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PRESENTACION

La Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), como autoridad maxima
en la organizacion y ejecucién de procesos electorales, de referéndum y otras
consultas populares, realiza desde el afio 2002 investigaciones académicas en
materia electoral.

En esta oportunidad presenta la compilacién Democracia, participacién y
representacion electoral en el Pert. Textos para reflexionar el Estado en los siglos
XXy XXI, en donde Marté Sdnchez y Manuel Valenzuela han seleccionado un
conjunto de articulos de relevancia académica elaborando asi un texto que
discute tépicos asociados a la democracia, ciudadania, movimientos politicos
entre otros.

La presente edicion desarrolla un anlisis profundo sobre el devenir del
pais desde el enfoque de las ciencias sociales. Esta compilacion pretende ser
un aporte académico a tan importante tema de interés, ademds de convertirse
en una herramienta que permita tomar decisiones adecuadas para los funcio-
narios del sistema electoral y que la ciudadania en general reflexione respecto
a nuestro complejo proceso histérico.

La ONPE mantiene de manera sostenida una linea de investigacion temas
en materia electoral con la finalidad de aportar en la mejora de la gestién ins-
titucional. Asi, busca generar una reflexion en torno al rol del Estado en tales
situaciones. De esta forma, la ONPE aporta al debate académico en torno a
temas como los estudios de igualdad ciudadana, conflictividad electoral, ges-
tion de los procesos electorales, mecanismos de inclusién y participacién ciu-
dadana, entre otros temas de interés, con la finalidad de generar aportes de
tipo académico, al tiempo que contintia con su compromiso institucional de
contribuir a forjar una democracia mas sélida y transparente.

Oficina Nacional de Procesos Electorales
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REPENSAR LAS CIENCIAS SOCIALES EN EL PERU

Las ciencias sociales en el Perti abordan, desde sus origenes, el andlisis exhaus-
tivo de los hechos sociales. Se caracterizan por el empleo de diversas metodo-
logias para procesar la informacién. Si bien disciplinas como la Antropologia,
la Ciencia Politica, la Economia, la Historia, la Sociologia y las Ciencias Juridicas
destacaron por sus importantes aportes en la forma de comprender el pais y
sus multiples aspectos, sus particulares enfoques no permitieron elaborar un
diagndstico integral de las dindmicas y cambios que se producian en la reali-
dad social peruana.

De toda esa multiplicidad de aspectos analizados por las disciplinas socia-
les, la presente publicacién centra su interés en la democracia, la participacién
y la representacién politica nacional. Cada ciencia social mostré interés por
comprender el funcionamiento de las instituciones sociales, las que buscan
garantizar el orden. Asi —como sujeto de estudio— el Estado atrajo el interés
de los cientificos sociales.

No obstante, la complejidad de los procesos en un Estado tan diverso como
el nuestro fue motivo suficiente para realizar estudios interdisciplinarios, con
el fin de complementar los enfoques tedricos y académicos de cada campo
cientifico de las ciencias sociales. Asi, los textos reunidos en esta compilaciéon
exploran la dicotomia participacién-representacion en el sistema democratico.

La presente publicacién, Democracia, participaciony representacion electoral
en el Pert. Textos para reflexionar el Estado en los siglos XX y XXI, ha sido elabo-
rada sobre la base de dos objetivos claves. El primero, analizar al Pert desde la
mirada de las ciencias sociales; desde el didlogo de sus disciplinas, para cap-
turar y comprender la intensa dindmica del Estado peruano. El segundo, dejar
en evidencia el funcionamiento de la participacién y representacién politica
desde diversas perspectivas y casos de estudio; tratando de retratar la comple-
jidad que significa comprender el pais. Ello no implica —siguiendo a WALLERSTEIN
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(2006)— un exceso de multidisciplinariedad, sino ausencia de articulacién en
la estructura de las disciplinas sociales que es necesario complementar.

Los conceptos de democracia, participacion y representacién han sido
definidos con sumo acierto por diversas generaciones de intelectuales. Sin
embargo, cada definicién ha sido reinterpretada, ya sea por perspectivas poli-
tico-ideolégicas o por una evidente adecuacién a los nuevos tiempos. Ello
generd que, desde la academia, se discutan estos conceptos poniendo en el
centro del debate las posturas institucionales sin considerar o prestar aten-
cién a la percepcion ciudadana de los mismos.

Pensar acerca de la participacion y la representacién en el sistema demo-
cratico peruano no es labor sencilla. En este sentido, la presente compilacion
articula un conjunto de estudios e investigaciones que encajan con las lineas
de investigacién de la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) y que
permiten analizar fenémenos sociales vinculados con los procesos electorales
y de consulta ciudadana. La ONPE, en las recientes dos décadas, ha puesto
énfasis en la labor de produccién académica y de publicacién de investigacio-
nes en materia electoral; manteniendo su interés en temas de género, conflic-
tividad, inclusién ciudadana, financiamiento de partidos politicos, entre otros.
Todos los tépicos de investigacion promovidos por el organismo electoral tie-
nen en comun el andlisis politico del Estado y sus instituciones.

Objetivar al Estado y ponerlo como materia de estudio para la ciencia,
especialmente para las ciencias sociales, no ha sido una tarea facil; por el
contrario, presenté graves dificultades para los investigadores y académi-
cos; el debate no pudo evitar pensar al Estado como construccién social o
como estructura concreta (ABRAMS, 1988). Asi, la sociologia politica apa-
rece en la academia como alternativa de andlisis frente al enfoque marxista.
No obstante, la principal critica que tuvo fue su inminente caracter ideolé-
gico. Por ello, fue considerada un enfoque interpretativista.

La Historia, por su parte, contribuy6 a generar reconstrucciones crono-
|6gicas de los diversos procesos politicos que conllevaron al nacimiento de
la democracia (DeméLas Y Guerra, 2008). Para el caso peruano, Basaore (1931,
1971) desarrollé una prolifica historiografia que profundizé en la comprension
del papel de los partidos politicos del siglo XX; desde su disciplina, reflexioné
acerca del pafs como un lugar de amplias posibilidades. Dese otra perspectiva,
Macera (1977) llevé los estudios histérico-politicos a un nuevo terreno: acercé
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la academia al estudio del mundo andino, desde sus movilizaciones sociales
y la importancia de los sectores agrarios en el pais. Afios después, las diver-
sas generaciones de historiadores encontraron en esta temdtica un nuevo
camino por donde conducir sus investigaciones. Las reflexiones de THompPsoN
(1981) y Hosseawn (1995) fortalecieron la linea de investigacién sobre la his-
toria rural peruana.

La Antropologia, en cambio, se inspird en el texto cldsico de Fortes Y
Evans-PrircHArD (1940), considerado el primer intento de la disciplina por com-
prender las jerarquias politicas en pueblos africanos denominados prepoliti-
cos por la ausencia de Estado, pero, que en su lugar, su ordenamiento estuvo
basado en instituciones sociales y parentales. Esta tendencia influencié a
varias generaciones de antropélogos peruanos, quienes intentaron compren-
der los sistemas de poder y dominacién en el mundo andino.

En este contexto, la presente publicacién compila textos académicos que
discuten —desde su campo disciplinar— fendmenos sociales asociados a la par-
ticipacién politica peruana. Dedica especial atencién a las Ultimas décadas del
siglo XX y las primeras del siglo XXI. Antropélogos, historiadores, juristas, poli-
télogos y socidlogos contribuyeron con sus investigaciones a ensanchar los
conocimientos sobre tépicos contemporédneos en el espectro politico (CoTter,
1968; Maros, ALserTl, WHyTE, WiLLiams, Fuenzaupa Y OTros, 1969).

Iniciada la década de 1980, la antropologia encontré un nuevo objeto de
estudio que remecid y puso en riesgo el @mbito formal de la politica nacional:
las organizaciones terroristas Sendero Luminoso y el MRTA fueron el centro
de la investigacion social. Los trabajos desarrollados por los antropélogos de
esa generacion produjeron importantes aportes para comprender el proceso
(DEcReGORI, 1988 ¥ 1990; StarN, 1993; Coral, 1994; Decrecorl, CoRONEL, DEeL PiNoO
Y StARN, 1996).

La Ciencia Politica, por su parte, llega al Pert como una disciplina que
cobré mucha relevancia en Europa y Estados Unidos; no obstante, los prime-
ros intentos de la disciplina en nuestro pais no fueron bien entendidos, muchos
centros universitarios la confundieron con una actividad anexa a los estudios
juridicos. Asi, con sus intensas dindmicas politicas, la década de 1990 se convir-
ti6 en el escenario preciso para que diversos especialistas de las ciencias socia-
les apostaran por iniciar los cimientos de esta disciplina para comprender el
Estado y dejaran textos cldsicos para la ciencia politica peruana, (Tuesta, 1995;
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Lorez, 1997; Tanaka, 1998; LyncH, 1999) se adelantaron en prever coyunturas
que hoy son temas de actualidad. La consolidacién de esta disciplina se viene
gestando en las primeras dos décadas del siglo XXI, muestra de ello son los
sustanciales aportes a la comprensién del Estado democrético y los procesos
de participacién politica que han producido Cameron v Sosa (2013), ZavaLeTa
(2014) y BarreNecHEA (2014), entre otros.

El presente Libro, retine todas estas perspectivas disciplinares, con ellas
busca que analizar el Estado desde la diversidad e interdisciplinariedad de las
ciencias sociales y juridicas. También, comprender las complejas y a veces ten-
sas relaciones que se desarrollan entre la politica y la sociedad.

Los textos aqui reunidos permiten pensar al Perl en una perspectiva
diversa, no sélo por los aportes multidisciplinares sino por la diversidad de
casos estudiados. Estando ad-portas del bicentenario del Peri como Republica
independiente es necesario propiciar debates que inviten a reflexionar, desde
la variedad de las disciplinas sociales, sobre nuestro pasado como nacién vy
que permitan reparar errores del pasado y construir bases sélidas y viables
que permitan un camino seguro hacia nuestra consolidaciéon como pais que
asegure bienestar y ciudadanfa.

Inicia el libro el articulo El padrén electoral como expresion de las disputas
por el poder a lo largo de la historia republicana (Pert: 1821-2019) de Carlota
Casalino, quien desarrolla una exhaustiva investigacién sobre el padrén elec-
toral y como es que este es un reflejo los antagonismos politicos al interior de
diversos gobiernos relacionando esta variable con la atencién y el reconoci-
miento de los derechos ciudadanos.

En esa misma linea se concatena el articulo Registro electoral, gobiernos
militares y expansion de la ciudadania en el Perti entre 1962 y 1980 de Odalis
Valladares y Mario Meza, los autores desarrollan una historiografia sobre el
incremento del padrén electoral a partir del reconocimiento del derecho al
voto a la ciudadania iletrada. Las variaciones del padrén no sélo implicaron
modificaciones en las cifras de ciudadanos habilitados para ejercer su derecho
al voto, sino que significé la aparicién de un nuevo tipo de elector, también de
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nuevos discursos al interior de los partidos politicos. Este hecho ha sido deno-
minado por Det Acuita (2009) como desborde ciudadano.

La relacién entre movimiento evangélico y participacion politica es anali-
zada por Gerson Julcarima, su investigacién Evangélicos y elecciones en el Pert
(1979-2006) profundiza en los vinculos que establecieron algunos partidos
politicos con lideres evangélicos como una préctica de la politica electoral
con la intencién de generar resultados electorales favorables; sin embargo, no
siempre el liderazgo evangélico consiguié transformar la feligresia en apoyo
ciudadano que garantice su triunfo en los procesos electorales. Sin duda, el
aporte de Julcarima se inscribe como uno de los estudios pioneros sobre esta
temdtica que abre el camino a investigaciones contempordneas sobre este
tépico (Perez, 2017; Peérez Y GRUNDBERGER, 2019).

El estudio de la cultura politica, entendida como el conjunto de préacti-
cas establecidas al interior de los espacios politicos en la que los actores no
necesariamente desarrollan practicas democraticas, es motivo de interés para
diversos cientificos sociales. En Parlamento peruano y ciudadania (2006-2011).
Una aproximacion a su cultura politica de Omar Yalle, se puede apreciar -a modo
de relato etnogréfico- algunas de las actitudes, comportamientos y précticas
identificadas en el accionar de algunos actores politicos al interior del Con-
greso de la Republica llegando a presentar un escenario critico.

El trabajo de Rommel Plasencia, Politica regional y discurso étnico en Huanca-
velica nos presenta un andlisis de la politica subnacional a partir del empleo de
la variable étnica en las propuestas de gobierno de los candidatos al Gobierno
Regional de dicho departamento. El trabajo de Plasencia profundiza en com-
prender puntualmente las dindmicas politicas que se produjeron en un con-
texto regional durante la campana electoral de las Elecciones Regionales y
Municipales 2014, también apunta a dejar en evidencia que muchas de las
practicas informales desarrolladas en las campanas electorales estdn asocia-
das a la mutacién de los discursos politicos cuya tnica razén de ser es la satis-
faccion de intereses particulares.

Continuando con la linea de estudios sobre politica subnacional, el trabajo
de Alonso Barnechea, Néminas en alquiler: la carrera subnacional en la Eleccion
General de 2016, aborda la relevancia de la carrera politica a nivel regional en
relacién con el proceso de reclutamiento y seleccién de candidatos congresales
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en la Eleccion General de 2016. La investigacion destaca por el empleo de tes-
timonios de actores politicos con particular relevancia en el escenario actual
de la politica peruana.

Cristhian Jaramillo, por su parte, sobresale con su estudio sobre los casos
de corrupcidon en los Gobiernos Regionales de Callao y Tumbes respectiva-
mente, La justicia que tarda: la corrupcion subnacional en los casos de Callao y
Tumbes. La investigacién se centra en la figura del gobernador regional (antes
presidente regional), los delitos que se le imputan y el resultado judicial de los
mismos durante el periodo 2015-2018. Jaramillo realizé un estudio compa-
rado, del cual se desprenden que ambos gobiernos regionales comparten simi-
litud con los delitos imputados y la ausencia de la nacionalizacién meditica
de sus delitos durante el 2014 y afios posteriores.

La participacion de los sectores histéricamente excluidos y el estricto cum-
plimiento de acuerdos internacionales como el convenio 169 de la OIT son las
directrices sobre las que Roger Merino desarrolla ;Repolitizar la participacion o
repensar la gobernanza ambiental? Mds alla de la consulta previa y la participacion
ciudadana. El texto explora los desafios y limitaciones al poder de decisidn de
las poblaciones indigenas en las nuevas instituciones para consulta y partici-
pacion en los Estudios de Impacto Ambiental (EIA), el autor sostiene que los
mecanismos de participacién en si mismos son incapaces de proveer un mayor
poder de decisidn a las poblaciones indigenas si los hacedores de politicas
publicas trasladan argumentos a favor de una transformacién institucional
hacia instrumentos provisionales de participacion para proyectos especificos.

Finalmente, José Naupari, en el marco de las expectativas respecto al
futuro de la reforma politica presenta el texto La reforma electoral inconclusa y
la agenda legislativa pendiente. Desarrolla un detallado andlisis de los eventos
que llevaron a la disolucién del Congreso de la Republica y relaciona desde
un enfoque juridico las iniciativas pendientes de promulgacion en la siguiente
legislatura recientemente electa. Las reflexiones del autor llaman la atencién
respecto a la importante labor desarrollada por la Comisién de Alto Nivel Para
la Reforma Politica y sus recomendaciones, las mismas que fueron entregadas
para la mejora del actual sistema politico.

Democracia, participacion y representacion electoral en el Perd. Textos
para reflexionar el Estado en los siglos XX y XXI, es posible gracias al impor-
tante aporte académico de los autores aqui seleccionados, quienes gustosos y
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desinteresadamente permitieron recopilar, adecuar y escribir sus trabajos para
el resultado final, que no es otra cosa que el presente libro puesto a disposicién
del lector acucioso e interesado y la ciudadania en general. Una ciudadania
que es concebida, por los editores, como el derecho a tener derechos y desde
esa posicién cada uno de los ciudadanos estamos obligados a fortalecer el
sistema democratico a través de dindmicas de participacién y representacion
que vienen dadas por el Estado, pero también a través de requerimientos
desde abajo; justamente en ese encuentro de fuerzas radica la garantia de
una concepcidn y préctica de la democracia igualitaria en nuestro pafs.

Marté Sanchez
Manuel Valenzuela

Los Editores
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EL PADRON ELECTORAL COMO EXPRESION DE LAS DISPUTAS
POR EL PODER A LO LARGO DE LA HISTORIA REPUBLICANA
(Peri: 1821-2019)*

Carlota Casalino

Introduccién

En la actualidad los organismos electorales en paises democraticos se han
especializado en la elaboracion del Padrén Electoral. En ese sentido, este
tiende a ser cada vez mds inclusivo y trata de utilizar la tecnologia mds reciente
para procesar —en el menor tiempo posible y con estdndares de calidad— la
relacion de electores habiles que deben ejercer su derecho al sufragio el dia
designado para llevar a cabo las elecciones.

En algunos paises, el padrén electoral es elaborado por el tinico organismo
electoral existente. Pero no en todos los paises hay un solo organismo electo-
ral, a veces se tienen dos y en otros casos hay tres organismos electorales. En
el Perd, se cuenta con tres organismos electorales, y uno de ellos, el Registro
Nacional de Identificacién y Estado Civil RENIEC es el encargado del padrén
electoral. Luego de su elaboracién —de la manera mds actualizada posible—
se envia al Jurado Nacional de Elecciones JNE para su fiscalizacién y posterior
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aprobacion. Una vez que el padrén electoral es aprobado, se remite a la Oficina
Nacional de Procesos Electorales ONPE para que pueda definir y organizar
aspectos importantes del proceso electoral, como por ejemplo los locales
de votacidn, las mesas de votacion, la cantidad de material electoral que se
requerird, la capacitacion electoral, entre otros aspectos clave.

