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RESUMEN

La presente investigacidn analiza los efectos del disefio institucional y del
sistema de partidos en la relacidén ejecutivo - legislativo en el Peru y
México entre 2006 y 2020. Se parte de una metodologia mixta,
longitudinal y comparada a través del analisis de indicadores partidarios
y parlamentarios ademds del estudio de las facultades constitucionales de
ambos poderes. Destaca la variante presidencial peruana, la cual, junto a
su sistema de partidos ha generado un ejecutivo débil, inestable y
dependiente del Congreso. Al contrario, México presenta un modelo
presidencial cercano al originario, donde los ejecutivos han tendido a
ejercer el control de la cdmara y a la estabilidad. Estas diferencias en
cuanto a desempefio mostrarian la capacidad del disefio institucional de
condicionar la relacion entre los poderes del Estado y de la importancia
de la institucionalizacion del sistema de partidos.

Palabras Clave: México, Peru, Presidencialismo, Sistema de partidos.

ABSTRACT

This research analyzes the effects of institutional design and the party
system on the executive-legislative relationship in Peru and Mexico
between 2006 and 2020. It is based on a mixed, longitudinal, and
comparative methodology through the analysis of partisan and
parliamentary indicators, in addition to the study of the constitutional
powers of both branches. The Peruvian presidential variant stands out,
which together with its party system has generated a weak, unstable
executive, dependent on Congress. On the contrary, Mexico presents a
presidential model close to the original one, where the executives have
tended to exercise control of the chamber and stability. These differences
in performance would show the capacity of the institutional design to
condition the relationship between the branches of government and the
importance of the institutionalization of the party system.

Keywords: Mexico, Peru, Presidentialism, Party System.
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Le présidentialisme au Pérou et au Mexique: les effets

de la conception institutionnelle et du systeme de partis
dans la stabilité et la gouvernance (2006-2020)

RESUME

Cette étude analyse les effets du design institutionnel et du systeme de
partis sur la relation exécutif-législatif au Pérou et au Mexique entre 2006
et 2020. Elle se base sur une méthodologie mixte, longitudinale et
comparative a travers l'analyse des indicateurs des partis et du
parlement, en plus de I'étude des pouvoirs constitutionnels des deux
branches du gouvernement. Il met en évidence la variante présidentielle
péruvienne qui, avec son systeme de partis, a généré un exécutif faible,
instable et dépendant du Congres. En revanche, le Mexique présente un
modeéle présidentiel proche de celui d'origine, ou les exécutifs ont eu
tendance & exercer un contrdle sur la chambre et la stabilité. Ces
différences de performance montreraient la capacité de la conception
institutionnelle & conditionner la relation entre les branches du
gouvernement et I'importance de l'institutionnalisation du systéme de
partis.

Mots-clés : Mexique, Pérou, Présidentialisme, Systéme de partis.
Presidencialismo no Peru e no México: os efeitos

da arquitetura institucional e do sistema partidario

na estabilidade e governanca (2006-2020)

RESUMO

Esta investigacdo analisa os efeitos da concep¢do institucional e do
sistema partidario na relacdo executivo-legislativa no Peru e no México
entre 2006 e 2020. Baseia-se numa metodologia mista, longitudinal e
comparativa através da andlise de indicadores partidarios e
parlamentares, para além do estudo dos poderes constitucionais de
ambos os ramos do governo. Destaca a variante presidencial peruana,
que, juntamente com o seu sistema partidario, gerou um executivo fraco,
instavel e dependente do Congresso. Em contraste, o México apresenta
um modelo presidencial préximo do original, onde os executivos
tenderam a exercer o controlo da cdmara e a estabilidade. Estas
diferencas de desempenho demonstrariam a capacidade do desenho
institucional para condicionar a relacdo entre os ramos do governo e a
importancia da institucionaliza¢do do sistema partiddrio.
Palavras-chave: México, Peru, Presidencialismo, sistema partidario.
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1. Introduccion

Entre la transicion a la democracia del Peru en 1979
y la de México en el 2000, la mayoria de los estados
latinoamericanos fue dejando atrds a los regimenes
autoritarios que asolaron la region durante las décadas
previas. Sin embargo, fue comun en el &mbito académico de
este periodo la critica y duda sobre la capacidad de estas
sociedades de mantener la democracia en coyunturas de
crisis economica y/o polarizacion ideoldgica, aunada a la
eleccion de una forma de gobierno que por sus
caracteristicas orgdnicas refuerza la estabilidad, pero no la
busqueda de acuerdos, consensos y reparto del poder
politico.

Ejemplo de ello, proliferaron las investigaciones de
Nohlen (1991), Shugart y Carey (1992), Linz (1994) y Lanzaro
(2001) entre otros, donde destacaban el caracter rigido del
presidencialismo, el incentivo negativo a la hora de
negociar entre el presidente electo y la oposicion o la

ausencia de mecanismos institucionales para resolver

132


https://doi.org/10.15648/Collectivus.vol9num1.2022.3351

conflictos politicos entre legislativo y ejecutivo al estilo
parlamentario. En efecto, hay que subrayar que, en el
presidencialismo, dada la eleccion directa del jefe del
Estado, el caracter monista del ejecutivo y su considerable
abanico de facultades constitucionales, se convierte al
presidente en una fuerte e independiente institucion del
Estado, el cual ademds goza de apreciable separacion con
respecto al Congreso. A ello, sumese que el mecanismo
genuino para deponer al presidente de la republica, esto es,
el juicio politico, requiere habitualmente de mayorias
cualificadas en las camaras legislativas y generalmente no
es muy empleado, siendo a menudo bloqueado por una
mayoria oficialista.

