021),
produciéndose un desequilibrio de poderes
(llizarbe, 2023).

En cuanto al contexto econdmico, es preciso
recordar que la economia peruana venia
creciendo a una tasa promedio anual de 3.4%
desde el 2013, hasta la crisis sanitaria por la
pandemia de COVID-19. Tras la recuperacion
economica del 2021, el PBI crecio 2.7% en el
2022, en un contexto de alta incertidumbre
politica y elevados niveles de inflacion (IPE,
2023).Laproyecciondecrecimientodel Banco
Central de Reserva para este afo se redujo de
2,2%a 0,9% (BCRP, 2023).

La inflacion en Lima Metropolitana ascendio
a 6.4% en 2021y a 8.5% en 2022, la mayor
tasa desde 1996. Ello tiene un efecto sobre la
pobreza, que crecio 10 puntos en 2020 con la
pandemia, mejord en 2021 llegando a 25.9%
pero volvido a aumentar a 27.5% en el 2022.
El reporte del BCRP (2023) advierte sobre
la “contraccion de la inversion privada y una
desaceleracion pronunciada del consumo
privado, en un contexto de conflictos socialesy
baja confianza del consumidory empresarial”.

Finalmente,comoyasehasefnalado,elcontexto
social es preocupante. Dos indicadores que
muestran la necesidad de centrar la agenda
politica en politicas publicas que contribuyan
a mejorar la calidad de vida son: el incremento
de la anemia infantil a 43.6% en 2023 (INE]I,
2023) y la falta de acceso al agua las 24 horas
aldia, quellego a48.3%en 2022 (Castillaetal,,
2023).

Propuestas de Reforma Politica

Teniendo en cuenta el panorama descrito, en
esta seccion se plantean las propuestas de
reforma politica formuladas a partir del debate
del grupo de trabajo. Se reiteran los limites
que tienen las reformas normativas para
lograr mayor gobernabilidad democratica
que permita a su vez estabilidad politica
y resultados en la calidad de vida de los
peruanos.

3.1 Reeleccion parlamentaria inmediata

La reforma constitucional aprobada por

referéndum en el 2018 prohibio la reeleccion
parlamentaria inmediata, contra la tradicion
constitucional. La reforma se aplico por
primera vez en el proceso electoral de 2021.
Histéricamente y en perspectiva comparada,
las carreras politicas en el Congreso han sido
lo excepcional, mas bien hubo renovacion y
reeleccion inmediata por excepcion. Entre
2001 y 2021 solo el 11,8% parlamentarios
contaban con experiencia legislativa, ya
sea por haber sido reelegidos de manera
inmediataoporhabersidoreelegidosluegode
transcurrido uno o mas periodos legislativos.

La fragmentacion y la rotacion han acabado
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con la posibilidad de una carrera politica
(Barrenecheay Vergara, 2023). Enese sentido,
la reeleccion parlamentaria inmediata brinda
beneficios al sistema politico. Como se sefald
en el documento Consensos para retomar la
reforma politica (Campos, 2022), lareeleccion
favorece la especializacion (Tuesta, 2018)
y genera incentivos para profesionalizar la
politicay acortar la curva de aprendizaje en el
ejerciciodelafuncion parlamentaria (Campos,
2020) (Morales, 2021). Asimismo, fortalece la
responsabilidad frente a los electores (Mejia,
2004), pues es la mejor forma de rendir
cuentasal electorado. Aunque no sea efectiva,
genera incentivos adecuados en el sistema
politico y en la conducta de los congresistas,
pues modera la mirada cortoplacista en la
toma de decisiones e incentivas conductas
cooperativas.

Grafico N° 1 Porcentaje de reeleccion inmediata en el Peru
(1939 - 2021)2021-2023
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A pesar de los beneficios sefalados, no puede
afirmarse que la reeleccion es un derecho.
Asi lo ha reconocido la Comision de Venecia,
sefialando que a persona que se propone
ser reelecta ha ejercido ya su derecho de ser
elegida (2018), un fundamento que hizo suyo
el Tribunal Constitucional®. Asi, aunque la
reeleccion parlamentaria es conveniente en
el sistema politico, la limitacion a uno o mas
periodos son parte del disefo institucional
que se basa enlarealidad de cada pais. Peru se
sumo a Costa Rica al incorporar la prohibicion
de reeleccion inmediata, pues los demas
paises de laregién la han previsto.