Visto asi, daria la impresién de que el padrén electoral que hoy tenemos
siempre ha sido elaborado por el mismo organismo electoral y de la misma
forma, incluso que los criterios para incluir a los electores han sido siempre
iguales. Pero ello no es asi. El padrén electoral ha cambiado a lo largo del
tiempo. Diferentes organismos han tenido a su cargo la responsabilidad de
su elaboracién y los criterios para incluir o excluir a los integrantes del padrén
han variado permanentemente. Incluso hoy en dia tenemos en el Pert un
padrén electoral con una inclusién casi universal, lo que significa que no es
relativamente reciente dicha caracteristica.

Sin embargo, no es suficiente estar incluido en el padrén electoral para
poder ejercer el derecho al sufragio. Hay varios casos en los cuales los ciuda-
danos pueden estar en el padrén electoral, pero estd pendiente tomar medi-
das para garantizar que puedan ejercer su derecho al sufragio evitando asi el
abstencionismo, aspecto que ya ha sido resuelto en varios paises de la region.
En ese sentido, hay paises que ya tienen en sus padrones electorales a las
personas que estan recluidas en centros penitenciarios sin sentencia firme y
se han establecido las medidas para que puedan ejercer su derecho al sufra-
gio en dichos lugares, asi como en el caso de los que estén hospitalizados o
estdn en sus casas, pero no pueden movilizarse a un centro de votacién por
estar postrados.

Deciamos que los organismos que han elaborado el padrén electoral han
ido cambiando a lo largo del tiempo, asi como los criterios para que determina-
das personas sean incluidas o excluidas. Por eso, en lo que sigue explicaremos
esos cambios, que no han sido pocos a lo largo de nuestra vida republicana.
Para explicar dichos cambios es necesario recurrir a un conjunto de conceptos
que nos permitirdn comprender mejor esos procesos.

Lo primero que debemos tomar en consideracién es que nuestro pais debe
ser ubicado entre los poscoloniales (Pinebo 2015). Es decir un pais con un
pasado colonial de varios siglos que dejé una impronta muy marcada de exclu-
sion, por lo que después de la independencia carga con un legado colonial
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—en la esfera econémica predomina una economia primario exportadora, en
la esfera politica el patrimonialismo ha devenido en corrupcién y en los aspec-
tos sociales perdura la discriminacién, solo para mencionar algunos aspectos
problematicos— por lo que hasta ahora las actuales generaciones tenemos
pendiente de resolver esa carga tomando en consideraciéon que estamos muy
cerca al bicentenario de vida independiente. Una republica que estd por cum-
plir doscientos afios de existencia y con el reto de resolver los problemas del
legado colonial estd asociada —a su vez— a la ciudadania y a la cultura politica.

Por ello, uno de los temas importantes de la republica —desde sus ini-
cios— fue el aprender a ser ciudadanos partiendo de la impronta de haber
sido stibditos durante varios siglos. No fue tarea nada facil. La ciudadania esta
asociada al ejercicio de la soberania y de los derechos, sobre la base de varios
principios y valores como la igualdad politica —isonomia—, tolerancia, libertad
individual, respeto, responsabilidad, solidaridad, compromiso por el cultivo de
la virtud civica y participacién en lo puiblico de manera activa a favor del bien
comun. De ahi que Sinesio Lépez defina minimamente al ciudadano como «un
individuo o comunidad de individuos con derechos garantizados por el Estado
y con responsabilidades hacia la comunidad politica de la que forma parte
(Lopez 1997: 119). Asi, podriamos sefialar que no se es ciudadano —en esen-
cia— cuando se gestiona el cambio del DNI amarillo por el azul, sino que se es
ciudadano cuando se ha tomado conciencia que se debe ejercer un conjunto
de responsabilidades y derechos pensando en la construccion cotidiana de
una comunidad politica en la cual todos —con nuestras diferencias— compar-
timos un destino comun en igualdad de oportunidades.

Si seguimos con estos conceptos bdsicos que nos permitirdn entender
los vaivenes y las disputas por el poder al momento que se elaboré el padrén
electoral durante sus mds de doscientos afios de existencia, podemos pasar
al gobierno representativo. Un aspecto importante para considerar es que
este surge antes de la republica. En esa época gobierno representativo no
significaba gobierno democratico. En efecto, la historia de Espana de las pri-
meras décadas del siglo XIX estd asociada a una grave crisis politica en la cual
arrastrd a sus virreinatos. La ausencia del rey Fernando VIl —al abdicar junto
con su padre a favor de Napoleén Bonaparte— dio lugar a una reaccién del
pueblo espariol de entender ese acontecimiento como un vacio de poder. Asi
es como resurgen teorfas politicas que sefialaban que ante la ausencia del rey
el poder retorna al pueblo, por lo que para constituir gobierno era necesario
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pasar por la eleccion de sus autoridades —hasta el retorno del rey—. Después
de esa crisis, Espafia vivié experiencias liberales y también absolutistas, y en el
nuevo mundo, surgieron —con excepcién de Cuba que demorara varias déca-
das més— republicas independientes (Paniacua 2003, Deméras 2003 y 2008,
Guerra 2001, Mc Fartane 2009, CrusT Y FrasQuer 2013, LempeRIERE Y LomnE 2012,
ANNINO 1995).

Otro aspecto por considerar es el Estado de alta capacidad y Estado de
baja capacidad. Sobre este concepto, Charles Tilly sostiene que el aparato del
Estado se caracteriza por ser de alta capacidad cuando recoge las demandas
de la poblacién y las transforma en politicas publicas. Asimismo, cuando hace
observar el cumplimiento de las normas y decisiones politicas. Sin embargo,
no se debe perder de vista que, los extremos de la capacidad del Estado —débil
o muy alta— dafan o dificultan la democracia. De esa manera, Tilly define la
capacidad del Estado como «la medida en que las intervenciones de los agen-
tes estatales sobre los recursos, actividades y conexiones interpersonales no
estatales alteran las distribuciones existentes de dichos recursos, actividades
y conexiones interpersonales, asi como las relaciones entre tales distribucio-
nes». (Tiy 2010: 48).

Del mismo autor consideraremos su propuesta de analizar la democracia
como un continuum de democratizacién-desdemocratizacién. Podemos ana-
lizar la democracia desde una dindmica, de etapas donde puede empezar un
gobierno a partir de la democratizacién —en el sentido que se abre para la
participacion de la mayoria de los electores— pero que se puede cerrar en el
camino yendo hacia la desdemocratizacién. Para ello es necesario conside-
rar cuatro elementos: amplitud, igualdad, proteccién y consulta mutuamente
vinculante. El primer elemento —amplitud— se refiere al paso en el cual un
pequerio grupo de la poblacién goza de amplios derechos y el resto es comple-
tamente excluido para transitar hacia una inclusién muy amplia donde toda la
poblacién goza de la ciudadanfa. En el caso de la igualdad, Tilly realiza el mismo
ejercicio, un cambio de una sociedad donde existe una profunda desigualdad
entre la poblacién que pasa a otra situacién en la cual los ciudadanos experi-
mentan una amplia igualdad. El autor advierte que estos dos primeros elemen-
tos no son suficientes para definir un régimen democrético. Por ello, incluye el
tercero —proteccién— referido especificamente respecto al Estado. Es decir,
que los ciudadanos no son victimas de las arbitrariedades del Estado, sino que
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tienen garantizado un debido proceso. El tltimo elemento —consulta mutua-
mente vinculante— se refiere al hecho que «los agentes estatales disponen de
obligaciones claras, ejecutables, a fin de repartir beneficios de acuerdo con la
categoria del destinatario», lo contrario significaria que el agente estatal tiene
demasiado poder discrecional, generdndose asi un clima para la corrupcién y
la arbitrariedad. (Tiy, 2010 45-46). Senalados los elementos clave, es necesa-
rio ahora si, compartir la definicién operativa de democracia, democratizacién
y desdemocratizacion:

[...] un régimen es democratico en la medida en que las relaciones politi-
cas entre el Estado y sus ciudadanos demuestran una consulta mutua vin-
culante, amplia, igual y protegida. La democratizacion significa, por consi-
guiente, el movimiento neto hacia una consulta mas amplia, igual, protegida
y mutuamente vinculante y desdemocratizacion significa el movimiento
neto hacia una consulta menos amplia, igual, protegida y mutuamente vin-
culante» (Tiwy: 95).

También es importante considerar a las instituciones politicas inclusi-
vas y las instituciones politicas excluyentes o extractivas, par de conceptos
propuestos por DaroN AcemocLu y James Rosinson (2012). Consiste en analizar
quiénes, dénde, como y cudntos toman decisiones. Asi, cuantas mds personas
deciden de manera periédica, estamos ante instituciones inclusivas, pues ellas
deciden en funcién a los intereses de esa mayoria. Lo contrario es excluyente o
extractivista, pues una oligarquia o una minoria puede tomar decisiones con-
siderando sus intereses exclusivos afectando o no considerando a la mayorfa.
Cabe precisar que cuando hablamos de instituciones politicas, nos referimos a
reglas de juego escritas o no relacionadas con el poder politico y el gobierno.
Asi, son las reglas en las cuales se establecen los incentivos en la politica,
cémo se elige el gobierno, sus funciones y limites, quién tiene el poder y cémo
debe utilizarlo. Para que sean catalogadas como inclusivas deben repartir el
poder de manera amplia en la sociedad y establecer cudles son los limites
(AcemocLu v RosinsoN 2012: 101-14).

Finalmente, lo bésico sobre los procesos electorales, es conocer los ele-
mentos del sistema electoral, las etapas y tipos de los procesos electorales.
Para ello son muy buenos referentes los trabajos de Dieter NoHLen (2011). Asi,
entendemos el sistema electoral como las reglas o el procedimiento por medio
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del cual el voto emitido a favor de un partido o un candidato se transforma
en escafio o en la elecciéon de una autoridad. Este sistema se estructura o
conforma por los siguientes cinco elementos: circunscripciones electorales,
forma de las candidaturas, procedimiento de la votacién, mecanismo por el
cual se convierten los votos en resultados electores y el umbral de repre-
sentacion. Respecto a los procesos electorales, basicamente hay tres etapas,
la preelectoral, la electoral y la poselectoral. Los tipos de elecciones estdn
en funcién a si son competitivos, transparentes y libres, de ahi que pueden
ser no competitivos, semi competitivos o competitivos. En nuestro caso, el
Padrén electoral es la relacion de electores hébiles para votar y se elabora en
la etapa preelectoral.

Pasemos ahora a la segunda parte de este acdpite, consistente en dar
cuenta de los antecedentes del padrén electoral en procesos electorales
modernos tenidos en nuestro territorio.

Antecedentes

Cuando nos referimos a los antecedentes, de manera especifica nos remiti-
mos al proceso electoral moderno y no a las elecciones tradicionales o de
antiguo régimen. Es decir, al proceso en el cual se eligen representantes y no
procuradores —el representante no tiene mandato imperativo y el procurador
si— este Ultimo correspondia a una representacion de antiguo régimen, donde
se estaba sometido a mandato imperativo y por lo tanto no se podia abordar
ni decidir un tema si es que no habia sido decidido por el representado quien
le daba poderes especificos, ademds en este tipo tradicional, la representa-
cién era considerada un privilegio. El contexto es particularmente importante,
porque a lo largo de aproximadamente cuatro afios —1809-1814—, se llevan a
cabo cinco elecciones en Espafia y América, que en si mismas dan el cardcter
revolucionario a la experiencia espafiola (Guerra 2001, Paniacua 2003, DemELas
2003), pues las primeras elecciones —1809-1812— son de Antiguo régimen y
por lo tanto muy restringidas, pero las dltimas —1812-1814— son elecciones
modernas con voto masculino universal. Ello significa que son elecciones en
las cuales los electores son individuos y la representacién también es indivi-
dual y no corporativa, en las cuales los representantes votan de acuerdo con
su conciencia y no esta sujeto a mandato imperativo.
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Hemos sefialado que el contexto es particularmente importante pues cada
proceso electoral se hizo bajo diferente sistema electoral —desde un sistema
de representacién antiguo, pasando por uno mixto hasta uno de sufragio casi
universal—, sino porque también se trata de un Estado borbénico debilitado
en Espafia por la crisis politica mencionada, lo que dard lugar a que la Igle-
sia que habia sido relegada en el Estado borbénico —ya que habia sido des-
plazada por la institucién militar— (Fisher 2000) resurja y se convierta en un
elemento clave para hacer viables los procesos electorales modernos. Es asi
como en esta coyuntura critica la Iglesia vuelve a tener poder, porque serd la
institucion que tiene control sobre la poblacién. Ello debido a que los parrocos
saben quiénes van a misa periédicamente, estamos en una «sociedad cara a
cara», pues en cada parroquia todos se conocen, se controlan e incluso se
vigilan. Los curas y los subdelegados que son los encargados de hacer los cen-
sos de poblacién para estos procesos electorales definen quiénes son habiles
0 no para votar. La lista de padrdn inicial LPI surge en este periodo, pues los
curas colocaban una primera lista en la puerta del templo y los vecinos ciuda-
danos tenian la responsabilidad de verificar si estaban incluidos. En el caso que
hubiera que hacer alguna modificacién, debian explicar al cura las causas por
las cuales debian ser incorporados.

Es asi como en aplicacién de lo establecido en la Constitucién de Cadiz
se tienen las primeras elecciones modernas. En primer lugar, las elecciones
para las Cortes Generales, donde el Virreinato del Pert debia elegir 22 repre-
sentantes en un sistema electoral de elecciones indirectas de cuatro grados
(eleccién popular, eleccién de los compromisarios, eleccion de los electores y
finalmente de los diputados) en tres instancias (Junta parroquial, junta de par-
tido y junta provincial), las Diputaciones provinciales —que eran las antiguas
intendencias— eran dos (Lima y Cusco) y se elegian al jefe superior, al inten-
dente y a siete miembros. Los Ayuntamientos Constitucionales —los antiguos
municipios—, significaban la eleccién de alcaldes, regidores y sindicos procu-
radores. Eran elecciones indirectas de dos grados. Al alcalde se le elegia anual-
mente y a los regidores y sindicos procuradores cada dos afios con renovacion
por mitad de cada afio (Paniacua 2003, Resata 2015, Vauabares 2019).

Varios autores sostienen que en este periodo y hasta el momento en que se
conformo el registro electoral permanente, la disputa, manipulacién y fraude
se daba principalmente al momento de decidir quién se incluia y a quién se
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excluia del padroén electoral (Guerra 1999, Matamup 2010, Nurez 2005, PeraLTA
2010, Resata 2015):

La primera condicién para que la voluntad individual pueda expresarse es
que todos los que son ciudadanos y solo ellos, puedan efectivamente votar,
lo que supone la existencia de un padrén electoral imparcial. Sin prejuzgar
las intenciones de los constituyentes que tuvieron que inventar disposiciones
inéditas para hacer votar a una masa considerable de hombres ni las de las
autoridades locales que las aplicaron, bien puede afirmarse que esa condicién
no se dio. En efecto, la constitucién de los padrones se dejé a las municipali-
dades y los parrocos, los tnicos que entonces podian materialmente hacerlo.
Es muy posible que en las ciudades grandes ese padrén fuese relativamente
imparcial; pero no es arriesgado suponer que en los pueblos el poder de deci-
dir quiénes eran en realidad los ciudadanos en ejercicio de sus derechos faci-
litase multiples manipulaciones electorales al servicio de estrategias locales.
(Guerra 1999: 49).

En ese mismo sentido, Valladares considera que las disputas por el padrén
electoral durante el gobierno del virrey Abascal estuvieron dadas entre los
criollos y los peninsulares. Especialmente porque los resultados de las elec-
ciones del 9 de diciembre de 1812 fueron favorables a los primeros (VALLADARES
2019: 48). Esto significd, por lo tanto, la pérdida de poder de los sectores
tradicionales y nuevas précticas politicas.

En sintesis, podemos sefialar que a partir de 1812 se realizan las primeras
elecciones modernas en estos territorios. El voto era indirecto y era un padrén
electoral expresado como inclusivo masculino y en los procesos votaban todos
—desde criollos hasta indigenas—. Las disputas por el poder estaban entre los
criollos y los peninsulares, pero también entre los parrocos y subdelegados
por un lado y la poblacién interesada en participar en estas nuevas practicas
politicas por el otro. Es decir, las elecciones podian ser la consecuencia de los
que fueron habilitados para votar en el padrén electoral de ese entonces.

El padrén electoral en el Perti como expresién de las disputas por el
poder (1822-2019)

En este segundo acdpite nos interesa presentar una mirada de conjunto de
nuestra historia republicana, utilizando como hilo conductor las disputas por
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el poder expresado en el padrén electoral durante estos casi doscientos afos.
En primer lugar, revisaremos brevemente el contexto en el cual se producen
los principales cambios, luego daremos cuenta de las disputas y quiénes las
protagonizan para terminar explicando esta etapa a la luz de los conceptos
definidos en la primera parte. Para ello presentaremos seis hitos ordenados
cronoldégicamente: 1) los inicios de la republica, 2) mediados del siglo XIX, 3)
fines del siglo XIX e inicios del siglo XX, 4) mediados del siglo XX, 5) fines del
siglo XX; v, 6) los inicios del siglo XXI.