Esta ausencia de mecanismos que incentiven la
cooperacion entre poderes, diferentes actores y creacion de
consensos; ha sido desde entonces una critica generalizada
a esta forma de gobierno, en especial para América Latina,
lo que supone conceder que las caracteristicas propias del
presidencialismo podrian aparentemente albergar
incentivos negativos para la gestion consensuada de
conflictos entre poderes, lo que en ultima instancia

conduciria a un quiebre de la democracia. Ejemplo de ello,
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véase el mandato fijo de presidente y legisladores, “sin estar
sujetos a la confianza mutua” (Carey, 2006, 122).
Posteriormente, y en relacion con el sistema de
partidos Mainwaring (1995) y Mainwaring y Shugart (1996)
y Cheibub (2002) entre otros, actualizaron el debate en torno
al presidencialismo y su relacion a la estabilidad y calidad
de la democracia. En este sentido, destacaron en primer
lugar las variaciones de esta forma de gobierno de entre los
modelos existentes, no pudiéndose hablar en cierto modo de
una sola variante del mismo, a las cuales habrian de
afadirse el sistema de partidos y la existencia de mayorias
oficialistas en el legislativo (gobierno unificado) o no
(gobierno dividido) como nuevas variables que
diferenciarian a los regimenes presidencialistas entre si. Es
en este ultimo caso donde el ejecutivo podria verse
impulsado a la legislacion por decreto, al enfrentamiento
con el congreso y a la ruptura institucional, siguiendo el
ejemplo paradigmatico de Fujimori en el Peru (1990-2000).
En esta linea, Pérez Lifidn (2003), Godoy Arcaya (2003),
Morgenstern (2004), Negretto (2006), Carey (2006) y
Morgenstern, Negri y Pérez-Lifldn (2009) sehalaron la
importancia de analizar nuevas variables para el estudio de
la relacion entre el legislativo y el ejecutivo, caso de la

movilizacidon popular, facultades constitucionales, cohesion
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de los grupos parlamentarios y, muy importante, la
existencia de coaliciones de gobierno.

Es por ello por lo que la presente investigacion
analiza los efectos del disefio institucional y del sistema de
partidos en las relaciones ejecutivo - legislativo,
especialmente en cuanto a estabilidad de los gobiernos y
equilibrio de poderes. Peru y México, con notables
diferencias en cuanto a su variante presidencial y a las
mayorias legislativas, pueden dar un buen panorama para
discutir el impacto de estas variables, sobre todo en un
periodo de tiempo (2006-2020) que destacO por el
mantenimiento de patrones estructurales y coyunturales en

ambos sistemas politicos.

2. El modelo presidencial peruano

En relacion con el modelo presidencial del Peru, ha
de destacarse su modelo parlamentarizado. En efecto, a
pesar de que la republica se define presidencial en cuanto a
su forma de gobierno (Art. 110, CPP), tiene un jefe del Estado
electo directamente por el pueblo (art. 111, CPP.) y es

practica comun su consideracion como tal en la academia,
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lo cierto es que se trata de un régimen parlamentarizado o
hibrido.

Véase a modo de ejemplo la existencia de un primer
ministro o presidente del consejo de ministros (PCM en
adelante; arts. 119-123, CPP.), el cual requiere de la
confianza congresual para su validez en el cargo en un plazo
menor a 30 dias de su nombramiento por el presidente de la
republica. El PCM -denominado habitualmente como
premier en el Peru- cuenta con escasas atribuciones, siendo
esencialmente su labor la de coordinacidn de los restantes
ministros, politica interior y responsabilidad politica del
ejecutivo ante el legislativo.

Generalmente, y como se recalca posteriormente, su
rol es menor dentro del sistema politico peruano,
destacandose su elevada inestabilidad en el cargo y falta de
caracter partidista. Del mismo modo que requiere de la
confianza en la cdmara para su confirmacion y/o
mantenimiento en el puesto, puede ser removido por una
mocion de censura aprobada en el legislativo, hecho
relativamente frecuente. Por el contrario, un freno que
encuentra el congreso en el uso de esta facultad
constitucional es su contraparte: en caso de una segunda

mocién que cese al PCM durante un mismo periodo
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presidencial, el jefe del Estado es habilitado para la
disolucion congresual anticipada (arts. 134 y 135, CPP).

Esta potestad, tipica de regimenes parlamentarios,
supone sin duda un freno para el uso de la mocion de
censura hacia el PCM, el cual en caso de ser removido puede
afectar a la agenda politica del poder ejecutivo. No obstante,
ha de resefiarse que la disolucion congresual no se puede
llevar a cabo en los ultimos 12 meses (art. 134, CPP) de
periodo presidencial, que los diputados que sean electos
terminaran el mandato legislativo previo -se mantiene la
concurrencia electoral- y que unicamente se ha empleado
en una ocasion desde la recuperacion de la democracia en
el Peru en 2001: en 2020 por el entonces presidente Martin
Vizcarra.

