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Proceso de reforma electoral de Per(: Un analisis de reglas y actores (2011-2015)

Mariana Ramirez
Bustamante Instituto de Iberoamérica, Universidad
de Salamanca

I. Introduccioén

El objetivo de este trabajo es describir el proceso de la reforma electoral iniciado a finales del afio
2011, que se mantiene abierto hasta la actualidad (enero de 2015). La reforma comprende la creacion
de un Cadigo Electoral que congregue, ordene y absuelva vacios legales que se presentan en 11
leyes electorales dispersas; ! la modificacion de la Ley Derechos de Participacion y Control
Ciudadano, principalmente en cuanto al mecanismo de revocatoria de autoridades subnacionales; y la
modificacion de la Ley de Partidos Politicos, aprobada en el 2003, pero modificada en casi la mitad
de su contenido (en veinte de sus cuarenta articulos), en el 2005 y en el 2009.

Si bien los debates en torno a asuntos como la reinstauracion de la bicameralidad, asi como el voto
facultativo y la renovacion legislativa por mitades se remontan al afio 2010, durante el segundo
gobierno de Alan Garcia (APRA)?; los origenes de la actual reforma electoral se remontan al afio
2011, a principios del gobierno de Ollanta Humala (2011-2016). Las propuestas de reinstauracion
de la bicameralidad, elvoto facultativo y la renovacién legislativa por mitades lograron votarse en el
Congreso, durante el segundo gobierno de Garcia, aunque sin lograr mayor éxito?®.

! La normativa referida a la competencia electoral y a sus principales actores, tanto partidos politicos como electores, se
encuentra dispersa en un elevado numero de leyes, reglamentos y resoluciones (Tuesta Soldevilla 2012). Véase La
Republica, 27 de agosto de 2012 [http://www.larepublica.pe/27-08-2012/jne-exhorta-legisladores-aprobar-reforma-electoral].
2 Véase Pert 21, 4 de junio del 2010 [http:/peru21.pe/noticia/489613/congreso-posterga-debate-sobre-bicameralidad].

3 La propuesta de eliminar el voto obligatorio se voté en el Congreso en tres ocaciones, en mayo de 2008, octubre de 2009 y
en octubre de 2010; sin embargo, en ninguna oportunidad prosperd debido a la oposicion de Alianza para el Futuro, Unién
por el Perd y alianza electoral Unidad Nacional (integrada por el Partido Popular Cristiano, Renovacion Nacional y
Solidaridad
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A partir del 2011, se retomd la discusion respecto de las reformas politicas de mayor alcance,
pero, enesta ocasion, los principales promotores de las mismas fueron los organismos electorales de
Pert (Jurado Nacional de Elecciones, Oficina Nacional de Procesos Electorales y Registro Nacional
de Identificacion y Estado Civil). Las reformas electorales fueron reincorporadas en la agenda de los
organismos electorales debido a la deficiencias del rendimiento institucional y, a su vez, los vacios
encontrados en la actual legislacion, evidenciados en la competencia politica y en la dinamica
partidaria a escala nacional, al igual que en el aumento del nimero de consultas populares de
revocatoria y, por tanto, de la cantidad de autoridades subnacionales revocadas de sus cargos®.

Este trabajo presenta los elementos centrales de la reforma electoral que se esta discutiendo
actualmenteen el Peri y muestra las propuestas legislativas. Del mismo modo, se describe el proceso
de discusion politica de la reforma, la composicién de la élite reformista -qué actores la impulsan y
quiénes la apoyan y la respuesta politica opositora frente a este proceso, los partidos que apoyan el
proceso. Asimismo, se plantean los posibles obstaculos del por qué, hasta la actualidad, no se ha
logrado aprobar las reformas propuestas.

El argumento de esta investigacion es que no existe voluntad politica por parte de los
principalespartidos politicos con representacion en el Congreso de la Republica de Pert (2011-2016),
ya que las reformas electorales propuestas modificarian las reglas de juego que les son funcionales,
principalmente debido a los escasos mecanismos de fiscalizacion de los procesos de eleccién de
candidatos y de recursos de campafias electorales por parte de los organismos electorales; en un
contexto de “partidos politicos débiles, desideologizados, pragmaticos, [...] sin cuadros profesionales
0 técnicos suficientes, y sin propuestas de gobierno bien perfiladas” (Tanaka y Vera 2010: 235),
signados por la escasa institucionalidad partidaria y la informalidad® (Meléndez 2007: 265-266).

En ese sentido, el partido de gobierno, Partido Nacionalista Peruano (PNP) muestra su apoyo hacia la
reforma Gnicamente en coyunturas marcadas por elecciones populares (durante la campafa
electoral

Nacional), quienes alcanzaron una mayoria, con el 62.5% de los escafios en el Congreso la Republica.Véase Peru2l, 9 de
diciembre de 2013 [http://peru21.pe/politica/propuesta-voto-voluntario-fue-rechazada-tres-veces-desde-2010-2160734].

4 Véase Agencia Peruana de Noticias, “JNE: reforma electoral devolvera confianza de ciudadania en clase politica”, 24 de
octubre de 2014. Disponible online: http://www.andina.com.pe/agencia/noticia-jne-reforma-electoral-devolvera-confianza-
ciudadania-clase-politica-528794.aspx. Consultado el 3 de noviembre de 2014 [13:18 pm].

5 “Los partidos politicos nuevos fueron creados en contextos de precariedad institucional. [tras el colapso del sistema de
partidos en la década de los noventa] Ante la ausencia de normatividad estatal para su regulacién, estas organizaciones se
constituyeron en torno a coyunturas electorales puntuales, sin contar, en todos los casos, con minimos establecidos de
normatividad interna, articulacion organizativa y continuidad programatica [...]. Sin embargo, algunos de ellos avanzaron en
su institucionalidad hacia fines de los noventa” (Meléndez 2007: 266).
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para las Elecciones Regionales y Municipales 2014, y tras los resultados de dicho proceso electoral);
principalmente, debido a las criticas por parte de los partidos mas importantes de la oposicion,
elaprismo vy el fujimorismo.

Este estudio parte de una revision exhaustiva de las notas periodisticas sobre la reforma electoral en
los principales medios de comunicacion peruanos —EI Comercio, Per(21, La Republica y Correo—,
asi como en portales de noticias —Andina Agencia Peruana de Noticias y RPP Noticias— y notas de
prensa del Jurado Nacional de Elecciones, a partir de la segunda mitad del 2010 hasta enero de
2015.

La estructura del texto es la siguiente. En primer lugar, se presenta un breve marco teorico. En
segundo lugar, se realiza una revision sobre las reformas electorales realizadas en las cuatro Gltimas
décadas, en Peru. En tercer lugar, se sitia temporal y politicamente el periodo en el cual tiene lugar
el proceso de reforma que se analiza y se procede a presentar los tres proyectos de reforma y los
aspectos que se buscan modificar a través de dichas propuestas. Posteriormente, se presentan los
actores que promuevenla reforma y las posiciones respecto a las propuestas de reforma. Finalmente,
se presentan algunas reflexiones finales para poder realizar una evaluacion de conjunto del proceso
de reforma electoral en Peru.

Il. Marco tedrico

Las leyes electorales consisten en ‘“instituciones formales que promueven un comportamiento
estratégicotanto de las élites como de los electores y, por tanto, estas fuerzan a una coordinacién
alrededor de un conjunto de candidatos viable” (Boix 1999: 609). Las reglas electorales constituyen
“el producto de negociaciones entre los gobernantes de turno y sus opositores, quienes intentan
maximizar su representacion legislativa” (Garcia Diez 1999: 4)5. Del mismo modo, el disefio
institucional se debe “al deseo de los politicos por proteger y continuar sus carreras” (Garcia Diez
1999: 5).

Por su parte, la reforma del sistema electoral’ implica “la adopcién de nuevas reglas que transformen
los votos en escafios” (Rahat 2008: 3)%. Asi, las reformas electorales se vinculan con “las
competencias entre

6 este argumento supone que los partidos politicos son los principales actores en la decision del sistema electoral, que cada
partido es un actor unitario y que todos los partidos se encuentran motivados por un solo objetivo primario, que es el de
ganar las elecciones y maximizar el nimero de escafios en el Legislativo (Garcia Diez 1999: 5).

7 en este trabajo se retoma la definicion restringida de sistema electoral de Nohlen (2004: 9-10), segun la cual éste constituye
“reglas a través de las cuales los electores pueden expresar sus preferencias politicas y a través de las cuales es posible
convertir votos en escafios parlamentarios (en caso de elecciones parlamentarias) o en cargos de gobierno (en caso de
elecciones para presidente, gobernador, alcalde, entre otros)”.
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fuerzas que intentan preservar el sistema electoral existente y aquellos que buscan cambiarlo, asi
comolas luchas y la cooperacion entre esto en dichos campos” (Rahat 2008: 3). En esta linea, se
entiende por reforma electoral a “un proceso politico competitivo que se desarrolla dentro de un
contexto democratico” (Buquet 2007: 35), lo cual implica la interaccién entre multiples actores con
intereses distintos o contrapuestos, en un contexto democratico que “exige el cumplimiento de ciertas
reglas que legitimen el proceso” (Buquet 2007: 35-36).

En la literatura académica, existe cierto consenso respecto a que “la reforma electoral es producto de
acciones estratégicas tomadas por actores politicos clave en situaciones de incertidumbre” (Garcia
Diez 2006: 9). La idea es que los gobiernos de turno, que cuentan con el monopolio en el proceso de
aprobacion de las reglas electorales, por contar con mayoria, intentaran anticipar las consecuencias
de lasreglas electorales y dar forma a las reglas electorales en funciéon de sus ventajas. Se pueden
presentar dosescenarios, en funcién de la realizacion de calculos costo-beneficio de las decisiones
politicas. El primero se da cuando una situacion electoral no cambia sustantivamente, de manera que
las reglas le sean favorable al partido de gobierno; con lo cual no existen incentivos para modificar
el régimen electoral.Por el contrario, el segundo tiene lugar cuando la arena politica cambia y, como
consecuencia, el gobierno busca alterar el sistema electoral (Boix 1999: 609)°.

Toda reforma debe ser capaz de cumplir los procesos formales y alcanzar acuerdos politicos que le
permitan su aprobacién, de tal manera que los obstaculos para hacer efectiva la reforma dependeran
tanto del marco institucional como de la configuracion del escenario politico. Por ello, “las reformas
electorales, aunque se proponen con frecuencia, se aprueban excepcionalmente porgue es necesaria
la concurrencia de diversos factores para viabilizarlas” (Buquet 2007: 39)°. Se trata de un proceso de
‘prueba y error (y de sus correcciones): las reformas se adoptan sobre la base de percepciones
erroneas. Son abolidas cuando sus consecuencias reales se evidencian; es decir, cuando se
evidencia que las

8 las modificaciones del sistema electoral tienden a influir en elementos centrales del régimen de la estructura de la
democracia, la naturaleza del sistema de partidos, la composicion de gabinetes y el balance de poder entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo (Rahat 2008: 3).

