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La crisis politico-institucional peruana en 2020

Cristhian Jaramillo

Resumen

Desde el 2016, el Pert ha experimentado una intermitente crisis politica-institucional debido a
los conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo. Esta crisis alcanzé su punto maximo entre el 9y
16 de noviembre del 2020. En solo ocho dias, el Per contd con tres presidentes y, debido
a una falta de consenso entre congresistas, tanto la Presidencia de la Republica como la
Presidenciadel Congreso quedaron vacantes durante casi todo un dia.

La crisis politica peruana ha sido un proceso complejo y que involucra factores de larga
data. Por ello, este Documento de Trabajo tiene como objetivo describir a profundidad los
eventos de la primera mitad de noviembre de 2020 y analizar los factores que motivaron
esta crisis politico-institucional. En especifico, la presente investigacion profundiza en dos
causas: los conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo en el marco de un gobierno con
minoria en elCongreso y la causal de incapacidad moral para la vacancia presidencial.
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. INTRODUCCION

La constante crisis politica peruana, que empezd con los conflictos entre el Ejecutivo y
Legislativo desde la Eleccion General del 2016, alcanz6 su pico maximo entre el 9 y 16 de
noviembre del 2020. En solo ocho dias, Peru tuvo tres presidentes y, debido a la falta de
consenso entre las bancadas, durante todo un dia los cargos de la presidencia de la
republica y del congreso quedaron vacios. Todo esto se produjo a meses de realizarse las
Elecciones Generales del 11 de abril del 2021 y en medio de una crisis sanitaria mundial
producida por la COVID-19.

Este periodo de crisis politica-institucional tuvo como causa inmediata la vacancia del entonces
presidente Martin Vizcarra por parte del Congreso de la Republica que invoco a la causal de
incapacidad moral para retirarlo de su cargo. De acuerdo a la vigente Constitucion Politica
del Peru, y debido a la renuncia de la segunda vicepresidenta Mercedes Araoz, Manuel
Merino, entonces presidente del Congreso, ascendio a la presidencia.

La vacancia de Vizcarra mediante una causal subjetiva y la toma del poder por un Congreso
altamente impopular y poco conciliador produjo manifestaciones ciudadanas en distintas partes
del pais. La respuesta por parte del Ejecutivo ante las protestas fue una represion policial que,
ademas de ser denunciada por organizaciones internacionales, culmin6 con la muerte de
dosjovenes universitarios, Jack Pintado (22 afios) e Inti Sotelo (24 afios) el 14 de noviembre
del 2020. Tras la muerte de estos dos jovenes, y la consecuente creciente desaprobacion de
su gestion, el gobierno de Manuel Merino comenz6 a desintegrarse. En la madrugada del
15 de noviembre, 13 de los 18 ministros renunciaron a sus cargos (RPP Noticias, 2020a).
Luego de esto, el Congreso de la Republica insté a Manuel Merino para que renunciara
0, en caso contrario, se iniciaria un proceso para su destitucion. Esto, sumado a la presion
internacional respecto a la violacion de Derechos Humanos durante las protestas, produjo la
renuncia de Merino y marcd el inici6 de un nuevo proceso de sucesion presidencial.
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La crisis politica peruana ha sido un proceso complejo y que involucra factores de larga
data. Por ello, el presente Documento de Trabajo se centra en describir a profundidad este
procesoy analizar los factores politicos que lo motivaron.

I LA CRISIS POLITICA

La crisis politica peruana tiene como causa inmediata la destitucion del entonces presidente
de la Republica Martin Vizcarra por parte del Congreso el 09 de noviembre de 2020. La
destitucién de Vizcarra fue producto de distintos conflictos entre el Ejecutivo y Legislativo que
ya habian propiciado un primer intento de vacancia que termind por ser rechazado por el
Pleno delCongreso, pero que propicio el contexto apropiado para un segundo intento.

El primer intento de vacancia contra Martin Vizcarra tuvo como origen la investigacion y
denuncia, por parte de la prensa peruana, a la contratacion del cantante Richard Cisneros por
el Ministerio de Cultura por pagos que ascendian a un total de 175 mil 400 soles (48 mil 100
dolares aproximadamente). La prensa peruana presumia que dicha contratacion se debia a
vinculos que el cantante tenia con personas del Palacio de Gobierno (La Republica, 2020a).
El contrato de este cantante se vinculaba al “servicio de ejecucion de actividades motivacionales
a través de conferencias virtuales para mejorar el rendimiento laboral, personal y social de
los servidores” a realizarse durante la cuarentena implementada por el Estado peruano
(RPP Noticias, 2020b).