En efecto, las elecciones generales se realizan
concurrentemente cada cinco afos, haciéndose coincidir la
primera vuelta presidencial con los comicios legislativos. El
presidente es acompafiado por dos vicepresidentes, los
cuales tienen escasas atribuciones constitucionales, siendo
habitual que compaginen el cargo con el de curul o incluso
con puestos diplomaticos. Su papel en la politica peruana es
ciertamente marginal, siendo muy escasos los momentos en
los que han gozado de cierto impacto en la arena politica. La

reeleccién no es continuada, y es limitada a un segundo
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periodo presidencial. Salvo Alan Garcia (1985-1990; 2006-
2011) ningun presidente ha logrado un segundo periodo
presidencial en la etapa democratica, aunque tanto Toledo
(2001-2006) como Ollanta Humala (2011-2016) intentaron
postularse luego de los mandatos de sus predecesores. Sin
embargo, los presidentes peruanos suelen abandonar su
cargo con valoraciones sociales muy bajas, lo que unido a la
debilidad organizativa de sus marcas partidarias dificulta
ciertamente su capacidad de reeleccion.

El poder legislativo es unicameral, y es compuesto
por uUnicamente 130 escafios. Al igual que las demas
instituciones del Estado, su valoraciéon social es
habitualmente baja, lo que quiza tenga relacion con la muy
elevada fraccionalizacidon existente, asi como la practica
habitual del transfuguismo y baja cohesion en los grupos
parlamentarios. En la practica, la conformacion del
legislativo varia enormemente de los resultados
parlamentarios, lo que aunado a la variacion de marcas
partidarias hace dificil de prever tanto las elecciones como
la futura relacion de fuerzas entre el oficialismo y las
oposiciones.

De entre sus facultades, y ademads de las mencionadas
en cuanto a mocién de confianza y censura sobre el PCM,

puede destacarse la interpelacion a los miembros del
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gobierno (salvo el jefe del Estado), hecho no existente en
otros presidencialismos como el mexicano; la comparticion
de la iniciativa legislativa con actores no politicos -caso del
Banco de la Republica, la Fiscalia o el defensor del pueblo,
municipios o colegios profesionales (art. 107, CPP); o la
iniciativa popular- el juicio politico (art. 113, CPP), el cual ha
sido efectivamente empleado en los ultimos afios contra
Pedro Pablo Kuczynski y Vizcarra® , o sus capacidades de
investigacidn, igualmente con cierta efectividad politica.
Puede decirse por tanto que se trata de un poder legislativo
con ciertas facultades de control politico, destacaAndose por
su efectividad.

Otra facultad que vale la comentar entre estos
poderes, es la del empleo del veto u observacion
presidencial. En el ordenamiento peruano se permite su uso
para el jefe del Estado, ya sea total o parcial. Sin embargo, el
poder legislativo puede superarlo con una segunda votacion
en el pleno (art. 108, CPP) y con sancion y promulgacion

realizada por el presidente del congreso si el jefe de Estado

2 Durante la presidencia de Pedro Pablo Kuczynski 2016-2018 se presentaron dos
procesos de vacancia o juicio politico, resultando el segundo exitoso por su
renuncia previa a la votacién. Le sustituy6 su vicepresidente Martin Vizcarra
(2018-2020), quien tampoco pudo finalizar el periodo presidencial al perder la
votacién en una segunda vacancia en noviembre de 2020.
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se rehusa, lo que sin duda supone un notable limite en
cuanto a la efectivad del veto presidencial.

En términos generales, y con base en los estudios
comparados, puede situarse al poder ejecutivo peruano con
un valor promedio de entre los sistemas politicos
latinoamericanos en cuanto a facultades constitucionales,
siendo el legislativo algo mdas poderoso por sus capacidades
de control politico® (Garcia Montero 2009). Se trata por tanto
de un presidencialismo sui generis, muy alejado del modelo
tedrico y con una clara parlamentarizacion de la forma de
gobierno desde el punto de vista de disefio institucional. E1
sistema de partidos y las relaciones entre los poderes
ejecutivo y legislativo en los ultimos afios no han hecho si
no mas que confirmar este debilitamiento del presidente,

como se destaca mas adelante.

3. El modelo presidencial mexicano

Hecho este breve andlisis sobre el presidencialismo
peruano y su tendencia institucional hacia el
parlamentarismo, vale la pena detenerse en la variante
mexicana. En este sentido, hay que subrayar que se trata de

un modelo razonablemente similar al originario,

8 Para mas informacion se recomiendan Levitt (2012) y Garcia Marin (2019),
quienes documentan la salida de ministros previamente a las votaciones, asi como
la elevada rotacién de los mismos.
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genuinamente atribuido al estadounidense por ser creador
de esta forma de gobierno. En efecto, el presidencialismo
mexicano, a diferencia de otros modelos latinoamericanos,
no ha desarrollado excesivas innovaciones constitucionales
como el peruano, donde existe una presidencia del consejo
de ministros; no contempla la posibilidad de remover a
miembros del gobierno por parte del legislativo, caso
nuevamente del Peru o de Colombia; ni establece segunda
vuelta o balotaje, como en la mayoria de sus pares
regionales.

Sin embargo, se aleja del modelo estadounidense por
la inexistencia de vicepresidencia, cargo que histéricamente
se ha considerado que es ocupado de facto por la secretaria
-ministerio- de gobernacion; el mandato presidencial es de
seis afios (art. 83, CPEUM), suponiendo con ello el de mayor
duracion de entre los presidencialismos del continente; no
reconoce la posibilidad de reeleccion (art. 83, CPEUM); y el
poder ejecutivo si tiene, a diferencia de Estados Unidos, la
facultad de presentar proyectos de ley ante el Congreso,
inclusive mediante un proceso acelerado y prioritario (art.
71, CPEUM).

