Relaciones entre Ejecutivo y Legislativo y el sistema
de partidos: Peru 2006-2011

Ignacio Garcia Marin'

nachogarciamarin08(@gmail.com

Instituto Universitario de Investigacion Ortega y Gasset
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales

Resumen

Se lleva a cabo un andlisis de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo bajo
regimenes presidencialistas, tomando como estudio de caso el segundo mandato de Alan Garcia
(2006-2011) en el Pert. Por un lado, se analizan las facultades legislativas y la capacidad de
incidencia en el proceso legislativo del Presidente en base al indice IPIL.

Por otro lado, se analiza el sistema de partidos en base a distintas formulas relativas a la
fragmentacion y nimero efectivo de partidos parlamentarios.

Posteriormente, se lleva a cabo un estudio estadistico del uso del decreto por parte del Presidente, el
éxito/fracaso de los proyectos de ley presentados por los actores facultados para ello y la evolucion
cambiante de los Grupos Parlamentarios.

Aparentemente, dadas las diversas variables estructurales y coyunturales analizadas, el Ejecutivo
tendid a legislar de espaldas al Congreso, suponiendo una lesion en la calidad del disefio, debate y
publicitacion de la produccion legislativa, pero a la vez, evidenciando las tendencias que un sistema
presidencialista sin mayorias oficialistas en el Congreso pueden mostrar, a pesar de los matices
semi-presidencialistas que el Perti pareciera mostrar.
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1. Introduccioén

Se propone en la presente investigacion el analisis de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo bajo regimenes presidencialistas, enfocando la atencion al caso del Pert bajo la segunda
presidencia de Alan Garcia (2006-2011). La pregunta de investigacién que guiara el estudio es:
¢Como y bajo qué condiciones se han llevado a cabo las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo durante la segunda presidencia de Alan Garcia Pérez (2006-2011)?

Se desea aclarar que la presente investigacion entendera al poder Ejecutivo como aquel
formado por el Presidente de la Republica, a pesar de la consciencia de que la Ley Organica del
Poder Ejecutivo del Perd (Ley 29158) establezca que éste estaria formado por el Presidente de la
Reptblica, el Consejo de Ministros, su Presidente, los Ministerios y las Entidades Publicas “del
poder publico” (sic). Dada las limitaciones de tiempo y espacio, se considera necesaria esta
acotacion, hecho que en todo caso, se entiende que no entraria en contradiccién con la pregunta de
investigacion y la metodologia que se empleara en consecuencia.

En este sentido, se presenta la siguiente hipdtesis de partida: “El elevado nivel de fragmentacion
parlamentaria durante el periodo 2006-2011 en el Pert, ha potenciado la actividad legislativa del

Ejecutivo a espaldas del Legislativo”

2. Marco Teorico-Metodologico

2.1 Aproximacion Conceptual

El Presidencialismo se trata de una forma de gobierno que, atin manteniendo una fuerte
separacion del poder Ejecutivo respecto al Legislativo, y de conceder una legitimidad directa al
Presidente -lo cual favoreceria su rol preponderante-, limita a su vez la unilateralidad y liderazgo
presidenciales con distintos mecanismos (Loewenstein, 1976 en Nohlen 2013: 7-8). Esto a su vez
estaria fuertemente relacionado con el sistema de partidos, siendo ejemplo de ello la existencia del
'gobierno dividido' o 'gobierno unido' si no hay mayoria oficialista en el Parlamento o bien si ésta se
encuentra en minoria respectivamente. Cuestion que no seria en absoluto irrelevante, ya que ain
tratindose de poderes separados y electos por vias independientes, pueden desembocar en ciertos
bloqueos o paralisis legislativas, especialmente si, como se defiende en la presente investigacion, se
combinan presidentes tendentes al decretismo con asambleas fragmentadas. A este respecto, la
actitud decretista o de elevado empleo del decreto por parte del Presidente no debiera entenderse
como excepcional o inesperada, ya que como Guillermo O'Donnell (2009) sefialara, la existencia de

ejecutivos aislados en el legislativo asi como de instituciones democraticas estables pero no de



elevada calidad propiciarian este tipo de desempefios presidenciales.

No obstante, no debiera dejarse de lado el debate eminentemente académico en torno al
presidencialismo y sus supuestas virtudes y defectos. En este sentido, desde la década de los afios
80 y a raiz de las incipientes transiciones a la democracia que se desarrollaban bajo la denominada
Tercera Ola Democratizadora (Huntington, 1994), diversos autores desplegaron estudios y analisis
respecto a estas modalidades de gobierno.

Por ejemplo, destdquese la aportacion critica de Juan Linz quien, tomando como referencia a
Latinoameérica y su inestable andadura politica durante el siglo XX, desarrollé un posicionamiento
en contra del sistema presidencial y a favor del parlamentarismo. En este sentido, el politdlogo
espafiol destacé como elementos negativos del primero “la rigidez o falta de flexibilidad para
absorber los conflictos politicos” (Meaglia, 1996: 5), dada la doble legitimidad de origen y el
caracter casi plebiscitario del proceso electoral; la existencia de un mandato fijo para el presidente y
el parlamento; y las elecciones de suma-cero (Linz, 2013: 13-16).

Respecto al primer punto, Linz subraya que en ocasiones los presidentes cuentan con un respaldo
popular menor que el de los jefes de gobiernos parlamentarios (Linz, 2013: 13), hecho que chocaria
con su posicion teodrica de preeminencia ante el legislativo con respecto a los gobiernos
parlamentarios. Igualmente, la doble legitimidad de origen podria fomentar bien un conflicto entre
ambos poderes, bien una situacién de bloqueo, dada la incapacidad de imponerse de manera rotunda
el uno sobre el otro (Meaglia, 1996: 5-6).

Esto se relacionaria con el segundo punto, ya que si el sistema politico vive una situacion de
bloqueo a raiz de un enfrentamiento de poderes, algo razonablemente posible si se da la situacion
del gobierno dividido, el choque no puede ser resuelto de manera inmediata a menos que las
elecciones para uno o ambos poderes se encuentren en un horizonte cercano. Esto a su vez podria
explicar para Linz el rol protagonista de los militares como arbitros en los regimenes presidenciales
de Latinoamérica durante el pasado siglo (Linz, 2013 14-15). Asimismo, otros autores como
Mainwaring (1993) situaron la atencion en el sistema de partidos y su incidencia para la estabilidad
de los regimenes politicos. En efecto, siguiendo la linea que previamente habian iniciado otros
autores como Sartori, destaco la influencia que ciertas variables relacionadas a los partidos politicos
podrian tener para el sistema presidencialista, dados los escasos incentivos para la conformacion de
coaliciones estables en el tiempo que podrian desplegarse (Chasquetti, 2008: 29).