Debido a los supuestos vinculos entre Richard Cisneros y la Presidencia de la Republica, la
Comision de Fiscalizacion del Congreso, dirigida por el congresista Edgar Alarcon, solicito
al Pleno del Congreso facultades especiales para investigar las contrataciones realizadas
por el Ministerio de Cultura (El Comercio, 2020b). El 04 de junio del 2020, con 128 votos a
favor,
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cero en contra y cero abstenciones, el Congreso aprob¢ dichas facultades durante un plazo
de45 dias (Gestion, 2020a).

Tres meses después de iniciadas las investigaciones, el presidente de la Comision de
Fiscalizacion, Edgar Alarcén, present6 el 10 de setiembre de 2020 tres audios en los que se
evidenciaban coordinaciones entre el presidente Martin Vizcarra, la secretaria general de
Palacio de Gobierno, Mirian Morales, y la asistente administrativa de Palacio, Karen Roca,
para homogeneizar sus declaraciones (Gestion, 2020b).

Tras la difusion de estos audios, ese mismo dia, en un Mensaje a la Nacion, el entonces presidente
Martin Vizcarra denuncié un complot contra la democracia por parte de grupos con
intereses subalternos. Aunque Vizcarra no negé los contenidos de las conversaciones, aclaré
que estas se realizaron con el objetivo de esclarecer las investigaciones en desarrollo.
Asimismo, Vizcarra cuestiond a Edgar Alarcon, quien presento tales audios, pues la Fiscalia
habia solicitado el levantamiento de su inmunidad parlamentaria para continuar con
investigaciones pendientes en contra de este congresista por presuntos delitos de
enriquecimiento ilicito, peculado doloso, omision de funciones y falsificacion de documentos.
En cuanto al caso de Richard Cisneros, Martin Vizcarra sostenia nunca haber negado
conocer al cantante y reconocio no haber intervenido en los procesos administrativos que
llevaron a su contratacion (Andina, 2020a).

Horas después, a las 9:38 pm, se presentd la Mocion de Orden del Dia N° 12090 en el cual se
solicitaba declarar la permanente incapacidad moral del Presidente de la Republica, Martin
Vizcarra y, en consecuencia, la vacancia presidencial (Congreso de la Republica, 2020). En este
primer intento de vacancia se destacé el accionar de Manuel Merino, entonces presidente
del Congreso, por la rapidez en iniciar el proceso de juicio politico por lo que criticos de esta
medida la denominaban una “vacancia express” (Americas Quarterly, 2020). Y es que, tras la
renuncia
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de la segunda vicepresidenta Mercedes Ardoz, Merino, en calidad de Presidente del
Congreso, era quien asumiria la Presidencia de la Republica en caso de que Vizcarra fuera
vacado.

En este primer intento de vacancia Manuel Merino no se limité a acelerar los procesos de la
vacancia presidencial. El 12 de septiembre, y de acuerdo al periodista Gustavo Gorriti, el mismo
Merino se habia contactado con el Comandante General de la Marina de Guerra del
Per(, Fernando Cerdan, notificando que “respetara el orden constitucional” en caso de
asumir la presidencia tras la vacancia de Vizcarra (ABC Internacional, 2020). Al respecto, el
exministro de Defensa, Jorge Chavez, confirm6 que Merino habia intentado establecer
comunicaciones con altos miembros de las Fuerzas Armadas (ABC Internacional, 2020).
Dias después, el 14 de septiembre, politicos y funcionarios del Estado declararon que Merino
los habia contactado para preparar un gabinete de transicion (La Republica, 2020b).

El 18 de septiembre, Martin Vizcarra se presento ante el Congreso de la Republica junto con su
abogado, Roberto Pereira, quien realizo sus descargos. Tras la argumentacion de este y
una debate en el Pleno del Congreso se rechazo la vacancia presidencial por incapacidad
moral con 78 votos en contra, 32 a favor y 15 abstenciones (Gestion, 2020c). El rechazo a
este primer intento se debio en parte al accionar descrito de Manuel Merino y la revelacion, por
parte de la prensa, de todas las conversaciones y contactos que este habia entablado con el
objetivo deasegurar su posible ascenso a la Presidencia de la Republica.

Tras el fracaso de este primer intento, a inicios del mes de octubre de 2020, la prensa peruana
accedio al testimonio de un aspirante a colaborador eficaz quien manifesté al fiscal German
Juérez que la empresa Obrainsa, investigada por el Club de la Construccion, y su socia
Astaldi hicieron un pago ilicito de un millon de soles (274 mil 300 ddlares aproximadamente) a
Martin Vizcarra (EI Comercio, 2020a). De acuerdo con la investigacion periodistica, los
supuestos pagos realizados a Martin Vizcarra se realizaron cuando este era gobernador
regional de Moquegua.
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Tras la difusion de este reportaje de investigacion, se inici6 un segundo proceso de
vacancia presidencial por la misma causal: incapacidad moral. Este proceso partié por
iniciativa de los partidos de Unién por el Peru, Frente Amplio, Podemos Pert, Accidn Popular
y un congresista independiente. La mocion presentada alcanzo las 27 firmas y fue presentada el
20 de octubre al Congreso de la Republica (El Comercio, 2020c).