Por otro lado, el presidente de la republica mexicana
ha tendido a mostrar una clara postura de desdén o

desprecio al Congreso en cuanto a presentacion de informes
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y medidas de control de origen legislativo, hecho no
excesivamente diferencial con respecto a otros regimenes
presidencialistas. De igual modo, el empleo del veto u
observacion presidencial (art. 72, CPEUM) suele ser bajo en
perspectiva comparada (Murayama, 2013; Diez, et al., 2021),
lo que podria mostrar cierto respeto institucional hacia las
camaras legislativas. No obstante, se ha correspondido mas
con un dominio de la actividad legislativa por parte del
ejecutivo aun cuando no se ha producido el gobierno
unificado desde el afio 2000 salvo desde 2018.

En términos generales, ha de entenderse que, si bien
el presidencialismo peruano ha tendido a debilitar la figura
del jefe del Estado, hecho producido tanto de jure como de
facto, en el caso mexicano no se ha logrado de manera tan
exitosa ni clara. Es practica comun la consideracion del
presidencialismo mexicano como de un presidencialismo
reforzado o con un presidente fuerte (Mufioz Petraca 1994;
Méndez de Hoyos 2007; Egea Jiménez, Diez Jiménez y
Marquez Guerra, 2022), interpretacion con gran base
histdrica pero también reciente. De entre las innovaciones
constitucionales recientes que han venido precisamente a
limitar esta preponderancia ejecutiva, hay que destacar la
creacion paulatina de 6rganos constitucionales autonomos

(OCAS por su abreviatura en espaiiol), los cuales se sitdan
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por fuera de la triada clasica de poderes del Estado, y tienen
un marcada caracter apartidario, técnico y contra
mayoritario. Ejemplos de ello son el Instituto Nacional
Electoral (INE), la Comision Nacional de Derechos Humanos
(CNDH), el Instituto Nacional de Acceso a la Informacion
(INAI) o Banxico (el banco de la republica) entre otros. Todos
ellos fueron creados o potenciados en su autonomia
constitucional y politica a partir de 1990, década que acelera
la transicidon a la democracia y que precisamente lo va a
hacer sobre la logica de la reduccion de facultades
constitucionales y metaconstitucionales del jefe del Estado.

En efecto, una clara caracteristica del sistema politico
mexicano es el gran peso referencial del jefe del Estado,
disminuido no obstante desde el fin del régimen autoritario
de partido hegemodnico que domind al pais entre 1930 y
2000* . En este sentido, hay abundante literatura (Mufioz
Petraca, 1994) sobre el presidencialismo mexicano de las
pasadas décadas, todas ellas coincidentes en su peso
dominante, concentrador y autoritario, y de ahi que la
apertura democratica pivotara sobre dos ejes principales:
pluralismo partidario y desconcentracion del poder politico

presidencial.

4 Para una informacién mas detallada y profunda, se recomiendan Krauze (1997)
y Herndndez Rodriguez (2016).
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La contraparte a este dominio presidencial ha sido
tradicionalmente el debilitamiento del poder legislativo. Se
compone de dos camaras simétricas (art. 50, CPEUM), la
Camara de Diputados (500 miembros) y la Camara de
Senadores (128 miembros), de aspiracion territorial.
Aunque sus facultades constitucionales son las habituales
de otros regimenes presidenciales (juicio politico,
presupuesto, revision de veto, comisiones de investigacion),
la variable partidaria ha tendido a mostrar un legislativo
secundario en cuanto a control politico al ejecutivo y
clertamente con escasa autonomia en materia de
produccion de ley, especialmente en el periodo previo al afio
2000. Desde entonces, ha sido habitual la existencia del
gobierno divido, a excepcion de 2018-2021, lo que si ha
obligado a los presidentes a cierta negociacion y busqueda
de consensos con las bancadas no oficialistas.

Finalmente, otro elemento que ha de tenerse en
cuenta es el disefio territorial de la republica mexicana. En
este sentido, el pais se constituye bajo un sistema federal,
igualmente reflejo de la influencia que el modelo
estadounidense cred en las posteriores independencias
producidas en el continente. Se compone de 31 entidades
estatales y una capital federal (la Ciudad de México),

aunque, a diferencia de otros federalismos, puede afirmarse
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sin duda que la experiencia mexicana muestra una clara
dominacion del poder federal sobre las entidades
subnacionales, ya sea en materia de presupuestos, de
seguridad, de sanidad, de educacion o de regulacion
comercial. Estamos, por tanto, ante un federalismo de
escasa profundizacion por la centralizacion de la actividad
politica y econdmica en su capital y los poderes federales®.
Véase la siguiente tabla para una comparacion teorica de los
dos modelos expuestos mdas el perteneciente a Estados

Unidos.