No obstante, estas tesis encabezadas por Linz fueron ampliamente refutadas por diversos
autores, especialmente a medida que la democracia se consolidaba en América Latina y las
tendencias negativas que el presidencialismo presuntamente fomentaba eran puestas en cuestion.

Respecto a los procesos electorales que originan la conformacion de los poderes ejecutivo y



legislativo, Mainwaring y Shugart (2002: 40) destacan una mayor cantidad de opciones para los
votantes que en los sistemas parlamentarios, permitiéndoles un distinto voto para cada eleccion.
Asimismo, la eleccion directa del presidente, aunque podria conducir bajo perspectivas mas criticas
a ciertos liderazgos exacerbados e incluso caudillistas, favoreceria para estos autores una ventaja en
cuanto a rendicion de cuentas e identificabilidad, dado el conocimiento que adquieren los
presidentes ante el electorado y la posibilidad de que éste valore directamente su reeleccion, si es
ésta permitida (Mainwaring y Shugart, 2002: 40-41). Sin embargo, no debiera pasarse por alto un
elemento en ocasiones no suficientemente destacado de los regimenes parlamentarios: los poderes
partidarios del presidente del gobierno. En efecto, aunque el Parlamento tenga capacidades para
nombrar y remover al Presidente, y éste teéricamente tenga mayor dependencia del Legislativo que
su par presidencial, la asuncion de elevados poderes partidarios, unido a un sistema partidista poco
fragmentado, con cierto dominio de la cdmara por parte del oficialismo, podria conducir a
considerables cuotas de poder y liderazgo en una sola persona, asi como a cierto desplazamiento de
terceras fuerzas politicas en la actividad legislativa. Este hecho, como se vera posteriormente, puede
mostrar como el dominio de los partidos oficialistas en el legislativo es posiblemente mayor en
regimenes parlamentarios que en presidencialistas, al menos con respecto al Pert.

Asi, aunque esta situacion de concentracion de poderes partidarios y de gobierno podria
igualmente darse bajo un sistema presidencial, la distinta legitimidad de origen puede conducir a
una mayor actitud de control y necesidad de consenso entre los poderes Legislativo y Ejecutivo, asi
como a una mayor independencia relativa de los diputados, afirmando la légica de frenos y
contrapesos (Lanzaro 2003: 18-20). Es pues, una interpretacion mas optimista que las llevadas a
cabo por los criticos del presidencialismo.

Ahora bien, en relacion al caso de la Republica del Perd, diversos autores como Belatnde
(2009) o Garcia Montero (2009) han tendido a situar al pais en lo que seria un presidencialismo
atenuado, dado el rol desempefiado por el Congreso ante el Presidente e incluso, del Presidente del
Consejo de Ministros y su gabinete, elementos que como se comentd previamente
parlamentarizarian al propio sistema presidencial. En efecto, dado el moderado tamafio de la
bancada oficialista en el Congreso y la existencia de elementos limitadores del poder presidencial
respecto a la Camara, como su capacidad de levantar los decretos, pareciera que, al menos desde la
salida de Fujimori (1990-2000) se estaria dando en el pais una combinaciéon de presidente
negociador y de legislativo proactivo (Montero, 2009:264). Sin embargo, la presente investigacion
cuestiona la actitud negociadora del presidente Alan Garcia durante su segundo gobierno (2006-
2011), considerando que tendria mas bien actitudes no consensualistas y tendentes al abuso del

decreto como mostrarian los datos arrojados del analisis de su de dicho periodo y del empleo de sus
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poderes presidenciales pero, ademas, de la no conformacion de coaliciones estables en la camara
baja.

En este punto, y a la luz de la presente investigacion, se entiende que la experiencia peruana
podria representar una situacion de eminente interés cientifico, dada la recurrente minoria
parlamentaria con la que los Presidentes en este siglo han desarrollado su labor ejecutiva asi como
de la elevada volatilidad electoral, fragmentacion del sistema de partidos y fugacidad de gran parte
de los grupos parlamentarios. Es mas, inclusive durante la segunda legislatura de Alan Garcia
(2006-2011) se evidenciaron debilidades y caracteristicas propias de los nuevos partidos politicos
en la fuerza oficialista, a pesar de tratarse de la Alianza Popular Revolucionaria Americana o
Partido Aprista (APRA en adelante), historica fuerza de la izquierda nacional y latinoamericana que
pareciera igualmente estar sucumbiendo a las dificultades que los demds actores partidarios estan
padeciendo?.

Sin embargo, este debilitamiento de los partidos no resultaria baladi, debiendo reconocerse
la importancia que tienen estos actores para el sistema democratico-liberal en general y en el
presidencialismo en particular. En este sentido, no debiera olvidarse que se tratan éstos de
organizaciones clave para el sistema politico, dado que, como afirma Dahl "la responsabilidad
continua del gobierno frente a las preferencias de sus ciudadanos [es] una caracteristica clave de la
democracia” (Dahl, 1971: 1; citado en Stokes, 1999) y que serian los partidos politicos los
principales encargados de canalizar y representar dichas preferencias, ademas de sus labores de
control y fiscalizacion desde el poder legislativo. Igualmente, desempefian una importante tarea de
ocupacion de instituciones politicas, no Unicamente las de caracter representativo, ademas de
desarrollar lazos de identificacion con la ciudadania, es decir, una representacion simbélica de los
mismos ante las instituciones politicas (Pitkin, 1985). En este sentido, destaquese que precisamente
en el Pert el sistema de partidos es inestable y las organizaciones partidarias son débiles y fugaces,
manteniendo ademas la ciudadania de manera continuada una opinién moderadamente negativa
respecto a las instituciones politicas del Estado y a los propios partidos, ademas de presentarse
débiles lazos programaticos entre electores y partidos. En efecto, como muestran diversos estudios
de opinion en el Perd, los ciudadanos ubican en el ultimo lugar a las organizaciones partidarias de
entre las instituciones propuestas para su valoracién, alcanzando un exiguo 2,94 sobre 10 como

maxima calificacién en el periodo 2006-2012 (3 olas), y siendo asimismo la organizacion formal

Partido fundado en 1924 por Victor Ratll Haya de la Torre, se trata ademds del actor partidario mas longevo del
pais, con un rol destacado desde entonces en la oposicion, tanto en periodos democraticos como en dictaduras,
habiendo asimismo ostentado la presidencia entre 1985 y 1990 bajo el primer mandato de Alan Garcia y con
participacion en el Congreso de forma ininterrumpida desde la recuperacion de la democracia en 1980.



donde los encuestados reconocian menor participacion activa en su interior, siendo superados por
sindicatos, asociaciones profesionales o religiosas entre otras muchas (Alcantara, 2012: 517).