9 en sintesis, “las reformas son llevadas adelante por politicos que toman en cuenta su propio interés para evaluar las
normas que regulan la competencia politica” (Buquet 2007: 37).

10 existen dos tipos de reformas, las cuales dependeran del “tipo de coalicion dominante que la promueva”. Por un lado,
pueden partir de coaliciones cuya popularidad se haya deteriorado, de tal forma que podria perder las elecciones; estas son
las coaliciones declinantes. Por otro lado, las propuestas de reforma pueden partir de coaliciones que mantienen o, incluso,
han aumentado sus condiciones para ganar nuevamente, con lo cual las reforma “estaria orientada a re-legitimar el sistema
politico y contendria normas inclusivas de forma de minimizar las posibles futuras pérdidas”; estas serian las coaliciones
ascendentes (Buquet 2007: 40; Buquet 2009: s/n).
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reformas no solo han fallado en producir la expansion de beneficios para los actores mas interesados,
sino para dejarles pérdidas sin precedentes” (Rahat 2004: 3).

Las reformas electorales pueden producirse en contextos de cambio electoral, cuando se reemplaza
una coalicion de gobierno por otra; lo cual puede ocurrir de forma repentina o gradual y de manera
prevista por los politicos o no (Buquet 2009: s/n). Se trata, asi, de “un modelo dinamico, en el que el
timing es fundamental™!; donde el hecho de que las reformas se concreten dependerd de multiples
factores (Buquet 2009: 13). Asi, por ejemplo, requerira de la existencia de una coyuntura critica, que
supone un cambio significativo en las preferencias del electorado, el cual incentiva a los partidos
dominantes a promover cambio electoral, y de contar con una coalicion reformista con poder
suficiente para promover reformas del sistema electoral, que en democracia supone contar con apoyo
mayoritario en el Congreso, ante la ciudadania o en ambos, en simultaneo (Buquet 2007: 39-40).

Los procesos de reforma electoral constituyen procesos elitistas, en tanto “las decisiones relevantes
son tomadas por las cupulas de los partidos y por los legisladores [...] y puesto que las reformas han
de pasarnecesariamente por los parlamentos, el andlisis se ha centrado en registrar las preferencias
institucionalesde los diputados” (Garcia Diez 2006: 11). Al respecto, cabe tener en consideracién que
“la estabilidad de las politicas en un sistema politico aumenta a medida que se incrementa el nimero
de actores de veto, a medida que disminuye su congruencia y a medida que aumenta su cohesion”
(Tsebelis 1998: 331). Ello implica, que a mas actores politicos se requieran para modificar el status
guo, serd mas complicado aprobar cambios politicos. Asimismo, sera complicado aprobar cambios si
existen pocas diferencias de acuerdo entre los actores participantes.

I1l. Antecedentes de reformas electorales en Peru

En Perd, en las tres Ultimas décadas, se han aprobado dos Constituciones. La primera se ratificé en
1979, para dar fin al gobierno militar (1968-1980) y, la segunda en 1993, con lo cual se dio inicio a un
régimen autoritario (1992-2000) (Tuesta Soldevilla 2008: 821). Si bien en ambas reformas se incluyé
el presidencialismo con algunos mecanismos parlamentarios, este aspecto se acentué en la segunda.
No obstante, un cambio importante fue el establecimiento de un Congreso unicameral en la
constitucion de 1993, con la mitad de congresistas (120). A su vez, esta reforma incorporé
mecanismos de participacion

11 Remmer (2008) propone un modelo dindmico para explicar las reformas electorales que tiene grandes similitudes con el
qgue aqui se desarrolld, pero donde la variable independiente que determina el tipo de reforma es la evolucion de la
fragmentacion del sistema de partidos.
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ciudadana, como el referéndum, la iniciativa legislativa y la revocatoria de mandato'?, y la cuota de
género para las listas parlamentarias. Al igual que la anterior Constitucion, no se ocup6 de establecer
disposiciones legales que fiscalicen la creacién y la actuacién de los partidos politicos e, incluso,
incentivd la proliferacion de organizaciones politicas, “dejando de lado a los partidos politicos de
alcance nacional” (Tuesta Soldevilla 2008: 822).

La Constitucion de 1993 también mantuvo el voto preferencial, instaurado en la reforma de 197913, y
empleado por primera vez en 19854 Empero, se precisé que los miembros del Congreso serian
elegidos “por circunscripcidn uUnica, por un sistema de lista de voto preferencial doble opcional”
(Tuesta Soldevilla 2013: 256). Ello fue modificado en la Ley Organica de Elecciones en el 2000,
estableciéndose la eleccion congresal por medio de un sistema de Distrito Electoral Mdltiple, a través
de la aplicacién del “método de la cifra repartidora, con doble voto preferencial, excepto en los
distritos electorales donde se elige menos de dos congresistas, en cuyo caso solo hay un solo voto
preferencial” (Tuesta Soldevilla 2013: 256-257). Este sistema se mantiene hasta la actualidad, con la
Unica modificacion del incremento de 120 a 130 Congresistas en 2009. A pesar de los efectos
negativos de estas reglas electorales, éstas se han mantenido ya que “en todos los partidos,
parlamentarios han logrado un escafio gracias [al voto preferencial]” (Tuesta Soldevilla 2007: 269-
270).

IV. Contexto politico

Los partidos politicos peruanos compiten en un sistema de partidos inestable. Ello, en tanto “el
retorno a la democracia en el 2001 [...] no fue acompanado por el renacimiento del sistema de
partidos. Los mecanismos de representacion se mantuvieron débiles y personalistas, la volatilidad
electoral y el cambio de partidos se mantuvo alto” (Levitsky y Cameron 2003: 22). De esta forma, en
lugar del sistema de partidos tradicionales, se ha producido la consolidacion de un sistema atomizado
centrado en candidatos politicos (Levitsky y Cameron 2003: 13)¥. Asi, “los problemas actuales
no estan tanto en supuestas

12 siguiendo a Tanaka (2005: 86), “el espiritu que animé esta Constitucion en lo politico no fue uno ‘dictatorial’, sino uno
antipartidario; por ello, la carta de 1993 consagré6 mecanismos de participacion y democracia directa, menoscabando el
monopolio de la representacion que anteriormente tuvieron los partidos”.

13 se establecia que “se debian elegir cien representantes, en una circunscripcién Gnica, bajo la modalidad de voto de lista
y por un candidato de su preferencia integrante de ella” (Tuesta Soldevilla 2013: 254).

14 en las elecciones de 1980, no se aplicd el voto preferencial debido a cuestionamientos por parte de politicos, quienes
objetaban que sea utilizada por un electoral analfabeto (Tuesta Soldevilla 2013: 255).

15 desde 1990, han surgido movimientos independientes en Peru, carentes de organizacion, “sin razén de ser ademas de la
eleccion de su fundador, con horizontes de tiempo cortos y carecen de un interés en la preservacion de instituciones
democréticas. Carentes de infraestructura nacional, fuertes raices en la sociedad, o de vinculos con importantes
organizaciones civiles y sociales, los partidos se han reducido a circulos estrechos de élites [...] sin mayor musculo de
movilizacion” (Levitsky y Cameron 2003: 14). Mas aun, el vacio provocado por la crisis del sistema de partidos permitio el
surgimiento de agrupaciones
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restricciones institucionales heredades del periodo precedente, sino en la debilidad de los actores
politicos y en la evidencia de una democracia sin partidos” (Tanaka 200:19)*°. A ello se suman los
problemas de representacion del Congreso (Tuesta Soldevilla 2013: 17), el déficit de legitimidad
ante la ciudadania, y al uso excesivo del mecanismo de revocatoria de autoridades a nivel
subnacional (Tuesta Soldevilla 2014: 20; Welp y Serdilt 2014: 2).

Los esfuerzos de reforma realizados desde 1979, entre los cuales destacan la segunda vuelta para
presidente y vicepresidente, el distrito electoral de Lima, el incremento del nimero de congresistas, el
financiamiento de los partidos politicos, las elecciones internas en los partidos, la eleccion de
autoridades regionales, la eliminacion de la reeleccién inmediata, los mecanismos de democracia
directa, el Congreso unicameral'®, el voto preferencial doble, entre otros (Tuesta Soldevilla 2013: 4-5),
han intentado resolver “de manera pragmatica y sin considerar aspectos de impactos e integridad de
los elementos de reforma” (Tuesta Soldevilla 2013: 17).

La normativa sobre la competencia —las elecciones— y sobre los principales actores —partidos,
candidatos y electores— se encuentra dispersa en distintas leyes, reglamentos y resoluciones
(Tuesta Soldevilla 2013: 17). En este contexto se inscribe la propuesta elaborada por los tres
organismos electorales para realizar una reforma electoral integral, por medio de la aprobacién de un
Nuevo Caodigo Electoral, una Nueva Ley de Derechos de Participacién y Control Politico, y una Nueva
Ley de Partidos Politicos.

Las propuestas de reforma electoral fueron promovidas por el Jurado Nacional de Elecciones (JNE),
la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y el Registro Nacional de Identificacion y Estado
Civil (RENIEC) en conjunto, durante el gobierno presidido por Ollanta Humala, PNP (2011-2016).
Esta gestion resultd electa, tras ganar una polarizada segunda vuelta contra Keiko Fujimori (Fuerza
2011), con un margen tan solo de 2,8%. De esta forma, al principio, el partido de gobierno conté con
47 escafios, lo cual represento el 36,2%; mientras que la segunda fuerza politica obtuvo 37 escafios
(28,5%); seguido por

politicas regionales, las cuales han logrado desplazar tanto a los partidos nacionales como a los independientes locales
(Zavaleta 2014: 19).

16 de manera similar a lo sefialado por Levistky y Cameron, Tanaka (2005: 20) indica que “desde la primera mitad de los afios
noventa, en el Perd funciona una politica sin partidos: la politica la realizan actores marcados por la desideologizacion; el
personalismo; la volatilidad improvisacion y la precariedad de los liderazgos; el cortoplacismo de su racionalidad; y su
excesivo pragmatismo [...]".

17 el nimero de integrantes del Congreso peruano es reducido relacién a su tamafio poblacional y electoral, con lo cual se
produce un “serio problema de representacion” politica (Tuesta Soldevilla 2013: 17).

18 |la supresion del Senado en Per( se efectud con el autogolpe del entonces Presidente, Alberto Fujimori, el 5 de abril de
1992. Posteriormente, con la aprobacion de la Constitucion de 1993, se constituyd “un nuevo orden institucional bajo su
hegemonia politica” (Tanaka 2002: 16), donde se estipuld juridicamente un Congreso unicameral con 120 congresistas.
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la Peru Posible (21) y Alianza por el Gran Cambio (12) (véase Tabla N°1). En menor proporcion,
Alianza Solidaridad Nacional y el Partido Aprista Peruano alcanzaron 9 y 4 escafios, respectivamente.