Las disputas por el poder expresadas en el padrén electoral al inicio
de la Republica

Si bien las autoridades organizaron procesos electorales y la poblacién parti-
cipé en dichos procesos desde 1809, cuando se proclama la independencia en
1821, faltaba ganar gran parte del territorio de lo que constituira la republica
peruana. De ahi que la representacién inicial, esté sustentada en diputados
suplentes en aquellos departamentos bajo control realista, repitiendo asi las
practicas electorales de la Francia y Espafia revolucionarias (Gueniffey 2001,
Demélas 2003). Asimismo, nuestro primer proceso electoral republicano se
caracteriz6 porque fueron elecciones directas —por primera vez— a pesar
de que durante casi todo el siglo XIX estas fueron predominantemente indi-
rectas. Otro aspecto fundamental fue el transito de subdito a ciudadano, asi
como de vecino a ciudadano.

En estos primeros afios —de coyuntura critica— entre la proclamacién de
la Independencia en 1821 y las guerras de Junin y Ayacucho de 1824, se pro-
ducen dos procesos electorales. El primero en 1822 fue convocado por José
de San Martin para elegir a los miembros del Congreso Constituyente y el
segundo en 1825 para llevar a cabo elecciones convocadas por Bolivar. Estu-
diosos de este periodo, como Paniagua, consideran que son elecciones dadas
en el marco de influencia extranjera y por lo tanto pueden clasificarse de esa
manera. Como el territorio en 1822 estd dividido entre el territorio donde estan
los patriotas y el territorio donde estén los realistas, en ambos espacios se lle-
vardn a cabo elecciones, esto debido a que en Espafia se habfa producido la
revolucion liberal y nuevamente se habia restaurado la Constitucién de Cadiz.
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En la década de 1820 se promulgaron cuarenta y seis normas vinculadas a
asuntos electorales. En 18 de ellas se regulan aspectos del sistema electoral,
mientras que en 19 se abordan temas del organismo electoral, 13 tratan sobre
la competencia electoral y otras 13 se refieren a la participacidn electoral. No
obstante, ser la década con mayor nimero de normas electorales emitidas
del siglo XIX, se trata de un Estado de baja capacidad, porque colapsa debido
a la desestructuracion politica, econdmica y social producida por los afios de
guerra. Solo queda en pie la estructura del poder local lo que significard uno
de los mayores retos de la republica buscar la centralizacién del poder una vez
que el Estado republicano comienza a configurarse (Annino 2003: 168-180).
Es muy probable que esa caracteristica del poder local haya sido la razén por
la cual el Reglamento de Elecciones de Diputados de 1822 diera la responsa-
bilidad al municipio para la confeccion del padrén electoral y para emitir el
boleto de sufragio. Por lo tanto, los organismos electorales o instancias regu-
ladoras con funciones electorales serdn determinados en el reglamento de
elecciones de Diputados de 1822 que estableci6 la responsabilidad de orga-
nizar las elecciones a los municipios de capitales y comisiones particulares de
cuatro miembros presididas por el presidente del departamento o el primer
alcalde. Entre sus principales atribuciones estuvieron el formar el padrén elec-
toral a través de la calificacién de ciudadanos, expedir el boleto de sufragio
para ejercer el derecho al voto, organizar la eleccién de las mesas preparato-
rias o mesas de sufragio. Si bien el Padrén electoral mantuvo la denominacién
de Censo, la responsabilidad para su elaboracion recayé en las comisiones
encargadas de calificar a los ciudadanos sufragantes. En ese sentido, dado lo
establecido por las normas y la préctica electorales de entonces, la parroquia
seguird siendo la referencia de base territorial y el gobierno local el ambito de
la organizacion electoral, por lo que la iglesia y el municipio compartirdn la
responsabilidad de dicho padrén.

El padrdn electoral se caracterizé en este periodo por ser inclusivo mascu-
lino, participan los mismos tipos de electores masculinos, criollos, mestizos,
indigenas, no interesaba si sabian leer o no desde las Cortes de Cadiz. Los
dnicos que no podian eran los dependientes econémicos, como los siervos y
esclavos. Para ser ciudadano con «voz activa» (derecho al sufragio) se debe
haber nacido libre, ejercer alguna profesién o industria dtil, estar casado o
haber cumplido 21 afios, tener casa abierta (independiente), tener una renta o
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propiedad Lima: 500 pesos, costa: 300 pesos y sierra 200 pesos. Nétese cémo
en este periodo no se menciona a la Amazonia.

En este periodo las disputas iniciales estdn dadas entre los realistas y los
patriotas. Una vez proclamada la independencia y hasta el retiro de Bolivar en
1826, las disputas se llevan a cabo entre los peruanos y los miembros de los
ejércitos libertadores del sur y del norte. Una vez que quedan los peruanos
en el poder las disputas estaran dadas entre los caudillos de las regiones en
sociedad con los prefectos (Rojas 2017).

Militares y la disputa de los civiles por el poder a mediados del
siglo XIX

Este periodo se inicia a mediados del siglo XIX hasta 1872 como punto culmi-
nante cuando el Partido Civil accede al poder (Mc Evoy 2007, Miicke, 2010).
El contexto es el apogeo del segundo militarismo, pero surgen movimientos
y clubes de civiles que se interesan por participar en la politica. Se trata de un
periodo de incipiente formacién del Estado a partir de los ingresos del guano,
pero que pronto ird transformandose en un Estado rentista. Por lo tanto, a
mediados del siglo XIX comienzan a cambiar las practicas electorales.

El padrén electoral estuvo a cargo del poder local, de los municipios con
el apoyo de la Iglesia, al seguir vigente la division territorial parroquial. Chiara-
monti sostiene que el poder local tuvo completa autonomia cuando estuvo a
cargo del registro electoral y de la organizacion de los procesos electorales a
lo largo de casi todo el siglo XIX, hasta la reforma de 1895. Ello estuvo acom-
pafiado de una amplia participacion electoral de los indigenas en los comicios
para los Grandes Electores (CHiaramonT 2005). Sin embargo, la inestabilidad
politica es muy marcada, lo que dard lugar a que —tal como sostiene Aljovin—
los procesos electorales pasen a ratificar y legitimar el poder que se consigue
a través de los golpes de Estado y el levantamiento de los caudillos regionales
(Auovin 2018: 69). No obstante, las elecciones de 1851 marcan un punto de
quiebre, surgen los clubes electorales que dardn una nueva dindmica a las
précticas electorales locales (Ayovin 2018: 73-74).

Las disputas por el poder se llevan a cabo entre civiles beneficiados por el
boom del guano que buscan desplazar a los militares que habian gobernado
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—primer militarismo— sobre el prestigio logrado durante las guerras de inde-
pendencia, pero que habfan generado una fuerte inestabilidad politica. Asi-
mismo, las disputas en el &mbito del registro electoral y la organizacién de los
procesos estardn entre el poder local municipal y los clubes electorales.

El Estado se estd formando de manera incipiente, con presupuesto y cen-
tralizacion. En la década de 1840 se promulgan dieciséis leyes que abordan
aspectos electorales de las cuales se puede sefalar que la mayoria es de con-
vocatoria a elecciones o a los electores (cinco), ademds de disposiciones des-
tinadas al cuerpo electoral (siete). Esta década culmina con un reglamento
de elecciones en 1849. En ese sentido, doce normas regulan aspectos del sis-
tema electoral, diez hacen lo propio con el organismo electoral, no hay normas
que se refieran a la competencia electoral y solo cuatro ven lo relacionado con
la participacion electoral. La década de 1850 es particularmente productiva ya
que se promulgan 34 normas electorales. De ellas destacan por su novedad
las que suspenden e incluso anulan procesos electorales debido a disturbios y
desérdenes durante la jornada electoral, ademds de otros casos en los cuales
se presentan reclamos y dualidades. Asi tenemos seis normas que tratan esos
temas. Igual nimero de leyes encontramos que modifican el registro civico,
renuevan los colegios electorales o la junta de registros. En esta década no
podia dejar de producirse reglamentos de elecciones, las mismas que se pro-
mulgan en 1851 y en 1855. Si clasificamos las 34 normas electorales de la
década de 1850, encontramos que 25 corresponden al sistema electoral,
quince a organismos electorales, uno a competencia electoral y seis a partici-
pacion electoral.

Adicional a las normas, que expresarian cambios respecto a los procesos
electorales. Podemos indicar que las practicas politicas también se modifican.
Hemos sefalado que, durante la primera mitad del siglo XIX, generalmente se
solia acceder al poder por medio de golpes de Estado y luego eran legitima-
das por las elecciones. Eso hacia que la disputa por poder se expresara en el
control del padrén electoral y también en lograr controlar el segundo grado de
esas elecciones indirectas. Es decir, los electores garanticen el triunfo y legiti-
men el proceso electoral. Sin embargo, a partir de la segunda mitad del siglo
XIX la violencia politica ya no se da en el golpe de Estado, sino que se traslada
al control de las mesas electorales, pues debido a la conformacién de clubes
electorales, la estrategia de ganar las elecciones en primer grado dard lugar a
las «dualidades». Es decir, a mesas de votacidn paralelas.
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La disputa de la oligarquia por restringir el poder de decisién en la
politica y la creacion de organismos electorales. Fines del siglo XIX e
inicios del XX.

A fines del siglo XIX se produce un punto de ruptura, respecto a los criterios y
los encargados de elaboracién del padrén electoral. Si bien, ya se habian ido
produciendo cambios paulatinos, después de la derrota de la guerra del Paci-
fico se acentuian dichos cambios hasta dar un giro dréstico. Ello se debié a la
existencia de un afan de la elite econémica oligdrquica de hacerse con el poder
de manera exclusiva, por lo tanto, las disputas estaran entre los partidos Civil
—renovado—, Constitucional y el Demdécrata. En ese sentido, |a politica se va
transformando de clubes electorales a partidos politicos. Ello significa orga-
nizaciones con implantacién territorial y la organizaciéon de una maquinaria
para enfrentar los procesos electorales. Se desencadenan asi nuevos procesos
y dindmicas que daran como resultado las primeras experiencias del Estado
de centralizar las actividades electorales en un solo organismo. Asi es como
surge en 1896 la Junta Nacional Electoral y posteriormente —en 1931— el
Jurado Nacional de Elecciones. En ese tltimo caso como un organismo no solo
centralizado, sino auténomo.

Los cambios politicos de fines del siglo XIX tendrdn como protagonista a
Piérola, el lider el Partido Demdcrata y antiguo enemigo de los civilistas quien
se aliard con ellos en contra de Céceres. Ello significard que la base social de
Caceres —la poblacion indigena— que habia liderado la resistencia durante la
Guerra del Pacifico para que los chilenos no ocupen todo el territorio nacional,
serd excluida del padrén electoral por su condicién mayoritaria de analfabetos.
En ese sentido, se redefine la ciudadania en base a ser alfabeto y mayor contri-
buyente, dando lugar a una ciudadania oligérquica. A partir de ese momento
el voto serd directo.

Esos cambios significan que se inicia un proceso de desdemocratizacién,
pues los analfabetos —que eran la mayoria de la poblacién indigena— vy
los sectores populares urbanos serdn excluidos del padrén electoral. Las
consecuencias de esas medidas son el recorte tan dramdtico que el padrén
electoral quedard reducido a un 4% o 5% de la poblacién, situacién que
estard vigente hasta casi finales del siglo XX, cuando la Constitucién de
1979 cambie dicha situacién. Es un cambio dréstico de exclusién y por lo
tanto habré una centralizacién del Estado oligdrquico en la Junta Electoral
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Nacional. Tal como sostiene Ccasani, el padrén electoral se convirtié en un
instrumento revelador de los intereses y convenciones de los protagonistas
politicos de ese entonces (Ccasani 2019).

Estos cambios en el sistema electoral dieron lugar, al régimen oligdrquico
bautizado por Basadre como Reptiblica Aristocratica, también conocido como
segundo civilismo. Tal como sostienen Burga y Flores Galindo un gobierno de
las clases altas que utilizaban la violencia para los excluidos del padrén electo-
ral y el consenso para los miembros de las elites (Burca v FLores GaLinbo 1994).
Entre las novedades que se incorporan en este periodo seréd la Ley 2108 que
establece el uso del Registro Militar. Se trataba de una propuesta normativa
dada a partir de Benavides quien hizo un golpe de estado al gobierno de Billin-
ghurst. Esta norma, tal como sefiala Segura, fue aplicada durante las eleccio-
nes de 1915 y las de 1919, asimismo estuvo vigente hasta 1931. Se aplicé
como una medida para evitar la «politizacién» del registro electoral, pues en el
ambito local, y tal como se ha sefialado en acépites anteriores, se tenia mucha
autonomia y discrecionalidad para elaborarlo. (Secura 2019 92).

En esa época —especialmente en el afio 1919— hubo diversas huelgas,
paros y movimientos de trabajadores para extender al &mbito nacional la jor-
nada laboral de ocho horas. Asimismo, la poblacién realizé varias intervencio-
nes en el espacio publico para reclamar por el incremento de los precios de
productos que hoy diriamos de primera necesidad, y que en ese entonces se
les denominaba subsistencias. En Puno, Cajamarca y otros lugares, los campe-
sinos se enfrentaron a los hacendados para refrenar la expansién de las tierras
de los segundos a costa de los primeros. Dentro de esa corriente social alta-
mente movilizada, se produjo el movimiento de la reforma universitaria para
conseguir que los estudiantes participen en el cogobierno de la universidad
integrando los consejos de facultad y universitario, asi como en la seleccién
de docentes, se aprueba la catedra libre y la posibilidad de tachar a los profe-
sores. Ese mismo afo, hubo elecciones generales para presidente de la repu-
blica, cuyo candidato principal era Augusto B. Leguia, quien al no tener mayo-
ria en el congreso y evitar un gobierno dividido, promovié un golpe de Estado.
Luego convocé a referéndum para aprobar una constitucién y a elecciones
para renovar completamente el congreso. Con ello se inici6 el gobierno mas
largo de nuestra historia republicana, el «Oncenio de Leguia» o el gobierno de
la «Patria Nueva».
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A partir del Oncenio nuevamente se hardn varias modificaciones en el
sistema electoral. Asimismo, surgen los partidos de masas —Partido Socia-
lista, Alianza Popular Revolucionaria Americana, la Unién Revolucionaria, etcé-
tera.— debido a que los nuevos sectores sociales —producto de la incipiente
industrializacién— buscardn participar en la politica. Hace falta estudios sobre
el partido Democrético Reformista, pues su situacién particular —de ser bas-
tante parecido a los partidos de sefiores que estaban en crisis y no poder
captar a las masas que buscaban canalizar sus demandas— lo ubica en una
situacién de transicion.

A pesar de las sucesivas reelecciones que dardn lugar a que se modifique
la Constitucién de 1920, la crisis de la Bolsa de Nueva York desencadenard
la caida de Leguia y por lo tanto la irrupcién de Sdnchez Cerro quien en ese
momento representaba la oportunidad de cambio de un régimen cada vez
mds autoritario. El pafs habia cambiado mucho, la poblacién empezé a orga-
nizarse en partidos de masas que ya mencionamos. Después se entra en una
espiral de violencia muy grave. Las reformas que el sistema politico dio en ese
entonces con la Junta de Gobierno de Samanez Ocampo fueron importantes
como la creacidn del Jurado Nacional de Elecciones, entre otras, o una nueva
Constituciéon —la del 1933— durante el gobierno de Sanchez Cerro, pero no
fueron suficientes para revertir la espiral de violencia mencionada. Habra des-
conocimiento de los resultados electorales, sublevaciones en diversas partes
del pafs, una fuerte represion que terminarda con la vida de varios apristas en
Trujillo e incluso atentados que acabaron con la vida del propio Sdnchez Cerro.
El resultado de todo ello fue que el sistema politico —ya cerrado en 1896— se
cierre alin mds, al expulsar del sistema a los partidos de masas que surgen en
esa época. Hasta se promulga —afios después— una ley de seguridad interior
que reprime con la cércel y el exilio incluso al partido Unién Revolucionaria
fundado por Sanchez Cerro. Sucesivas crisis —estudiadas por Padilla— dardn
lugar a la conformacién de la Junta de Gobierno de Samanez Ocampo, la que
encomendard la elaboracién de un anteproyecto electoral que propuso la crea-
cién del Jurado Nacional de Elecciones. Dicho organismo establecié que los
electores debian inscribirse en el Registro Electoral Nacional, dejando de lado
el registro militar. (Pabiita 2019: 112-115, 124).

En la esfera social, no solo surgen los obreros como grupo, sino también las
clases medias —universitarios, empleados publicos, militares profesionalizados,
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empleados de casas comerciales, entre otros—, que pugnaran por participar
en lo publico. Los debates constitucionales del 20 y del 32 discutiran si se
incluye o no a la poblacién analfabeta, pero no serd incluida. Incluso se discute
si las mujeres deben votar sin alcanzar éxito.