Todo ello generaria una dicotomia sobre la figura presidencial: atribuciones constitucionales
que refuerzan al Presidente ante el Legislativo, pero sistema partidario que, aparentemente,
debilitaria tanto a los actores opositores como al propio presidente y su bancada congresual, siendo
ejemplo de ello Alan Garcia. En esta linea, y en relacion con el contexto que este pais podria
aparentemente representar, Duque advierte que “partidos débilmente institucionalizados, con poca
disciplina interna y alta autonomia de los congresistas, generan dinamicas de negociaciones por
prebendas o confrontaciones con el poder ejecutivo. Si el sistema de partidos conjuga este tipo de
partidos con una alta fragmentacion, se elevan los costos de las negociaciones y se puede llegar al
inmovilismo o al chantaje permanente del poder ejecutivo” (Duque, 2015: 98). En efecto, tal y
como pareciera mostrar la segunda legislatura de Alan Garcia, las relaciones entre los poderes
legislativo y ejecutivo se estarian dando bajo la base de un relativo 'enfrentamiento’, donde la
minoria oficialista seria incapaz a menudo de sacar adelante proyectos de ley y donde el propio
Presidente recurriria con elevada asiduidad al empleo del decreto como via de generacion
legislativa.

Asi, los poderes con que el Presidente cuente influirian, en entre otros ambitos, en las
relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo. Se trataria ésta de una cuestion crucial para
entender el funcionamiento de todo sistema politico, ya que, como sefiala Lanzaro “la relacién entre
la jefatura ejecutiva y el parlamento es el nicleo central de la institucionalidad politica. Las formas
en que estos dos érganos comparten efectivamente el gobierno establecen la plataforma basal del

sistema de frenos y contrapesos propio del presidencialismo”(Lanzaro, 2012: 28).

3. Atribuciones y Capacidades de los Poderes Ejecutivo y
Legislativo_

31 Poder Ejecutivo

Respecto al Ejecutivo, debiera recordarse que, como se advirtié en capitulos previos, la
presente investigacion se centra tnicamente en lo que al Presidente de la Republica se refiere, a
pesar de que el poder ejecutivo como tal estaria conformado ademas por el Presidente del Consejo
de Ministros, el Consejos de Ministros y la entidades publicas que dependan directamente del poder
ejecutivo.

Hecha esta aclaracién, deben destacarse las siguientes facultades normativas y legislativas que le



son atribuidas al Presidente, establecidas en el Articulo 118 de la Constitucion y desarrolladas de la
siguiente manera por el Articulo 11 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo (N° 29158):

1. Decretos Legislativos. Son normas con rango y fuerza de ley que emanan de la autorizacién
expresa y facultad delegada por el Congreso. Se circunscriben a la materia especifica y deben
dictarse dentro del plazo determinado por la ley autoritativa respectiva. Son refrendados por el o
los Ministros a cuyo ambito de competencia corresponda.

Debiera aclararse que no todos los ambitos serian delegables, quedando al margen “materias
relativas a reformas constitucionales, aprobacion de tratados internacionales, leyes organicas, Ley
de Presupuesto y la Ley de la Cuenta General de la Republica” (Robinson, 2012: 21).

2. Decretos de Urgencia. Son normas con rango y fuerza de ley por las que se dictan medidas
extraordinarias en materia econémica y financiera, salvo materia tributaria. Se expiden cuando asi
lo requiere el interés nacional. Se fundamentan en la urgencia de normar situaciones extraordinarias
e imprevisibles. Son aprobados por el Consejo de Ministros, rubricados por el Presidente de la
Republica y refrendados por el Presidente del Consejo de Ministros, el Ministro de Economia y
Finanzas y, en los casos que corresponda, por uno o mas Ministros a cuyo ambito de competencia
esté referido.

3. Decretos Supremos. Son normas de caracter general que reglamentan normas con rango de ley o
regulan la actividad sectorial funcional o multisectorial funcional a nivel nacional. Pueden requerir
o no el voto aprobatorio del Consejo de Ministros, segun lo disponga la ley. Son rubricados por el
Presidente de la Reptiblica y refrendados por uno o mas Ministros a cuyo ambito de competencia
correspondan.

4. Resoluciones Supremas. Son decisiones de caracter especifico rubricadas por el Presidente de la
Republica y refrendadas por uno o mas Ministros a cuyo ambito de competencia correspondan. Son
notificadas de conformidad con la Ley del Procedimiento Administrativo General y/o se publican en
los casos que lo disponga la ley. Sin deseo de adelantar conclusiones, el indice IPIL que serd en
breve desarrollado, otorgaria al Presidente peruano la maxima puntuacion posible en cuanto a
capacidades legislativas presidenciales, dada sus facultades de decreto.

A ello debieran ser afiadidas la iniciativa legislativa que el articulo 107 de la Constitucion
otorga al Presidente (a entre otros sujetos), la iniciativa presupuestaria (articulo 78 de la
Constitucion), la direccion general del gobierno (articulo 118 de la Constitucion) y los decretos de
sitio, emergencia y excepcion® (articulo 137). Respecto a la iniciativa legislativa, subrdyese que el
Presidente de la Reptblica tiene atribuciones en materia de creacion y supresion de impuestos,

division territorial y administrativa del territorio entre otras (articulo 102).

*  No obstante éstos a su vez pueden ser aprobados mediante decretos supremos (Correa, 2011: 141)



En lo que concierne a los decretos pueden éstos ser derogados o modificados por el Congreso
mediante una férmula legal sustitutoria o proyecto de ley por mayoria simple (Robinson, 2012: 24),
tanto en el decreto legislativo como en el de urgencia, siendo promulgados por el Presidente del

Congreso.

3.2 Poder Legislativo

Respecto al poder Legislativo, se compone de una sola camara, formada por 120 diputados
(desde 2011 son 130), denominada Congreso de la Republica. De entre sus principales atribuciones,
se pueden destacar las siguientes:

1. Funciones Varias. El Congreso es el érgano representativo de la Nacion y encargado de la funcién

legislativa (articulo 2 del Reglamento del Congreso) y entre otras facultades, es el encargado del
nombramiento de todos los miembros del Tribunal Constitucional (articulo 5 del reglamento del
Congreso).

2. Funcion Fiscalizadora sobre cualquier asunto de interés publico, siendo obligatoria la

comparecencia ante la comision creada al efecto sin excepcion (articulo 97 de la Constitucion).

3. Iniciativa Legislativa Compartida (articulo 107), no s6lo con el Presidente, sino ademas, con el
poder judicial, las instituciones publicas autonomas, los gobiernos regionales, los gobiernos locales,
los colegios profesionales y la ciudadania a través de la iniciativa legislativa ciudadana. Esta
cuestion no es baladi, pues posiblemente debilitaria las funciones de representacion y canalizacion
de demandas de los partidos politicos.