5 Martin Vizcarra planteé una mocién de confianza, la cual superd, pero la unié a
la elecciéon de un magistrado a propuesta del ejecutivo para el Tribunal
Constitucional, el cual no logré el apoyo de la cAmara.
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Tabla 1. Modelos presidenciales comparados: EUA,

México y Peru
Modelo Presidencialismo Presidencialismo
originario Mexicano Peruano

0 puro
Jefe de Estado es Si Si Si
principal figura
constitucional
Vicepresidencia Si No Si, dos
Existencia de jefe No No Si
de gobierno
Presidente puede Si Si Si, pero con
observar resistencia mas

limitada

Presidente puede No Si Si
presentar
proyectos de ley
Legislativo Si Si No
bicameral
Balotaje No No Si
Reeleccion Si, una No Una ocasién, no

ocasion inmediata
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Fuente: Elaboracién propia

4. Forma de gobierno, sistema de partidos

y relacién entre los poderes del Estado

Como

se ha

comentado hasta la fecha, el

presidencialismo como forma de gobierno cuenta con

ciertas caracteristicas organicas que le suponen dificultades

para la gestion de disensos entre poderes, creacion de

gobiernos incluyentes o gestion de irresolubles choques

politicos. Su rigidez, la cual también puede ser vista como
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algo positivo por la estabilidad que supone frente el
parlamentarismo, dificulta la eleccion de nuevos actores
que puedan negociar y llegar a consensos transversales. Al
ello unase la escasa tradicion democratica de la region, el
personalismo reforzado en la figura del jefe del Estado o el
protagonismo historico de actores no politicos que deciden
entrar a la politica con actitudes salvadoras, caso de
militares y outsiders de diversa indole.

Esta dificill combinacion (Mainwaring, 1995;
Mainwaring y Shugart, 1996) se agrava por la posibilidad de
que bajo sistemas multipartidistas se generen minorias
oficialistas, congresos reactivos y presidentes que decidan,
o bien legislar por decreto y a espaldas del congreso, o bien
gobernar con actitud abiertamente hostil ante los
legisladores. México y el Peru suponen dos buenos ejemplos
a analizar, dada la persistencia de gobiernos en minoria en
el congreso, pero con resultados muy diferentes.

Por un lado, en el caso peruano pareciera que se ha
producido cierta fusion de poderes, siguiendo nuevamente
la comparacién con el modelo parlamentario. En este
sentido, vale la pena detenerse en las facultades
constitucionales del Congreso para cesar al PCM, asi como
del jefe del Estado para disolver al legislativo de manera

anticipada. En el periodo 2006 - 2020 diecisiete PCM
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abandonaron su cargo de manera anticipada, a menudo por
la presentacion de una mocion de confianza o bien por la
propia amenaza de la misma.

Deigual modo, dos presidentes de la republica fueron
depuestos por el legislativo, como se coment6 previamente
(PPK en 2018; Vizcarra en 2020). Este mismo presidente
convocO elecciones extraordinarias en 2019, lo que se
entiende que no resolvio el conflicto entre poderes. Es
interesante destacar que el propio Vizcarra llamo a
elecciones extraordinarias bajo una cierta interpretacion de
las mociones llevadas a cabo contra sus premieres no exenta
de polémica, y que tuvo que resolver la corte constitucional.
Véase la siguiente tabla para mads informacion:

Tabla 2. Jefes de Estado y premieres en el Peru
(2011-2020)*

Presidente Duracién Duracién Vacancia
promedio promedio PCM presidencial
ministros presentada

Alan Garcia 11 meses 12 meses no

Ollanta 12 meses 9 meses no

Humala

Pedro Pablo 10 meses 3 meses Si, dimite

Kuczynski

Martin 8 meses 9 meses Si, es cesado

Vizcarra

Fuente: elaboracién propia con base en la Presidencia de la Republica.
*No se consideran a los presidentes Manuel Merino, Mercedes Ardoz
Francisco Sagasti (2020-2021).
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Como se ha comentado previamente, estos dos
presidentes, como todos aquellos a partir del afio 2000,
destacaron por situarse en minoria parlamentaria y con
dificultades para conformar coaliciones estables vy
duraderas. Por ello, la inestabilidad de los grupos
parlamentarios, la elevada fraccionalizacion y la ausencia
de las mencionadas coaliciones uni6 la suerte de ambos
poderes del Estado: inestabilidad, conflictos y ceses. Sus dos
antecesores, Humala (2011-2016) y Alan Garcia (2006-2011),
contaron con situaciones similares: inestabilidad ejecutiva,
minoria en la camara y creciente distanciamiento hacia el
Congreso. Un dato interesante es que en los cuatro
presidentes peruanos analizados (2006-2020), la mayoria de
los miembros del ejecutivo y en especial los PCM, no tenia
adscripcion partidaria (Corvetto 2014; Diez, Cabrera y
Maérquez, 2021), lo que a su vez muestra o bien la
incapacidad del ejecutivo de seducir a las bancadas del
congreso para intercambiar puestos por acuerdos, o el bajo
atractivo de estos cargos, posiblemente por su muy elevada
inestabilidad.

En cuanto al sistema de partidos, hay que subrayar la
muy baja institucionalizaciéon, la debilidad de las
organizaciones partidarias para mantenerse en el tiempo,

su gran dependencia con respecto al lider y la volatilidad
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(Levitsky, Loxton y Van Dyck 2016), lo que aunado al
transfuguismo lleva a que cada periodo anual de sesiones se
modifique tanto el numero de bancadas como naturalmente
su composicion (Garcia Marin 2019). Para muchos autores,
se trata de un sistema de partidos inexistente por su
inestabilidad e incertidumbre (Levitsky 2018; Meléndez
2019).