Este segundo proceso de vacancia, al igual que el anterior, fue cuestionado por el Ejecutivo por
su acelerado desarrollo y por la intromision, segiin Walter Martos, entonces presidente del
Consejo de Ministros, de grupos radicales interesados en la vacancia presidencial (América
Noticias, 2020). A pesar de las criticas, el 9 de noviembre del 2020, con 105 votos a favor, 19
en contra, 2 ausentes y 4 abstenciones se aprobd la vacancia formulada y el entonces
Presidente del Congreso, Manuel Merino, ascendio a la presidencia. Ese mismo dia, el ya
ex presidente Martin Vizcarra aceptaba la votacion del Congreso, a pesar de sus
cuestionamientos al procedimiento en cuestion, dando paso a la transicion dispuesta por la
Constitucion Politica (TVPera, 2020a).

El ascenso a la Presidencia de la Republica por parte del Presidente del Congreso,
institucion con poca legitimidad ciudadana (RPP Noticias, 2020c) y en medio de un proceso
de vacancia cuestionado, produjo la movilizacion ciudadana en contra de este nuevo
gobierno. EI 10 de noviembre, dia en el que Manuel Merino juramentd como nuevo jefe de
Estado, manifestantes se reunieron en los alrededores del Congreso de la Republica para
protestar en contra de esta sucesion (BBC News Mundo, 2020a).

La crisis que enfrentaba Merino al iniciar su gobierno no solo se produjo en las calles sino
también a nivel institucional. Este gobierno tuvo serias dificultades para conformar su nuevo
gabinete. Recién el 11 de noviembre, Antero Florez-Araoz jur6 como Presidente del
Consejo
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de Ministros mientras que el resto de su gabinete juraron a su cargo al dia siguiente. Todo esto
en medio de protestas sociales y “cacerolazos” que cada vez convocaban a un mayor
nimerode personas (La Republica, 2020c).

Tras la juramentacion del nuevo gabinete, el 12 de noviembre se convocé en Lima a la primera
marcha nacional exigiendo la renuncia de Manuel Merino. Estas protestas fueron replicadas en
ciudades como Arequipa, Trujillo, Iquitos, Chimbote, Huaraz y Chiclayo (El Comercio, 2020d).
En esta manifestacion se registraron también el uso de bombas lacrimégenas, balas de goma y
perdigones con el objetivo de dispersar a los manifestantes (La Republica, 2020c).

El 14 de noviembre se organiz6 una segunda marcha nacional contra el gobierno de Manuel
Merino. Esta marcha convoc6 a distintos partidos politicos, organizaciones sociales y
manifestantes independientes. En esta, la represion policial aumento y a las 20:20 horas se
confirmo el primer fallecido, Jack Brian Pintado de 22 afios. Horas después, a las 23:34 horas el
Hospital Grau confirmaba otro caso, Jordan Inti Sotelo de 24 afios (BBC News Mundo,
2020c).

La muerte de ambos jovenes en una marcha pacifica galvanizo a la opinion publica y a miembros
del Congreso quienes presionaron por la renuncia de Manuel Merino. En la madrugada del
15 de noviembre tres congresistas de Alianza para el Progreso (APP) presentaron una
mocion de censura contra la Mesa Directiva del Congreso (RPP Noticias, 2020d). El
mismo 15 de noviembre, 13 de 18 ministros presentaron sus renuncias (RPP Noticias, 2020a)
y el mismo dia, al mediodia, y durante un mensaje a la nacién, Manuel Merino presenté su
renuncia al Congreso de la Republica (BBC News Mundo, 2020b).

La renuncia de Manuel Merino propici6 la convocatoria de un Pleno Extraordinario cuya agenda
era la votacion de dicha renuncia, la eleccion de una nueva Mesa Directiva y un nuevo
Presidente del Congreso quien asumiria luego como Presidente de la Republica (Andina,
2020b). Con
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respecto al primer punto, el Congreso de la Republica aprobd la renuncia de Merino con
120 votos a favor, uno en contra y nueve ausentes. Tras esta votacion, Luis Valdez,
entonces Presidente del Congreso, y toda su Mesa Directiva renunciaron a su cargo y la
congresista suplente, Rocio Silva Santiesteban, asumié como titular para dirigir la eleccion de la
nueva Mesa Directiva (RPP Noticias, 2020g).