TABLA N°1
CONFORMACION DE CONGRESO DE LA REPUBLICA DEL PERU (2011-2016)

Partid Iii N© q Porcentaje de

artido politico ) € representacion
escanos legislativa

Partido Nacionalista 47 36,2%

Peruano

Fuerza 2011* 37 28,5%

Alianza Peru Posible** 21 16,2%

Alianza por el Gran Cambio 12 9,2%

Alianza Solidaridad 9 6,9%

Nacional

Partido Aprista Peruano 4 3,1%

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién de Dargent y Mufioz (2012: 261).

*Fuerza 2011 ahora pas6 a denominarte Fuerza Popular a partir de julio de 2012.

** | a Alianza Electoral Peru Posible fue integrada por los partidos politicos Accién Popular, Partido Democratico Somos
Pera yPeru Posible.

De esta manera, se conformaron seis grupos parlamentarios: Alianza Parlamentaria, compuesta por
los partidos Peru Posible, Accion Popular y Somos Peru (20); Alianza por el Gran Cambio, integrada
por el Partido Popular Cristiano, Partido Humanista, Alianza por el Progreso y Restauracién Nacional
(12); Concertacién Parlamentaria, compuesta por el Partido Aprista Peruano y dos congresistas que
renunciaron a su bancada (6), Solidaridad Nacional, integrada por la Alianza Solidaridad Nacional (8);
Fujimorista, del partido Fuerza 2011 (37) vy, finalmente, el partido Nacionalista-Gana Perq, integrada
por Gana Peru (47) (Dargent y Mufioz 2012: 256, 261).

Ante un escenario tan fragmentado en el Congreso, el PNP se vio obligado a aliarse con la bancada
de Alianza Parlamentaria, con lo cual obtuvo 57 escafios en el Congreso. Dicha coalicion le permitia
un mayor margen de accién frente a la oposicion, liderada por el Fujimorismo. Actualmente esta
fuerza politica que evidencia las mayores condiciones de consolidacion partidaria (Levistky 2012), con
una posicion ideoldgica de derecha (Lopez 2010). En la presente legislatura, el fujimorismo resulta
cercano
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ideol6gicamente al Partido Aprista Peruano, ya que esta organizacion dio un giro de una posicion de
izquierda a “una vision ideolégicamente conservadora y de derecha”, en el 2006 (Arias 2006: 19)19.
De esta forma, hay mayores posibilidades de que ambas agrupaciones coincidan en torno a
problemas politicos.

Con la excepcion del partido de gobierno que fue elegido como una alternativa a la democracia de
mercado de los gobiernos de Alejandro Toledo, Pera Posible (2001-2006), y del segundo gobierno de
Alan Garcia, Partido Aprista Peruano (2006-2011)20, las demas fuerzas politicas se ubican en el
espectro de centro derecha o derecha. El partido de gobierno carece, entonces, de una organizacion
partidaria, trayectoria politica, asi como también de potenciales aliados politicos (Vergara 2012). En
este escenario, laalianza constituida entre Gana Peru y la banca de Alianza Parlamentaria resulta
bastante precaria.

V. Propuestas de reformas

Ahora bien, en el contexto politico antes mencionado, ¢ cuales fueron las propuestas de reforma?,
¢como fue impulsada la reforma electoral? En especifico, ¢coémo se ha configurado la coalicion
reformista? y

¢cuales son los alcances que ha logrado?

V.1. Propuesta de Codigo Electoral

La propuesta del nuevo Codigo Electoral fue impulsada por el JNE, poco antes de que
concluya lagestion de Hugo Sivina21l, el 28 de noviembre de 201122, Este proyecto fue impulsado
porque “[...] se constatd que la legislacidén electoral presenta vacios, deficiencias y contradicciones,
gue no podian ser subsanadas solo con una adecuada aplicacion, sino que requieren, ademas
importantes y estructurales modificaciones” (JNE 2014: 7). Posteriormente, la ONPE respaldd esta
propuesta, luego de que la suya, realizada a mediados del 2012, fuese desestimada debido a su
descrédito ante la opinién publica por la supuesta omisidon de una ley que permitia la eleccion del
cényuge del presidente de la Republica. EI cambio de gestién, hacia finales de enero de 2013,
permitié que la ONPE mantuviera relaciones mas cercanas con el JNE y se sumara a la iniciativa
impulsada por esta Gltima institucién. Del mismo modo, el

19 Siguiendo a Vergara (2007: 18-20), en la campafa de 2006, Alan Garcia presenté una postura mas cercana al centro
politico, con un discurso de respeto a las libertades e instituciones, y moderado en cuanto al librecambismo y al
intervencionismo.

20En base a Vergara (2011), en Revista Poder 360°.

2! presidente del Jurado Nacional de Elecciones durante el periodo 2008-2012.

22 Los organismos electorales presentaron dos proyectos de cédigos en conjunto. Por un lado, propusieron la aprobacién del
Cddigo Electoral con 395 articulos y, por otro lado, el Cadigo procesal electoral. Sin embargo, se ha dado mayor difusion y
cobertura mediatica al Cédigo Electoral, razén por la cual este trabajo se centrara en el desarrollo de este codigo, al igual
que enlas propuestas de unas leyes sobre los derechos de participacion y control ciudadano, y los partidos politicos.
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RENIEC respaldé la propuesta del JNE, al igual que organismos de la sociedad civil, como la
Asociacion Civil Transparencia e IDEA Internacional.

Entre los principales aportes del Cddigo Electoral se encuentra “la fiscalizacion de la democracia
interna de los partidos politicos, la inclusion obligatoria de las condenas en las hojas de vida y la
posibilidad de excluir a un candidato hasta un dia antes de la entrega de credenciales si éste omitié o
mintié en la hoja de vida”. Al mismo tiempo, la propuesta obliga a que los candidatos a la presidencia
y vicepresidencia de la Republica y de regiones, al igual que los candidatos para alcalde y teniente
alcalde sean elegidos, en lugar de designados por las élites partidarias. Ademas, se establece “la
eliminacién del domicilio mdltipley el otorgamiento del descanso remunerado para los miembros de
mesa” (JNE 2011)?%. A su vez, este proyecto de ley también incluye el reforzamiento del umbral
electoral, “la homologacion de las causas devacancia y [la] suspension para autoridades regionales y
locales, la creacion de un escafio congresal para los residentes en el extranjero y la supresion de la
denominada ‘ley seca’, asi como el otorgamiento de mayores facilidades para los electores en
condiciones especiales” (JNE 2011).

La propuesta del Codigo Electoral fue presentada ante el Congreso de la Republica y, posteriormente,
fue derivada a la Comision de Constitucion y Reglamento, en el mes de diciembre de 201224. Esta
estuvo presidida por el partido de gobierno. desde principios de la gestién del presidente Ollanta
Humala (julio de 2011) e integrada por otros cinco miembros del partido25. En el momento en el que
pas6 a comision, ésta se encontraba dirigida por Santiago Gastafiaduri Ramirez (Nacionalista Gana
Peru), y contaba con otros cinco miembros del partido de gobierno, con lo cual representa un tercio
de la comision (Tabla N° 2)?5. No obstante, no hubo mayor manifestacion a favor de la aprobacion del
Codigo Electoral por parte de los miembros del partido de gobierno hasta fines de abril de 2013?,

23 Véase Noticias JNE, “JNE presentd proyecto de Ley de Cddigo Electoral y Codigo Procesal Electoral”, 29 de noviembre
2011. Disponible
online

http://portal.jne.gob.pe/prensaypublicaciones/archivonoticias/Paginas/fJNEPRESENTOPROYECTODELEYDECODIGOELECT
ORALYC ODIGOPROCESALELECTORAL.aspx. Consultado el 11 de noviembre de 2014 [21:49 pm].

24 Véase Congreso de la Republica. Disponible online:
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2011.nsf/VPW SPorProponente/25069544 72 AF4A740525795D00
51AA AF?opendocument. Consultado el 28 de octubre de 2014 [13:21 pm].

25 Véase configuracion de la  Comision de  Constitucion y Reglamento. Disponible  online:
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/ApoyComisiones/comision2011.nsf/11p01lcuadcomixtipo2012/88A9302B57978B9205257
BB400 777B6A/$FILE/CUADRO_COMISIONES_ORDINARIAS_2012-2013.(30.05.13).pdf. Consultado el 7 de noviembre de
2014 [14:53 pm]. % Véase configuracion de la Comision de Constitucion y Reglamento. Disponible online:
http://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/ApoyComisiones/comision2011.nsf/11p01lcuadcomixtipo2012/6 FCA633B1CE247E305257B
B2008 336D5/$FILE/CUADRO_COMISIONES_ORDINARIAS_2012-2013.(13.12.12).pdf. Consultado el 7 de noviembre de
2014 [15:32 pm].

27 Una posible interpretacion del escaso interés politico que se le ha dado al Cédigo Electoral es la de Tuesta Solvedilla,
segun la cual “[...] si las fuerzas opositoras lo plantearan seria un debate rico, pero en este caso no es lo uno ni lo otro. Muy
pocos son los
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COMPOSICION DE LA COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO (2012-2013)

Apellidos Nombre Cargo Partido Politico
Gastafiadui Ramirez Santiago Presidente Nacionalista Gana Per(
. . . . Accion Popular -

Garcia Belaunde Victo Vicepresident celo opuia .
o FrenteAmplio

Espinoza Rosales Rennan Secretario Peru Posible

Aguinaga Recuenco Alejandro Miembro G. P. Fujimorista

Bedoya de Vivanco Javier Miembro Alianza por el Gran

Cambio

Chavez Cossio Martha Miembro G. P. Fujimorista

Chehade Moya Omar Miembro Nacionalista

Cordero Jon Tay Maria Miembro G. P. Fujimorista

Falconi Picardo Marco Tulio Miembro Peru Posible

Kobashigawa Ramoén Miembro G. P. Fujimorista

Kobashigawa

Otarola Pefiaranda Fredy Miembro Nacionalista Gana Per(

Pérez Tello De Rodriguez Maria Miembro Alianza

Reategui Flores Rolando Miembro G. P. Fujimorista

Rivas Teixeira Martin Amado Miembro Nacionalista Gana Peru

Saavedra Vela Esther Miembro Nacionalista Gana Peru

Salgado Rubianes Luz Miembro G. P. Fujimorista

Solérzano Flores Ana Maria Miembro Nacionalista Gana Peru

Velasquez Quesquén Javier Miembro Concertacion

Parlamentaria
Zeballos Salinas Vicente Miembro Solidaridad Nacional

Fuente: Extraido de Cuadro de Comisiones Ordinarias. Periodo Anual de Sesiones 2012-2013. Actualizado hasta el

13 de diciembre de 2012.

congresistas que entienden que esto es importante. En el Parlamento actual 105 congresistas son nuevos, y quedaron fuera
unos que tenian experiencia” (Loayza 2014). Véase La Republica, 4 de agosto de 2014. “El llamado del presidente a la
reforma politica es puro lirismo”. Disponible online: .http://www.larepublica.pe/04-08-2014/el-llamado-del-presidente-a-la-

reforma-politica-es- puro-lirismo Consultado el 23 de febrero de 2015 [11:55 am].
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Tras un afio y medio de la presentacion de propuesta del Codigo Electoral ante el Congreso, el
coordinador del grupo de trabajo de reforma electoral, Fredy Otérola (Partido Nacionalista Peruano),
exhort6 al Congreso a aprobar la reforma electoral. Al referirse a la reforma, indicé que era necesaria
la aprobacion del Cédigo Electoral y Penal Electoral, la Nueva Ley de Derechos de Participacion y
Control Ciudadano y la Nueva Ley Partidos Politicos, con la finalidad de consolidar y fortalecer la
democracia®.