Prueba de ello, el sistema de partidos peruano ha
contado con la mayor volatilidad registrada en
Latinoamérica entre 1980 y 2016 (Levitt 2012; Mainwaring
y Bizzarro, 2018; Garcia Marin 2019); desde 2001 ningun jefe
de Estado ha representado a una misma organizacion
politica y, en demasiadas ocasiones, la fuerza saliente no
logré siquiera presentar candidato presidencial para la
siguiente eleccion. Para muchos autores puede decirse que
la mayoria de los partidos politicos peruanos son meros
“vehiculos electorales al servicio de su lider” (Levitsky y
Cameron 2003; Levitsky 2018), siendo ejemplo de ello PPK,
quien se presento a las elecciones presidenciales de 2016
con una organizacion creada apenas seis meses antes, y
cuyo primer vicepresidente, Vizcarra no pertenecia si
quiera al mismo. La debilidad partidaria de ambos finalizo

con su cese anticipado por el Congreso, pero también con la
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disolucion de la mencionada bancada durante el gobierno
de Vizcarra.

Esta carencia de organizaciones politicas
estructuradas y con cierta continuidad en la camara tuvo
como excepcion al fujimorismo. Sucesores y defensores del
legado autoritario de Alberto Fujimori en los afios 90
(Levitsky y Cameron 2003), su rol protagonista en el
legislativo fue creciendo a partir de 2006, logrando ser la
unica fuerza con mayoria absoluta desde la recuperacion
democratica entre 2016 y 2020. Asimismo, su candidata
presidencial y principal lider, Keiko Fujimori, alcanzo el
balotaje en las elecciones de 2011, 2016 y 2021, perdiendo en
las ultimas dos ocasiones por un estrecho margen.

Sin embargo, no se puede destacar a ninguna otra
organizacion que en el periodo de estudio se mantuviera
estable y con cierto peso en la camara, pues el Aprismo
requiri6 de coaliciones electorales para lograr
representacion a partir de 2016 y las demas organizaciones
han tenido un rol muy menor. Es decir, puede hablarse de
un sistema multipartidista atomizado y con una muy
elevada volatilidad, variacion de marcas electorales y fuerte

dependencia al lider.
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Esta caracterizacion del sistema de partidos peruano
debe venir acompafiada por su creciente regionalizacion
(Seifert Bonifaz 2014), el surgimiento de nuevos grupos
parlamentarios a lo largo de los quinquenios o su baja
presencia en los gabinetes. Como se destacO previamente,
los gobiernos peruanos han tendido a contar con ministros
y primeros ministros apartidarios, lo que podria entenderse
a su vez como carencia de cuadros técnicos en estas
organizaciones politicas fugaces o bien por la incapacidad
de generar una agenda politica compartida entre legislativo
y ejecutivo, dada la resistencia del congreso a participar en
los gabinetes.

Salvo en el segundo gobierno de Garcia (2006-2011),
todos los presidentes contaron con  gobiernos
mayoritariamente apartidarios y con grandes criticas a su
capacidad de gestionar las crisis politicas que se fueron
sucediendo. A ello sumese que el Aprismo fue el tinico grupo
parlamentario oficialista que logr6 mantener su
composicion intacta a lo largo de un quinquenio. Es decir,
desde 2001 todos los grupos parlamentarios oficialistas, a
excepcion del Aprismo en 2006, sufrieron salidas de
parlamentarios, hecho también generalizable a la casi
totalidad de la oposicion y que denota nuevamente la

inestabilidad y falta de disciplina parlamentaria en el Peru.
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¢Este sistema de partidos inexistente o de muy baja
institucionalizacion tuvo efectos en las relaciones ejecutivo
legislativo? Puede afirmarse que si, ya que la ausencia de
coaliciones oficialistas facilit6 la salida anticipada de
ministros, primeros ministros y, en el ultimo periodo de
estudio, de jefes de Estado. Asimismo, la carencia de
primeros ministros con apoyo de la camara bloqued a
menudo al poder ejecutivo, ya que la salida de éste genera
una crisis total de gabinete, debiéndose proponer y aprobar
un nuevo sustitutito. Es decir, la preeminencia del gobierno
dividido y de la elevada fraccionalizacion parlamentaria
produjeron  ejecutivos inestables, bloqueados vy
dependientes del legislativo, quien en ultima instancia tuvo
la capacidad de remover a dos jefes de Estado y proponer a
tres de ellos®, suponiendo con ello una crisis politica y la
intervencion del Tribunal Constitucional en 2020 y 2021
para asegurar la continuidad democratica.

Contrariamente se situa el caso mexicano. Cuenta
con un sistema de partidos razonablemente
institucionalizado y estable, habida cuenta de la excepcion
que supuso MORENA con su aparicion y victoria

presidencial en 2018. Sus principales partidos (PRI, PAN,

6 Caso de Mercedes Ardoz en 2019 y Manuel Merino y Francisco Sagasti en 2021.
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PRD y MORENA) tienen considerable penetracion
territorial, suponen el monopolio de la competencia
presidencial, y tanto a nivel federal como estatal, dominan
las elecciones legislativas y de gobierno (Amparo Casar
2013; Espinoza Toledo y Navarrete Vela, 2016), con escasa
contestacion por parte de pequefias agrupaciones, caso de
Movimiento Ciudadano, PT, PVEM y PES. Estas ultimas
organizaciones tienen representacion en el Congreso de la
Uniodn y cardcter nacional, por lo que no debiera hablarse
en propiedad de regionalizacion del sistema de partidos,
todo lo contrario.