4. Promulgacién de Leyes (articulo 108). En caso de que el Presidente de la Reptblica rehtise firmar
una ley aprobada por el Congreso, sera firmada por el presidente del Congreso. El Presidente de la
Reptblica eso si, puede mostrar observaciones al todo o parte del proyecto, siendo en este caso
devuelto al Congreso, en donde podra ser aprobado sin cambios si obtiene el apoyo de mas de la

mitad de los miembros legales del Congreso.

5. Funci6n de Control Politico®. Ademas de lo afiadido anteriormente respecto a los ministros y al
Presidente del Consejo de Ministros,éstos no solo pueden ser removidos de su cargo por el
Congreso a través de una mocion de censura, sino que ademas han de contar con su confianza para
su investidura (articulo 5 del Reglamento del Congreso).

6. Juicio Politico. Igualmente, al Congreso le corresponde la capacidad de llevar a cabo el juicio

politico hacia las autoridades publicas, incluidos el Presidente de la Reptiblica y los magistrados del

Tribunal Constitucional entre otros (Articulo 100 de la Constitucién).

4 Funcién de control politico aqui cefiida a lo que respecta a los propésitos de la presente investigacion.



Célculo del Indice de Potencia Institucional Legislativa, Perti 2006-2011

Ahora bien, después de esta breve presentacién sobre los principales -que no unicos-
poderes, capacidades y potestades de los poderes Ejecutivo y Legislativo, ha llegado el momento de
ofrecer una valoracién cuantitativa en base al Indice de Potencia Institucional Legislativa (IPIL),
realizado por Montero (2008; 2009) antes de pasar al analisis del sistema de partidos.
Como se comento en capitulos previos, este indice continta los propuestos a partir de la década de
los 90, destacandose a autores como Mainwaring, Shugart, Carey o Payne entre otros.
En el caso del indice que aqui sera empleado, trata de medir la capacidad de incidencia del Poder
Ejecutivo, en concreto del Presidente, en la actividad legislativa. Para ello se divide en cuatro
principales contenedores, los cuales engloban diversos indicadores relativos a la Constitucion y los
principales reglamentos. Estas divisiones comprenderian la fase de iniciativa, la constitutiva, de
eficacia y la extraordinaria.
Resultado de estos sumatorios, el indice IPIL otorgaria para las relaciones entre el poder Legislativo
y Ejecutivo en la actividad legislativa en el Perti una puntuacién de 0,48 sobre 1°, idéntica a la de
Uruguay. Ello implicaria que aparentemente el disefio normativo e institucional del Perti generaria
una tendencia razonablemente equilibrada de los poderes Ejecutivo y Legislativo a la hora de

intervenir en la actividad legislativa.

4 El Sistema de Partidos y la Legislacion Electoral

Brevemente, ha de destacarse que el voto es obligatorio para los adultos, salvo para los
mayores de 70 afios donde sera facultativo (articulo 9 de la Ley Orgéanica de Elecciones). En lo que
se refiere a las elecciones legislativas, se trata de un sistema de representaciéon proporcional,
dividiéndose el territorio en 26 distritos electorales. Se aplica el método de cifra repartidora (basado
en la férmula D'Hondt), con distrito electoral multiple, lista cerrada y no bloqueada por doble voto
preferencial opcional, salvo en distritos electorales donde se elija a un congresista, en cuyo caso
serd un unico voto preferencial opcional (articulo 21). Asimismo, cada distrito cuenta con un escafio
y los restantes escafios -actualmente hasta completar 130- son repartidos segun establezca el Jurado
Nacional de Elecciones atendiendo a criterios de proporcionalidad demografica, donde los
residentes en el extranjero seran considerados para el distrito electoral de Lima (ibidem). Se
establece una barrera de entrada consistente en alcanzar al menos un 4% del total de sufragios

validos a nivel nacional o bien de al menos un 5% de los congresistas entre dos o mas

> Como se puede observar, a la suma total obtenida previamente se le ha aplicado una correccién para poder

presentarla en la escala 0-1 que ha venido siendo empleada en cada etapa, siguiendo a Montero (2009: 186).



circunscripciones (articulo 20).

Aqui debiera sefialarse que el voto preferencial aparentemente personificaria la eleccion en
detrimento de los partidos politicos, al dar posibilidad al elector de alterar el orden de las listas
electorales y fomentar la lucha intra-partidos més que la colaboracion. En este sentido, Tuesta
(2013: 261) sefiala que el 25% de los congresistas en las elecciones de 2006 entraron en la camara
gracias al voto preferencial, lo que explicaria la tendencia a las campafias electorales individuales
mas que partidarias en el Peru (Tuesta, 2013: 263). Asimismo, la literatura ha tendido a considerar
que el voto preferencial fomentaria una baja cohesién y division internas, lo que aparentemente se
enlazaria con la evolucion cambiante de los Grupos Parlamentarios y su limitada unién de voto, que
posteriormente se mostrara para el periodo congresual de 2006-2011. Por ultimo, siguiendo a Tuesta
(2013: 266) el voto preferencial facilitaria la irrupcién de candidatos externos al sistema partidario o
recién llegados (outsider), experiencia que en el caso peruano se encontrarian varios ejemplos en su
historia reciente.

Con respecto a la eleccién presidencial, se realiza el segundo domingo del mes de abril cada
cinco afios, con un distrito electoral unico, sistema mayoritario y, en caso de que ninguna
organizacion politica logre mayoria absoluta en la primera vuelta, antes de 30 dias las dos fuerzas
politicas mas votadas pasarian a una segunda ronda, donde la ganadora seria el que obtuviese mas
de la mitad de los votos validos (articulos 16, 17 y 18 de la Ley Organica de Elecciones).
Naturalmente la eleccion del presidente, aunque formalmente se haga votando a organizaciones
partidarias y no a candidatos, al ser directamente por los ciudadanos, personificaria igualmente la
campaia en detrimento de las organizaciones partidarias.

Finalmente, un elemento que debiera complementar aunque minimamente el analisis de las
relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo es el de la percepcion ciudadana. En este
sentido, los partidos politicos obtuvieron la peor calificacion de las nueve instituciones
consultadas®, alcanzado puntuaciones menores a 3 sobre 10 durante el periodo 2006-2012
(Alcantara, 2013: 517). En relaciéon a América Latina, el Latinobarémetro de 2008 mostré que Pert
era el pais de la regién donde la confianza en los partidos alcanzaba valores mas bajos (Tanaka y

Vera, 2010).