El padrdn electoral seguira siendo excluyente de analfabetos y masculino.
El nombre que tomé a partir de 1896 fue de «Registro General de la Repu-
blica» consistente en la lista oficial de todos los ciudadanos electores y estuvo
a cargo de la Junta Electoral Nacional. En este periodo los procesos electorales
contardn con la participacién de la asamblea de los mayores contribuyentes.
Esta categoria de mayores contribuyentes tuvo sus detractores, quienes sos-
tenfan que esa diferenciacion darfa lugar a la concentracion del poder en una
sola clase privilegiada y que se contraponia a la Constitucién, pues el derecho al
sufragio era para todos y cada uno de los ciudadanos peruanos. Pero esa nueva
clasificacion se impuso a pesar de las advertencias de estar generando unos
ciudadanos mejores que otros, contraponiéndose de esa manera a la igualdad
politica, uno de los principios hasta ese momento vigente. Asi, estos ciudada-
nos que habian logrado la «perfeccién» por ser mayores contribuyentes, tam-
bién podian apoyar en la organizacién de los procesos electorales, especial-
mente durante el escrutinio (Ccasani 2019: 63). La caracteristica central serd
que la ciudadania serd expresion de educacion, la poblacién quiere ser educada
para poder participar en los procesos electorales. No es casual por ello, que los
anarquistas tuvieran en sus programas la instalacion de bibliotecas y la lectura,
pues era una respuesta de inclusién frente a dicha condicidn relegada.

Si bien el Estado es de baja capacidad porque después de la guerra del
Pacifico habia colapsado y se habia quedado sin sus principales fuentes de
ingreso —guano y salitre—, buscard reconstruirse bajo el mismo modelo prima-
rio exportador, pero ya no concentrado en la costa sur, sino descentralizado
en la costa norte, centro y sur, en la sierra y la selva con productos de exporta-
cién diversos petréleo, azicar, algoddn, lanas, minerales y caucho. Respecto
a las normas electorales que se emiten en la década de 1890 ascienden a 19,
cifra por debajo del promedio de las normas emitidas en las décadas ante-
riores. Todas se refieren al sistema electoral, de ellas 8 son leyes electorales
propiamente dichas, 8 son convocatorias a procesos electorales, una se refiere
al registro electoral y otra a la Junta Electoral Nacional. De ellas destaca la Ley
de Elecciones del 20 de noviembre de 1896 que ha sido analizada por Ccasani,
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significa la instauracién del voto directo, la creacién de la mencionada Junta
Electoral Nacional, la redefinicién del ciudadano y su relacién con el mayor
contribuyente, la inclusion de estos como colaboradores publicos del trabajo
electoral, y la prohibicién del voto a los analfabetos (Ccasani 2019: 57). Esa
ley expresé la voluntad de algunas corrientes de opinién ya presentes desde
mediados del siglo XIX que buscaba que la politica sea un asunto exclusivo de
las oligarquias. Asi, desde los debates constitucionales de esa época, pasando
por la crisis de la Guerra del Pacifico, hasta las leyes electorales de 1892, poco
a poco esa opinién —en un principio minoritaria— comenzé a ganar mayor
terreno, hasta ganar la conciencia de las elites expresadas en el proyecto Ben-
tin de 1895 y en la Comisién Especial para la Reforma de la Ley Electoral termi-
nard redactando la mencionada ley de 1896 (Ccasani 2019: 60). Alli establecen
explicitamente la necesidad de una ley electoral que esté en sintonia con las
conveniencias y la indole del régimen politico que estaban disefiando, que no
era otro que el dio lugar a la conformaciéon de la «Republica Aristocratica».

Poco a poco el Estado —y por poco tiempo— mostrard cada vez mayor
capacidad —especialmente al inicio del Oncenio— pero serd dependiente
de los préstamos norteamericanos. Ese Estado oligdrquico, por lo tanto, se
sustentd en instituciones politicas excluyentes e instituciones econémicas
extractivas, por lo que no recogié las demandas de la poblacién ni gobernd
para ellas, sino solo para ese reducido grupo que los elegia. Lo interesante
de ello estard en que, si bien se renuevan los partidos, pues los de masas
reemplazarén a los tradicionales —Civil, Constitucional y Democratico—, sus
programas y demandas no enarbolaran con firmeza la necesidad de revertir la
ley electoral de 1896 para que puedan volver a votar los analfabetos e incluir
a las mujeres.

Para ir cerrando este acdpite, podriamos intentar alguna explicacion a la
luz de los conceptos planteados al inicio. Asi, podriamos decir que el caracter
de este periodo fue dado con la ley electoral de 1896 que condicioné todos
esos anos. Asi es como se configura un claro proceso de desdemocratizacion.
Ello significa que la gran mayoria sale del sistema y no es tomada en conside-
racién. Ademds, se crearon instituciones politicas y econdmicas excluyentes y
extractivistas: pocas personas toman decisiones y estan orientadas a beneficiar
solamente a esos pocos. La otra explicacion va por la persistencia del «legado
colonial». Es decir, estdn vigentes los aspectos negativos del colonialismo que
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durante todo el siglo de vida republicana no lograron resolverse. Por ejemplo,
ser primario exportador que hace que seamos vulnerables a las fluctuaciones
de los precios internacionales. No cambiar ese patrén cuando se presenta la
oportunidad fue nuestro principal error. Otro tiene que ver con el patrimo-
nialismo. Es decir el considerar que los bienes publicos son bienes particu-
lares, lo que en la republica da lugar a los actos de corrupcién, al apropiarse
de recursos del Estado, delito muy generalizado. Finalmente, el asunto del
clientelismo, asociado al fendmeno anterior, consiste en establecer lealtades
a cambio de prebendas, beneficios o recursos. Es decir, intercambio de favores
en relaciones perversas.

Asi, la suma de los aspectos mas negativos del legado colonial, el proceso de
desdemocratizacién y la instauracién de instituciones politicas y econémicas
extractivas, generd condiciones para que haya una tensién entre la oligarquia
que buscé mantenerse en el poder cerrando el sistema politico y los sectores
medios y populares que pugnaron por abrir el sistema politico y ser incluidos.

Incluso las celebraciones por el Centenario, se vieron perturbadas por el
clima politico. En las celebraciones de 1921, Leguia si bien ya era autorita-
rio, habia convocado a los nuevos sectores sociales para su proyecto politico,
por lo que en esos festejos transformaron la ciudad de Lima modernizédndola,
incluyd a las masas que no solo fueron el publico, sino que participaron en las
ceremonias desplazandose por el espacio publico. Pero no abrié el sistema
dando el voto a los analfabetos, lo que empeord en las celebraciones de 1924,
que, si bien fueron mds fastuosas que en el 21, quedaron en mero especta-
culo, pues empezé a perder el apoyo popular y el de varios de sus mas cerca-
nos colaboradores al forzar la segunda reeleccion presidencial modificando
para ello su propia constitucion, y haciendo mds violenta la represién contra
sus opositores.

Por lo tanto, se traté de una coyuntura critica, en el sentido que podia
ser una oportunidad para introducir reformas que permitan cambiar las ins-
tituciones extractivistas y excluyentes por otras inclusivas, pero eso no se
hizo. Por ello, las reformas no fueron suficientes para frenar la oleada violenta
vivida en este periodo. Lo que en realidad reflejé un Estado de baja capacidad,
justo porque el autoritarismo no fortalecié instituciones y estas estaban al
vaivén del gobernante de turno, y los procesos electorales estuvieron lejos
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de ser democréticos, pues no solo eran muy pocos los electores, sino que los
competidores también lo fueron, pues no se dejé participar a los partidos de
masas modernos.

Las disputas por el poder a mediados del siglo XX y el inicio paulatino
de la inclusién en el padrén electoral

En este acapite analizaremos las décadas de 1940 y 1950. Son veinte afos
donde hay cambios importantes. A mediados del siglo XX, especialmente en
1945, las disputas por el poder estardn expresadas entre el militarismo y el
gobierno representativo. En la década siguiente, destaca la ampliacién del
padron electoral que se abre para incluir a las mujeres alfabetizadas.

Por lo tanto, la mitad del siglo XX en el Peru fue testigo de los enormes
cambios que se estaban generando y que practicamente dieron lugar al Peru
de las siguientes décadas. En la esfera politica hay dos hechos clave: por pri-
mera vez las mujeres ejercen su derecho al sufragio (activo y pasivo). Por ello,
no solo votan por primera vez mujeres alfabetizadas, sino que —una es elegida
senadora y siete son elegidas diputadas— alcanzan escanos en el Congreso.
Respecto al segundo hecho, se produce la famosa «convivencia» cuando el
APRA da un giro hacia la derecha y establece un pacto de gobernabilidad con
sectores conservadores como el pradismo y el odriismo con el fin de obtener
su legalidad y habilitarse para participar en el siguiente proceso electoral.

En ese contexto de cambios —inclusion de las mujeres alfabetizadas a la
ciudadania— y de transicién de un régimen autoritario —Ochenio de Odria—
a uno oligdrquico —segundo gobierno de Manuel Prado Ugarteche— el Peru
se encontraba en los ultimos lustros de lo que se ha denominado «crisis del
Estado oligarquico». Es decir, no se trata de un periodo donde la oligarquia
ejerce plenamente su hegemonia, sino que mds bien se encuentra dividida y
debilitada. A esa situacion se llegd después que la oligarquia asumié el poder
durante la denominada «Republica Aristocratica» (1895-1919), luego se pro-
dujo el Oncenio de Leguia (1919-1930) cuando se pretendié gobernar con
una nueva oligarquia; y luego la oligarquia «Aristocratica» reasumié el poder
directamente (Prado) o por medio de militares pro oligdrquicos (Sanchez
Cerro, Benavides y Odria). Sin embargo, dadas las tensiones entre el campo
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de la participacién politica y el debate publico, este periodo tuvo dos incur-
siones democratizadoras —tomando prestado el término de Sinesio Lopez—
el gobierno de Bustamante y Rivero (1945-1948) y el primero de Belaunde
(1963-1968) ambos —no por casualidad— no culminaron su periodo de
gobierno (Lorez 1977), tanto por la «ley de hierro de la oligarquia» (AcemocLu
v RosiNsoN 2013: 421), el no haber voluntad politica para lograr consensos
a pesar del gobierno dividido —en el sentido que el Ejecutivo no logra tener
mayoria en el Parlamento—, como por la fuerte presién externa e interna hacia
cambios estructurales (Peast v Romero 2013).

Son décadas donde el pais experimenta grandes transformaciones eco-
némicas, politicas, sociales y culturales. Las instituciones politicas y econé-
micas contindan siendo excluyentes/extractivas (Acemoctu Y Rosinson 2013,
101), pues se mantiene vigente no solo |a ley electoral de 1896 producto de la
alianza pierolista-civilista que reduce a los electores a solo el 5% respecto de
la poblacién, sino que a partir de la Constitucién de 1933 se prohiben los par-
tidos de filiacidn internacional (APRA y PC), por lo que a la participacion elec-
toral —ya reducida— de la poblacion alfabetizada, se cierra el debate publico y
la competencia electoral a los partidos de masas anti oligdrquicos.

Para valorar atin més las consecuencias politicas y sociales de la mencio-
nada ley electoral de 1896, podemos recordar que el Censo nacional de 1940
dio como resultado que el 58% de los peruanos mayores de 15 afios eran anal-
fabetos, de los cuales el 45% eran hombres y el resto mujeres (SHearan, 2001,
47). Es decir, varias décadas después, el Pert seguia teniendo a un grueso
sector de la poblacién en condicién de analfabeta y por lo tanto no podia ser
incluida en la ciudadania. Por ello no podian tomar decisiones sobre quiénes
debian ser sus autoridades politicas.

Si damos una mirada al tema electoral, podemos sefalar —siguiendo a
Sinesio Lépez en su andlisis a las elecciones de 1956— que se produjo una
transicion del odriismo al régimen de la convivencia. Dichas elecciones fueron
semi competitivas en tanto el APRA y el Partido Comunista estaban exclui-
dos de la competencia electoral. Asimismo, las caracteriza como poco par-
ticipativas debido a que si bien las mujeres pudieron ejercer su derecho al
voto —este derecho estaba restringido a las mujeres alfabetizadas, que eran
muy pocas en comparacion a las analfabetas—, todavia no sufragaban los
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peruanos analfabetos, ni los menores de 21 afios (Lorez 2018: 124). La men-
cionada convivencia se produjo entre los conservadores encarnados en Prado
y el APRA liderado por Victor Rall Haya de la Torre, cuyo propésito era ganar
simpatia popular, asi como satisfacer las expectativas de la cada vez més cre-
ciente clase media. La oposicién a la alianza apro-pradista estuvo encabezada
por Accion Popular, liderada por el arquitecto Fernando Belaunde (SHeaHAN
2001, pp. 57-58). Segtin los datos proporcionados por el JNE, las elecciones
de 1956 contaron con la participacion de 1, 248,923 votos vélidos, de los cua-
les el 45.48 % fueron para el Movimiento Democrético Pradista, quien debia
gobernar durante seis afios (Resata 2017).

Un asunto particularmente relevante que ilustra las caracteristicas de este
periodo corresponde a la participacién electoral. Es un proceso en el cual el
voto sigue siendo —desde 1896— excluyente para la poblacidn analfabeta,
por eso el porcentaje de electores respecto al total de la poblacion seguia
siendo muy bajo. Asi, en 1956 participaba solo el 17.7 % de una poblacién de
8,904,891. Sin embargo, cabe destacar que estas elecciones marcan un hito
en la historia de las elecciones peruanas, pues son las primeras que cuentan
con la participacion de la mujer, del total de electores (1,575,741) ellas consti-
tuyen el 33.73 %. Ademds, si comparamos este proceso electoral con el inme-
diatamente anterior notamos un apreciable incremento tanto de poblacién (7,
632,460) como de electores (775,862), en ese caso los electores constituyen
el 10% de la poblacién.

Es necesario alejarnos mds en el tiempo —y asi observar una tendencia—
por lo que podemos considerar la eleccién del afio 1931 cuando la poblacién
erade 5,569,000y los electores eran 392,363. Es decir, el 7% de la poblacién.
(Resata 2017). Este porcentaje es muy cercano al 4% de los electores en 1896.
Entonces, es posible senalar que para el proceso 1956 la poblacién electoral se
incrementa por la confluencia de varios elementos, como, por ejemplo, el cre-
cimiento vegetativo de la poblacién, el incremento de poblacién alfabetizada
y la incorporacién del voto femenino. Asimismo, observamos que hay una ten-
dencia de incremento de la poblacién electoral, donde un hito importante es
el afio 1956.
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En el siguiente gréfico se puede observar dicha tendencia:

Grafico 1

PORCENTAJE DE ELECTORES RESPECTO A LA POBLACION ESTIMADA (1931-2016)
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Fuente: Rebata 2017.
Elaboracién propia.

Asimismo, apreciamos que si bien las elecciones del afio 1956 contaron
por primera vez con la participacion de mujeres alfabetizadas y ello es rele-
vante en si mismo, desde una perspectiva de casi un siglo podemos notar que
el gran salto —en términos de mayor incremento de la poblacién electoral— se
da en las elecciones de 1980 cuando al padrén electoral se incorpora la pobla-
cién analfabeta, los jévenes que pueden votar lo hacen cuando cumplen 18
afios y no 21, ademas del voto de los peruanos residentes en el extranjero.
iPor qué es importante este dato? Porque, desde una perspectiva neo insti-
tucionalista, cuantas mas personas participan en la toma de decisiones, mas
legitimados son los resultados y mas personas se benefician porque deciden
tomando en consideracién sus propios intereses. En cambio, cuando menos
participan en la toma de decisiones, menos se benefician, o, mejor dicho, solo
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se benefician los que deciden. (AcemocLu vy Rosinson 2013). Una ultima obser-
vacién a la tabla mostrada es que el proceso electoral de 1956 se enmarca en
una tendencia creciente de electores.

En ese sentido, deseamos destacar la participacién de los electores a lo largo
del tiempo. En este caso, la informacién de Rebata que provee para el periodo
1931-1962 es sobre los votos vélidos respecto al total de electores habiles.

Grafico 2

PORCENTAJE DE PARTICIPACION DE VOTOS VALIDOS (1931- 1962)
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Fuente: Rebata 2017.
Elaboracién propia.

Este dato también es particularmente interesante, porque en el proceso
electoral presidencial de 1956, los votos vdlidos fueron del 79.26%, es decir
fueron los mds altos de las siete elecciones presidenciales correspondientes al
periodo 1931-1962. ;Cudl puede ser el significado de ese alto porcentaje? Lo
primero que hay que decir es que los electores fueron a las anforas decididos
avotar y a votar bien. Lo segundo, es que se trata de un proceso de transicién
democratica, como hemos mencionado, se pasa de un gobierno autoritario no
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competitivo —Ochenio de Odria— a un gobierno oligdrquico semicompetitivo
como fue el gobierno de Prado por lo que en periodos de transicién politica la
participacion electoral suele incrementarse. En tercer lugar, los candidatos en
competencia —Lavalle, Prado y Belaunde— generaron interés en los electores,
haciendo que se eleve la participaciéon més que en otras oportunidades.

En términos econdmicos, la década de 1950 alcanzd un récord de creci-
miento, cuya expresién se hizo sentir en el nivel de ingreso ubicado por encima
de la media para América Latina. Sin embargo, la desigualdad y la pobreza tam-
bién mostraban cifras por encima de la media regional (SHeanan, 2001, 29). Es
el periodo de la industrializacidn por sustitucion de importaciones ISI, que se
inicia a partir de la crisis econdmica mundial de 1929, pero dicha industriali-
zacién —para el caso peruano— es muy incipiente. Destacard, no obstante, la
industria de harina de pescado y la pesca de anchoveta.