Posteriormente, a medida que se fue acercando la fecha de las Elecciones Regionales y Municipales
2014 (ERM 2014) y, principalmente, una vez concluido este proceso, en el cual se puso de manifiesto
la participacion de candidatos con denuncias por corrupcion y por vinculos con actividades ilegales,
como el narcotréfico; algunos representantes del partido de gobierno empezaron a presentar
declaraciones a favor de la aprobacion de la reforma politica®. Incluso, el presidente de la Republica,
Ollanta Humala, exhorté al Congreso a debatir el Codigo Electoral propuesto por organismos
electorales®. Hacia finales de octubre de 2014, la Comision de Constitucion y Reforma emitié un
dictamen favorable. Aunque, a la fecha (enero 2015), hace falta que se debata y se apruebe por el
pleno del Congreso.

A finales de 2014 vy, principalmente, a principios de 2015, nuevamente los impulsores de la reforma
electoral (los organismos electorales)®!, asi como instituciones aliadas han incitado a la aprobacion
del Cédigo Electoral. Asi, por ejemplo, el Defensor del Pueblo, Eduardo Vega, exhorté al Congreso a
debatiry aprobar los proyectos que obligan a los candidatos politicos a declarar su patrimonio, de tal
forma que se impida la intromision de dinero ilicito en las camparfias electorales®®. De la misma
manera, Percy

28 yéase El Comercio, “Comision de Constitucién exhorté al Congreso aprobar reforma electoral”, 27 de abril de 2013.
Disponible online: http://elcomercio.pe/politica/gobierno/comision-constitucion-aprueba-flexibilizar-ley-partidos-politicos_1-
noticia-157675. Consultado el 5 de noviembre de 2014 [9:41 am].

2% “La eleccién [ERM 2014] ha producido efectos politicos e institucionales preocupantes. Ante esto, la reaccion ha sido
abonarse a realizar reformas para que esta situacion no se repita, sobre todo con miras a las elecciones del 2016” (Tuesta
Soldevilla 2014a). Véase El Peruano, “Congreso busca sacar adelante reforma electoral”, 9 de octubre de 2014. Disponible
online: http://www.elperuano.com.pe/edicion/noticia-congreso-busca-sacar-adelante-reforma-electoral-
22805.aspx#.VFdxP_mGS8II. Consultado el 3 de octubre de 2014 [13:21 pm]; Correo, “presidenta del Congreso pide a
legisladores asistir a los plenos”, 10 de octubre de 2014. Disponible online: http://diariocorreo.pe/politica/presidenta-del-
congreso-pide-a-legisladores-528/ Consultadoel 20 de octubre de 2014 [12:24 pm]; EI Comercio, “Ana Jara pide apoyar

reforma politca vy dejar dobles discursos”, 11 de octubre de 2014. Disponible online:
http://elcomercio.pe/politica/gobierno/ana-jara-pide-apoyar-reforma-politica-y-dejar-dobles- discursos-noticia-1763346.
Consultado el 3 de noviembre de 2014 [21:43 pm].

0 véase EI Peruano, “Urge reforma  electoral’,12 de octubre de 2014. Disponible  online:

http://www.elperuano.pe/Edicion/noticia- urge-reforma-electoral-22905.aspx#.VFdxM_mGS8Il. Consultado el 3 de noviembre
de 2014 [13:14 pm].

31 véase EI Comercio, “JNE convocara a politicos para impulsar reforma electoral”,13 de enero de 2015. Disponible online:
http://elcomercio.pe/politica/elecciones/jne-convocara-politicos-impulsar-reforma-electoral-noticia-1784565. Consultado el 23
de enero de 2015 [20:08 pm].

32 yéase Peru21, “Defensoria del pueblo: Eduardo Vega exige al Congreso reformas electorales”, 26 de diciembre de 2014.
Disponible online: http://peru21.pe/politica/defensoria-pueblo-eduardo-vega-exige-al-congreso-reformas-electorales-220759.
Consultado el 28 de diciembre de 2014 [13:39 pm].
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Medina, jefe de la Misiébn de IDEA Internacional en Perd, y Gerardo Tavara, secretario de la
Asociacion Civil Transparencia, destacaron la necesidad de que se aprueben las reformas electorales
durante la primera mitad del afio33, con miras a las elecciones generales de 2016, cuyas actividades
inician en noviembre del presente afio.

Hasta el momento, en la primera legislatura, tnicamente se ha aprobado la reduccién de la Ley Seca
de 48 a 22 horas; asi como la eliminacién de la reelecciéon a cargos de presidentes regionales y
alcaldes. Ante lo cual, el INE ha anunciado la realizacion de una campafia de sensibilizacion34 para
lograr la aprobacion de los proyectos enviados al Congreso35.

V.2. Nueva Ley de Derechos de Participacion y Control Ciudadano

En el afio 2013, la nueva Ley de los Derechos de Participacién y Control Ciudadano fue impulsada
por el INE, en conjunto con la ONPE y el RENIEC. Esta ley se presentd ante el Congreso a fines del
mes de mayo36, tras la revocatoria en Lima Metropolitana, realizada el 17 de marzo de 2013, por
medio de lacual se puso en evidencia los peligros y el elevado costo que generan las consultas
populares de estetipo. Pese a que la revocatoria constituye el mecanismo de democracia directa
(MDD) mas popular en Perd —principalmente, en zonas rurales, andinas y pobres— y a sus efectos
corrosivos37; la Consulta Popular de Revocatoria (CPR) en Lima Metropolitana puso de manifiesto
los incentivos institucionales

33 véase La Republica, “Exigen que reforma electoral se debata y apruebe este afio”, 03 de enero de 2015. Disponible online:
http://www.larepublica.pe/03-01-2015/exigen-que-reforma-electoral-se-debata-y-apruebe-este-ano. Consultado e 23 de
enero de 2015 [20:17 pm].
34 La campaia de sensibilizacion promovida por el JNE implica acciones diversas de difusion publica de las
propuestas de reforma electoral presentadas desde el 2011 (la Nueva Ley de Partidos Politicos, la Nueva Ley de Derechos
de Participacion Ciudadana y Control Ciudadano el Cddigo Electoral y el Codigo Procesal Electoral), con la finalidad de
persuadir a loslegisladores para poner en debate los proyectos de reforma propuestos desde el 2011 Véase Andina,
Agencia peruana de Noticias, “JNE iniciara campafias a favor de aprobacion de reforma electoral en el Congreso”, 23 de
enero de 2015. Disponible online: http://www.andina.com.pe/agencia/noticia-jne-iniciara-campana-a-favor-aprobacion-
reforma-electoral-el-congreso- 540508.aspx. Consultado el 19 de febrero de 2015 [9:31 am].
35  véase Andina Agencia Peruana de Noticias, 23 de enero de 2015. Disponible

online: http://www.andina.com.pe/agencia/noticia-jne-iniciara-campana-a-favor-aprobacion-reforma-electoral-el-
congreso- 540508.aspx. Consultado el 23 de enero de 2015 [18:55 pm]; La Republica, “JNE impulsara campafia en favor de
la aprobacion de la reforma electoral”, 23 de enero de 2015. Disponible online: http://www.larepublica.pe/23-01-2015/jne-
impulsara-campana-en- favor-de-la-aprobacion-de-la-reforma-electoral. Consultado el 23 de enero de 2015 [18:57 pm].
36 véase Congreso de la Republica del Peru. Disponible online:
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2011.nsf/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2011.nsf/PAporNumerolnv
erso/ D4A3296FACE06D2805257B7900629FC7?0opendocument. Consultado el 28 de octubre de 2014 [21:37 pm].
87 segln Tuesta Soldevilla (2014: 28) la revocatoria “se ha convertido en una “herramienta de intimidacion y perjuicio
contra losgobiernos locales”.
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perversos que se contemplaban en la norma vigente. De esta forma, se establecié en la agenda de
los organismos electorales la necesidad de corregir las deficiencias de este MDD.

El proyecto de Ley de Derechos de Participacion y Control Ciudadano contempla seis aspectos de
reforma del mecanismo de revocatoria de autoridades. En primer lugar, se plantea contrarrestar un
serio problema que supone la ley vigente: el hecho de que “para solicitar la revocatoria del mandato
se requiere presentar firmas de adhesion equivalentes al 25% de la circunscripcion, pero hasta un
méaximode 400 mil”, siendo Lima la unica circunscripcion que supera ese limite y “donde dicho limite
representa tan solo el 6.7% de los electores” (Tuesta Soldevilla 2014: 12). Se propone, entonces, la
eliminacion del limite de firmas para solicitar una consulta popular de revocatoria y, por ende, la
igualacion con el 25% exigido del padrén. Asimismo, se plantea la utilizacién del padron empleado
para la eleccion de las autoridades como referente para las firmas de adherentes, que el promotor
resida en la circunscripcion y “figurar en el padron electoral aprobado para la eleccion de las
autoridades que se busca someter a consulta” (JNE 2014: 19). Este ultimo aspecto se establece de la
misma forma para que los ciudadanos puedan hacer efectivo su derecho de control ciudadano (JNE
2014:19).

En segundo lugar, la nueva propuesta de Ley sobre Derechos de Participacién y Control Ciudadano
plantea establecer una fecha uUnica en la que se realicen las CPR: “el ultimo domingo de noviembre
del tercer ano”, de manera tal que las autoridades que reemplacen a aquellas que fueron revocadas
asuman el gobierno el primer dia del ultimo afio de gestion; con lo cual se disminuirian los costos
derivados de las consultas, gracias a la labor administrativa y jurisdiccional que supone su realizacion
por parte de los organismos electorales (JNE 2014: 20).