3.2 Bicameralidad

El modelo unicameral que adoptod el Peru en
la Constitucion de 1993 ha mostrado falencias

y limitaciones en optimizar la democracia
representativa (Alvarez, 2018) (CANRP, 2019),
y la deliberacion que se ha visto afectada con
exoneraciones en el procedimiento legislativo
que afectan el debate (Campos, 2020).
Mariana Llanos (2002) sintetiza algunas de las
razones que justifican un Congreso bicameral:
larepresentaciondeinteresesdistintosalosde
laprimeracamara,laoportunidadde promover
una legislacion basada en un mayor consenso
politico y social, resultados legislativos mas
estables, y la mejora del sistema de pesos y
contrapesos.

En el caso peruano, el numero de
representantes ha afectado la representacion
en al menos tres aspectos. El primero, es la
subrepresentacion. Asi, porejemplo, mientras
que la media es de 194 522 electores por
congresista, en Cusco cada congresista
representa a 205 056, mientras que
los de Moquegua a 74 184. En el caso
de Lima, cada congresista representa
a 229 048. La subrepresentacion se
incremento al crearse la circunscripcion
de peruanos residentes en el exterior.

Y la desproporcion no es el unico
problema. También se ha incrementado
la ratio entre representante y poblacion
electoral, siendo esta sustancialmente
menor respecto a la que histéricamente
hubo en el Peru (Planas, 1998) y respecto
a la region (Tuesta, 2015) (Tuesta et al,,
2019). Como sefalo el informe de la CANRP
(2019), el Peru es uno de los paises con mayor
poblacion cuyo Parlamento es unicameral.
Ademas de mejorar la representacion, la
segundacamaratendriaelrolde contribuirala
deliberacion publica en la toma de decisiones.

La reforma debe prever una bicameralidad
incongruente que distinga criterios de
eleccion diferenciados. La Camara de
Diputados se elige con criterio poblacional por
circunscripciones de cuatro a seis escanos.
En la eleccion de los miembros de la Camara
de Senadores se asigna un escafo a cada
departamento y a la provincia constitucional
del Callao. En el caso del departamento
de Lima, se divide en Lima Metropolitana
y Lima Provincias. Los restantes, se eligen
por circunscripcion unica nacional (CANRP,
2019). En relacion con las atribuciones de las

9 Expediente 0008-2018-PI/TC, Caso prohibicion de reeleccion inmediata de alcaldes.



camaras, ambas participarian de la funcion
legislativay del procedimiento de acusaciones
constitucionales. La Camara de Diputados
puede interpelar y censurar a los ministros de
Estado. La Camara de Senadores designa a
altos funcionarios de acuerdo con lo previsto
en la Constitucion.

Finalmente, un tema que se ha planteado en
el debate es si la reforma constitucional debe
precisar el numero de representantes y la
forma de eleccion. Si bien pareciera existir un
alto nivel de consenso sobre esta reforma, no
lo hay sobre el momento para aprobarse nilos
mecanismos para hacerlo.

3.3 Renovacion por mitades

En el sistema electoral parlamentario, la
duracion del mandato de las camaras y la
posibilidad de renovarlas parcial o totalmente
jueganunrolimportante en el sistema politico.
Larenovacionpormitadestienecomoobjetivo
una mayor representatividad. El electorado
tiene oportunidad de evaluar la actuacion
de los partidos politicos con representacion
parlamentaria a mitad del periodo y de
intervenir en la priorizacion de temas en
la agenda politica (Reynoso, 2010) con un
impacto positivo en el nivel de confianza en la
institucion

Ademas, la renovacion contribuye a dar una
menor rigidez a la relacion entre mayorias y
oposicion,entre Ejecutivoy Legislativo,sinque
sea muy brusco pues solo alcanzaria a la mitad
de los miembros de la camara de Diputados.
La eleccidon cada dos afos y medio podria
coincidir con las elecciones subnacionales,
ordenando con ello el calendario electoral,
extendiendo el mandato de gobernadores y
alcaldes a cinco afios (CANRP, 2019).

El Perud tuvo renovacion del Congreso hasta
1920. Una de las criticas que se formuld es que
el Ejecutivo podria perder mayorias obtenidas
en elecciones simultaneas y con ello dificultar
lagobernabilidad. Desde 2001, los presidentes
han sido electos en segunda vuelta, por lo que
la simultaneidad no ha logrado los efectos
de favorecer a una mayoria. Por ello, no
necesariamente seria desfavorable para el

gobierno. Tiene, sin embargo, la ventaja de
constituir un instrumento de control vertical
por parte de los ciudadanos. Asimismo,
la frecuencia en los procesos electorales
contribuye a que los partidos politicos se
organicen y convoquen para afrontar las
elecciones (CANRP, 2019).