La sesion del 15 de noviembre fue un proceso accidentado y con discrepancias entre los partidos
politicos. Antes de proceder con la eleccion de una nueva Mesa Directiva, la congresista
fujimorista Martha Chavez, solicité la votacioén de una cuestion previa por la cual proponia que
la eleccion de la Mesa Directiva se realice de manera presencial y no a través del voto nominal
(via web) establecido por el contexto de la pandemia. Esta iniciativa fue desestimada por el Pleno
del Congreso con 19 votos a favor, 99 en contra y una abstencion (RPP Noticias, 2020g).

Luego de esto, el Pleno del Congreso decidio someter a voto la exoneracion de los tramites
y procedimientos contenidos en el articulo 12 del Reglamento del Congreso. El objetivo de
esta votacion era proceder con la eleccion de la Mesa Directiva mediante la votacion nominal. A
las 6:05 de la tarde, con 99 votos a favor, se aprobo esta mocion, la sesion fue suspendida hasta
las 8:30 pm y se establecid las 8:00 pm como el plazo méaximo para la presentacion de las listas
que integren la nueva Mesa Directiva (RPP Noticias, 2020g).

Tras la suspension de la Sesion Extraordinaria, se presento una primera lista para la Mesa
Directiva del Congreso. Esta primera lista estaba encabezada por Rocio Silva Santisteban
(Presidenta), Francisco Sagasti (Primer Vicepresidente), Luis Roel (Segundo Vicepresidente)
y Yessica Apaza (Tercer Vicepresidente). Sin embargo, a las 6:30 se informd que Francisco
Sagasti, de la Bancada del Partido Morado, declinaba de participar y retiraba su firma. No
obstante, a las 7:58 pm, y a minutos de vencerse el plazo establecido, Sagasti retird su
desistimiento y retornd
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a la lista de consenso encabezada por Silva Santisteban de la bancada del Frente Amplio (RPP
Noticias, 2020g).

Después de la toma de asistencia, y otro receso antes de la votacion, a las 9:09 pm se inici6 la
votacion por la lista que encabezaba Rocio Silva Santisteban. A pesar de ser una lista Unica, esta
no consiguid la mayoria simple de votos obteniendo 42 a favor, 52 en contra y 25 abstenciones.
Sin un consenso por parte del Congreso, se optd por convocar a la Junta de Portavoces?
en donde se discutieron las opciones para integrar una lista que pudiera recibir un
apoyo mayoritario por parte del Congreso de la Republica. En la madrugada del 16 de
noviembre se convocO a un segundo proceso de votacion y a una reunion de la Junta de
Portavoces para las 10 am de ese mismo dia. El plazo para presentar una nueva lista fue
establecido para la 1:00 pm y el horario para la votacion para las 2:00 pm (RPP Noticias, 2020g).
Asi, el Per( estuvo durante casi todo un dia sin Presidente de la Republica ni Presidente del
Congreso. Dos de los tres poderes del Estado peruano quedaron sin lideres.

La misma madrugada del 16 de noviembre se presentd una nueva lista encabezada por
Francisco Sagasti e integrada por Zenaida Soliz, Angelica Palomino y José Nufiez, miembros
del Partido Morado. A las 12:55 pm, esta lista fue reformulada integrando a miembros de otras
bancadas. Asi, la lista quedd configurada por Francisco Sagasti, quien la presidia, Mirtha
Vasquez, Luis Roel y Matilde Fernandez (TVPerl, 2020b). A la 1:00 pm, se presentd una
segunda lista encabezada por Maria Teresa Cabrera, Leslie Lazo, Mariano Yupanqui y Yesica
Apaza, todos miembros de bancadas que votaron a favor de la vacancia de Martin Vizcarra.
Pero, ala 1:29 pm Lesly Lazo se deslindé de la lista encabezada por Maria Teresa Cabrera,
pues esta sostenia que no habia firmado ni aceptado ser parte de la lista presentada (RPP
Noticias, 2020e).

1| a Junta de Portavoces se compone por la Mesa Directiva del Congreso y un portavoz de cada grupo parlamentario
(Congreso de la Republica, 2017).
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Con el deslinde de Lazo, la sesion del Congreso inicié a las 2:00 pm y, tras la toma de lista, a las
2:35 pm se inici6 la votacion por la lista Unica encabezada por Francisco Sagasti. La
votacion concluy6 a las 3:13 pm y con 97 votos a favor, 26 votos en contra y 0 abstenciones,
Francisco Sagasti asumio la presidencia de la Mesa Directiva del Congreso y, debido a la
sucesion presidencial, también asumid la Presidencia de la Republica. Al dia siguiente, a las 3:06 pm,
Sagasti juramentd como nuevo Presidente de la Republica (RPP Noticias, 2020f).

lll. LAS CAUSAS DE LA CRISIS

llll. Los conflictos entre el Ejecutivo y Legislativo: Presidencias con minorias en
Congresos

El sistema politico peruano, desde su independencia, se caracterizé por un presidencialismo que
se alejaba del tradicional modelo norteamericano (Villaran, 1994). Cada nueva Constitucion
incorporo elementos propios de los sistemas parlamentarios con el objetivo de moderar el
poder del presidente (Campos, 2020). Esto produjo una relacion entre el Ejecutivo-Legislativo
en el que ambos poderes contaban con ciertas prerrogativas que limitaban el poder de cada
uno.