En tercer lugar, dicha propuesta incorpora el requisito de presentar los fundamentos y documentos
gue sustente la solicitud para someter a una autoridad a una CPR, asi como el establecimiento de un
plazo maximo para que los promotores completen el nimero de adherentes requerido, el Ultimo dia
habil del mes de abril del tercer afio de mandato (JNE 2014: 21). Del mismo modo, se propone que
para revocar a una autoridad “se requiere la mitad mas uno de los electores [habiles en el padrén
electoral en la circunscripcion]’, y esta no sera admitida si los votos nulos o blancos, de manera
conjunta o separada, superan los dos tercios de los votos emitidos (JNE 2014: 23). Asimismo, se
especifica que los votos necesarios para revocar a una autoridad no pueden ser inferiores a la
cantidad de votos con los cualesfue elegida.

En cuarto lugar, el proyecto de Ley sobre Derechos de Participaciéon y Control Ciudadano busca
eliminar uno de los principales incentivos perversos para la realizacion de revocatorias: las Nuevas
Elecciones Municipales (NEM), que se efectlan cuando se revoca a mas de un tercio del concejo
municipal o del consejo regional. En ese sentido, se propone la sucesién para reemplazar a las
autoridades revocadas. De
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esta forma, en caso de revocarse al alcalde asumiria el teniente alcalde o, de ser revocado el
presidente del gobierno regional, el vicepresidente ocuparia el cargo; mientras que de ser el caso de
los regidores y consejeros, asumirian los suplentes de las listas de candidatos (JNE 2014: 24-25).

En quinto lugar, este proyecto de ley establece que los/as regidores/as no deben ser revocado/as de
manera individual, sino como parte del Concejo Municipal o Consejo Regional, dado que cumplen con
responsabilidades normativas y fiscalizadoras. En sexto lugar, se establece que aquellas autoridades
gue asumen el cargo tras la vacancia de la autoridad elegida popularmente, durante el segundo,
tercer o cuarto afio de mandato, no podran ser sometidas a una consulta de revocatoria (JNE 2014:
26).

A partir del proceso de revocatoria en Lima Metropolitana también se puso en evidencia la necesidad
de fiscalizacion para asegurar transparencia de los fondos utilizados en la campafia a favor o en
contra de la revocatoria. Por lo tanto, este proyecto incluye la tarea de fiscalizacién y control de los
recursos de financiamiento del proceso de consulta de revocatoria, en tanto la legislacién actual solo
reconoce la competencia de ONPE para verificar y controlar la actividad econémica-financiera de las
organizaciones inscritas en el Registro de Organizaciones Politicas (ROP), sin incluir la competencia
de verificacion y control de fondos empleados para las revocatorias (JNE 2014: 27).

El proyecto de Ley sobre Derechos de Participacién y Control Ciudadano incluye modificaciones en
los mecanismos de iniciativa legislativa, iniciativa de ordenanzas regionales y municipales, remocién
de autoridades y demandas de rendiciébn de cuentas. En el caso de la iniciativa legislativa se
establece un plazo de tramitacién preferente de 90 dias desde que se recibe y se estipula que debe
ser promulgada por el presidente, sin posibilidad de observarla. Asimismo, se contempla la posibilidad
de nombrar a un representante para sustentarla y tener presencia en el Pleno del Congreso de la
Republica y la independencia del tramite de la iniciativa. Para el caso de la iniciativa de ordenanzas
regionales y municipales, se incluyen mecanismos de regulacion, procede con el 1% de firmas de la
circunscripcién y es “posible por procedencia si se desnaturaliza la iniciativa” (JNE 2014: 28).
Asimismo, para la remocién deautoridades se establece un plazo de tres dias para reemplazar a la
autoridad y se estipula que el removido sea impedido de ejercer por cinco afilos en ese cargo y en
otros similares. Por ultimo, con respecto a la demanda de rendicidbn de cuentas, se propone la
obligatoriedad de dar respuestas en un plazo no mayor a sesenta dias y se precisa la obligacion de
publicar las respuestas en los diarios, independientemente de la difusién del Jurado (JNE 2014: 28).

Desde julio de 2013, el proyecto de ley para aprobar una Nueva Ley de Derechos de Participacion y
Control Ciudadano se encuentra en la Comisién de Constituciéon y Reglamento. No obstante, el
partido de gobierno no mostré6 mayor disposicién de aprobar la reforma hasta noviembre de 2013,
cuando el entonces presidente de la comision, Omar Chehade, solicité la priorizacion de este
proyecto de ley.
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Nuevamente, en diciembre del mismo afo, la congresista Gladys Oseda Soto (Gana Peru) reiter6 la
priorizacion de la Nueva Ley de Derechos de Participacion y Control Ciudadano, al igual que el
congresista Cristébal Llatas (Partido Nacionalista) y el congresista Luna Gaélvez (Solidaridad
Nacional). Asimismo, hacia mediados de diciembre, se solicitd la inclusiéon de este proyecto en la
Agenda del Pleno del Congreso de la Republica. Empero, a la fecha, este proyecto de ley no se ha
debatido en el pleno®.

V.3. Nueva Ley de Partidos Politicos

La propuesta para aprobar una nueva Ley de Partidos Politicos fue presentada por el JNE, en
conjunto con el RENIEC y la ONPE, en diciembre de 2013; con la intencion de que fuese aprobada
antes de las Elecciones Regionales y Municipales de 2014. Esta reforma se propuso debido a que la
Ley N.° 28094, aprobada en el afio 2003, presenta una serie de incongruencias, en parte por
modificaciones parciales que intentaron ajustar la ley en el 2005 y 2009, mediante las cuales se
reformaron 20 de sus 42 articulos. Este proyecto busca fortalecer el sistema de partidos, incentivar la
institucionalizacién de los partidos politicos, mejorar las relaciones internas, al igual que la rendicion
de cuentas (JNE 2014: 53). Para cumplir dicho objetivo, el proyecto de ley se centré en tres ejes: su
constitucion, la democracia interna y el financiamiento (JNE 2014: 57).

El proyecto sobre la ley de Partidos Politicos se presenté tras la aprobacién de elevar el umbral
electoral para las alianzas electorales. Este estipula el 2,5% por cada miembro de la alianza a
principios de 2013, con la finalidad de reducir el nimero de partidos politicos y propiciar la
consolidacion de los que mantengan representacion en el Congreso®. Esta propuesta fue presentada
tras haberse aprobado la financiacidén puablica de los partidos a partir del afio 2014 y después de que
la Comisién de Constitucion del Congreso de la Republica aprobara medidas de flexibilizacién de la
ley de partidos, tales como la disolucion de partidos al no participar en dos elecciones generales
consecutivas, en lugar de una, tal como se estipulaba previamente; al igual que la aprobacién de la
ley para que las listas de candidatos tengan un maximo de 25% de invitados, en lugar del 20%
establecido previamente, y la obligatoriedadde presentar padron electoral de afiliados solo una vez
antes de las elecciones generales, en lugar de cada afio*. Por el contrario, el proyecto de la nueva
Ley de Partidos Politicos se configuré como una

38 véase seguimiento al Proyecto de Ley 02274/2012-INE. Disponible online:
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2011.nsf/Sicr/TraDocEstProc/CLProLey2011.nsf/PAporNumerolnv
erso/ D4A3296FACE06D2805257B7900629FC7?0pendocument. Consultado el 28 de noviembre de 2014 [21:58 pm].

39 yéase Per(21, “Elevan valla electoral”, 9 de abril de 2013. Disponible online: http:/peru21.pe/politica/elevan-valla-
electoral- alianzas-politicas-2125740. Consultado el 18 de noviembre de 2014 [23:27 pm].

40 yéase ElI Comercio, “La comision de Constitucion aprueba flexibilizar la Ley de Partidos Politicos”, 15 de mayo de 2013.
Disponible online: http://elcomercio.pe/politica/gobierno/comision-constitucion-aprueba-flexibilizar-ley-partidos-politicos_1-
noticia-1576751. Consultado el 5 de noviembre de 2014 [9:39 am].
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propuesta mas completa, que incluyé medidas para fortalecer la democracia interna y establecer
mayores exigencias para su inscripcion y vigencia de los partidos politicos, asi como asegurar el
otorgamiento del financiamiento publico directo para dichas agrupaciones, entre otras medidas®:.

En especifico, el proyecto de ley de partidos politicos contempla la existencia de elecciones internas
gue sean conducidas por los organismos electorales y que se realicen de manera simultanea para
todos los partidos, durante el primer domingo de diciembre, el afio anterior a las elecciones
generales; o para el caso de elecciones subnacionales, el primer domingo de junio del afio anterior a
las elecciones. Del mismo modo, se incluye el requisito de las huellas digitales de los inscritos a los
partidos politicos (la denominada adhesion biométrica), en lugar de las firmas de los ciudadanos,
debido a una serie de denuncias por falsificacion de firmas. Asimismo, este proyecto de ley refuerza
la cuota de género, e incorpora la alternancia; a fin de evitar que se incorpore el 30% de mujeres
Unicamente en el dltimo tercio de las listas de los partidos politicos, sin posibilidad de ser elegidas,
y habilita la entrega efectivadel financiamiento publico directo a los partidos politicos*?.

La propuesta de Ley de Partidos Politicos fue derivada a la Comision de Constitucion y Reglamento el
11 de diciembre de 2013, cuando dicha comisidbn se encontraba presida por Omar Chehade
(Nacionalista Gana Peri)*. Pese a la relevancia de esta propuesta de ley, una de las principales
alusiones a su importancia recién fue presentada en el Mensaje de 28 de julio de 2014, cuando el
Presidente Ollanta Humala sefaldé que se requeria “profundizar reformas, fortalecer la
institucionalidad y volver en la agendalas reformas”. En esta linea, solicité publicamente al Congreso
de la Republica debatir el tema de la democracia interna de los partidos politicos, la alternancia de
género*, el transfuguismo, la posibilidad de renunciar o no de los parlamentarios, entre otras
medidas®.

41 Véase El Comercio, “Partidos politicos ya no podran falsificar firmas para lograr su inscripcion”, sabado 7 de diciembre
del 2013. Disponible online: http://elcomercio.pe/politica/gobierno/partidos-politicos-ya-no-podran-falsificar-firmas-lograr-su-
inscripcion-noticia-1669840. Consultado el 10 de noviembre de 2014 [20:57 pm].

42 \Véase El Comercio, “Partidos politicos ya no podran falsificar firmas para lograr su inscripcion”, sabado 7 de diciembre
del 2013. Disponible online: http://elcomercio.pe/politica/gobierno/partidos-politicos-ya-no-podran-falsificar-firmas-lograr-su-
inscripcion-noticia-1669840. Consultado el 10 de noviembre de 2014 [20:57 pm].