La propuesta se hace en el marco del
restablecimiento de la bicameralidad, solo
para renovar la Camara de Diputados. No
es conveniente hacerlo en un Congreso
unicameral como el actual y menos aun si
no se restablece la reeleccion parlamentaria
inmediata.

3.4 Restricciones para la formacion de
grupos parlamentarios

Los grupos parlamentarios o bancadas
corresponden a la forma en que se organizan
los partidos politicos que obtuvieron escanos
en el Congreso. EI numero creciente de
parlamentarios que renuncian a sus bancadas
evidencia un problemamayor queserelaciona
con el tipo de vinculo con el partido que los
lleva al Congresoy el tipo de partidos politicos
que participan en elecciones. La formacion
de nuevos grupos parlamentarios resulta una
distorsion del resultado electoral pues no
tienen relacion alguna con partidos.

Si bien la modificacion del marco normativo
no solucionara los problemas derivados
de la debilidad partidaria que origina el
transfuguismo, la propuesta tiene como
objetivo eliminar incentivos existentes para
renunciar a los grupos parlamentarios. Solo
pueden conformarse grupos parlamentarios
al inicio del periodo legislativo, a partir de los
partidosoalianzasdepartidosqueparticiparon
en elecciones. Los senadores y diputados
que renuncien a sus grupos parlamentarios
formaran parte del grupo mixto. Este
designaria entre sus miembros a quienes los
representan en los 6rganos parlamentarios.
No se conforman nuevos grupos durante el
periodo.




PROPUESTA DE POLITICA
Reforma politica en Peru: propuestas, retos y estrategias para su implementacion

Grupo de Trabajo sobre Reforma Politica

3.5 Cuestion de confianza obligatoria

El sistema de gobierno peruano puede
ser calificado como un presidencialismo
parlamentarizado pues incorpord diversos
mecanismos de control politico propio de
los regimenes parlamentarios. Las crisis
politicas han mostrado un disefo de gobierno
disfuncional, mas alla de los actores politicos.
Las reformas que se proponen tienen
como objetivo mejorar la gobernabilidad
democratica. Una de ellas es eliminar la
cuestion de confianza obligatoria.

Actualmente, cada gabinete debe presentarse
ante el Congreso dentro de los treinta dias de
haber asumido sus funciones, para exponery
debatir la politica general del gobierno y las
principales medidas que requiere su gestion.
Plantea una cuestion de confianza que debe
ser aprobada por mayoria simple. El voto de
confianza, asi planteado, pretende ser un
voto de investidura, incluso asi lo llama el
Reglamento del Congreso. Se incorpord en
la Constitucion de 1993 de manera expresa.
Tienesentidoenlosregimenesparlamentarios,
pues los electores solo eligen al Congresoy el
Ejecutivo solo puede constituir un gobierno a
partir de las mayorias parlamentarias.

En el Pery, la presencia del gabinete para
pedir el voto de confianza ocurre cuando ya
hay un Ejecutivo constituido y un gabinete en
funciones. No es un voto de investidura, pero
de acuerdo con el mandato constitucional si
es una condicion para mantenerse en el cargo
(Campos, 2020). La propuesta es mantener la
exposicion y debate sin una votacion. El voto
de confianza no ha generado un compromiso
conlaspoliticasexpuestasporlosgabinetes.La
eliminacion del voto de confianza obligatorio
no afectaria la capacidad del Congreso de
manifestar su desconfianza pues podria optar
por censurar al gabinete.

3.6 Disolucion del Congreso

La Constitucion de 1979 introdujo este
mecanismo al que podriarecurrirel presidente
frente al bloqueo de una mayoria de oposicidn
obstruccionista. El supuesto habilitante era la
censuraonegacionde confianza (voluntaria) a

tres consejos de ministros. En ultima instancia,
seriaelsoberanoquienarbitreeneleccionesun
conflicto entre los dos poderes del Estado. La
Constitucion de 1993 mantuvo la facultad de
disolver el Congreso, perorelajé los supuestos
previstos al menos en tres condiciones: no
hace falta la censura o negacion de confianza
(voluntaria u obligatoria) de tres consejos
de ministros, sino de dos; no se establece la
limitacion de hacerlo una solo vez durante el
mandato; y no se mantiene el Senado, pues se
trata de un Congreso unicameral.