Pero lo que caracteriza mds a la economia de ese entonces es la fuerte
inversién norteamericana, incluso md&s intensa que durante el oncenio
leguiista. Sus inversiones se concentran en el sector minero y petrolero, asi
como en alianza con la agroexportacién. Asimismo, la deuda externa conti-
nla incrementandose. Para Thorp y Bertram, se trata de un periodo que com-
prende los afios 1948-1977 caracterizados por un crecimiento liderado por
las exportaciones, donde no habia limites a la entrada de capitales extranjeros
ni para la repatriacion de las utilidades (1985, parte IV). En sintesis, el sector
econdémico serd mucho mds dindmico y abierto que en el ambito politico, por
lo que se iniciard un debilitamiento de una parte de la oligarquia, aquella vincu-
lada a la economia tradicional, mientras que la financiera e industrial serd mas
desarrollada, pero a la vez mds dependiente de los capitales norteamericanos.
(Conrreras Y Cueto 2007; Pease Y Romero, 2015). Ademds, como la crisis poste-
rior al fin de la Guerra de Corea mostr6 sus efectos en la economia peruana,
la oligarquia se distancia de Odria y comienza una etapa de apertura politica,
especialmente hacia el APRA, de ahi que con el gobierno de Prado se produz-
can diversos acuerdos politicos que hardn que ese periodo se denomine el
régimen de la convivencia ya mencionado (Pease Yy Romero 2015: 165). La élite
de ese entonces se caracterizé por incorporar a sus principales actividades
(mineria, finanzas, haciendas, comercio) el rubro de los inmuebles urbanos.
Este rubro se explica por la creciente urbanizacién iniciada especialmente a
partir del Oncenio, muchos sectores de la elite invirtieron en los procesos de
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lotizacién, habilitacién urbana, inmuebles y buscaron incrementar sus ingre-
sos con la renta de dicho patrimonio (Portocarrero, 2014, 88).

Social y culturalmente la poblacién de mediados del siglo XX experimentd
una fuerte movilidad y se impulsé la migracién hacia las ciudades y hacia
el litoral, dando lugar a los procesos de litoralizacion y urbanizaciéon. Dicha
poblacién demandaré al Estado el incremento de servicios, especialmente de
educacion, salud y habilitacién urbana. Tal como sefialamos en el parrafo pre-
cedente, los sectores econémicos mds tradicionales tratardn de mantener el
orden y su estatus a través de practicas represivas encarnadas en el gamonal,
mientras que los propietarios se mantendran ausentes. Si seguimos a del Pino,
podemos sefialar que, en la conflictiva tensidn entre hacendados y comuni-
dades, el periodo de 1950 a 1960 estuvo caracterizado por el incremento de
la accién colectiva campesina, que dard lugar a las grandes movilizaciones y
tomas de tierra en la década de 1960. Fue, durante la campafia electoral de
1956 que Fernando Belaunde —contrincante electoral de Prado— planteara
como parte de su programa una verdadera reforma agraria, lo que permitird
que se retomen las grandes movilizaciones campesinas similares a las de fines
del siglo XIX. (DeL Pino, 2017, capitulo 4).

Asimismo, muchas familias campesinas o familias urbanas de provincia
empezardn a enviar a sus hijos a las ciudades en bisqueda de mejores opor-
tunidades. La ciudad en ese entonces los recibe y los ubica en las grandes
unidades escolares, en las universidades que han incrementado sus vacantes,
en los institutos técnicos, pero también en las fébricas y en el sector servicios.
Matos Mar considera que fue en la década de 1950 que se configuraron las
caracteristicas de la sociedad peruana actual. Surgen las barriadas que son
la expresién de una urbanizacién acelerada que traspasa la capacidad de los
gobiernos locales y del Estado, hay crecimiento de las comunicaciones, en
suma, se produce el primer desborde popular. (Matos Mar, 2004, p. 33).

Es en este contexto de transformaciones y cambios nacionales e inter-
nacionales, que muestran una tendencia hacia la democratizacién, que se
producen las elecciones generales de 1945 en el Peri. Tal como sostienen
Ccasani y Padilla los partidos que se enfrentan electoralmente habian pasado
por procesos de reestructuracion y habian sufrido cambios (Ccasant v Papiuia
2019: 143). Asi fue como el partido Unién Revolucionaria llega debilitado —
por su ideologia fascista perdié mucho terreno con el triunfo de los aliados en
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la IGM—, el otro contendor fue el Frente Democratico Nacional formado en
Arequipa producto de una alianza politica amplia. Los resultados electorales
presidenciales dan por ganador al Frente Democrético Nacional. En el caso
del Parlamento obtuvieron escafios en el Senado y en Diputados los partidos
mencionados, asi como otros, incluyendo listas de independientes. La organi-
zacion del proceso recay6 en el JNE conformado por un delegado de la Corte
Suprema de Justicia, uno del Ejecutivo, otro de las universidades nacionales y
cuatro de los jurados departamentales de Elecciones. El padrén electoral se
hizo sobre la base del Registro Electoral y para ese entonces ya se entregaba
una libreta electoral (Ccasani v Papbilia 2019: 156).

Sin embargo, el gobierno que emerge de dicho proceso pronto tuvo ruptu-
ras, que dieron lugar a un gobierno dividido. El primer gabinete no conté con
la presencia de apristas y dio lugar a disputas entre el Ejecutivo y el Legisla-
tivo, y también disputas al interior del mismo ejecutivo. De esa manera, el
APRA tenia control sobre el Legislativo y Bustamante trataba de poner limites
a la presién de dicho partido en el Ejecutivo. El segundo gabinete conté con
tres ministros apristas, pero Bustamante tomé nota que dichos ministerios
estaban fuera de su control. Todo eso fue generando inestabilidad hasta el
punto de que de la confrontacién politica se pasa a la violencia y segtin Pease
y Romero, el APRA pronto gand la enemistad de la izquierda, la derecha y el
centro liderado por Bustamante y Rivero. Hasta que finalmente, el ministro
de gobierno y policia de ese entonces, el general Manuel A. Odria encabeza
un golpe de Estado desde Arequipa, dando fin a esta breve incursiéon demo-
cratizadora. Odria restablecié durante el Ochenio la alianza entre la oligar-
quia y los militares pro oligarquicos, por lo que durante su gobierno hubo
una fuerte represién (Ley de Seguridad Interior de la Repblica), al Partido
comunista y al partido del pueblo —PAP— que fueron proscritos, buscé des-
politizar a la poblacién y en las elecciones de 1950 se presenté como tnico
candidato, por lo que se llevaron a cabo elecciones no competitivas (Peast v
Romero 2015: 117-124).

En el aflo 1956 hay una ligera apertura, al incorporar a las mujeres alfabeti-
zadas en el registro y en el padrén electoral. No para todas las mujeres. Se trata
de un contexto internacional favorable a los derechos humanos. Se trataba de
una medida que habia sido demandada desde la década de los afios 30 como
sefialamos en acdpite anterior y que fue reiterada en la década de 1940. Poulsen
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sostiene que cuando en la década de 1950 se volvié a discutir este tema en
el parlamento, el discurso y los argumentos se habian renovado, e incluso los
mismos congresistas que décadas antes se habia opuesto, habian cambiado
su parecer, debido a la presion internacional a favor del sufragio de la mujer
(Poutsen 2018).

Una vez aprobada la inclusién de las mujeres, su presencia impacté tanto
en el registro como en el padrén electoral, asimismo se legislé6 de manera
especifica para establecer el procedimiento de dicha inscripcién. Por ejemplo,
se les exonerd del registro militar, al entregarles la libreta electoral ya eran
ciudadanas y por lo tanto podian tener voto pasivo y activo, asi como tener
responsabilidades en el sector publico (VALLADARES, MiNAYA Y MoRALES 2019: 184).
Asi fue como el padrén que en los afios 1945 y 1950 fue masculino excluyente
de las analfabetos, en el 1956 pasé a ser masculino y femenino excluyente de
la poblacién analfabeta.

En sintesis, podemos sefalar que las disputas por el poder estardn entre
los partidos de masas y los militares pro oligdrquicos. Hay partidos de masas,
son las Ultimas participaciones de la UR y surgen partidos nuevos reformistas.
En el afo 1956 el partido Aprista dard sus votos al partido de Prado, seran
disputas interesantes porque surgen partidos nuevos, como el Partido Demé-
crata Cristiano que logré inscribirse. Pero el partido Accién Popular no lo logré,
por lo que tuvo que ir a la competencia electoral como Movimiento de Juven-
tudes Independientes. En este periodo pueden inscribirse y competir para el
parlamento listas de independientes. Sin embargo, los electores siguen siendo
la poblacién alfabetizada, por lo tanto, el programa que ofrecen los partidos
politicos —antiguos y nuevos— sigue siendo para esa poblacién, con excep-
cién de Accién Popular que serd el primero que propone una reforma agraria.

Para finalizar, el estado en la década de 1940 serd de baja capacidad, pero
con intentos de democratizacidn, se intentaran elecciones semi competitivas.
Mientras en que la década de 1950 se mantiene como un Estado de baja capa-
cidad con discurso modernizador. La migracién sera muy fuerte, se nota con
claridad que da lugar a procesos de urbanizacién y litoralizacién. Migraciones
ala costay a las zonas urbanas. Las elecciones seran no competitivas —Odria
es el Unico candidato cuando va a la reeleccién— y semi competitivas por-
que se sigue impidiendo al APRA poder participar en la competencia electoral.
Serd inclusiva para las mujeres letradas.
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La transicion democratica de 1980 y la ampliacién drastica del
padrén electoral

Las ultimas décadas del siglo XX marcan unos de los hitos mds importantes en
términos de democratizacion e inclusion pues la Constitucion de 1979 habilita
a los analfabetos y a los jévenes a partir de 18 afios para que se incorporen
como ciudadanos y por lo tanto electores. Esto se produce en un contexto
internacional denominado de tercera ola de democratizacién, que en el caso
del Per se expresa en una transicién democrética con el retorno de los milita-
res a los cuarteles y elecciones generales en el contexto democréatico de 1980.
No obstante, también es el afio en que se desencadena el conflicto armado
interno CAl generando pérdidas de vidas humanas y de infraestructura.

Para que los militares regresen a sus cuarteles después de haber gobernado
12 anos —desde 1968 hasta 1980—, hubo crisis econémica y crisis politica.
Fueron contundentes paros nacionales y movilizaciones que hicieron que final-
mente se acelerara dicho proceso de transicion democratica. Por ello se convocé
primero a una Asamblea Constituyente al que se presentaron doce agrupacio-
nes tanto antiguas como recientes. Por ejemplo, se presentd el partido fundado
por Augusto B. Leguia, el Partido Democrético Reformista; el partido de Mariano
. Prado, el Movimiento Democrético Peruano; o el partido de Manuel A. Odria,
el Partido Unién Nacional; que obtuvieron entre 1% y 2% de los resultados elec-
torales. Entre los mas votados estuvieron el APRA, el PPC y el Focep con el 35,
24%y 12% de los resultados respectivamente (Pease Yy Romero 271-276).

Dicha asamblea constituyente tomé en consideracién las reformas llevadas
a cabo, limité las funciones de la FF.AA. y retird la prohibicién del voto a los
analfabetos. Sobre esto dltimo, Segura y Valladares indican que con esa medida
se logré incorporar un importante sector de la poblacidn, casi las tres cuartas
partes de la poblacién fue incluida (Secura v Vaiapares 2019: 202-203).

En términos comparados, el Pert fue uno de los dltimos en establecer
que los analfabetos estaban prohibidos de participar en las elecciones, pues la
mayoria de los pafses de América Latina lo establecieron asf desde el principio
de la republica mientras que tal como hemos visto aqui, esa restriccion se
establece en 1896. Pero a su vez, serd uno de los Gltimos en levantar dicha
restriccidn, pues estd por encima del promedio de los paises de la region, ya
que cinco lo hacen en la primera mitad del siglo XX y solo tres en la segunda
mitad, tal como se aprecia en la siguiente tabla:



Pais

Argentina

Brasil

Chile

Colombia

Costa
Rica

Peru

Uruguay

Venezuela
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Tabla 2

EXPANSION DEL SUFRAGIO EN AMERICA LATINA

Eliminados los
requisitos de
ser propietario

Concesién a indices de analfabetismo
las mujeres  Obligatoriedad

del derecho de votar
y saber leer y
escribir dlz il
c. 1950 ¢. 1960 «c.1985
1912 1947 1912 14 9 4
1985 1932 1932 51 40 22
1970 1949 1958 20 16 6
1936 1954 No 38 27 12
1949 1949 1936/1959 21 16 6
1979 1955 1963 39 15
1918 1932 1967 10 6
1947 1945 1958 49 37 13

Tomado de: Hartlyn y Valenzuela 1997, p. 41.

Lo interesante de la experiencia peruana es que la incorporacién de los
analfabetos al Registro Electoral los analfabetos, fue el resultado de procesos
que se inician varios afios previos. Asi, tal como sostienen Segura y Vallada-
res primero hubo una medida clave en 1962 que consistié en la creacién del
Registro Electoral del Pert, luego en 1978 se cred el Registro de Identificacién
de los ciudadanos que no sepan leer y escribir. De ahi que con la existencia de
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dicho registro fue posible incorporar el Registro de Identificacion de lletrados
al Padron Electoral. Fue asi como pudieron hacer efectivo su voto en las elec-
ciones de 1980. (SEGURA Y VALLADARES 2019: 212-214).

Las disputas en este periodo serd primero entre los militares que lleva-
ban 12 afios en el poder y los partidos politicos, asi como las organizaciones
gremiales que pedian que retornen a sus cuarteles, otras disputas se dardn
durante los debates de la Asamblea Constituyente cuando sectores como el
PPC planteaban que todavia no se debia dar el voto a los analfabetos y la gran
mayoria que aprobé su incorporacién como ciudadanos electores. Asimismo,
podemos sefialar que otra disputa serd entre los partidos politicos que vienen
de antes del voto casi universal —Partido Aprista, AP, PPC, etc.— y los parti-
dos que surgen a partir de este periodo cuando se levanta la restriccion a los
iletrados o se adecuan al voto casi universal, conseguir el voto de esta nueva
poblacién que se incorpora al padrén electoral necesariamente debid signifi-
car modificar sus programas partidarios y recoger sus demandas.

En sintesis, para finalizar este acapite podemos sefialar que al inicio del
gobierno revolucionario de las FF.AA. habia un Estado de relativa alta capacidad,
que se va debilitando econdémica y politicamente. Hacia la década de 1980 se
tendrd un estado de baja capacidad por la crisis econémica y el CAl. Asimismo, el
padrén electoral fue inclusivo de hombres y mujeres, jévenes de 21 a 18 afios. Es
para alfabetos y analfabetos. Por lo tanto, es un momento de democratizacién e
inclusion. Este siglo se cierra con otro acontecimiento clave en la historia de los
organismos electorales peruanos, la Constitucion de 1992 establece la conforma-
cién de un sistema electoral en el que participan el Jurado Nacional de Elecciones,
la Oficina Nacional de Procesos Electorales y el Registro Nacional de Identificacion
y Estado Civil. Los dos tltimos organismos electorales se crearan en 1995 cuando
se promulgan sus leyes orgdnicas. A partir de ahi, se tienen organismos electorales
auténomos y altamente especializados.

Nuevas inclusiones en el padrén electoral a partir del siglo XXI

En lo que va del siglo XXI se aprecia que la tendencia a la inclusién universal
sigue pronuncidndose. Asi, en el 2006 se produce otro hito importante pues se
incorporan al padrén electoral para el ejercicio de un voto activo los miembros
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de las FFAA y de la PNP. Esto se produce en un contexto donde la competen-
cia por el poder se da en el marco de elecciones competitivas pero que no
logran resolver ni atender las demandas de las mayorfas. Asimismo, en el afio
2017 se promulga una norma, la Ley 30673 que modifica la Ley Orgdnica de
Elecciones, y que, entre otras medidas, establece que participen en el proceso
electoral los jévenes que cumplen afios hasta el mismo dia de las elecciones,
ampliando de esa manera el padrdn electoral, pues antes votaban los jévenes
que cumplian 18 afios hasta la fecha del cierre del padrén electoral.

Las disputas estén entre los que buscan la reforma politica y la lucha con-
tra la corrupcidn frente a los opositores a esa agenda. Asimismo, hay disputas
estdn entre los partidos previos al voto casi universal y los partidos pos voto
casi universal no logran resolver la crisis de representacién pues no canalizan
adecuadamente las demandas de la poblacién. Finalmente, hay disputas por
mantener el voto casi universal y establecer las medidas para garantizar el
ejercicio del sufragio para aquellos que no pueden ir a un local de votacion.

Estas primeras décadas del siglo XXI muestran un Estado de baja capa-
cidad, gran parte de ciudadanos no cumplen ni hacen cumplir las normas,
muestran indiferencia frente a lo publico y no encuentran cémo canalizar sus
demandas. Respecto al Padrén electoral este es Inclusivo, ingresan miembros
de las FFAA'y PNP en actividad, asi como los jévenes que cumplen afios hasta
el dia de la jornada electoral solo votaban los jévenes que cumplian 18 afios
hasta el dia del cierre del padrén electoral, llegando hacia una ciudadania casi
universal. Pero, no se logra desplazar la corrupcién enquistada en el sistema
politico y hay una percepcién negativa hacia lo publico,

Conclusiones

En una perspectiva de larga duracidn, la trayectoria peruana marca una linea
de tiempo sinuosa, tenemos un pais que expresa las disputas por el poder en
procesos electorales.

En su etapa pre electoral la discusion y disputa esta en a quiénes incluir
en el padrdn electoral. La elaboracién de ese padrén electoral estuvo a cargo
primero de la Iglesia, luego en los gobiernos locales, después se utilizé como
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base el registro militar, luego centralizados en el Estado, hasta que se forma
el JNE y después el sistema electoral de 1995 que establece tres organismos
electorales auténomos y especializados.