¢  Estas fueron y de mayor a menor valoracién ciudadana: Iglesia Cat6lica, Fuerzas Armadas, Tribunal Supremo

Electoral, Municipalidad, Policia, Gobierno Nacional, Corte Suprema, Congreso Nacional y Partidos Politicos.
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4.1 El Cuarto Periodo Parlamentario en datos

Los comicios generales de 2006 arrojaron como resultado la eleccion de Alan Garcia Pérez
como Presidente de la Reptiblica y la entrada al Congreso de 7 organizaciones partidarias, a saber:
Union por el Perd (45 escafos); Partido Aprista Peruano (36 escafios); Unidad Nacional (17);
Alianza por el Futuro (13 escafios); Frente de Centro (5 escafios); Peru Posible (2 escafios) y
Restauracion Nacional (2 escafios). Destaquese que la mayoria absoluta en el Congreso se situaba
para entonces en los 61 escafios, por lo que incluso la organizacion mas votada se quedo
razonablemente lejos de esa marca. Asimismo, es subrayable que el partido al que pertenecia el
nuevo Presidente de la Republica apenas obtuvo 36 escafios, a pesar de la concurrencia que suponen
las Elecciones Generales en el Perti, suponiendo ademas el porcentaje de escafios oficialistas mas
bajo desde 1993 para el inicio de una legislatura. Dado que una de las caracteristicas basicas de todo
sistema presidencial es la separacion entre Ejecutivo y Legislativo, y que pueden darse distintos
intereses y mayorias en cada rama, un apoyo débil del oficialismo en el Congreso puede tener
efectos en la actividad legislativa.
No obstante, como puede verse en la siguiente Tabla 1 referente a la orientacién del voto, el
porcentaje de votos reflejaria una menor distancia de votos entre los partidos que obtuvieron
representacién parlamentaria. Asimismo, respecto al reparto de escafios en funcion de los votos
recibidos, véase como los partidos con mas votos recibieron una estimable sobreponderacién (prima
de escafios), que iria en la linea de la critica recurrente a la férmula de electoral de reparto D'Hondt
como beneficiadora de las principales fuerzas (Morales y Alcantara, 1991; Montero y Lago, 2012).
En todo caso, la prima de escafios que las dos principales fuerzas obtuvieron no debiera ocultar el
bajo porcentaje de votos que cosecharon todas las organizaciones partidarias, lo que, siguiendo a
Anduiza y Bosch (2012: 87), mostraria una limitada capacidad de penetracién de las organizaciones
politicas en la sociedad.

Tabla 1 Organizaciones Partidarias y porcentajes de voto y escafios para Elecciones Generales de 2006

Organizacion Politica % Votos (validos) % Escafios
Union por el Pera 21,15 37,5
APRA 20,59 30
Unidad Nacional 15,33 14,1
Alianza por el Futuro 13,09 10,8
Frente de Centro 7,07 4.1
Peru Posible 411 1,6
Restauracion Nacional 4,02 1,6

Elaboracién Propia con datos de Resultados Eleccion Presidencial y Congresal, Jurado Nacional de Elecciones (2006).

11



Finalmente, la eleccién presidencial mostré en la primera vuelta el mismo orden de voto que para el
Congreso, aunque con menores diferencias. Para el balotaje o segunda vuelta, Alan Garcia a través
del APRA super6é a Ollanta Humala, cabeza de la Union por el Pert, quien por cierto seria

presidente la siguiente legislatura (2011-2016):

Tabla 3 Resultados para la eleccién presidencial de 2011

Primera Vuelta

Organizacion Politica (4 mas votados) % Votos (validos)
Unién por el Pert | 30,62
Partido Aprista Peruano 24,32
Unidad Nacional 23,81
Alianza por el Futuro 7,43

Segunda Vuelta (balotaje)
Organizacion Politica Votos
Unién por el Pert | 47,37%
Partido Aprista Peruano 52,63%

Elaboracién Propia con datos de Resultados Eleccion Presidencial y Congresal, Jurado Nacional de Elecciones (2006).

Ahora bien, tal y como se comenté en capitulos previos, se considera deseable para el
conocimiento del sistema de partidos y sus implicaciones en las relaciones entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo el calculo de la Fragmentacién y del Numero Efectivo de Partidos
Parlamentarios (NEPp), a fin de contar con informacién mas precisa para posteriores discusiones.
Para ello se emplearan los datos relativos a los grupos parlamentarios conformados durante la
legislatura y su evolucion, ademas de dos categorias para aquellos diputados no agrupados o sin
grupo.

Respecto a la fragmentacion parlamentaria y dados los resultados obtenidos y la posterior evolucion
e 2006 (resultados electorales ):1-(0,375% + 0,30? + 0,141% + 0,108 + 0,041? + 0,016 + 0,016%)= 0,73
e 2006-2007: 1-(0,075°+0,108°+0,35°+0,3°+0,141°+0,025%)= 0,74
e 2007-2008: 1-(0,075% + 0,1082+0,183*+0,166°+0,3*+0,125°+0,04%)= 0,81
e 2008-2009:1-(0,058*+0,05*+0,025°+0,108°+0,191%+0,066*+0,3*+0,108*+0,066°+0,025%)= 83
e 2009-2010:1-(0,058*+0,058>+0,058°+0,025°+0,108%+0,191%*+0,3*+0,108*+0,075°+0,016°)= 0,83

En relacién al NEPp, la aplicacién de la férmula de Laakso y Taagepera’ generaria los siguientes

7 Elaboraci6n propia en base a la conformacion de los grupos parlamentarios, obtenido en Navarro ( 2012)
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valores los siguientes valores:
e 2006 (resultados electorales): 1/(0,375*+0,30*+0,141+0,108°+0,041°+0,016*+0,016%)= 3,78
e 2006-2007: 1/(0,075°+0,108°+0,35*+0,3°+0,141+0,025%)= 3,99
e 2007-2008: 1/ (0,075°+0,108%+0,183°+0,166>+0,3°+0,125*+0,04%)= 5,38
e 2008-2009: 1/(0,058°+0,05°+0,025°+0,108°+0,191%*+0,066°+0,3*+0,108°+0,066°+0,025%)= 6,03
e 2009-2010: 1/(0,058°+0,058°+0,058%+0,025°+0,108>+0,191°+0,3°+0,108%+0,075°+0,016%)= 6,00

5 Andlisis de la Produccion Legislativa en el Congreso

5.1 El Ejecutivo

Respecto al uso de las facultades legislativas-normativas, pareciera que el Ejecutivo dirigido
por Alan Garcia tendi6 a un uso elevado. Ello no resultaria baladi, pues supondria una potencial
merma de las capacidades de control y fiscalizacién del Congreso, dado que éste se realizaria a
posteriori (y de ahi también el poder de agendacion del ejecutivo), asi como de una carencia de
debate publico sosegado y convenientemente publicitado, al no ser necesaria su discusiéon previa en
el Congreso. Como se vera posteriormente, posiblemente la composicién partidaria en el
Legislativo pudiera guardar relacion con esta 'tendencia al decreto’, ya que la bancada oficialista
experimentaria dificultades para sacar adelante sus proyectos de ley. En este sentido, y como se
comento en el Capitulo 3, pareciera existir cierta tendencia al uso abusivo del decreto parte de los
presidentes latinoamericanos, especialmente cuando la composicion partidaria del Congreso es
relativamente fragmentada y el oficialismo se encuentra en minoria (gobierno dividido). Dadas las
caracteristicas generales de los regimenes presidencialistas, asi como de las capacidades concretas
que la legislacion confiere al presidente peruano en materia de decretos, asi como del sistema
partidario que existié durante su segundo mandato, no debiera extrafiar la prolijidad con la que se
recurrio a su empleo. A este respecto, véase la siguiente Tabla 5, donde puede observarse tanto la
evolucién anual como su comparacién con las leyes emanadas del Congreso:

Tabla 5 Uso de decretos y resoluciones supremas durante el segundo gobierno de Alan Garcia (2006-2011)

Tipo/Afio 2006* 2007 2008 2009 2010 2011* Total
Decreto de 21 51 52 125 89 45 383
Urgencia
Decreto 9 22 105 1 5 0 142
Legislativo
Total 30 73 157 126 94 45 525
Ejecutivo
Leyes 74 170 11 165 123 29 672
(Legislativo)

Elaboracién propia en base al Diario Oficial El Peruano.
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* Afios no completos por tratarse del inicio y fin del Cuarto Periodo Parlamentario (27 de julio a 26 de julio)

La produccion legislativa del Ejecutivo se habria situado solamente algo por debajo de la generada
por el Congreso®, independientemente del origen de la iniciativa, cuestiéon no baladi dado que en el
total congresual se incluirian los proyectos de ley iniciados bien por el Ejecutivo bien por su
bancada en la Camara, el APRA, cuestion que no obstante sera abordada en el siguiente epigrafe
relativo al Poder Legislativo.

Asimismo, una comparacion con respecto a los presidentes precedentes, dibujaria el siguiente

cuadro:
Tabla 6 Decretos Presidenciales y Leyes (1980-2011)

Periodo Presidencial Decretos Decretos de Leyes Aprobadas en Total

Legislativos Urgencia el Congreso
Fernando Belatinde 348 667 724 1739
(1980-1985)
Alan Garcia 263 1033 665 1961
(1985-1990)
Alberto Fujimori 449 1813 1067 3329
(1990-2000)
Valentin Paniagua 10 122 117 249
(2000-2001)
Alejandro Toledo 42 205 1113 1360
(2001-2006)
Alan Garcia 142 383 732 1257
(2006-2011)
Total 1254 4223 4418 10095
Porcentajes 13% 42% 45% 100%

Fuente: Patriau (2012)
Véase que los valores generados durante el segundo mandato de Alan Garcia serian

relativamente elevados en comparacion con cualquier otro presidente desde el final de las
dictaduras militares, no obstante, su primer mandato igualmente se caracterizo por un uso elevado
de las capacidades legislativas. Sin embargo habria de recordarse la peculiaridad del decenio
fujimorista, ya que éste llevd a cabo un golpe de Estado con ayuda militar, del cual se derivé el
cierre temporal del Congreso y la promulgacion de una nueva Constitucion, asi como de una
tendencia al manejo autoritario de la Presidencia. En todo caso, la preponderancia del uso del
decreto iria en desmedro aparentemente del Congreso como érgano creador de leyes, al menos en lo
que estadisticamente se refiere.

Respecto a los decretos legislativos, habria de recordarse que éstos “emanan de la

autorizacion expresa y facultad delegada por el Congreso, circunscritos a una materia especifica

8 Considerandose unicamente a aquellas que finalmente fueron publicadas en el Diario Oficial El Peruano.
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(...) son refrendados por el o los Ministros a cuyo ambito de competencia corresponda.”(Articulo
11 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo, N° 29158), por lo que la accion unilateral del Presidente
estaria condicionada. Por un lado, por el control a posteriori que la necesidad del refrendo de al
menos un ministro generaria, el cual puede ser removido por el Congreso. Por otro lado, por la
necesaria delegacion que ha de realizar la Camara. La literatura a su vez ha tendido a realizar dos
grandes lecturas, entendiendo que su elevado uso puede deberse a un intento de los partidos de no
decidir sobre cuestiones que pudieran generar desgaste politico o bien por la incapacidad de
alcanzarse acuerdos en el Legislativo (Montero, 2009:170).

En relacién a los decretos de urgencia, se requiere de un interés nacional como justificante
para su expedicion y requieren la aprobacién del Consejo de Ministros, el refrendo del Ministro de
Economia y Finanzas, del Presidente del Consejo de Ministros y si el ambito del decreto lo requiere,
por el o los Ministros de las areas competenciales afectadas, asi como la ribrica del Presidente de la
Republica (Articulo 11 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo, N° 29158). La Literatura con
respecto a su uso en América Latina nuevamente muestra visiones diferentes, desde la percepcion
de actitudes unilaterales y de intento de superar al Congreso, hasta de normar cuestiones donde el
Legislativo no puede o no quiere. (Blume, 2011: 7; Montero, 2009:171-172). Su empleo por parte
del Presidente Garcia, asi como del estiramiento de lo que tendi6 a considerar como interés
nacional, ha propiciado que en ocasiones se haya tendido a estimarse que actu6 de “manera abusiva
e intentando superar al Congreso, especialmente dadas algunas justificaciones esgrimidas para su
uso” (Blume, 2011) asi como por la relacién de fuerzas en el Legislativo. Ejemplo de ello, durante
la siguiente y actual legislatura de Ollanta Humala se estan llevando a cabo diversas comisiones de
investigacion, algunas de ellas emitiendo recomendaciones de actuacion por la via judicial al
considerar que se recurria al decreto de urgencia de manera injustificada y para fines espurios®.

No obstante, debiera reconocerse que para analizar en profundidad el porqué de la cuantia del uso
de los decretos por parte de Alan Garcia respecto a sus pares, habrian de tenerse en cuenta muy
diversas variables, aunque ciertamente la fragmentacién del Congreso, asi como la debilidad del
oficialismo podrian ser parte de la explicacion.

Asimismo y a pesar de su distinta naturaleza y finalidad (reglamentacion, regulacién), dada su
potencialidad para incidir en las Leyes se recomienda observar la Tabla 7 insertada en el Anexo
relativa al empleo del Decreto Supremo.