A pesar de este proceso de parlamentarizacion del presidencialismo peruano, la gobernabilidad
paso a depender de la obtencion de una mayoria en el Congreso de la Republica. En el
siglo XX, cuando el partido de gobierno conté con mayoria en el Congreso, los controles
establecidos para impedir el abuso de poder fueron insuficientes (Bernales Ballesteros, 1989;
Rivera & Saldias, 1993); mientras que sin mayoria los golpes de Estado interrumpieron los
periodos democraticos (Hakansson, 2019; Tuesta Soldevilla, 1995). Esto Gltimo se condice con la
critica de Linz (1990) respecto al sistema presidencial pues, segun este, se establecen incentivos
para estrategias no cooperativas entre los actores politicos y de ello derivan situaciones de
bloqueo institucional que pueden llegar a intervenciones militares y propiciar el derrumbe de
la democracia.
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La falta de flexibilidad y armonizacion entre las mayorias en el Congreso y el Presidente de
laRepublica ocasiona que las primeras condicionen la realizacion del programa de gobierno o
lo bloqueen (Campos, 2020). Asi, si la oposicion se niega a negociar con el gobierno, pueden
estos desarrollar una oposicion obstruccionista que desgaste la gobernabilidad con el
objetivo de asumir mas tarde el gobierno lo que supone una crisis del sistema politico
institucional (Nogueira, 2017). En consecuencia, el presidencialismo puede tener un buen
desempefio si este se encuentra acompafiado de una mayoria en el Congreso o mediante la
formacion de coalicionesde gobierno (Lanzaro, 2001).

Para el caso peruano, con el fin de establecer mecanismos de control entre el Ejecutivo y
Legislativo se han realizado ciertas modificaciones al sistema de gobierno que han
cambiado radicalmente su composicion inicial. De todos estos cambios a la relacion entre
ambos poderes, el autogolpe de 1992 perpetrado por Alberto Fujimori y la posterior
Constitucion Politica de 1993, vigente hasta el momento, fueron los eventos que
transformaron de manera drastica dicha relacion. Puesto que, la nueva Constitucion peruana
supuso el fin de la tradicion historica del bicameralismo peruano para pasar a un Congreso
unicameral.

De esta manera, y con una sola Camara, el control de las politicas de gobierno y un cierto grado
de gobernabilidad dependia directamente de la presencia del partido oficialista en el Congreso.
Desde el retorno a la democracia en el 2000 hasta el 2016, la mayoria de presidentes
peruanos no han contado con una bancada mayoritaria, pero impidieron exitosamente una
coalicion opositora lo que les permitié concluir con sus mandatos (Campos, 2020).

Debido a un sistema de partidos politicos altamente fragmentado, el Ejecutivo ha obtenido en
el 2001, 2006 y 2011 el 37.5%, 30.0% y 36.2% del total de escafios, respectivamente. En estos
afnos es destacable también el hecho de que no necesariamente la bancada oficialista fue la
primera mayoria como demuestra el resultado de las Elecciones Generales del 2006.

10
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Los procesos electorales descritos, 2001-2011, demuestran también que la diferencia entre
labancada oficialista y la bancada opositora no ha sido significativa. Esto suponia que el gobierno
podia consolidar una mayoria mediante consensos con otros partidos politicos y no
necesariamente con la oposicion. Por su parte, la bancada opositora tampoco contaba con
un control absoluto sobre el Congreso lo que motivé también a un cierto dialogo con el
partido de gobierno.

TABLA 1. Composicion del Congreso peruano: bancadas oficialistas y opositoras a inicio del
gobierno, 2001-2020

Numero de Congresistas Ndmero de

Eleccion Total de bancadas

Bancada Bancada Congresistas enel

oficialista opositora Congreso
2001 45 (37.5%) 28 (23.3%) 120 5
2006 36 (30.0%) 45 (37.5%) 120 5
2011 47 (36.2%) 37 (28.5%) 130 6
2016 18 (13.8%) 73 (56.2%) 130 6
2020* - - 130 9

Fuente: elaboracion propia con data extraida de INFOgob.

*Martin Vizcarra, al no pertenecer a ningun partido politico, no tuvo una bancada oficialista.