Se trata de un mecanismo propio de los
regimenes parlamentarios, por lo que en
democracias presidencialistas multipartidistas
sus efectos se desnaturalizan. Mas bien,
pueden instrumentalizarse cuestiones
de confianza para habilitar la disolucion,
gatillando una accion del Congreso a fin
de vacar al presidente por permanente
incapacidad moral. De otro lado, la disolucion
del Congreso en el 2019 develo la limitacion
de su Comision Permanente para realizar
un control politico eficaz. Con un Congreso
unicameral, el Ejecutivo gobierna sin control
politico sobre los decretos de urgencia u otras
medidas del gobierno.

La propuesta es eliminar la disolucion del
Congreso. La renovacion por mitades de la
Camara de Diputados permitiria prevenir o
mediar en un posible conflicto entre Ejecutivo
y Legislativo al variar la composicion a traves
de elecciones.

3.7 Responsabilidad del Presidente
durante su mandato

El presidente peruano, a diferencia de sus
pares, fue blindado, pues las causas porlasque
puede ser acusado durante su mandato son
muy reducidas y no contemplan graves delitos
que pueda cometer durante su gestion. Asi lo
contemplaron la mayoria de las constituciones
peruanas, incluyendo la de 1993, y fue la
interpretacion generalizada.

Esta regulacion es incompatible con el
principio democratico y la lucha contra la
corrupcion, principio constitucional que
debe orientar la actuacién del Estado™. Por

10STC Expediente 00016-2019-Pl/TC F.J. 4.



este motivo, se propone incluir dos causas
adicionales por las que un presidente puede
serdenunciado durante sumandato: a) graves
delitos vinculados con actos de corrupcion
violacion de derechos humanos, vinculacion
con actos de narcotrafico u organizaciones
criminales; y b) delitos comunes graves
o graves infracciones de la Constitucion
(Eguiguren, 2007) (Eguiguren, 2021).

Asi, se plantea regular la responsabilidad del
presidente durante sumandato, ampliando las
causas para que el Congreso proceda con el
antejuicioojuiciopolitico.Ellopermitiriarevisar
las causales de vacancia, especificamente la
de “permanente incapacidad moral”, cuyo uso
ha ocasionado controversias.

Estrategias de implementaciony

hojas de ruta

La aprobacion de las reformas descritas
enfrentadiversostiposdeproblemas.Enprimer
lugar, lafragmentacion parlamentaria dificulta
la toma de acuerdos. Las reformas legales que
inciden en leyes organicas (por ejemplo, la
Ley Organica de Elecciones o el Reglamento
del Congreso) requieren de mayoria absoluta,
para lo cual debe concurrir el voto a favor de
al menos seis grupos parlamentarios. En el
caso de las reformas constitucionales, como
son la mayor parte de las propuestas (tabla
2), se requiere del respaldo de ocho grupos
parlamentarios. Ello, considerando que los
miembros de estos grupos voten de manera
conjunta. Porlas caracteristicas delos partidos
politicos y los propios grupos parlamentarios,
no puede preverse que todos votarian en
bloque. Ademas, de lograrse la aprobacion
de lasreformas, estas deben ser desarrolladas
posteriormente.

Tabla 2. Tipo de reformas

Ensegundo lugar, es dificil ponerlareformaen
la agenda. La desvinculacion entre la mayoria
de los miembros del Congreso y los partidos
politicos que los Illevaron como candidatos,
asi como la prohibicion de reeleccion
parlamentaria inmediata, constituyen
desincentivos para impulsar reformas.

En tercer lugar, en un contexto de
desconfianza y desaprobacion ciudadana,
existen cuestionamientos al rol del Congreso
para hacer reformas.

En efecto, de acuerdo con una encuesta
realizada en agosto por el Instituto de
Estudios Peruanos (IEP, 2023), la aprobacion
del Congreso se encuentra en 6%, como se
observa en el grafico 2.