En su etapa electoral las elecciones no serdn competitivas en varios casos,
en gran parte de nuestra historia republicana serdn semi competitivas, y recién
en 1963 y después de 1980 serdn competitivas.

En su etapa poselectoral, gobiernos autoritarios, gobiernos oligarquicos,
gobiernos divididos, y como comun denominador que no tienen capacidad de
atender las demandas de la poblacién, por lo que cada vez hay mds desafec-
cién por lo publico y rechazo a los politicos que no los representan.

Rumbo al Bicentenario podemos sefalar que tenemos la oportunidad de
hacer las reformas politicas que se necesitan para salir de la crisis de represen-
tacion y fortalecer la lucha contra la corrupcion.

Fuentes y bibliografia utilizadas

ACEMOGLU, D. Y ROBINSON, J. (2012). Por qué fracasan los paises. Los origenes
del poder, la prosperidad y la pobreza. Colombia: Deusto.

ALOVIN, C. Y LOPEZ, S. (Ed.) (2018). Historia de las elecciones en el Pert. Lima:
JNE-IEP.

ANNINO, A. (Coordinador) (1995). Historia de las elecciones en Iberoamérica,
siglo XIX. Buenos Aires: FCE.

ANNINO, A. (2003). «Soberanias en lucha». En: Annino, A. y Guerra, F.-X.
(Coord.). Inventando la nacién. Iberoamérica. Siglo XIX. México: FCE.

BASADRE, J. (1980). Elecciones y centralismo en el Pert. Apuntes para un esquema
histérico. Lima: Universidad del Pacifico.

BURGA, M. Y PAREDES, C. (Editores) (2019). Hijos de inmigrantes. El estudiante
sanmarquino de Historia. Lima: UNMSM.

BURGA, M. Y FLORES GALINDO, A. (1984). Apogeoy crisis de la reptiblica aristo-
cratica. Lima: Ediciones Rikchay Peru.



Democracia, participacion y representacion electoral en el Pert | 59

CASALINO, C., MORALES, S. Y SANTA MAR(A, D. (2019). «Inclusién y tecno-
logia en el padrén electoral 1995-2019». En: Casalino, C. (Coord.). El Padrén
Electoral en el Pert. Hitos, tecnologias e itinerarios. 1812-2019. Lima: RENIEC.

CASALINO, C. RIVAS, C. Y TOCHE, C. (2018). «La Reforma Universitaria y el
movimiento universitario en el Perd de 1919. Andlisis de sus dimensiones ins-
titucionales, sociales y politicas». En: Estudios N.° 40, pp. 33-55.

CASALINO, C. (2017). Centenario. Las celebraciones de la Independencia 1921-
1924. Lima: Municipalidad de Lima. Munilibro 10.

CASALINO, C. (2006). «Centenario de la Independencia y el préximo Bicente-
nario: Didlogo entre los Préceres de la nacidn, la “Patria Nueva” y el proyecto
de comunidad civica en el Pert»: En: Investigaciones sociales. Ao X, N.° 17, pp.
285-309.

CCASANI, M. (2019). «El Padrén Electoral desde el debate en la ley de elec-
ciones de 1896 hasta las elecciones presidenciales de 1899». En: Casalino,

C. (Coordinadora). El Padrén Electoral en el Pert. Hitos, tecnologias e itinerarios.
1812-2019. Lima: RENIEC.

CCASANI, M. Y PADILLA, C. (2019). «El registro electoral durante las eleccio-
nes generales de 1945». En: Casalino, C. (Coordinadora). El Padrén Electoral en
el Pertl. Hitos, tecnologias e itinerarios. 1812-2019. Lima: RENIEC.

CCASANI, M. (2019). «Teatro para el Centenario de la Independencia (1921
y 1924): conflictos entre el gobierno leguiista y el negocio teatral en Lima».
Tesis para optar el titulo profesional de Licenciado en Historia. Lima: UNMSM.

CONTRERAS, C. Y CUETO, M. (2007). Historia del Perti Contempordneo. Desde
las luchas por la Independencia hasta el presente. Lima: I[EP-PUCP-UP.

CHUST, M. Y FRASQUET, I. (2013). Tiempos de revolucion. Comprender las inde-
pendencias iberoamericanas. Espaiia: Fundacién Mapfre-Taurus.

DEL PINO, P. (2017). En nombre del gobierno. El Perti y Uchuraccay: un siglo de
politica campesina. Lima-Juliaca: La Siniestra Ensayos-Universidad Nacional de
Juliaca.

DEMELAS, M. (2008). Origenes de la democracia en Espafia y América. El aprendi-
zaje de la democracia representativa 1 808-1814. Lima: ONPE.



60 | Carlota Casalino

DEMELAS, M. (2003). La invencion politica. Bolivia, Ecuador, Pert en el siglo XIX.
Lima: [EP-IFEA.

FISHER, ). (2000). El Pert borbénico 1750-1824. Lima: IEP.

GUENIFFEY, P. (2001). La Revolucién francesa y las elecciones. Democracia y
representacion a fines del siglo XUlll. México: IFE-FCE.

GUERRA, F. (2001). Modernidad e independencias. Ensayos sobre las revoluciones
hispanicas. México: FCE.

HARTLYN, J. Y VALENZUELA, A. (1997). «La democracia en América Latina
desde 1930». En: Leslie Bethel (Ed.). Historia de América Latina. Vol. 12. Barce-
lona: Critica.

LOPEZ, S. (1997). Ciudadanos reales e imaginarios. Concepciones, desarrollo y
mapas de ciudadania en el Pert. Lima: Instituto Didlogo y Propuestas.

LOSSIO, J. Y CANDELA, E. (2019). Prensa, conspiracionesy elecciones. El Perti en
el ocaso del régimen oligarquico. Lima: IRA-PUCP.

MATOS MAR, J. (2004). Desborde popular y crisis del Estado veinte afos después.
Lima, Fondo editorial de Congreso del Perd.

MC EVOY, C. (2007). Homo politicus. Manuel Pardo, la politica peruana_y sus dile-
mas 1871-1878. Lima: ONPE-IPE-IRA.

MCFARLANE, A. (2009). «La caida de la monarquia espafiola y la independencia
hispanoamericanax. En: Palacios, M. (Coordinador). Las independencias hispanoa-
mericanas. Interpretaciones 200 afios después. Colombia: Grupo editorial Norma.

MINAYA, J., VALLADARES, O. Y MORALES, S. (2019). «El Padrén Electoral como
reflejo social. La ciudadania electoral de las mujeres en el Peri oligdrquico
de 1955-1956». En: Casalino, C. (Coordinadora). El Padrén Electoral en el Perti.
Hitos, tecnologias e itinerarios. 1812-2019. Lima: RENIEC.

MOLINARI, T. (2009). El fascismo en el Pert. La Unién Revolucionaria 1931-
1936. Lima: UNMSM.

MUCKE, U. (2010). Politica y burguesia en el Perd. El Partido Civil antes de la Gue-
rra con Chile. Lima: IFEA-IEP.



Democracia, participacion y representacion electoral en el Pert | 61

NOHLEN, D. (2011). ;Cémo estudiar Ciencia Politica? Una introduccion en trece
lecciones. Lima: PUCP.

PADILLA, C. (2019). «El registro electoral durante 1931: el dltimo registro ela-
borado antes de la creacién del Jurado Nacional de Elecciones». En: Casalino,
C. (Coordinadora). El Padrén Electoral en el Perd. Hitos, tecnologias e itinera-
rios. 1812-2019. Lima: RENIEC.

PADILLA, C. (2019). «Cultura, espectéculo e institucionalidad politica en el
Pert: el proceso electoral general de 1931». Tesis para optar el titulo profesio-
nal de Licenciado en Historia. Lima: UNMSM.

PANIAGUA, V. (2003). Los origenes del gobierno representativo en el Pert. Las elec-
ciones (1809-1826). Lima: PUCP-FCE.

PEASE, H. Y ROMERO, C. (2015). La politica en el Perti del siglo XX. Lima: PUCP.

PINEDO, J. (2015). «Apuntes sobre el concepto postcolonialidad: semejanzas
y diferencias en su concepcién y uso entre los intelectuales indios y latinoa-
mericanistas». En: Universum Vol. 30, N.2 1. Universidad de Talca, pp. 189-216.

POULSEN, K. (2018). jSomos ciudadanas! Ciudadania y sufragio femenino en el
Pert. Lima: JNE-PUCP.

QUIROZ, A. (2013). Historia de la corrupcion en el Peru. Lima: IEP-IDL.

REBATA, R. (2015). «El registro de los primeros ciudadanos. Censos y padro-
nes electorales en el Perd, 1812-1814». En: Nombres. Revista Académica del
RENIEC. Vo. 2, N.2 1. Lima: RENIEC, pp. 143-194.

REBATA, R. (2017). Elecciones parlamentarias en el Perti (1931-2011). Lima: JNE.

ROJAS, R. (2017). La reptiblica imaginada. Representaciones culturales y discursos
politicos en la época de la independencia. Lima: IEP.

SEGURA, J. (2019). «Los procesos electorales de 1919 en el inicio del Once-
nio». En: Casalino, C. (Coordinadora). El Padrén Electoral en el Perti. Hitos, tecno-
logias e itinerarios. 1812-2019. Lima: RENIEC.

SEGURA, J. Y VALLADARES, O. (2019). «Registro Electoral e inclusién ciuda-
dana. La elaboracién de un padrén electoral en un contexto de reformas 1977-



62 | Carlota Casalino

1980». En: Casalino, C. (Coordinadora). El Padrén Electoral en el Pert. Hitos,
tecnologias e itinerarios. 1812-2019. Lima: RENIEC.

SHEAHAN, JOHN (2001). La economia peruana desde 1950, buscando una socie-
dad mejor. Lima: IEP.

THORP, R. Y BERTRAM, G. (1985). Perti: 1890-1977. Crecimiento y politicas en
una economia abierta. Lima: Universidad del Pacifico.

TILLY, CH. (2010). Democracia. Espafia: AKAL.

VALLADARES, O. (2019). «La formacién del Padrén Electoral en el Pert para los
primeros procesos electorales (1812-1814 y 1823)». En: Casalino, C. (Coordi-

nadora). El Padrén Electoral en el Perd. Hitos, tecnologias e itinerarios. 1812-
2019. Lima: RENIEC.

@O



REGISTRO ELECTORAL, GOBIERNOS MILITARES Y EXPANSION DE
LA CIUDADANIA EN EL PERU ENTRE 1962 ¥ 1980

Odalis Valladares
Mario Meza

Introduccién

En 1979, el Estado peruano devolvié el derecho al voto a los analfabetos des-
pués de 83 afos. Esta medida amplié de manera sustantiva la ciudadania a
una importante cantidad de personas que carecian del derecho a la represen-
tacion y se las hizo participes de los asuntos publicos de la nacién. En térmi-
nos practicos y administrativos, este hecho se tradujo en su reincorporacion
en el registro electoral con miras a realizar elecciones generales después de 12
afos de gobierno militar.

Los analfabetos formaban un sector que apenas desde diciembre 1978
habia empezado a ser materia de un registro poblacional. Es decir, habia
permanecido al margen de un registro y solo los censos daban cuenta suya
cada diez afos desde 1961. Su reincorporacién, en este sentido, y segtn las
hipdtesis mds aceptadas, fue la culminacién de un proceso que ocurrié desde
la década de 1960, cuando las bases del régimen oligarquico empezaron a
colapsar producto de los movimientos campesinos y de las demandas por
la ciudadanizacién, enarboladas, principalmente, por los partidos politicos
antioligdrquicos y de izquierda.
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En un pais donde el campesinado componia su rostro mayoritario y en la
costa se desarrollaba la formacién de bolsones de pobreza en las barriadas de
los margenes de las ciudades, el Estado cay6 en cuenta de que el tema de la
representacion ciudadana mediante el voto era un desafio muy importante
en el proceso de modernizacién, con las demandas por educacién, la reforma
agraria o la industrializacién. Ante esta realidad, la decisién de abordarla desde
un frente especifico que integrara a la poblacion emergente en el registro elec-
toral se convirtié en una necesidad perentoria.

Segun la historiografia, el proceso de ciudadanizacion en el Peri ha
supuesto la integracién y reconocimiento de derechos en diversos momentos
u oleadas democratizadoras en un Estado que, mal que bien, fue permeable a
tales oleadas (Lopez, 1997). Esta propuesta fue desarrollada de alguna forma
en las Ultimas décadas por diversos autores, quienes han abordado la ciuda-
dania durante el siglo XIX desde la perspectiva histérico-constitucional elec-
toral (Paniacua, 2003; Auovin, 2005; CHiaramonTTl, 2005). Otros trabajos han
destacado los aspectos juridicos y politicos de la integracién de importantes
sectores de la poblacién, como los indigenas en el siglo XIX (NuRez, 2005), las
mujeres en el siglo XX (Acuitar, 2002 Y 2003; Poutsen, 2018). Ademas, han
abordado el papel de los analfabetos en la construccion de un régimen elec-
toral moderno e inclusivo, y sus efectos politicos (DeL Acuia, 2009; Secura
y Vauabares, 2019).! También hay autores que han planteado el estudio de
espacios como el registro civil durante el siglo XIX (Loarza, 2015) y en el siglo
XX (VeLAsquez, 2015) para entender el proceso de ciudadanizacién desde ins-
tituciones que han promovido y participado en la integracion de la poblacién.

En este contexto, planteamos que los debates doctrinales sobre la cons-
truccién de derechos ciudadanos y de espacios que fortalecieran el sentido
democratizador del Estado solo se concretizaron con una expansién de meca-
nismos juridicos y administrativos capaces de cimentar su dominio pleno
sobre la poblacién, en medio de un escenario de crisis y de disolucién del con-
trol oligérquico. Es decir, la soberania del poder estatal en el Pert solo adquirié
sentido con herramientas de gobierno capaces de favorecer la expansién de
su dominio estatal sobre la poblacién.

1 Mientras tanto, el debate sobre la extensién de los derechos ciudadanos, sobre todo del derecho al
voto para los interdictos continda fuera del marco historiogréfico. En el dmbito politico y constitucio-
nal, véase VAsquez Encatapa (2015).
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Para explicarlo de otro modo, sostenemos que la capacidad de gobierno
estuvo en funcién de crear relaciones complejas entre las personas y las cosas
(o medios) sobre las que se gobernaba, en las cuales los mecanismos de domi-
nio imbricaban a las personas y al gobierno en un ejercicio mutuamente rela-
cionado que produciria el fenémeno de la gubernamentalidad (Foucautr, 2006:
122-123). La constitucidn del registro electoral como un instrumento capaz
de generar gubernamentalidad y, con ello, legitimidad y soberania sobre una
poblacién que apenas empezaba a integrarse a los regimenes electorales,
cumplié esta funcién inclusiva en la construccién de derechos de una pobla-
cién emergente de la expansién demogréfica, migratoria y urbanizadora.

El campo y la ciudad, las movilizaciones sociales y las elecciones
de 1962

En 1956, el presidente Manuel Prado inauguré su segundo periodo de
gobierno después de ocho afios de dictadura odriista. El Perd habia cambiado
rapidamente con respecto a su primer gobierno (1939-1945). La costa con-
centraba cada vez mayor cantidad de poblacién con respecto a la sierra como
parte del proceso de migracién y urbanizaciéon que se acentuaba en el pafs.
Si en 1940 el 65% de la poblacién habia residido en la sierra, el 28,3% en la
costay el 6,7% en la selva; para 1961 la poblacién residente en la sierra habia
descendido a 52,3%, mientras en la costa habia crecido a 39%, lo mismo que
en la selva a 8,7%. Estas tendencias no cambiaron durante el siglo XX. Como
se verificd, la poblacién peruana pasé de ser rural a urbana durante el periodo
intercensal 1961-1972, cuando el porcentaje de poblacién que residia en ciu-
dades y conglomerados urbanos pasé de 47,4% a 59,4%, respectivamente,
segun el censo de 1972 (INEI, 2001: 39).

Las brechas sociales se acrecentaron también y las condiciones de vida en
el campo resultaban cada vez mas precarias con respecto a la costa. La necesi-
dad de mejorar la situacion agraria y frenar la migracion hacia las ciudades fue,
en este sentido, una de las preocupaciones del segundo gobierno de Prado,
que asumi6 la necesidad de plantear una reforma de la propiedad de la tierra
como una forma de atender la problemdtica social y agraria. Asi, su gobierno
llevé a la formacion de una comisién encargada de estudiar la implementacién
de una reforma agraria bajo la direccién del ministro Pedro Beltran.
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Las propuestas, sin embargo, quedaron obstruidas en el Parlamento por
la élite politica oligdrquica. En 1959, solo se emitié un informe y no se hizo
mds al respecto. Pero las demandas no se hicieron esperar. Asi, se desataron
en varias partes de la sierra central y sur del pais un proceso de movilizacién
sin precedentes por el acceso a la tierra. A inicios de la década de 1960 la
poblacién campesina que vivia lejos de las dreas dinamizadas por la economia
capitalista comprendia las dos terceras partes de la poblacién de la sierra. El
40% de la esta poblacién, ademas, estaba concentrada en los cinco departa-
mentos mds pobres de la sierra sur. El campesinado més atrasado e indigena
que subsistia en el sur siguié atrapado en una economia de subsistencia y en
medio del estancamiento y aislamiento de los mercados, lejos de los hinter-
lands présperos (periferias) y modernizados de la sierra (Kiarén, 2004: 379).