43 véase configuracion de la Comision de Constitucion y Reglamento, Congreso de la Republica del Pert. Disponible online:
http://www2.congreso.gob.pe/Sicr/ApoyComisiones/comision2011.nsf/11p01cuadcomixtipo2012/851F11E08F5B715F05257
C3C00575719/$FILE/CUADRO_DE_COMISIONES_ORDINARIAS_09.12.2013.pdf. Consultado el 7 de noviembre de 2014
[23:24 pm].

44 La alternancia de género implica que se intercalen las posiciones en la lista de candidatos entre mujeres y hombres,
de tal forma que no se ubiquen a las mujeres Unicamente en las Ultimas posiciones de las listas.

45 véase discurso completo de 28 de julio del Presidente Ollanta Humala. Disponible online:http://www.rpp.com.pe/2014-07-
28- lea-todo-el-mensaje-a-la-nacion-del-presidente-ollanta-humala-noticia_711728.html. Consultado el 16 de noviembre de
2014 [15:47 pm].
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Al igual que en el caso de la propuesta del Nuevo Codigo Electoral, a medida que se fue acercado la
fecha de las Elecciones Regionales y Municipales 2014 (ERM 2014), aumentaron las declaraciones
por parte de representantes del partido de gobierno a favor de la aprobacién de las reformas
electorales que permitieran un mayor control y que exigieran mayor transparencia por parte de los
partidos politicos. Asi,por ejemplo, la Vicepresidenta de la Republica, Marisol Espinoza, declaré que
aun se estaba a tiempo para realizar reformas requeridas para “garantizar la transparencia, el control
del dinero, los ingresos de personas con credenciales adecuadas y pertinentes para hacer politica en
el pais”. Estas declaraciones se dieron en un contexto en el cual se puso de manifiesto la presencia
de candidatos con sentencias vigentes, vinculados al narcotréafico, el contrabando y a la trata de
personas®.

Tras las ERM 2014, se evidencié mas el auge de los movimientos regionales, en detrimento de los
partidos politicos; se suscitaron discusiones en torno a las legislaciones que regulan las elecciones y
los partidos politicos. En esta linea, se inicio la discusion sobre el financiamiento publico directo para
las organizaciones politicas en el pleno del Congreso, asi como la eliminacion del requisito legal
establecido que exige la previa disponibilidad de fondos del Tesoro Publico para otorgar esta
subvencién #’. Siguiendo un modelo de financiacion similar al chileno, puesto que se trataria de una
subvencion parcial

—para el mantenimiento y la capacitacion—, mas no para financiar las camparias electorales*®. Otro
temaque se incluyo en la discusion fue la eliminacién de los movimientos regionales. Esta medida fue
incluida por la Comision de Constitucion y Reglamento en la propuesta para modificar la Ley de
Partidos Politicos*.

La presidencia de la Comisién de Constituciéon y Reglamento del Congreso Cristobal Llatas (Gana
Peru), como del Congreso de la Republica Ana Maria Solérzano (Gana Per) afirmaron contar con un
compromiso para aprobar reformas electorales. En este contexto, el presidente invocé nuevamente a
los

46 \/éase RPPNoticias, “Marisol Espinoza: Estamos a tiempo de hacer reformas electorales”, 24 de agosto de 2014.
Disponible online: http://www.rpp.com.pe/2014-08-24-marisol-espinoza-estamos-a-tiempo-de-hacer-reformas-
electorales- noticia_719268.html#. Consultado el 3 de noviembre de 2014 [21:29 pm].

47 Véase El Comercio, “Plantean que el Estado dé S/. 61 millones a partidos politicos”, 9 de octubre de 2014. Disponible
online: http://elcomercio.pe/politica/congreso/plantean-que-estado-s61-millones-partidos-politicos-noticia-
17627167ref=nota_politica&ft=contenido. Consultado el 31 de octubre de 2014 [18:01 pm].

48 Véase El Comercio, “La Comision de Constitucion ya habria aprobado reforma a la Ley de Partidos Politicos y estaria a la
espera de su discusion”, 9 de octubre de 2014. Disponible online: http://elcomercio.pe/politica/congreso/omar-chehade-
propone-desaparicion-movimientos-regionales-noticia-1762789. Consultado el 29 de octubre de 2014 [13:38 pm].

49 \Véase El Comercio, “Omar Chehade y Luis Ibérico tienen posturas distintas sobre el auge de los movimientos regionales
en las Ultimas elecciones”, 10 de octubre de 2014. Disponible online: http://elcomercio.pe/politica/polemica/excluirse-
movimientos- regionales-elecciones-noticia-1762917. Consultado el 29 de octubre de 2014 [13:36 pm].
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parlamentarios para aprobar las reformas politicas que se encontraban pendientes®. Por su parte, la
Presidenta del Congreso inst6 a los parlamentarios a asistir a las sesiones plenarias, ya que
entre los temas pendientes de discusion figuraban la Nueva Ley de Partidos Politicos y la no
reeleccién inmediata de autoridades subnacionales, en tanto se requiere una mayoria calificada, de
dos tercios del nimero de congresistas que conforman el Congreso, para poder aprobar dichas
reformas®’.

Sin embargo, no se conté con la presencia de suficientes parlamentarios para llevar a cabo la
votacion correspondiente. Ante esta situacion, la Primera Ministra, Ana Jara (Gana Peru), hizo un
pedido a los partidos politicos para que apoyaran las reformas politicas para hacer efectiva la
prohibicion de la reeleccion inmediata de presidentes regionales y alcaldes, eliminar el voto
preferencial, instituir la imprescriptibilidad de los delitos de corrupcion, inhabilitar de por vida para la
funcion publica a las personas vinculadas a actos de corrupcion, narcotrafico y terrorismo, e
impedirles postular a cargos de eleccion popular®®. Asi, hasta el momento, la Nueva Ley de Partidos
Politicos no se ha discutido en el pleno del Congreso, pese a que si se aprob6 la no reeleccion
inmediata de autoridades subnacionales, hacia finales de octubre de 2014,

Las tres propuestas de reforma promovidas por los organismos electorales, con el apoyo de
organizaciones de la sociedad civil, fueron propiciadas por dos principales motivos. En primer lugar,
por una pugna politica entre el JNE y la ONPE por definir cual organismos contaba con mayores
atribuciones,asi como también por un interés por parte de las autoridades de dichas instituciones por
dejar un legado visible de sus respectivas gestiones. En segundo lugar, las reformas desarrolladas
previamente fueron propuestas al identificarse una serie de vacios y/o incentivos perversos en las
legislaciones vigentes sobre elecciones, derechos de participacion y control ciudadano, y partidos
politicos.

50 Vveéase ElI Peruano, “Congreso busca sacar adelante reforma electoral”, 9 de octubre de

2014 [http://www.elperuano.com.pe/edicion/noticia-congreso-busca-sacar-adelante-reforma-electoral-
22805.aspx#.VFdxP_mGa8lIIl. Consultado el 3 de noviembre de 2014 [13:21 pm].
51 Véase Correo, “Presidente del Congreso pide a legisladores asistir a los plenos”, 10 de octubre de 2014. Disponible
online: http://diariocorreo.pe/politica/presidenta-del-congreso-pide-a-legisladores-528/. Consultado el 20 de noviembre de
2014 [12:24 pm].
52 véase ElI Comercio “Ana Jara pide apoyar reforma politica y dejar dobles discursos”, 11 de octubre de 2014. Disponible
online: http://elcomercio.pe/politica/gobierno/ana-jara-pide-apoyar-reforma-politica-y-dejar-dobles-discursos-noticia-1763346.
Consultado el 3 de noviembre de 2014 [21:43 pm].
53 Véase El Comercio, “El presidente del JNE recordd que todavia hay reformas electorales pendientes en la agenda del
pleno del Congreso”, 24 de octubre de 2014. Disponible online: http://elcomercio.pe/politica/actualidad/francisco-tavara-
saludo- aprobacion-no-reeleccion-noticia-1766366. Consultado el 31 de octubre de 2014 [18:48 pm].
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VI. Coalicién reformista: los actores que negocian la reforma

La coalicion reformista estuvo compuesta por las autoridades de los tres organismos electorales,
quienes establecieron estrechas relaciones cuando se inici6 la gestion de Mariano Cucho como jefe
de la ONPE, en febrero de 2013, pese a que la iniciativa partié del JNE hacia el 2011. Asimismo, esta
coalicién fue respaldada por la Asociacion Civil Trasparencia, al igual que por dos importantes
organizaciones intergubernamentales: IDEA Internacional y el Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD). Posteriormente, hacia finales de 2014, la Defensoria del Pueblo también se
mostré a favor de la aprobacion de las reformas electorales.

Si bien al principio el partido de gobierno (PNP) no formé parte de la coalicion reformista (véase
TablaN° 3, y 4), en el marco de las ERM 2014, algunos representantes de Gana Perd se mostraron a
favor de lasreformas propuestas. Ello se explica, en parte, porgue la campafia de estas elecciones se
vio signada por denuncias a presidentes regionales por presuntos actos de corrupcién (Cajamarca,
Loreto, Tumbes, entre otros), entre otras actividades ilicitas, tales como la persecucion de opositores
y el control de los medios de comunicacion (Ancash). Asi, por ejemplo, Alan Garcia, lider del Partido
Aprista Peruano, y Keiko Fujimori, lideresa de Fuerza Popular, responsabilizaron al gobierno por la
reeleccion del presidente de la region Cajamarca, Gregorio Santos®*. Este (ltimo obtuvo un respaldo
de la mitad de la poblacién de su region, pese a encontrarse en detenido y procesado por actos de
corrupcion y, por ende, imposibilitado de asumir la presidencia regional®. Asimismo, tras la contienda
electoral subnacional, el electorado también manifestd su insatisfaccion y se mostrd a favor de realzar
cambios en la normativa electoral vigente®®.

54 Véase El Comercio, “Humala: “No actio con calculo politico frente a la corrupcion”, 10 de octubre de 2014. Disponible
online: http://elcomercio.pe/politica/gobierno/humala-no-actuo-calculo-politico-frente-corrupcion-noticia-1763042. Consultado
el 27 de noviembre de 2014 [21:27 pm].

5% Véase ElI Comercio, “El triunfo de Castafieda, Acufia y Santos”’, 6 de octubre de 2014. Disponible online:
http://elcomercio.pe/opinion/columnistas/triunfo-castaneda-acuna-y-santos-alfredo-torres-noticia-1762034. Consultado el 18
de noviembre de 2014 [16:36 pm].