Asimismo, la variacion de los grupos parlamentarios
es muy baja, ademads de que la cohesion y disciplina en las
camaras es elevada. Otro hecho relevante, es que la
volatilidad mexicana, a nivel presidencial y legislativo, se
sitda entre las mads bajas de la region, siendo la del Peru la
mas alta para el periodo 1980-2016 (Mainwaring y Bizzarro,
2018).

Por parte de los gobiernos existentes desde 2006,
tanto Calderén (2006-2012), como Pena Nieto (2012-2018)
como Lopez Obrador (2018-2020), mostraron una
estabilidad ejecutiva muy elevada (Escamilla Cadena y
Aguilar Rodriguez 2020), ya que los cambios en las

secretarias o ministerios federales fueron muy escasos. La
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inexistencia de un primer ministro impide la comparacion
de esta figura entre ambos sistemas, pero precisamente
visibiliza cémo el elemento parlamentario ha podido
agravar la inestabilidad del ejecutivo peruano por su
minoria parlamentaria. Siguiendo la linea de Pérez Lifidan
(2003), podria decirse que las tensiones institucionales en
ambos sistemas han propiciado un diferente equilibrio
entre poderes: mientras que en el caso peruano claramente
ha sido el legislativo el ganador de la tensidén, México
muestra una situacion diferente: o bien estabilidad o bien
dominio del poder ejecutivo.

Tanto el disefio institucional como el sistema de
partidos han determinado en buena medida este diferente
resultado. Por ello, es interesante destacar en este punto una
de las tesis primigenias de Linz (1994; 2013) para esta
investigacion: los incentivos inherentes al presidencialismo
para que candidatos outsiders y con un discurso antisistema
obtengan rédito electoral. Tanto el Peru, donde se han
convertido en habituales los candidatos que llegan al
balotaje o a la presidencia con un discurso antisistema y
anti-partidos (Humala, Castillo) como en México (Lopez
Obrador), se ejemplifica este riesgo, aunque es en el caso
peruano donde especialmente los procesos electorales son

impredecibles, la composicidn del congreso varia de
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manera frecuente y la variacion de marcas y candidatos es
elevada.

Otro elemento para destacar, y siguiendo la tonica de
impacto del disefio institucional, es la relevancia del
congreso. Asi como una interpretacion negativa del
desempefio de la cdmara peruana debiera resaltar su
caracter reactivo y no colaborador, del lado positivo podria
decirse su capacidad para limitar, condicionar y obligar al
ejecutivo a negociar y tenerlo en cuenta. Es decir, la propia
l6gica del parlamentarismo en cuanto a fusion de poderes y
comparticion de la agenda gubernamental cobra sentido en
la experiencia peruana, tanto en la propia votacidon y
aprobacion/remocion de premieres, como en su capacidad
de bloquear la actividad del ejecutivo. Por ello, puede
destacarse la existencia de un evidente equilibrio entre
poderes, hecho que se ha probado para otros periodos por
parte de Levitt (2012) y Garcia Marin (2019) en este mismo
pais. Este equilibrio se ha plasmado no obstante en ausencia
de coaliciones y alianzas estables, 1o que explica en buena
medida la elevada inestabilidad de los gobiernos peruanos
anteriormente explicada.

Situacion diferente es la referente a México. Como se
ha comentado, durante los sexenios de Felipe Calderon y

Pefia Nieto se desplegd la logica del gobierno dividido,

156


https://doi.org/10.15648/Collectivus.vol9num1.2022.3351

aunque en este segundo caso inaugurd su periodo de
gobierno con la consecucion exitosa de grandes reformas
sectoriales y transversales, logrando amplias mayorias
legislativas y sociales. Como destacan algunos autores
(Amparo Casar 2013), la agenda ejecutiva no fue
sensiblemente trastocada por el congreso. No obstante, rara
vez el curso del gobierno federal se vio condicionado por el
legislativo, dada la amplitud de facultades constitucionales
con las que cuenta el jefe de Estado mexicano, la propia
légica bicameral del Congreso y una actitud poco
fiscalizadora de los legisladores. Este rol secundario de las
camaras se vio no obstante fuertemente agudizado con la
llegada al poder de Lopez Obrador en 2018 y su mayoria en
el Congreso a través de alianzas con pequefias bancadas: PT,
PVEM vy PES. Precisamente, éste es otro hecho diferencial
con respecto al caso peruano: en México si son habituales
las coaliciones, tanto a nivel preelectoral y tanto a nivel
presidencial como legislativo, como en el periodo
poselectoral, con grandes acuerdos estables en el Congreso
de la Union (Espinoza Toledo y Navarrete Vela, 2016).

No obstante, un elemento comun para ambos objetos
de estudio fue la ausencia de auténticos gobiernos de
coalicion. Si seguimos las definiciones de autores como

Chasquetti (2001) y Albala (2009; 2016), esto debe implicar
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la comparticion del gabinete y el alineamiento
relativamente frecuencia de los grupos parlamentarios en
cuanto a su actividad legislativa. Bajo estos parametros, no
puede hablarse de verdaderas coaliciones en el Peru
durante el periodo de estudio y de manera muy limitada a
partir de 2018 en México, habida cuenta del protagonismo
de MORENA en el gobierno de Lopez Obrador.

Efectivamente, el sistema de partidos mexicano
durante el actual sexenio ha vuelto a mostrar las légicas
nocivas para el sistema que se mostraron décadas antes bajo
los gobiernos autoritarios del PRI: legislativo subordinado al
ejecutivo, escasa rendicion de cuentas del presidente y
oposicidn incapaz de ejercer de manera eficaz cualquier
medida de contencion y control (Escamilla Cadena y Aguilar
Rodriguez, 2020).