Aunque sus miembros fueron elegidos
en elecciones, se ha cuestionado desde
diversos frentes la legitimidad que tiene para

Proyectos implementar reformas.
Reforma Constitucional/ | Presentados .
en el La misma encuesta apunta a que el 72% de la
Congreso poblacion no confia nada en el Congreso.
Reeleccion parlamentaria  Constitucional Sl
inmediata
Bicameralidad Constitucional Sl
Renovacion por mitades Constitucional Sl
Grupos parlamentarios Legal Sl
Cuestion de confianza Constitucional Sl
Disolucion del Congreso Constitucional NO
Responsabilidad del Constitucional Sl

Presidente durante su

mandato
Elaboracion propia.
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Grafico 2 Aprobacion del Congreso de la Republica
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En cuarto lugar, el contexto de polarizacion y
desconfianza interpersonal también supone
una dificultad para llegar a acuerdos sobre
reformaspoliticas.Sibienestenoesunproblema
exclusivo del Perd, se suma a los problemas
descritos afectando la gobernabilidad. En
politica, los gestos importan, y uno de ellos es
la tolerancia entre quienes piensan diferente.
La intolerancia frente a la corrupcion, la
inseguridad ciudadana y la ausencia de
bienestar puede ser un punto de partida.

Entonces,;quéhacer?ElPerdviveunmomento
critico en un contexto de inestabilidad politica,
fragmentacion y polarizacion. Las crisis, sin
embargo, hanabierto en nuestra propia historia
oportunidades de reforma. Asi, a pesar de la
de fragmentacion, el Congreso ha logrado
designar autoridades con mayoria calificada
de dos tercios, ha aprobado un numero
importante de leyes —algunas de ellas con
mayoria calificada al tratarse de insistencias
respecto de observaciones formuladas por el
Ejecutivo—.

Por lo tanto, la fragmentacion no ha sido un
problema cuando hubo voluntad politica.
Los consensos, lamentablemente, no se han
logrado para las reformas politicas. Para ello se
requiere de liderazgos reformistas.

La ausencia de legitimidad debe contestarse
con la legalidad y una amplia participacion.
El debate publico debe convocar tanto a las
autoridades como al sector privado. En ese
sentido, el Acuerdo Nacional, aludido por
la presidenta Dina Boluarte en el mensaje a
la nacion por Fiestas Patrias, es un espacio
adecuado pues mantiene pluralidad.

o ggo, 89% 90% 91% 90% 91% 90.4% 90%

6% 6% 62% 6%

Desde el sector privado se
han presentado iniciativas,
NSINP promovidas  entre  otras
instituciones por Coalicion
Ciudadana, el Instituto
Peruanode Administracionde
Empresas (IPAE), la Camara
de Comercio y el Consejo
Privado de Competitividad.
Es necesario generar espacios
de dialogo que se extiendan
a otras organizaciones en
todos los departamentos
del pais. Para ello, dentro y
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Fuente: -

fuera del Congreso, se requiere de liderazgos
reformistas, que expliquen las reformas,
promuevan el debate y busquen consensos.

Las propuestas planteadas en el documento
Consensos para Retomar la Reforma Politica
(Campos, 2022) y las que aqui se mencionan
tienen iniciativas legislativas en el Congreso
(tabla2). Enefecto, en 26 meses desde el inicio
del periodo legislativo, se han presentado mas
de un centenar de iniciativas para modificar
distintos aspectos del sistema de gobierno y
del sistema electoral.

Es dificil que en el panorama descrito se pueda
lograr una reforma integral, que tendria como
ventajas la complementariedad y los efectos
reciprocos para mejorar el funcionamiento del
sistema politico. Sin embargo, considerando el
contexto, lasreformaspuedensersecuenciales,
sin perderde vista el objetivo:lagobernabilidad
democratica.




m Reflexiones finales

La inestabilidad politica ha afectado la
implementacion de politicas publicas con
consecuencias negativas para el bienestar
de los ciudadanos. La democracia peruana
requiere recuperar la confianza de los
ciudadanos. Ello exige de parte del gobierno
resultados en la mejora de la calidad de vida.
Por ello, se necesita ver en conjunto estas
reformas para canalizar una gestion publica
eficaz que controle y sancione la corrupcion,
fortalezca la carrera publica y reduzca la
pobreza, entre otros objetivos.

El contexto actual es critico. Justamente por
ello, las reformas politicas son necesarias
y se requiere desarrollar una estrategia de
dialogo que involucre a distintos sectores de
la sociedad. Plantear reformas normativas no
significa en modo alguno ignorar que estas
son insuficientes si los actores politicos no se
comprometen. Las reglas importan, pero si no
hay un compromiso de los actores politicos
conlademocracia, ningunareformanormativa
lograra los objetivos propuestos.
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