El descontento rural y la movilizacién campesina que estallaron a fines
de la década de 1950 por la necesidad de reformar la propiedad de la tierra 'y
eliminar el sistema gamonal y de haciendas cobraron mayor fuerza. Tuvieron
uno de sus epicentros en el departamento de Pasco, el mds pequefio de la sie-
rra con 138.000 habitantes en 1960 y con una tasa de alfabetismo de 52%. A
fines de 1959, este movimiento campesino tomé las tierras de haciendas bajo
el liderazgo del aprista Genaro Ledesma lzquieta. Esta movilizacién continué
hasta 1962, cuando se produjo la sangrienta toma de la hacienda Pocayan.

El valle de La Convencidn, en el departamento del Cusco, fue el segundo
escenario de movilizaciéon campesina. Hacia 1960 contaba con 62.000 habi-
tantes, entre colonos y nativos establecidos alrededor de la economia agri-
cola en las haciendas de café, cacao, aztcar y té. Esta importante poblacion
migrante, ocupada en el trabajo de la tierra con la esperanza de convertirse en
agricultores independientes, fue uno de los actores que iniciaria la lucha por el
acceso a la tierra mediante la organizacién en sindicatos. (Ktarén, 2004: 381).
Asi, nacié el sindicalismo agrario que originé la Federacién de Trabajadores
Campesinos de La Convencién y Lares (FTC), entidad que entablé vinculos con
la Federacion de Trabajadores del Cusco, de influencia comunista. La llegada
de Hugo Blanco, un agrénomo trotskista por esos afios, dinamizé el movi-
miento campesino. El desenlace fue el desarrollo de una huelga generalizada
en el valle y la toma de tierras conocida como la revolucion de los arrendires
(Rojas, 2019). A fines de 1962, se habia tomado 40 de las 380 haciendas de
la regién. La respuesta del gobierno de Prado fue la legalizacién de esta toma
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de tierras, ademas de absolver las demandas de la poblacién campesina, de tal
forma que anulé la radicalizacién politica del movimiento.

Esta situacién evidencié la profunda necesidad de establecer reformas
estructurales (Kiaren, 2004: 375). Hacia 1962 la idea de realizar una reforma
agraria era sostenida por todos los partidos de izquierda, incluso los no mar-
xistas, sectores clericales de la Iglesia catdlica y hasta las Fuerzas Armadas
(Meza, 2012: 94), de manera que en la campana electoral de 1962 los candi-
datos que pensaban alcanzar la Presidencia incluyeron el tema de la reforma
de la propiedad de la tierra como uno de los puntos fundamentales de sus
programas politicos.

En este escenario de movilizacién social, se realizaron las elecciones
generales del 10 de junio de 1962, en que participaron siete fuerzas politi-
cas: el Partido Aprista con Victor Raul Haya de la Torre; Accién Popular con
Fernando Belaunde Terry; la Unién Nacional Odriista con Manuel A. Odria; el
Partido Demdcrata Cristiano con Héctor Cornejo Chavez; el Frente de Libera-
cién Nacional con César Pando Egusquiza; el Partido Socialista del Pert con
Luciano Castillo Colonna y el Movimiento Social Progresista con Alberto Ruiz
Eldredge. Estos cuatro dltimos de orientacién izquierdista.

Los resultados, sin embargo, no establecieron ganador absoluto. Segtin el
conteo del Jurado Nacional de Elecciones, ninguno de los tres principales can-
didatos, Haya, Belaunde y Odria, superd la tercera parte de los votos vélidos
requeridos por la ley electoral para ser proclamado presidente. Con estas cir-
cunstancias, el Congreso debia definir la eleccion. No obstante, antes de ello,
el 17 de julio de 1962, una Junta Militar encabezada por el general Ricardo
Pérez Godoy dio un golpe de Estado. Una de sus principales medidas fue anu-
lar el proceso electoral en marcha (Decrero Ley 14170, 18 de julio de 1962). Su
objetivo era impedir que Haya llegara a la Presidencia, quien habia obtenido el
mayor porcentaje de votos.

Los militares, la politica y la diplomacia hacia la década de 1960

Los militares constituian una fuerza con una fuerte presencia en la politica
peruana desde la década de 1930, cuando se produjo la caida del régimen legui-
ista. Durante el segundo gobierno de Prado, este sector habia estrechado vin-
culos con Estados Unidos de tal manera que el Per( recibié asistencia militar
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en mas de 70 millones de ddlares (Kiarén, 2004: 384). En este contexto, este
sector desarrollé también en el Centro de Altos Estudios Militares (CAEM) un
consenso bdsico en torno a la necesidad de incluir, en su misidn histérica de
defensa que los caracterizaba, los conceptos de accidn civica y contrainsur-
gencia adquiridos través de su profesionalizacién. Era una medida necesaria,
dadas las condiciones de movilizacién social y el surgimiento de movimientos
guerrilleros de orientacién castrista en el centro y sur del pafs.

En efecto, la amenaza comunista en el continente habia sido prevista a
nivel diplomético en la VIl Reunién de Consulta de Ministros de Relaciones
Exteriores celebrada en Costa Rica, a fines de agosto de 1960, a solicitud del
Gobierno peruano. En el acta final de la cita, se plasmaron 13 resoluciones: la
primera, conocida como la Declaracién de San José de Costa Rica, condenaba
la intervencién de potencias extracontinentales en América. Era una medida
en respuesta a la influencia del comunismo en Cuba que habia desencadenado
una revolucion.

La idea de Cuba como un satélite comunista que amenazaba la estabilidad
de la regidn fue aceptada por el pleno de la reunién a excepcién del canciller
del Perd, Radl Porras Barrenechea, que defendié la soberania cubana. (Dis-
curso de Rall Porras Barrenechea del 23 de agosto de 1960 ante la VIl Reunién
de Consulta de Ministros de Relaciones Exteriores). Los acuerdos contenidos
en la Resolucién | sefialaban que entre los paises americanos se:

1. Condena enérgicamente la intervencién o amenaza de intervencion, atin
cuando sea condicionada, de una potencia extracontinental en asuntos
de las republicas americanas y declara que la aceptacién de una ame-
naza de intervencidn extracontinental por parte de un Estado americano
pone en peligro la solidaridad y la seguridad americana, lo que obliga a
la Organizacién de los Estados Americanos a desaprobarla y rechazarla
con igual energia.

2. Rechaza asimismo la pretension de las potencias sino soviéticas de uti-
lizar la situacién politica, econémica o social de cualquier Estado ameri-
cano, por cuanto dicha pretensién es susceptible de quebrantar la unidad
continental y de poner en peligro la paz y seguridad del hemisferio (Reso-
LUCION |, AcTa FINAL DE LA VII REuNioN. DeL 22 AL 29 pe AcosTo be 1960).
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Pero, a inicios de 1962 cuando el sindicalismo agrario se organizaba de la
mano de Hugo Blanco y Cuba se convertia en el centro de formacién de cua-
dros guerrilleros, el panorama internacional en América Latina se habia polari-
zado alin més. Dadas «las amenazas a la paz y a la independencia politica de
los Estados americanos que puedan surgir de las intervenciones de potencias
extracontinentales encaminadas a quebrantar la solidaridad americana» (Reso-
LuciON DEL Consejo DE LA ORGANIZACION DE LOS EstaDos AMERICANOS, APrOBADA EL 4 DE
Diciemsre be 1961. Acta FiNaL VIII Reunidn), los paises miembros, a iniciativa del
Gobierno colombiano, se reunieron en Uruguay en la VIIl Reunién de Consulta
de Ministros de Relaciones Exteriores para servir de 6rgano de consulta en
aplicacién del Tratado Interamericano de Asistencia Reciproca.

La primera resolucién abordé la ofensiva del comunismo en América
Latina. En esta se declaraba que «la unidad continental y las instituciones
democraticas del hemisferio estdn actualmente en peligro». La amenaza que
representaba el comunismo y el antiimperialismo para los paises de la regién
quedé explicita as:

[...] para lograr sus propdsitos subversivos y para ocultar sus verdaderas
intenciones, los gobiernos comunistas y sus agentes explotan las legitimas
necesidades de los sectores menos favorecidos de la poblacidn y las justas
aspiraciones nacionales de los pueblos. Con el pretexto de defender los inte-
reses populares, se suprime la libertad, se destruyen las instituciones demo-
créticas, se violan los derechos humanos y se somete al individuo a formas
materialistas de vida impuestas por la dictadura de un solo partido. Bajo la
consigna del antiimperialismo, se pretende establecer un imperialismo opre-
sivo y agresor que subordina a las naciones sojuzgadas a los intereses mili-
taristas y agresivos de potencias extracontinentales (ResoLucion |, OFENsIVA DEL

ComunisMo EN AMERICA, ACTA FINAL VIII REUNION).

Esta fue la dltima reunién que conté con la participaciéon cubana, pues en
el desenlace se definié su exclusidn. La resolucion sexta sefiald la exclusion del
Gobierno cubano del sistema interamericano, lo que definiria su aislamiento
politico y econdmico.

La situacion critica en el &mbito politico y social por la que atravesaba el
Perti estuvo en esta coyuntura internacional. En este contexto, el gobierno
militar encabezado por Pérez Godoy planteé dos reformas estratégicas
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importantes. En el plano electoral abordé la elaboracién de un nuevo registro
electoral y estatuto electoral. En el dmbito social, incluyé la realizacién de
una reforma agraria para la zona de La Convencién, donde las movilizaciones
campesinas habian tenido mayor intensidad y la radicalizacién politica podia
amenazar la estabilidad del pais.

Asi, en el plano electoral, el 20 de julio de 1962, después de decretar la nuli-
dad de las elecciones, la Junta de Gobierno derogé el Estatuto Electoral de
1949 (Decreto Ley 14168). Apelando a la bisqueda de una mayor transpa-
rencia en los procesos y a la necesidad de elecciones «libres y auténticas»,
los militares consideraron que era «indispensable que estas se realicen regi-
das por un nuevo estatuto electoral, que garantice debidamente el ejercicio
de este Derecho ciudadano; y que estén controladas por un poder electoral
verdaderamente auténomo, que pueda verificar exacta y rdpidamente los
resultados». El gobierno militar también recurrié a la Declaracién de San-
tiago, suscrita en la V Reunién de Consulta de los Cancilleres Americanos,
de 1959, que en su pérrafo 2 establecia que «los gobiernos de las republicas
americanas deben surgir de elecciones libres» (V ReuNION DE CONSULTA DE LOS
CANCILLERES AMERICANOS, SANTIAGO DE CHILE. DEL 12 AL 18 DE Acosto DE 1959). Asi-
mismo, apelaron a la Resolucién 4 de la VIl Reunién de Cancilleres de 1962,
ocurrida en Uruguay (VIIl Reunion be CoNsuLTA DE MINISTROS DE RELACIONES EXTERIO-
REs, PunTa peL Este, Urucuay. Det 22 AL 31 pe Enero pE 1962), que instaba a los
gobiernos a proceder:

[...] ala celebracién de elecciones libres en sus respectivos paises como el
medio mds eficaz de consulta a la soberana voluntad de sus pueblos para
garantizar la restauracién de un régimen de derecho, fundado en la autori-
dad delaley y en el respeto a los derechos de la persona humana. (ResoLucion
4, VIII Reunion pe CANCILLERES DE 1962).

Tras derogar el Estatuto Electoral, el gobierno militar ordend la formacién
de una comisién juridica especial para la preparacién de uno nuevo. La comi-
sion estarfa integrada por un representante designado por cada una de las
siguientes instituciones:

« Corte Suprema de la Republica.

« Colegio de Abogados de Lima.
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« Facultad de Derecho de la Universidad Mayor de San Marcos.
« Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica del Perd.
« Cuerpo Juridico de la Fuerza Armada.

Asimismo, se establecié que cada partido politico tenia capacidad para
designar un personero que lo represente en la comisién, aunque solo tendria
derecho a voz, pero no a voto.

Asimismo, se establecié que cada partido politico tenia capacidad para
designar un personero que lo represente en la comisién, aunque solo tendria
derecho a voz, pero no a voto.

El gobierno militar necesitaba un nuevo registro electoral para realizar
comicios tras la anulacién de la anterior eleccién, los que estaban programa-
dos para el segundo domingo de junio del afio siguiente. Pero, mas que ello,
habia un consenso de que las elecciones y los organismos del poder electoral
no gozaban de una verdadera autonomia. Asi, era de imperiosa necesidad for-
mar un nuevo registro electoral, dotado de disposiciones especiales para su
regimiento institucional, de manera que aseguraran su organizacién técnica
e integridad.

El gobierno militar consideraba, también, que en esta reforma del sistema
electoral hacia falta mejorar sustancialmente el régimen de los 6rganos elec-
torales, de los partidos politicos y de los procedimientos electorales, para
que los procesos garanticen la libertad de sufragio y el respeto de la voluntad
ciudadana. Hasta ese momento, el Estatuto Electoral vigente era el de 1949
(Decreto Ley 11172, 30 de setiembre de 1949). Era un estatuto elaborado por
orden de la Junta Militar de Gobierno, encabezada por Manuel Odrfa. Esta nor-
mativa consideraba 238 articulos e incluia la regulacién del registro electoral,
de los partidos politicos y de los procedimientos electorales en un solo corpus.

Con los planteamientos de la Comisién Juridica Especial, el gobierno mili-
tar separd asi, por primera vez, la normativa electoral en dos instrumentos
normativos. De esta manera, el 25 de setiembre de 1962 se cred el Registro
Electoral del Perti mediante el Decreto Ley 14207 y, meses después, el 5 de
diciembre, se aprobé el Estatuto Electoral, a través del Decreto Ley 14250.
Ambos instrumentos fueron el marco regulador de las elecciones generales
del 9 de junio de 1963, en las que saldria ganador el arquitecto Fernando
Belaunde Terry.
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En el plano social, su principal medida fue la dacion del Decreto Ley 14238,
Bases para la Reforma Agraria del 16 de noviembre de 1962, con el cual se
cred el Instituto de la Reforma Agraria y Colonizacién como el érgano ejecu-
tor. Se inicid, asi, el proceso de reforma agraria en el valle de La Convencién
y Lares, en el departamento del Cusco, donde se habian realizado las tomas
de tierras por cuenta de los «arrendires» liderados por Blanco. Aunque los
militares esperaban la continuacion del proceso, la reforma agraria realizada
por Belaunde Terry, a través de la Ley de Reforma Agraria, Ley 15037, del 21
de mayo de 1964, no siguid con el proceso planteado y terminé exceptuando
a las grandes propiedades de la costa norte que contenian los complejos
agroindustriales azucareros. Finalmente, no fue sino hasta el 24 de junio de
1969, con el Gobierno Revolucionario de las Fuerzas Armadas, que promulgd
el Decreto Ley 17716, cuando se plante6 como principal objetivo eliminar el
latifundio, el minifundio y toda forma antisocial de tenencia de la tierra.

El Registro Electoral del Peru

Fue el ente en materia electoral que reemplazé al Registro Electoral Nacional
creado a través del articulo 88 de la Constitucién de 1933. Definido como
«permanente y publico», la organizacién y funcionamiento de esta entidad
fue regida por el Decreto Ley 14207 y el Reglamento del Registro Electoral
del Pert, aprobado mediante Decreto Supremo 39, el 19 de octubre de 1962.

El gobierno militar buscé que el Registro Electoral del Pert fuera regido
«por disposiciones especiales que aseguren su organizacion técnica y su inte-
gridad», para contar con un organismo auténomo y eficiente que garantizara
elecciones libres y auténticas. El contenido de la ley de creacién del nuevo
registro electoral fue difundido y discutido entre los partidos politicos y la opi-
nién publica a través de la prensa y la radio. Sus tres funciones fueron: inscribir
a los ciudadanos con derecho a sufragio; otorgar a los inscritos la correspon-
diente Libreta Electoral; y formar la Estadistica Nacional de Electores, tal como
indicaba el Decreto Ley 14207, articulo 3.

Entre las innovaciones necesarias para su mejor desempefo se estable-
cié que el registro debia renovarse totalmente en el pais a partir del 15 de
diciembre de 1962 y periddicamente cada 15 afos. De ser asi, su renovacion
debia realizarse en diciembre de 1977. Sin embargo, llegado el momento,



Democracia, participacion y representacion electoral en el Peru | 73

se estipulé que su renovacién seria cada veinte afios debido a su depura-
cién permanente y a la «organizacién actualizada de los indices Numérico,
Alfabético-Ortografico y Dactiloscépico de los electores inscritos en él», de
manera que los padrones destinados al acto de sufragio podian formularse
en cualquier momento (Decreto Ley 21901, del 9 de agosto de 1977). Para
asegurar el cumplimiento de su renovacion, se establecié, ademads, la contribu-
cién de las Fuerzas Armadas (articulo 117).

La Ley del Registro Electoral del Pert fue parte de los procesos encamina-
dos a modernizar la gestion electoral y garantizar el ejercicio pleno de los dere-
chos de los ciudadanos. Las actividades de corte electoral, desde entonces, se
acrecentaron también, dada la demanda de inscripciones y en la década de
1970, pese a la inexistencia de comicios, por el Gobierno Revolucionario de las
Fuerzas Armadas (1968-1980), estas mantuvieron su continuidad, siguiendo
el objetivo de mantener las reformas institucionales modernizadoras del
Estado, implementadas con anterioridad.