56 Con mas del 70% de acuerdo, la ciudadania demostré el apoyo a una serie de reformas electorales tras las ERM 2014:
que las elecciones internas en las agrupaciones politicas sean supervisadas obligatoriamente por la ONPE; que el JNE
pueda fiscalizar losingresos econémicos de los partidos politicos y los movimientos independientes y sancionarlos si detecta
irregularidades; que losmiembros de mesa reciban un pago por su trabajo; que se amplien los plazos de inscripcion para
que los electores y la prensa puedan conocer mejor a los candidatos; que se eleven los requisitos para la inscripcion de
partidos politicos y movimientos para que haya menos listas que postulen a una eleccién; que se prohiba que personas que
han cumplido pena de prision por delitos puedan ser candidatos una vez que ya cumplieron su condena, y que se prohiba
que los congresistas que abandonen su agrupacion politica puedan pasarse a otra agrupacién o conformar una nueva
bancada (Ipsos Pert 2014).

Mariana Ramirez Bustamante. Proceso de Reforma Electoral en Peru: un andlisis de reglas y actores (2011- 2015)
Proyecto de Reformas Politicas en América Latina (1978-2015). Washington, D.C. : Secretaria de Asuntos Politicos de la Organizacién de los Esta-
dos Americanos (SAP/OEA).


http://elcomercio.pe/politica/gobierno/humala-no-actuo-calculo-politico-frente-corrupcion-noticia-1763042
http://elcomercio.pe/opinion/columnistas/triunfo-castaneda-acuna-y-santos-alfredo-torres-noticia-1762034

, Organization of
American States

National Endowment
for Democracy

Supporting freedom around the world

TABLA N° 3
CRONOLOGIA DE REFORMA ELECTORAL EN PERU, 2009 - 2012

Y

universidad de salamanca

2009 201 201 201
0 1 2
Reforma: creacién de | Debate sobre la restitucion de | Fines de noviembre 2011: | En junio de 2012: ONPE
circunscripciéon de Lima |la bicameralidad, propuesta | JNE presenta propuesta de | propuso un nuevo Cédigo
Provincias y aumento de | que hace un afio no alcanzd | nuevo Codigo Electoral al | Electoral (antes de terminar
ndamero de congresistas |los 81 votos requeridos | Congreso,que sera derivada | gestion de Chu, durante
al30. constitucionalmente. a la Comision de | periodo de elecciéon de nuevo

Garcia amenaza con
cerrar congreso si nho
aprueban voto voluntario
y renovacion parcial del
Congreso

Unidad Nacional, Apra y de
grupos afines, como
Alianza Nacional y Unién
Por el Perl estuvieron a
favor.

Legisladores como Yohny
Lescano, de Alianza
Parlamentaria; Walter
Menchola e Isaac Mekler, de
Solidaridad Nacional; Isaac
Serna, de Unién Por el Perd,
yLourdes Alcorta, de Unidad
Nacional. Grupo fujimorista y

Partido  Nacionalista se
manifestaron en
desacuerdo.

Constitucion y Reglamento
(antes de terminar periodo
de Hugo Sivina).

jefe de ONPE).

Casi medio afio después de
presentar propuesta (agosto -
octubre 2012) JNE exhorta a

legisladores a aprobar
reforma electoral (Cddigo
electoral).

Se retoma discusién sobre
reinstauracion de

bicameralidaden el Congreso.

Diciembre: Presidente de la
Comisién de Constitucion vy
Reglamento del Congreso
(Gastafiadui) indicé que el
debate de reforma electoral
marcO la agenda de dicho
grupo de trabajo durante la
primera legislatura ordinaria.
Se empiezan a estudiar
propuestas de reforma de Ley
de Partidos Politicos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de revision hemerogréfica.
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CRONOLOGIA DE REFORMA ELECTORAL EN PERU, 2013-2015

2013

2014

201

Enero: Se retira propuesta de Cddigo
Electoral, porque no se reguld la no elecciéon
de cényuges, con lo cual se deslegitimé, al
considerarse en la opinion publica que se
buscaba beneficiar directamente a Nadine
Heredia.

Febrero: JNE indica que se presentarda una
propuesta conjunta del JNE, RENIEC vy
ONPE deun Cddigo Electoral més preciso.

A favor de reforma electoral: Segundo
vicepresidente del Congreso, Juan Carlos
Eguren (Alianza por el Gran Cambio) —
eliminacién del voto preferencial, establecer
elvoto facultativo y la elecciéon en base a un
distrito uninominal.

17 de marzo: Consulta Popular de
Revocatoriaen Lima Metropolitana

Abril:  Transparencia pide al Congreso
aprobar reforma electoral, y coordinador del
grupo detrabajo multipartidario de reforma
electoral, Fredy Otérola (Partido
Nacionalista), exhorté al Congreso a aprobar
la reforma electoral en la presente
legislatura.

JNE propone Nueva Ley de Partidos Politicos
(11/2013)

Marzo: Proyecto de ley que prohibe la reeleccion
de presidentes regionales (presentado por Per(
Posible) pasa a Comision de Constitucion y
Reglamento del Congreso.

28 de julio: Mensaje presidencial donde el
Presidente sefiala que se deben aprobar reformas
politicas, para que exista un mayor control y
transparencia por partede los partidos politicos.

5 de octubre: Elecciones Regionales y Municipales
2014 (elecciones de autoridades subnacionales a
nivel nacional).

Octubre:

Primera quincena del mes: Declaraciones de
miembros del partido de gobierno y del propio
presidente a favor de la aprobaciéon de la reforma
electoral.

8: Presidente Ollanta Humala exhorta al Congreso
a debatir reforma electoral (Cdédigo Electoral
propuestopor organismos electorales).

10: Se habia agendado discutir la Nueva Ley de
Partidos Politicos en el Pleno, pero no se conté con
guérum suficiente en el Congreso.

23: Se aprueba la no reeleccion de autoridades
subnacionales.

Diciembre: Pedidos reiterativos de priorizacion del
proyecto de Ley de Derechos de Participacion y
Control Ciudadano, por parte de miembros de la
Comisién de Constitucion y Reglamento del
Congreso.

Enero: Solicitud de aprobacién
de proyectos de reforma
presentados ante el Congreso,
por parte de organismos
electorales, Defensoradel Pueblo

y organismos
intergubernamentales, como
IDEA  Internacional y la

Asociacion Civil Transparencia.

Fuente: Elaboracion propia a partir de revision hemerogréfica.
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Ante los ataques de la oposicion y la demanda ciudadana por cambios politicos, el partido de
gobierno empezd a tomar una actitud mas activa para promover la aprobacién de las reformas
politicas en el Congreso. No obstante, su capacidad de chantaje (de negociacion y capacidad de
convencimiento) es sumamente reducida, porque progresivamente ha ido perdiendo parlamentarios
en su bancada y disminuyendo su aprobacién ante la ciudadania. En 2011, el oficialismo obtuvo 47
escafios y conformé una alianza con Peru Posible, que alcanzd 21 escafios, con lo cual buscé
asegurar una mayoria en el parlamento; mientras que Fuerza 2011 (ahora Fuerza Popular) alcanz6
37 escafos, Alianza por el Gran Cambio 12, Solidaridad Nacional 9 y el Partido Aprista Peruano 4
(ONPE 211: 121).

Para noviembre de 2013, cuando el partido de gobierno empezé a apoyar la reforma electoral, la
bancada de Gana Peru estaba compuesta tan solo por 36 parlamentarios®’, de tal forma que con su
alianza con Pera Posible Unicamente contaba con 48 congresistas; con lo cual apenas superaba un
tercio del Congreso de la Republica. De esta forma, no se logra alcanzar la mayoria simple necesaria
para aprobar las reformas propuestas en el pleno del Congreso de la Republica.

La aprobacion de la gestién del Presidente Humala ha oscilado entre el 27% y el 30%, entre octubre y
diciembre de 2014 (véase Grafico N° 1). De esta forma, mas del 60% de la poblacion manifiesta su
desaprobacion de la gestion. Mas aun, este no constituye un fendmeno reciente, sino que la
desaprobacion de la gestion por parte de la ciudadania superé la aprobacién de de la misma
desdemayo de 2013%.

57 véase Bancada Nacionalista. Disponible online: http://mww.bancadanacionalista.pe/congresitas/. Consultado el 20 de
noviembre de 2014 [21:48 pm].

58 Los elevados niveles de desaprobacion ciudadana respecto a la gestién presidencial se observaron en las gestiones de
los Ultimos dos presidentes, Alejandro Toledo (2001-2006) y Alan Garcia (2006-2011). Lo cual podria explicarse por los
altos niveles de crecimiento econdémico a partir durante el periodo 2002-2007, con lo cual se duplicé el presupuesto de
apertura entre el afio 2000 y el 2010. Asi, “la existencia de mas recursos ha hecho evidente la precariedad institucional del
Estados, que se expresa en las dificultades para gastar con rapidez y eficiencia los fondos existentes. La existencia de
recursos que no se gastan genera criticas que impulsan a las autoridades a gastar de manera rapida e ineficiente, lo que a
su vez genera la percepcién de malos manejos, corrupcion, ahondando los problemas de legitimidad de las autoridades en
un circulo vicioso” (Tanaka y Vera 2010: 202).
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GRAFICO N° 1
APROBACION DE LA GESTION PRESIDENCIAL DE OLLANTA HUMALA, 2011-2014
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Fuente: Extraido de Ipsos (2014). Opinion data. Resumen de encuestas a la opinién publica,

pp. 2.

Debido a la escasa importancia que se le ha dado a las reformas propuestas por los organismos
electorales y a la debilidad del partido de gobierno (PNP) en el Congreso, una vez que este se auto-
configur6 como un abanderado de las reformas electorales, hasta el momento ninguna de las
propuestas de reforma han logrado debatirse en el pleno. Tan s6lo se han aprobado un par de
aspectos contenidos en las propuestas de los organismos electorales, como es el caso de la no
reeleccion inmediata de autoridades subnacionales y, a su vez, la reduccion de la duracion de la ley
seca (de 48 a 22 horas, antes de los comicios).

La postura del partido de gobierno se explicaria por su creciente debilidad politica, lo cual propicia un
cambio en su célculo costo beneficio. En un principio, las reformas electorales no le convenian
porque iban a modificar las reglas de juego que le habian permitido acceder al poder, sin contar con
un partido politico institucionalizado ni enraizado socialmente, carente de experiencia politica y de
cuadros. Sin embargo, cuando el partido de gobierno perdié la mayoria en el Congreso, producto de
la escasa disciplina partidaria y su incapacidad de sancién del transfuguismo, la evaluacién sobre la
reforma electoral cambid, probablemente al considerar a la reforma electoral como una forma de
ganar legitimidad ante la opinién publica, que se mostraba a favor de estas modificaciones.

En este escenario, al PNP le resultaria mas conveniente presentarse como el partido que apuesta por
reformas para mejorar la deficiente democracia peruana. Asi pues, la reforma fue impulsada por
un sector técnico proveniente de los organismos electorales, apoyado por un reducido grupo de la
sociedadcivil y, posteriormente, por el partido de gobierno, muy debilitado politicamente y con niveles
de aprobacion muy bajos que buscé relegitimarse ante la ciudadania al defender propuestas que
renovarian el juego politico. De esta forma, se configur6 una coalicibn declinante, debido a que
este
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actor colectivo vio disminuida su popularidad, con lo cual podria perder las préximas elecciones
(Buquet 2007: 40).