El proceso electoral del 2016 romperia con este esquema pues Fuerza Popular, partido liderado
por Keiko Fujimori, obtuvo 73 escafios. Con el 56.2% del Congreso, el Ejecutivo estaba obligado
a generar consensos con este partido politico y la bancada opositora podia, en teoria, gobernar
sin la necesidad de apoyo de otras bancadas.

11
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La disparidad en la distribucion de las bancadas en el Congreso produjo, de manera casi
inmediata, conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo. El primero de estos fue la censura al
entonces Ministro de Educacion, Jaime Saavedra, que se produjo en diciembre del 2016,
cuando el gobierno de Kuczynski contaba con solo seis meses de instaurado (Patriau, 2020). Tras
este primer conflicto, un afio después, en diciembre del 2017, se presenté el primer intento
de vacancia en contra de Kuczynski. Esta vacancia no alcanzé los votos requeridos debido a
unadivision entre los miembros de la oposicion. Meses después, en marzo de 2018, se presentd
un segundo intento de vacancia presidencial, que si contaba con los suficientes votos para
ser aceptada, y lo que produjo la renuncia de Kuczynski y el ascenso de su entonces
primervicepresidente, Martin Vizcarra (The New York Times, 2018).

De esta manera, el gobierno de Vizcarra iniciaba sin apoyo en el Legislativo y sin partido politico,
pues este era un independiente que habia sido invitado a integrarse a la plancha
presidencial liderada por Kuczynski. Con un Ejecutivo débil y frente a un Legislativo
dominado por una mayoria opositora, los conflictos entre ambos poderes se recrudecieron.

La crisis politica y el bloqueo de las reformas sugeridas por parte del Ejecutivo fue de tal grado
que, el 28 de julio del 2019, Martin Vizcarra en su mensaje presidencial propuso un adelanto de
las elecciones presidenciales y congresales. Asi, y segun la propuesta de Vizcarra, se
efectuarian las Elecciones Generales en abril del 2020 en lugar de abril del 2021. De esta
manera, se renovaria el Congreso y un nuevo Presidente tendria la posibilidad de formar
una mayoria o0 una coalicion que le permita un cierto grado de gobernabilidad (Ojo Publico,
2019).

A pesar de la intencion de finiquitar los conflictos entre estos dos poderes del Estado, la
propuesta de Vizcarra no gozé de apoyo dentro del Congreso y fue enviada al archivo. Esto
reinicio las disputas entre ambos poderes que concluyeron con el cierre del Congreso
enseptiembre del 2019 y las Elecciones Congresales Extraordinarias del 2020.
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Un analisis del porcentaje de aprobacion de proyectos de ley presentados por el Ejecutivo al
Congreso demuestra el desplome de la colaboracion entre ambos poderes durante el
gobierno de Martin Vizcarra. Los tres primeros gobiernos que sucedieron a la transicion
democrética presentaron entre una alta y mediana aprobacion superando, en todos los
casos, el 50%. Durante el gobierno de Kuczynski, este porcentaje de aprobacion bajé unos
14.4 puntos porcentuales llegando a solo un 64.8%. Esta disminucion se agravé de manera
significativa durante el gobierno de Vizcarra. Desde su ascension hasta el cierre del
Congreso en el 2019 solo se aprobaron un 39.3% de proyectos de ley propuestos por el
Ejecutivo, minimo histérico desde el retorno a la democracia.

GRAFICA 1. Porcentaje de aprobacion de proyectos de ley del Ejecutivo por periodo congresal,
2001-2019

Paorcentaje
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Fuente: Barnechea y Jaramillo (2020).

Las mencionadas Elecciones Congresales Extraordinarias del 2020 renovaron la composicion del
Congreso peruano eliminando la oposicién mayoritaria. El nuevo Congreso peruano se
encontraba integrado por nueve partidos politicos, de los cuales solo cuatro eran parte de la
anterior legislacion. Asimismo, Fuerza Popular, bancada mayoritaria y oposicion durante la
etapa
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2016-2019, obtenia solo 15 escafios disminuyendo significativamente su influencia en el

Congreso.

TABLA 2. Composicion del Congreso Peruano en 2020

Diferencia con el

Partido Politico Numero de votos Escafios ,
obtenidos namerode
escafos del 2016
Accion Popular 1,518,171 25 +20
Podemos Perl 1,240,716 11 Sin registro en el
2016
FREPAP 1,240,084 15 Sin registro en el
2016
Alianza para el 1,178,020 22 +13
Progreso
Partido Morado 1,095,491 9 Sin registro en el
2016
Fuerza Popular 1,081,174 15 -58
Unidn por el Peru 1,001,716 13 Sin registro en el
2016
Frente Amplio 911,701 9 -11
Somos Peru 895,700 11 Sin registro en el

2016

Fuente: elaboracion propia con data extraida de INFOgob.