Por otro lado, y posiblemente como respuesta a las reacciones que el Congreso pudo tener

Atn reconociendo que la propia dindmica de estas comisiones de investigacion pudiera llevar a la actuacién bajo
intereses partidarios, lo cierto es que la polémica en torno a la justificacién de numerosos decretos de la presidencia
de Alan Garcia estan siendo sometidos a investigacién, tanto parlamentaria como judicial y privada por parte de
organizaciones de la sociedad civil. Para méas informacion se recomienda de (Blume, 2011)
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de cara al Ejecutivo, es importante enfocar la mirada hacia las crisis en el Gabinete de Ministros,
habida cuenta de que necesitan del apoyo del Legislativo tanto para su nombramiento como para su
mantenimiento en el cargo. En este sentido, el Presidente de la Republica realizé a lo largo de su
segundo gobierno (2006-2011) 42 cambios ministeriales de un gabinete formado por 17 ministerios,
durante dicho periodo. A ello habria que afiadir cuatro cambios en lo que al Presidente del Consejo
se Ministros se refiere. Resultado de ello, la duraciéon media en el cargo de cada Presidente del
Consejo o Primer Ministro fue de aproximadamente 12 meses, aunque si se excluyera a Jorge del
Castillo Galvez, quien estuvo algo mas de 24 meses, la media bajaria ostensiblemente (Robinson,
2012: 51). Con respecto a los ministros, una analisis de la estadia de los ministros arroja un
desempefio de similar permanencia. Subrayese que unicamente los ministros de Ambiente, Cultura
y Exteriores mantuvieron su cartera durante dicho quinquenio.

En este sentido, deben traerse a colacion las mociones llevadas a cabo, tanto las de confianza
como las de censura. Respecto a las primeras, como se advirtid en capitulos previos, es necesario su
éxito en el Congreso para la toma de posesion de los aspirantes. Sin entrar en excesivo detalle en
esta cuestién, podria sefialarse que un estudio comparado respecto a las mociones de confianza
relacionadas a los Primeros Ministros propuestos revela que durante el segundo mandato de Alan
Garcia éstos obtuvieron las cotas mas bajas de apoyo congresual, tomando inclusive en
consideracion parte del actual gobierno de Ollanta Humala (hasta agosto de 2012; para mas
informacion: Robinson, 2012: 51)

Respecto a las mociones de censura, se presentaron siete desde el Congreso, una de ellas ante el
Presidente del Consejo de Ministros. Ninguna de ellas prosper6, dado que aunque algunas
obtuvieron mas adhesiones que votos en contra y/o abstenciones, no lograron alcanzar al menos 61
votos a favor, umbral que establece la Constitucién en su articulo 132", Podria entenderse por tanto,
que el elevado numero de cambios en el Gabinete pudo deberse a diversas razones, pero no
explicitamente a mociones de censura perdidas, ya que éstas no se produjeron dado el minimo
exigido por la Constitucion.

Asimismo, este elevado nimero de cambios ministeriales, especialmente en lo que se refiere a la
figura del Presidente del Consejo de Ministros, pareciera revelar notable debilidad del Ejecutivo
ante el Legislativo, contrastando con la percepcion que se pudo extraer de la produccién legislativa
mediante decretos que previamente se mostrd. En ambos casos no obstante, entrarian en juego
diversas variables para estos desempefios, donde posiblemente el sistema de partidos albergaria

nuevamente especial atenciéon. Como complemento,destaquese que unicamente un porcentaje

10 Se exige “la aprobacion del voto de més de la mitad del ndmero legal de miembros del Congreso”, situado para

dicho periodo en 61 diputados.
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ligeramente superior al 55% de los ministros pertenecieran al APRA, en torno a un 10% a terceros
partidos y los restantes sin vinculacion partidaria. Con respecto al cargo de Primer Ministro, cuatro
de los cinco con que contdo Alan Garcia pertenecieron a su partido y el restante al Partido

Humanista, actor marginal de la politica peruana'’.

5.2 El Congreso

Con respecto a la actividad legislativa llevada a cabo desde el Congreso, el presente epigrafe

tomara en consideracion la labor realizada por la oposicion, por el oficialismo y por terceros actores
con capacidad de iniciativa legislativa, incluido el Ejecutivo. No obstante, debe recordarse que la
atencién se centrara en los proyectos de ley, definidos como un “instrumento propositivo mediante
el cual se ejercita el derecho de iniciativa legislativa y se promueve el procedimiento legislativo”
(Manual de Técnica Legislativa, 2011: 29). Se busca la exposicion de suficiente evidencia empirica
con respecto a ciertas caracteristicas de los mencionados proyectos de ley (proponentes, estado
final, afio) con el fin de conocer el éxito logrado por los distintos actores. En este sentido, se
considerara como proyecto de ley exitoso aquel que finalmente hubiera sido publicado en El Diario
Oficial El Peruano, ya que es el ultimo paso del procedimiento legislativo.
Todo ello, con la intenciéon de explorar las posibles relaciones entre el sistema de partidos, los
poderes y capacidades del Presidente y la produccion legislativa en el Congreso, complementado
brevemente con referencias a otros actores con iniciativa legislativa. Asimismo, un analisis empirico
de la produccion legislativa podria arrojar informacion respecto a la posible evolucion a lo largo del
quinquenio y los efectos producidos de la creciente fragmentacion que el Congreso vivi6 a lo largo
del Cuarto Periodo Parlamentario.

En primer lugar, y comenzando por la oposicion, debe aclararse que se considerara a ésta
como a todos aquellos grupos parlamentarios presentes en el Congreso y que no forman parte del
Grupo Parlamentario Aprista. Dado que no se dieron coaliciones parlamentarias estables durante el
segundo mandato de Alan Garcia, que la evolucién de la conformacién de los Grupos
Parlamentarios fue muy inestable y que los posicionamientos ante los proyectos de ley tendieron a
ser ad hoc, se entiende que esta clasificacion podria resultar adecuada.

Desde un punto de vista general, con datos del Congreso de Republica, de un total de 4908
proyectos de ley presentados durante el periodo 2006-2011,inicamente fueron publicados en el
Diario Oficial El Peruano 1321, lo que arroja un 74% de fracaso y un 26% de éxito. Las Comisiones
fueron la etapa en que la se quedaron la mayoria de los proyectos de ley no publicados, siendo un

total de 1409 en dicha situaciéon. Cronoldgicamente, y en términos relativos la produccién

' Cdlculos de elaboracién propia en base a la informacién bibliogréfica y de conformacion del Consejo de Ministros

durante el periodo 2006-2011.
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legislativa fue de mas a menos, comenzando con unas tasas del 38,8% y finalizando en 2011 con un
18,2%.