La oposicion daria claras muestras de resistencia ante las reformas electorales propuestas®®, ya que
estas modificaciones legales implican regular vacios y limitaciones que les resultan beneficiosos. No
obstante,se encuentran escasa declaraciones por parte de parlamentarios oficialistas o a fines
respecto a lareforma electoral en su conjunto. Mas bien, como se presenta en el Tabla N° 5, se
identifican posturas diversas respecto a temas especificos como la bicameralidad, los movimientos
regionales, la definicién dedistritos uninominales.

TABLA N° 5
POSTURAS IDENTIFICADAS FRENTE A LA REFORMA ELECTORAL

) Partido .
Temas Alianza por el |\ . S I Dignidad y
. acionalista Per( Posible Fujimorismo :
GranCambio . Democracia
(par.tldo de N
gobierno)
Lourde Flores Nano y
Antero Flores-Araoz Es rechazada
Bicameralidad (PPC) se muestran a por la
favor de la bancada
incorporacion del fujimorista.

bicameralismo.

Luis Ibérico: en contra
de eliminacion de

L movimientos Chehade: a favor
Eliminacion regionales, porque | de eliminacién de
de seria MUY | movimientos
moy|m|entos confrontacional. A regionales
regionales favor de levantarle la
valla a los movimientos
regionales.
Reform Virgilio Acufia ha | Llatas y Chehade Modesto A favor de
a manifestado su total | (Gana Perd): a Julca propuesta
electora respaldo a la | favor de reforma, (Peru legislativa para
I reforma para Posible), Primer que

(Cadigo

59 “Cristdbal Llatas (Gana Peru), actual presidente del grupo, confirmé hace dias que para la Mesa Directiva del Congreso es
prioritario discutir y votar este paquete de enmiendas. Sin embargo, en las Ultimas sesiones plenarias no habia el quérum
para empezar el debate general” (Saldafia 2014). Véase El Comercio, “Gana Peru pide a Soldérzano poner a debate reforma
electoral’, 3 de noviembre de 2014. Disponible on line: http://elcomercio.pe/politica/congreso/gana-peru-pide-solozarno-
poner-debate- reforma-electoral-noticia-1768502. Consultado el 5 de noviembre de 2014 [23:32 pm].
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Electoral, electoral e aseguré | evitar que se | vicepresidente del el Estado financie
Nueva Ley de| apoyo de su | reciba Parlamento alas agrupaciones
Derechos de | bancada. financiamiento de | manifesté voluntad politcas y para
Participacion y dudosa politica para que estas rindan
Control procedencia discutir  reformas cuentas.
Ciudadano, vy politicas
Nueva Ley de (financiamiento de
Partidos partidos politicos,
Politicos) lano reeleccion de

presidentes de

gobiernos

regionales, ley de
imprescribilidad
para delitos de

corrupcion y
sancion a los
transfugas)

* Bancada compuesta por seis congresistas disidentes de Gana Perl. Este grupo parlamentario esta conformado por los
legisladores Juan Pari, Esther Saavedra, Natalie Condori, Claudia Coari, Justiniano Apaza y Amado Romero.
Fuente: Elaboracion propia, en base de revision periodistica.

Si bien durante el gobierno del Presidente Humala el Congreso se ha compuesto por seis bancadas
distintas, lo cual indudablemente dificulta la toma de decisién, los partidos de oposicion han mostrado
menores diferencias respecto a acuerdos entre si, que en relacion al partido de gobierno. Pese a que
la oposicidn se mantiene fragmentada, al haber perdido miembros de su bancada y al contar con una
cantidad de aliados tan reducida, el partido de gobierno carece de capacidad de negociacion y de
convencimiento que permita incluir en la agenda de gobierno la aprobacién de decisiones politicas de
gran envergadura, como es el caso de la reforma electoral. Esta incapacidad de presion de la
coalicion declinante de reforma, sumado a modificaciones electorales que van en contra de los
intereses de los politicos, ha generado un entrampamiento del proceso de reforma en Perd. Las tres
reformas en cuestibnse mantienen en la Comisién Constitucién y Reglamento, sin lograr su inclusién
en la agenda del pleno del Congreso, para su discusion.

VIl.Reflexiones finales

El andlisis de la reforma electoral en Perl pone en evidencia que, en un principio, no habia mayor
interés por parte del partido de gobierno (PNP), ni por parte de otras fuerzas politicas por aprobar las
reformas electorales promovidas por los organismos electorales. Si bien las propuestas de reforma
surgieron a partir de una pugna entre el JNE y la ONPE por mayores atribuciones y por dejar cambios
sustantivos por
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parte de las gestiones que finalizaban en el 2012 y a principios de 2013, respectivamente. Estas
iniciativas también fueron impulsadas por la persistencia de una serie de vacios y de incentivos
perversos en las legislaciones vigentes sobre elecciones, derechos de participacion y control
ciudadano, y regulacion de partidos politicos detectadas por los organismos electorales en el marco
de las elecciones generales de 2011, las revocatorias efectuadas entre los afios 2012 y 2013, asi
como las ERM 2014.

El desinterés por parte de las élites politicas se explicaria porque los tres proyectos de ley
presentadospor los organismos electorales contienen cambios sustancial en el contenido de las leyes
electorales que regulan todo los procesos de eleccién popular, algunos mecanismos de participacion
ciudadana, principalmente la revocatoria del mandato, y las regulaciones y la fiscalizaciéon de los
partidos politicos.En ese sentido, no existen incentivos suficientes para que los partidos politicos, que
se caracterizan por contar con escasos niveles de organizaciones, de institucionalizacion y de arraigo
social, se encuentren interesados en impulsar reformas electorales que permitirian un mayor control y
fiscalizacion del juego politico en todos los niveles, al igual que el aumento de requisitos para la
participacion politico-electoral.

El partido de gobierno no fue la excepcion, ya que desde principios de su gestién contaba con apoyo
minoritario en el Congreso, lo cual lo obligdb a establecer una precaria alianza con la bancada de
Alianza Parlamentaria para alcanzar 67 de los 130 escafios (51,54% de escafios en el Congreso).
Esta situacion fue producto de su escasa organizacion partidaria, asi como su limitada cantidad de
cuadros politicos y su evidente inexperiencia politica. En este escenario, no resultaba beneficiosa la
aprobacién de reformas electorales que estableciera leyes mas exigentes. No obstante, este
escenario cambié durante la segunda mitad del 2014.

Las ERM 2014 propiciaron un cambio en la arena politica, con lo cual el gobierno buscé alterar el
sistema electoral (Boix 1999: 609). Pese a que las elecciones de octubre de 2014 fueron a escala
subnacional, durante la campafia electoral se evidencié el limitado alcance de los partidos nacionales
en el ambito regional y municipal, asi como el fuerte vinculo entre una serie de candidatos (entre los
cuales también se encontraban autoridades subnacionales que postularon para la reeleccion) vy
actividades ilegales, como corrupcion, narcotréfico, contrabando y trata de personas; de tal forma que
se puso en evidencia una serie de vacios legales y las consecuencias negativas de las limitaciones en
la normativa vigente.

En este nuevo escenario, la evaluacién del partido de gobierno sobre la reforma electoral cambié, en
tanto el apoyo de esta iniciativa politica podria permitirle re-legitimarse ante la ciudadania, al impulsar
modificaciones que sancionen a los candidatos y autoridades que hayan incurrido en actividades
ilegales e incluir mayores controles en el juego politico-electoral. Empero, el partido de gobierno, junto
con los organismos electorales y el apoyo de algunas instituciones intergubernamentales constituyé
una coalicion declinante (Buquet 2007: 40; 2009:10), debido a que la popularidad del partido de
gobierno se
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fue deteriorando progresivamente, no solo por el desgaste del gobierno, sino también por las
constantescriticas por parte de la oposicion.

Si bien se propicié una coyuntura para impulsar la reforma electoral, donde el electorado mostr6 su
apoyo hacia estos cambios politicos, lo cual incentivé al partido de gobierno a respaldar las
propuestasde reforma de los organismos electorales; la coalicion de reforma no cont6 con suficiente
poder para impulsar la aprobacién de estas modificaciones en el Congreso. Con la excepcién de la
bancada de Alianza por el Gran Cambio®, liderada por Alianza por el Progreso (organizacién que
logré resultados positivos en las ERM 2014°%%, de tal forma que no le afectarian las modificaciones
legales), los partidos de oposicion no han contado con incentivos para modificar su calculo costo-
beneficio respecto a la reforma electoral. Por lo tanto, la mayoria de representantes en el Congreso
presenta desinterés frente a la aprobacion de las propuesta de reforma, pese a que existen ciertos
asuntos de reforma respecto a los cuales estan a favor.

En conclusién, se observa que no existe voluntad politica por parte de la mayoria de partidos
politicos con representacion en el Congreso de la Republica por aprobar las reformas electorales, en
tanto los proyectos propuestos establecen normas mas estrictas, que no serian funcionales para los
actorespoliticos. En esta linea, pareciera que el partido de gobierno (PNP) decidi6 apoyar la reforma
electoral tras las ERM 2014, en un contexto de severa debilidad politica, al encontrarse en minoria en
el Congreso ycon escaso apoyo por parte de la ciudadania.

El PNP buscaria de re-legitimarse y sobreponerse ante las criticas de la oposicién, frente a los
resultados de dicho proceso electoral. De esta forma, el escenario politico actual no es favorable para
la aprobacion de la reforma. Por el contrario, pareciera que el potencial de incluir cambios respecto al
sistema electoral,al menos las tres reformas electorales en su conjunto,se mantendra reducido hasta
finalizar la gestion del Presidente Humala, debido al elevado nimero de actores de veto, asi como
también por la cercania enlas posturas por parte de las fuerzas politicas de la oposiciéon y el
aumento en la cohesion de estosactores (Tsebelis 1998: 301).

60 VVéase La Republica, “Virgilio Acufia y su bancada apoyan reforma electoral que plantea el JNE”, 4 de enero de 2015.
Disponible online: http://www.larepublica.pe/04-01-2015/virgilio-acuna-y-su-bancada-apoyan-reforma-electoral-que-
plantea-el-jne. Consultado el 23 de enero de 2015 [19:01 pm].

61 A escala distrital, obtuvo 701 autoridades electas en 113 circunscripciones electorales; mientras que en provincias,
alcanz6 166 autoridades, en 18 circunscripciones, y en el @mbito regional, obtuvo dos presidencias (La Libertad y
Lambayeque), ademas de 22autoridades electas en los Consejos (Infogob 2015).
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