A pesar de esta nueva configuracion, este escenario politico no supuso el fin de los
conflictos entre el Ejecutivo-Legislativo. Debido a que Martin Vizcarra no se encontraba
inscrito a un partido politico y a que el Presidente debe guardar una neutralidad politica durante
la campafia electoral, este no apoy6 a ninguna lista congresal ni formé alianzas con el nuevo
Congreso peruano. Vizcarra siguid siendo un presidente sin bancada y sin partido.
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La carencia de una bancada oficialista dejé desprotegido al Ejecutivo frente a los
cuestionamientos del Legislativo. Ante los dos intentos de vacancia y sin voz en el Legislativo, el
Ejecutivo recurri6 al Tribunal Constitucional con el fin de cuestionar la causal de vacancia
por incapacidad moral y los argumentos esgrimidos por las bancadas (Tribunal Constitucional,
2020). Pero, la sentencia definitiva por parte de este 6rgano llegé luego de terminado este
proceso politico.

2. Las Reglas: La vacancia por incapacidad moral como herramienta politica para generar
lacrisis

Como se ha mencionado, el sistema presidencialista peruano, al igual que otros paises de
la region, incorpord tempranamente algunas instituciones del sistema parlamentario. Esto se
debe a la influencia que tuvo la Constitucion de Cadiz y las instituciones del sistema de
gobierno espafol (Comision de Alto Nivel para la Reforma Politica, 2019). Este proceso fue
continuo y se desarrollo, en la mayoria de casos, durante los cambios de la Constitucion
Politica. Algunas de estas incorporaciones fueron la observacion de leyes y su aprobacion por
insistencia (1826), la interpelacion (1860), la censura ministerial (1867), la cuestion de
confianza (1920), la disolucion del Congreso por parte del Ejecutivo (1979) vy, el voto de
confianza y la estacion de preguntas (1993) (Comision de Alto Nivel para la Reforma Politica,
2019).

Las incorporaciones de estas medidas fueron consecuencia de distintas reformas que buscaban
establecer un balance entre los poderes del Estado. De esta manera, y como menciona Manuel
Vicente Villaran, “[el sistema de gobierno peruano] ha imitado la institucion de la presidencia de
la Republica creada por los fundadores de los Estados Unidos (...) pero al copiar en esta
parte la constitucion americana hemos introducido varias alteraciones. (...) es una mezcla del
régimen presidencial de los Estados Unidos y del parlamentarismo europeo” (Villaran, 1994).
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Uno de estos elementos es la vacancia presidencial que se introdujo en 1839 y que contempla,
segun el articulo 113 de la Constitucion, diversas causales por las cuales el Presidente puede
ser vacado. Todas estas causales son objetivas (muerte del presidente, aceptacion de su
renuncia, traicion a la patria, entre otros), excepto la referida a la vacancia por incapacidad moral
que deja un amplio espacio para la interpretacion.

El término de “incapacidad moral” posee una interpretacion flexible. Asi, este puede eludir la
incapacidad mental permanente y por tanto estar incluido como parte de la incapacidad fisica.
Al respecto, Garcia Chavarry sostiene:

(...) para algunos autores ya citados, el término “moral” debe traducirse como “mental’, tal
y como se entendia aquella dimension en el siglo XIX, que precisamente es la época
donde aparece por primera vez (Constitucion de 1839). Si se entiende que “incapacidad
moral” equivale a “incapacidad mental’, la controversia estaria resuelta y la causal seria
de la misma naturaleza objetiva y factica que las otras estipulaciones de la vacancia (2013:
383-402).

Otra interpretacion, y la que ha sido mas empleada, asume que la “incapacidad moral” apunta a
una conducta por parte del Presidente que lo hace insostenible en el ejercicio del cargo
(Campos, 2020). Ademas de estar lleno de vacios conceptuales, este enfoque de la causal
de vacancia quiebra el modelo presidencial. Es decir, si el modelo presidencial busca que el
Presidente dirija el gobierno sobre un periodo fijo y preestablecido carece de sentido que su
mandato se acorte por una consideracion tan indeterminada como la moral (Garcia
Chavarri,2013).

Sin embargo, a pesar del vacio conceptual de la incapacidad moral y de su temprana

introduccion en el sistema de gobierno peruano en 1839, esta causal solo se empled, antes del
2016, en un
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solo caso: la renuncia de Fujimori y su salida del pais tras un escandalo de corrupcion. Esta
excepcionalidad se interrumpi6 a partir del gobierno de minoria conducido por Pedro Pablo
Kuczynski y desde el 2016 hasta la actualidad se han aprobado cuatro votaciones para
vacancias presidenciales.