Con respecto a los proponentes concretos y el desempefio que mostraron en términos de
éxito/fracaso, véase la siguiente tabla relativa a las organizaciones partidarias:

Tabla 9 Proyectos de Ley presentados y publicados por Grupo Parlamentario (2006-2011)

Grupo Proyectos de Ley Proyectos de Ley % de Exito Escafios en el

Parlamentario Presentados Publicados Congreso
Alianza Nacional 148 17 11,4% 7/120
Alianza 292 55 18,8% 7-9/120
Parlamentaria
Bloque Popular — 112 10 8,9% 7-10/120
Compromiso Dem.
Fujimorista — 9 0 0% 13/120
Alianza por Futuro
GP. Fujimorista 198 50 25,2% 13-120
GP Especial 68 8 11,7% 2-5/120
Nacionalista Unién 623 100 16% 8-42/120
por el Pera
Multipartidario 500 136 27,2% No aplica
Partido Nacionalista 469 63 13,4% 22-23/120
Peruano
APRA 865 103 11,9% 36/120
Unidad Nacional 268 72 26,8% 13-17/120

Elaboracion Propia con datos del Congreso de la Reptblica

Como puede observarse, aparentemente el tamafio de las bancadas no guardaria especial
relacién con la capacidad de alcanzar el éxito con los proyectos de ley presentados. Ejemplo de ello,
el Partido Nacionalista Peruano obtuvo un modesto 13,4% de éxito, a pesar de ser uno de los
principales Grupos Parlamentarios, y a diferencia del GP Fujimorista que, con apenas trece escafos,
logré un 25,2% de éxito.

En relacién a los posicionamientos que las organizaciones partidarias desarrollaron entre si,
de forma breve podria sefialarse que, atin no dandose coaliciones estables durante el periodo de
estudio, el oficialismo cont6 con cierta asiduidad con el apoyo del Fujimorismo y del Grupo
Especial Demdcrata, combinacion que en todo caso no alcanzaba la mayoria absoluta bajo ninguna
de las cambiantes sumas que manifestaron (IDEA, 2009: 118). A este respecto, la bancada del
APRA por si misma no pareci6 tener especial éxito, dado que éste se situé en un 11,9%, siendo
ademas el mayor Grupo Parlamentario tras la desintegracion del Grupo Parlamentario Nacionalista
Unio6n por el Peru al poco de comenzar el Cuarto Periodo Parlamentario.

Es posible que a priori pudiera entenderse que una de las multiples razones que quiza pudiera haber
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influido en estas bajas tasas seria el sistema partidario. A este respecto, la elevada fragmentacion
que el Congreso vivio, el alto nimero efectivo de partidos parlamentarios (NEPp), asi como la
mencionada notable variacién en su conformacion de los GP entre 2006 y 2011, pudieran incidir de
alguna manera, aunque como el APRA mostro, debe todo ello tomarse con cautela. Otro dato a
destacar seria que aquellos proyectos de ley presentados por congresistas de varios GP tuvieron
mayor éxito, situdndose en torno al 27,2%, un dato que se ubicaria ligeramente por encima del
obtenido por el total de proyectos de ley presentados en todo el quinquenio por todos los actores
con capacidad para ello.

Sin embargo se tratan todos ellos de modestos valores, muy lejos de los alcanzados en
sistemas parlamentarios (Garcia Montero, 2009: 92), lo que posiblemente traeria a colacion los
debates presentados al inicio de la presente investigacién con respecto a las hipotéticas virtudes y
defectos del presidencialismo respecto al parlamentarismo. Ademads, este escaso éxito en torno a los
proyectos de ley podria guardar cierta relacién con el uso elevado del decreto, tal y como se expuso
anteriormente y como sera discutido en el préximo capitulo. Por tltimo, un elemento que podria
complementar estos datos es el referente a la cohesién partidaria respecto a las votaciones de los
Grupos Parlamentarios. En este sentido, se ha tendido a considerar que en el Pert ésta se situaria en
valores razonablemente bajos, ubicandose entre el 70% y el 85% para la primera parte el periodo
2006-2011 por parte de las bancadas no oficialistas y sobre el 95% para el APRA (IDEA, 2009:
110-111). Recuérdese en este punto la informacién anteriormente expuesta respecto al sistema
electoral vigente, asi como las posibles tendencias al individualismo por encima del partido durante
las campafias electorales por el voto preferente multiple.

En segundo lugar debiera enfocarse la atencion en el Ejecutivo, actor clave en la actividad
legislativa como la evidencia empirica que se ha ido mostrando en la presente investigacion
pareciera dibujar. En este sentido, debe ser también tenido en cuenta su desempefio en términos de
éxito/fracaso a la hora de presentar proyectos de ley ante el Congreso. Véase al respecto la
informacion ofrecida en la siguiente Tabla 10:

Tabla 10 Proyectos de Ley presentados por el Ejecutivo y publicados en El Peruano por afio

Afo Presentados Publicados % Exito
2006 112 79 70,5%
2007 207 145 70%
2008 119 64 53,7%
2009 149 82 55%
2010 128 58 45,3%
2011 77 28 36,3%
Total 792 456 57,5%
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Elaboracién propia con datos de El Congreso de la Republica

6. Conclusiones

A modo de conclusién y en base a la investigacion llevada a cabo, pareciera confirmarse la
idea de que el sistema presidencial requiere de cierta cooperacion para su correcto funcionamiento.
El analisis de las relaciones entre el Ejecutivo y Legislativo durante el segundo mandato de Alan
Garcia Pérez apoyarian esta afirmacion.

Ciertamente, este periodo estuvo marcado por un elevado uso del decreto por parte del
Ejecutivo asi como de unas bajas tasas de éxito en lo que a proyectos de ley se refiere, tanto por
parte de la oposicion, como del oficialismo. Asimismo, el Gabinete vivi6 numerosos cambios de
gobierno, contabilizandose cuatro Presidentes del Consejo de Ministros y mas de 40 ministros para
un periodo de cinco afios. Estos datos arrojarian la sensacion de que el Ejecutivo tiende a legislar de
espaldas al Congreso dada su minoria parlamentaria, pero ademas, de que el Legislativo actud de
manera poco cooperativa ante el Presidente, reduciendo sus capacidades legislar en el Congreso y
empujandole a numerosos cambios de Gabinete en busca de mayores apoyos.

Por otra parte, la experiencia peruana delata importantes informaciones referentes al sistema
de partidos. En este sentido, la elevada fragmentacién partidaria, asi como el alto nimero efectivo
de partidos parlamentarios estaria condicionando no sélo al Ejecutivo en su bisqueda de mayorias
estables en el Congreso, sino ademas a la propia oposicion en su organizacién. Los datos relativos a
su escaso éxito en proyectos de ley propuestos serian una muestra de ello, asi como la configuracién
cambiante de los grupos parlamentarios a lo largo del periodo analizado. Esta situacion pareciera
confirmar al Perti como un 'presidencialismo sin partidos', como Lanzaro (2012) y Nohlen (1998)
anunciaron en su momento.

Por lo tanto, a pesar de que el disefio institucional-normativo propiciara un Ejecutivo fuerte
y que la oposicion se encontrara dividida y poco propensa al acuerdo, pareciera que el Presidente
peruano no ejerci6 una tarea de gobierno fuerte y de liderazgo, sino mas bien de espaldas al
Congreso, habida cuenta del recurrente uso del decreto, como el analisis de las relaciones entre el

Ejecutivo y el Legislativo pareciera confirmar.
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