Los efectos estan siendo claros: intento de limitar la
efectividad de los OCAS como organos especializados de
control al gobierno y/o de tomas de decisiones; elevada
arbitrariedad en la toma de decisiones; legislativo que
aprueba proyectos de ley provenientes del ejecutivo y con
claros visos de inconstitucionalidad; y escasa autonomia de
la bancada oficialista en cuanto a su propia agenda e
intereses. Es decir, el disefio institucional del

presidencialismo mexicano se vuelve una vez mas a favor
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del jefe del Estado, aun cuando en la actualidad se trata de
un régimen democratico -aunque de muy baja calidad- y se
cuenta con OCAS y pluralidad partidaria en las diferentes

instituciones politicas de la republica.

5. Conclusiones

Tanto el Peru como México cuentan con un régimen
presidencial como forma de gobierno, escasa tradicidn
democratica y ausencia de coaliciones de aun bajo
situaciones de gobierno dividido. Sin embargo, a partir de
ahi las diferencias son notables, empezando por la variable
parlamentarizada del pais andino y el modelo mas
tradicional del norteamericano.

Precisamente, la variable institucional explica en
buena medida la diferencia en cuanto al desempefio de
ambos sistemas politicos. Entroncando con lo anunciado
por autores como Nohlen (1991), Linz (1994) o Linz y Stepan
(1994) entre otros muchos, el presidencialismo mexicano ha
destacado por su estabilidad, preeminencia del poder
ejecutivo sobre el legislativo y rigidez para el
encauzamiento de hipotéticos choques entre poderes. En el
modelo peruano, mas propio de un régimen semi-

presidencial, puede destacarse la inestabilidad del
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presidente del consejo de ministros, la salida anticipada de
dos jefes de Estado y un evidente equilibrio entre poderes.

No obstante, no deben dejarse de lado las variables
partidarias. Por un lado, el caso peruano muestra un
sistema de partidos de muy baja institucionalizacion. La
volatilidad tiende a mostrar valores muy elevados de
manera consistente, los partidos son notablemente
dependientes de sus lideres, el numero efectivo de partidos
parlamentarios es creciente en el transcurso de los periodos
legislativos vy, por si fuera poco, los jefes de Estado no han
logrado, en el periodo analizado (2006-2020), mayoria
oficialista ni agregada mediante coaliciones. Ello por tanto
ha potenciado las debilidades que tradicionalmente se le
achacan al parlamentarismo: ejecutivos débiles vy
legislativos que pueden disponer de la continuidad del
presidente con facilidad, tal y como anunciaran
Mainwaring (1993), Mainwaring y Torcal (2005) o Lanzaro
(2012) entre otros. Efectivamente, es lo sucedido con los
premieres e incluso con los presidentes de la republica.

La experiencia mexicana es a este respecto diferente.
Los dos primeros gobiernos del estudio se situaron en
minoria (Felipe Calderdn y Pefia Nieto) aunque lograron
tejer coaliciones con terceras formaciones en el legislativo;

y el actual maximo mandatario (Lopez Obrador) cuenta con
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mayoria en las cdmaras mediante alianzas estables. A
cambio de ello y de la inexistencia de la responsabilidad
politica de los miembros del ejecutivo ante el Congreso, se
ha desplegado una elevada estabilidad en los gobiernos, no
ha habido amenaza de vacancia y por lo general el
legislativo se ha situado en un segundo plano, aunque no
necesariamente subordinado en el periodo 2006-2018. Los
elementos institucionales, asi como los partidarios,
mostraron un presidencialismo predecible, donde la agenda
la dominada el ejecutivo y el legislativo, aun con su
autonomia y pluralidad interna, no tenia capacidad real de
determinar la agenda politica.

Es por ello por lo que ha de destacarse que, tal y como
se presentaba en un inicio de la presente investigacion,
efectivamente las variables partidarias y de disefio
institucional pueden condicionar en buena medida la
estabilidad y desempefio de los poderes del Estado. La
presente investigacion y para el periodo analizado, muestra
por tanto que las tesis de Linz (1994), Linz y Valenzuela
(1994) y otros autores primigenios guarda aun cierta
validez, aunque en ambos casos no deba hablarse de
regresion democratica ni ruptura de la institucionalidad. No
obstante, tanto la experiencia de Fujimori en el Peru (1990-

2000) como la actual de Lopez Obrador (2018), muestran que
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ambos paises distan aun de estar libres del quiebre
democratico, y que las tensiones entre lideres autoritarios e
instituciones independientes es notoria.

Por ello, ambos estudios de caso rescatan las tesis de
Chasquetti (2001) y Reniu y Albala (2012) sobre la
importancia del sistema de partidos para una correcta
relacion entre el legislativo y el ejecutivo en regimenes
presidencialistas. El Peru fue un ejemplo de inestabilidad y
bloqueo entre poderes por la preeminencia del gobierno
dividido y la incapacidad para generar gabinetes
consensuados, pero México mostro que la fuerte separacion
que marca su disefio institucional lleva a una agenda
politica separada y ala ausencia de un efectivo control entre
horizontal. A tenor de lo expuesto, es posible que una mayor
comparticion de la agenda legislativa y de gobierno
pudieran generar incentivos para la cooperacidon y no el

bloqueo o distanciamiento entre poderes.
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