La facilidad con la que el Legislativo empled esta causal como respuesta se debié en parte a lo
elastico de este término. Asi, el primer proceso de vacancia contra Pedro Pablo Kuczynski tenia
como causa los supuestos pagos que la empresa Odebrecht habia hecho a las empresas
de consultorias Westfield Capital y First Capital vinculadas con Kuczynski cuando este era
ministro de Estado entre el 2005 y 2006 (BBC News Mundo, 2018). El segundo proceso de
vacancia tuvo como causa los supuestos vinculos entre Kuczynski y Odebrecht aduciendo
nuevos indicios de corrupcion y conflictos de interés (BBC News Mundo, 2018). Por su parte,
el primer intento de vacancia contra Martin Vizcarra se produjo debido a que supuestamente
este habia faltado la verdad y obstruido en las investigaciones por el caso de Richard Cisneros
(France 24, 2020). Finalmente, el Gltimo proceso de vacancia contra Vizcarra se produjo debido
a un testimonio de un aspirante a colaborador eficaz que sostenia que el ex presidente habia
recibido dinero ilegal cuando este era gobernador regional (RT, 2020).

Asi, la causal de “incapacidad moral” abarca desde acusaciones de terceros por corrupcion hasta
supuestas mentiras y la obstruccion de la justicia. En ninguno de estos casos existia una
sentenciafirme contra el acusado, pero esto no evitd que se discuta la mocion en el Pleno del
Congresoy se vote a favor o en contra de estos procesos.

.. CONCLUSIONES

La crisis politico institucional peruana de finales de 2020 fue el ultimo apartado de un largo
proceso de poca cooperacion y conflictos entre el Ejecutivo y el Legislativo que se produjo
desde la toma de mando de Pedro Pablo Kuczynski. El presente documento de trabajo
ha
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explorado dos factores de larga data que contribuyeron para este estallido: los conflictos entre
el Ejecutivo y el Legislativo, y la figura de la vacancia por incapacidad moral.

El sistema politico peruano, aunque ha incorporado ciertas modificaciones para establecer
un equilibrio entre los poderes, demuestra que, en sistemas presidenciales, el Ejecutivo requiere
de una mayoria en el Congreso o una coalicion para poder gobernar. En el Perd, aunque
losgobiernos no gozaban con una mayoria en el Congreso, estos impedian exitosamente
la formacion de coaliciones opositoras. Este patron se rompié en el 2016 pues la oposicion
obtuvo un nimero de escafios histérico, 73 de 130 asientos, lo que supuso la necesidad por
parte delEjecutivo de llegar a acuerdos con el partido opositor.

A pesar de la intencién de llegar a establecer consensos, los conflictos entre el Ejecutivo y
el Legislativo se produjeron de manera casi inmediata. Fuerza Popular, partido opositor,
propuso la interpelacion y censura de varios ministros e interpuso dos mociones de vacancia
en contra del entonces presidente Kuczynski. Tras la renuncia de este, el ascenso de su
vicepresidente, Martin Vizcarra, no supuso un cambio en la dinamica entre el Ejecutivo y
Legislativo. Vizcarra no pertenecia a ningun partido politico, y tras el cierre del Congreso y las
Elecciones Congresales Extraordinarias de 2020, este tampoco produjo alianzas en el
Congreso. Martin Vizcarra era un presidente sin partido ni bancada.

A este factor se le suma la figura de la vacancia por incapacidad moral contemplada en la
Constitucion Politica del Per(. Esta causal, como se ha demostrado, deja un amplio espacio
parala interpretacion por lo que se le ha empleado mas como una herramienta politica que
como un recurso excepcional. Debido a que la votacion no requiere estar acompafiada de
una sentencia firme contra el acusado y a que en su momento el Ejecutivo se encontraba sin
bancada congresal, estos intentos prosperaron con relativa facilidad. Todo esto ocasiono la
aprobacion de la vacancia en contra de Martin Vizcarra, el ascenso de Manuel Merino al poder,
las protestas

18



REFORMAS
%, £ POLITICAS

Mas derechos
para mds gente

de la ciudadania en contra de este gobierno, la muerte de dos jovenes universitarios, la posterior
renuncia de Merino y la eleccidn de Francisco Sagasti como nuevo Presidente del Congreso
y,debido a la sucesion establecida por la Constitucion, Presidente de la Republica.

Desde este punto, es necesario advertir que, si bien la crisis politica peruana parece ya
estar zanjada, los elementos para que esta resurja permanecen presentes. El sistema politico
peruano sigue siendo fragil ante mayorias opositoras sin &nimos de conciliacion y la causa de
incapacidad moral puede ser empleada sin un criterio fijo pues esta no ha sufrido
modificaciones. Sin una reforma politica que aborde este aspecto, la posibilidad de una crisis
similar a la vivida en el 2020sigue presente.
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