Con la creacién del Registro Electoral del Perd, se establecieron sus orga-
nismos integrantes y funciones: el Registro Central, el Registro Provincial, y el
Registro Distrital. La legislacion establecid, ademds y por primera vez —dada
la promulgacion de la ley para el voto de las mujeres letradas en 1955—, las
especificaciones para estas inscripciones. Asi, el articulo 38 senalaba que la
mujer, para obtener su inscripcion, deberd acreditar su identidad personal con
alguno de los siguientes documentos:

1. Copia certificada de la partida de nacimiento o de matrimonio otorgada
por el Registro Civil, segtin sea soltera mayor de edad o casada mayor de
18 afios;

2. Copia legalizada de la partida de bautismo o de matrimonio religioso,
siempre que el primero haya sido administrado antes del 14 de noviem-
bre de 1936 y el segundo celebrado antes de 4 de octubre de 1930;

3. Copia certificada de la resolucién judicial [de] firma de emancipacidn;

4. Titulo de peruana por matrimonio, en el caso de haber adquirido por tal

causa la nacionalidad peruana;

5. Titulo de nacionalizacién en caso de tratarse de extranjera nacionalizada; y
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6. Libreta Electoral otorgada conforme a este decreto ley, solo en los futu-
ros periodos de renovacién del registro.

Para promover la inscripcién de las mujeres con derecho al voto de esca-
s0s recursos, se establecié que las oficinas de los registros del estado civil o
parroquiales debian expedir copias certificadas gratuitas de las partidas de
nacimiento, bautismo o matrimonio. Estas debian ser en papel sin valor «tra-
tandose de personas notoriamente insolventes y poniendo en aquella cons-
tancia expresa de que la copia solo podrd usarse para los efectos de la inscrip-
cién electoral» (articulo 116).

El nuevo marco normativo, igualmente, establecié al detalle el proceso
de depuracién del registro electoral. Regulé con precisidn la exclusion de las
inscripciones de los ciudadanos fallecidos; de las que no contuvieran la firma
o impresién digital del ciudadano inscrito; las que correspondiesen a ciuda-
danos inscritos que se encontrasen cumpliendo pena efectiva privativa de la
libertad o estén sometidos a interdiccion por incapacidad mental o fisica; las
inscripciones muiltiples; las que correspondiesen a ciudadanos judicialmente
ausentes; las que correspondiesen a ciudadanos que hayan ingresado en las
Fuerzas Armadas o fuerzas auxiliares; las que adolecieran de falsedad; las
correspondientes a ciudadanos que no gozaban del derecho de sufragio en la
fecha de su inscripcion; y aquellas a las que alcanzase alguna otra causal no
contemplada en la ley (articulo 67).

Asimismo, la normativa establecié el Archivo Electoral y su organizacion
junto a sus especificaciones y funcionamiento a través del Archivo General del
Registro Electoral, el Archivo Electoral Provincial y el Archivo Electoral Distrital.
En estas instancias, cualquier ciudadano podia solicitar copia literal o fotosta-
tica certificada de las partidas de inscripcion en el Registro Electoral.

Una innovacién muy importante que trajo la normativa fue el estableci-
miento y las funciones del Padrén Electoral como el instrumento que debia
contener «la relacién de todas las inscripciones efectuadas en la Republica,
debidamente ordenada por distritos, provincias y departamentos». Se estable-
cié que este debia consignar los nombres y apellidos de los inscritos, el nimero
de inscripcion de cada uno, un signo clave que indicase el grado de instruccion
y los nombres del distrito, provincia y departamento, observandose la numera-
cién correlativa. Asimismo, se establecié que cada vez que se convocase a elec-
ciones, la Direccién General del Registro Electoral, debia confeccionar las listas
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de electores de las mesas receptoras de sufragio sobre la base del Padrén
Electoral, debiendo corresponder a cada distrito tantas listas completas como
libros de inscripcidn tuviera el respectivo distrito.

El caracter exclusivo de la inscripcion en el registro electoral para quienes
supieran leer y escribir, sin embargo, permanecié vigente. El registrador en
caso de duda podia someter a quienes pedian la inscripcién a un examen que
consistia en hacer leer y luego copiar tres renglones de cualquier articulo del
Decreto Ley 14207 en los cuadernos especiales que el director general del
Registro remitia a las oficinas electorales con los Libros de Inscripcién. Saber
firmar, pero no leer ni escribir conducia también a la inhabilitacién para la
inscripcion y a la expedicion de un certificado que acreditaba la denegatoria.
Para quienes no se conformaron con esta decision, la ley sefialaba la posibili-
dad de apelacion ante el juez de Primera Instancia de la provincia dentro del
plazo de 15 dias. Si se determinaba que el solicitante sabia leer y escribir,
el juez ordenaba al registrador a proceder con la inscripcién, y extendia una
constancia de la resolucién judicial al dorso de la partida original y de cada
boleta (articulos 45 y 46).

Finalmente, se incluyé de manera especifica un titulo sobre los delitos,
penas y procedimientos judiciales. A diferencia del Estatuto de 1949, que solo
comprendié dos articulos sobre esta materia (el articulo 27, sobre la aplica-
cién del Cédigo Penal en casos de falsedad de documentos para la inscrip-
cién u otorgamiento de la libreta electoral falsa para sufragar, y el articulo
45, sobre la aplicacién del Cédigo Penal por doble inscripcion), la normativa
de 1962 puso énfasis en castigar cualquier infraccion relacionada con la mala
administracién y las inscripciones irregulares en el Registro Electoral del Pert.
En un escenario en el cual los partidos politicos eran los principales promoto-
res de la inscripcion de los electores, el Registro Electoral se convirtié en un
espacio vital para definir una eleccién con la inscripcién de mayores electores
provenientes de las canteras de las fuerzas politicas. Asi, las inscripciones irre-
gulares de analfabetos fue uno de los principales delitos que se buscé eliminar.

La normativa establecid, asi, que el que incurriera en falsedad al presentar
los documentos requeridos o diera datos personales falsos para su inscripcién
en el Registro Electoral u obtuviera su inscripcion sin reunir los requisitos o
estuviera impedido de hacerlo serfa reprimido con prisién no menor de un afio
ni mayor de tres y tendria una multa no menor de 50 soles de oro ni mayor
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de 500 soles de oro. De la misma forma, el que hiciere en todo o en parte un
documento falso o la adulteracién de uno verdadero para obtener la inscrip-
cién; y el que utilice un documento falso o falsificado como si fuera legitimo
serfa reprimido con prisién no menor de un afio ni mayor de tres y tendria una
multa no menor de 100 soles de oro ni mayor de un 1.000 soles de oro.

La inscripcion mds de una vez en el Registro Electoral fue también casti-
gada con prisién no menor de seis meses ni mayor de dos afos e inhabilitacion
relativa con privacion de derechos por el tiempo de privacién de libertad. El
impedimento de la inscripcion o su obstruccién deliberada fue reprimido con
prision de no menos de un mes ni mayor de seis. El uso de violencia o amena-
zas subid la pena a no menos de un afio ni mayor de tres. Asimismo, esta pena
debia aplicarse a las personas que impedian la inscripcién a varios ciudadanos
para alterar los resultados de los procesos electorales.

La normativa hizo énfasis al castigo a los registradores que cometiesen
delitos. Asi, el delito del articulo 338 del Cédigo Penal fue penado con prision
de no menos de un mes ni de mds de un afo y la inhabilitacién conforme a los
incisos 1y 3 del articulo 27 del Cédigo Penal por no menos de dos afios. La
alteracién o falsificacion de un registro electoral o su desaparicion o destruc-
cién se pend con prisién de no menos de un afio ni mayor de tres y una multa
no menor de 50 soles de oro ni mayor de 500 soles de oro. En el caso de que el
delito fuera cometido por el registrador electoral, la pena de prisién era de no
menos de dos afios ni mayor de cinco e inhabilitacion absoluta por diez afios.

En el caso de los funcionarios o empleados del Registro Electoral que
omitiesen realizar la depuracién del registro, proporcionen voluntariamente
datos falsos en los documentos electorales o los adulterasen, el castigo fue
de prision de no menos de seis meses ni mas de dos afos y su inhabilitacién
no mayor de diez afos. En el caso de que los culpables obrasen para alterar
la exactitud de un proceso electoral, se establecié una pena de prisién no
menor de dos afios ni mayor de seis e inhabilitacién absoluta por diez afos.
Mientras que, en el caso de que los culpables obrasen por negligencia, la pena
de prisidn serfa no mayor de seis meses y la multa no menor de 50 soles oro
ni mayor de 500.

lgualmente, los registradores electorales que extrajesen o permitieran
extraer o entregasen los libros o documentos del Archivo Electoral fueron
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reprimidos con una pena de prisién de no menos de un afio ni mayor de tres
e inhabilitacion absoluta por diez afios. Esta misma pena se aplicé a la autori-
dad que ordenase la entrega o retiro de los documentos del Archivo General
del Registro, ademds de quedar permanentemente inhabilitados para el des-
empefio de cargos electorales. Los registradores electorales que efectuaban
inscripciones fuera del Registro y los ciudadanos que obtuviesen su inscripcion
asi serfan reprimidos con una pena no menor de seis meses ni mayor de dos
afios y una multa no menor de 500 soles de oro ni mayor de 5.000 soles de oro.
El registrador, ademas, era castigado con inhabilitacién relativa no menor de
cinco afos. En el caso de los registradores que efectuaran mds de diez inscrip-
ciones de esta forma informal, su pena serifa la prisién por no menos de un afo
ni mayor de cinco y su inhabilitacién absoluta por diez afios, ademas de quedar
permanentemente inhabilitados para el desemperio de cargos electorales.

Asimismo, los funcionarios o empleados de correos que retuviesen inten-
cionalmente o hiciesen desaparecer los libros o0 demds documentos del Regis-
tro Electoral, que se remitian de un lugar a otro de la Republica, serian repri-
midos segtin el articulo 362 del Cédigo Penal. Finalmente, en el caso de los
funcionarios que no cumpliesen con las obligaciones establecidas, debian ser
penados segln el articulo 338 del Cédigo Penal.

El Estatuto Electoral de 1962

El Estatuto Electoral promulgado mediante el Decreto Ley 14250 fue el
cuerpo normativo para la organizacién de las elecciones politicas, los 6rganos
del poder electoral y los partidos politicos. Fue elaborado por la Comisiéon Juri-
dica Especial, que habia elaborado también la normativa del Registro Electoral
del Peru. El proyecto de ley del Estatuto Electoral, de la misma manera que
el proyecto de ley del Registro Electoral del Perd, fue puesto a consideracion
de la opinién publica y, finalmente, promulgado en diciembre de 1962. Dos
aspectos que marcaron distancia respecto al estatuto electoral precedente
fueron la eliminacion de la prohibicién de participar a los partidos politicos de
tendencia internacional y la modificacién de los requisitos para la inscripcién
de las candidaturas a la Presidencia.

La proscripcion de fuerzas politicas vinculadas con partidos internacio-
nales quedd establecida en el Estatuto Electoral de 1949 (articulos 7, 95,
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96, 97 y 98) y habia servido para prohibir la participacién del APRA en las
contiendas electorales. El nuevo estatuto en el lugar de los articulos que
afectaban la participacion politica solo consideré incluir la denegatoria de
inscripcion a aquellos partidos con programas y actividades contrarias al
régimen democrético, a la Constitucién y a las leyes de la Republica (articulo
59). Sin embargo, las modificaciones mds importantes fueron las vinculadas
con los procedimientos electorales.

Asi, uno de los requisitos que se estableci para la inscripcién de los can-
didatos a la Presidencia fue la presentacién de no menos de cuarenta mil fir-
mas de adherentes para el proceso de 1963 (articulo 252), cuando en el Esta-
tuto de 1949 se pedian solo veinte mil; y de no menos de sesenta mil para
las futuras elecciones (articulo 73). Finalmente, los plazos establecidos para
las inscripciones de las candidaturas presidenciales también fueron modifica-
dos. Si anteriormente se habia definido que estas debian realizarse setenta
dias previas a la eleccién y antes hasta treinta dias antes, con el nuevo Esta-
tuto la inscripcidn debia efectuarse noventa dias antes de las elecciones, con
lo cual se limitaba el tiempo para el recojo de firmas de adherentes.

Estas modificaciones habrian afectado directamente la participacién de
los partidos politicos para las elecciones de 1963, pues su cumplimiento
implicé una mayor logistica en estas organizaciones. En efecto, como se
constaté al final del proceso electoral, la cantidad de fuerzas politicas parti-
cipantes se redujo a cuatro cuando. En el proceso anterior estas habian lle-
garon a siete. Solo los partidos més arraigados en la arena politica pudieron
cumplir con la inscripcién: el Partido Aprista con Victor Raul Haya de la Torre,
la Unién Nacional Odriista con Manuel Odria y la alianza formada por Accién
Popular y el Demdcrata Cristiano con Fernando Belaunde Terry como candi-
dato. La tnica novedad fue la participacion de la organizacién independiente
Unién del Pueblo Peruano con Mario Samamé Boggio. Las fuerzas politicas
que habian participado en el proceso anulado de 1962 y no pudieron presen-
tarse fueron el Frente de Liberacion Nacional con César Pando Egusquiza y el
Movimiento Social Progresista con Alberto Ruiz Eldridge Rivera.
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El proceso de incorporacién de la poblacién letrada al Registro
Electoral

La busqueda de profesionalizacién del registro electoral tras su implementa-
cién en 1962 cobré interés en la administracién publica durante los siguien-
tes afios. La elaboracién de instrumentos como la cartilla de instrucciones
para los registradores electorales de la Republica (RecisTro ELECTORAL DEL Perd,
1962) da cuenta del esfuerzo por profesionalizar este procedimiento a través
de herramientas que sirvieran para el mejor desemperfio de los responsables
de esta labor. La publicacién en julio de 1968 de una renovada normativa —
cartilla de instrucciones sobre el procedimiento para realizar las inscripciones
electorales (RecisTrO ELEcTORAL DEL Perl, 1968)— reforzd atin més el sentido de
la bisqueda de un mejor desempefio de las actividades de corte electoral.
Pedro Patrén Faura, director general del Registro Electoral del Perd, sefialé
que esta publicacion habia sido elaborada en base a las normas previstas en
los decretos leyes 14207 y 16152, y el reglamento, «recopilando ademas las
instrucciones y recomendaciones que continuamente le han enviado las auto-
ridades del registro por oficio telegraficamente».

La cartilla era una publicacion dirigida al «sefor registrador electoral». Al
respecto, Patrén Faura sefialo:

Confiamos en que le sea Util y que le permita efectuar su importante y deli-
cada labor de tanta responsabilidad con eficacia y sin errores. Asi contribuird
usted a conservar el prestigio del Registro, en base a la pureza de los docu-
mentos electorales que se emplean y procurando en todo instante actuar
en armonia con la ley, con amplio conocimiento de su trabajo y con abso-
luta honestidad e imparcialidad politica; siempre al margen de interferencias
extrafias al Registro Electoral del Perd, que es una institucién integrante del
Poder Electoral, el cual es auténomo por mandato expreso del articulo 88 de

la Constitucién del Estado (Recistro ELEcTORAL DEL PerU, 1968).

La cartilla fue una herramienta de suma importancia para el registrador
electoral, consideraba 11 capitulos, en que se abordaba detenidamente los
requisitos establecidos segtn ley para proceder con la inscripcion, asi como
las causales que impedian este registro, y el procedimiento mismo de inscrip-
cién. Los procedimientos eran detallados y acompafiados con sus respectivos
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«ejemplos», para que el registrador tuviera un mejor alcance al momento de
ejercer sus funciones. Asi, el capitulo cuarto titulado «De la inscripcién y plazo
para ejercitarla» sefialaba la norma referente a la obligacién de la inscripcién
en el Registro y su respectivo ejemplo:

La obligacién de inscribirse nace el mismo dia en que el ciudadano queda
comprendido en la Ley 14207 y su Reglamento; y el plazo para inscribirse
sin pago de multa se cuenta a partir del dia siguiente. Ejemplo: El ciudadano
Juan Pérez Torres cumple 21 afios el dia miércoles 10 de noviembre de 1965.
Ese mismo dia, si se presenta al Registro, puede ser inscrito, pero el plazo
de noventa (90) dias se cuenta desde el dia jueves 11 de dicho mes y afio

(RecisTrRO ELECTORAL DEL PERU, 1968: 4).

Ademas de los ejemplos, la cartilla incluia una seccién de explicaciones en
la que se afiadian especificaciones para la comprensién de algunos documen-
tos y procedimientos requeridos para la inscripcién. Asi, el capitulo quinto,
«Documentos vilidos para la inscripcion de las mujeres mayores de 21 afios
solteras», contentia el llamado de la explicacién respectiva que debia buscarse
al final del texto:

Para las mujeres nacidas con posterioridad al 14 de noviembre de 1936: copia
certificada de la partida de nacimiento otorgada tinicamente por la municipa-
lidad o fotocopia expedida y debidamente certificada por la misma autoridad
municipal (ver explicacién 27, pag. 40) (RecisTro ELecTORAL DEL Per?,1968: 13).

En efecto, la referida explicacion inserta en la seccidn final sefalaba:

Explicacién 27.- El 14 de noviembre de 1936 entrd en vigencia (funciones)
el Cédigo Civil que creaba entre otras instituciones los registros del estado
civil y ordenaba que los nacimientos se inscribieran obligatoriamente en este
Registro. Por ello, se les obliga a presentar la Partida de Nacimiento del Regis-

tro del Estado Civil (RecisTro ELECTORAL DEL PERU, 1968).

La explicacién precisaba, ademds, que existian dos casos especiales que
marcaban la excepcién de la presentacién de la partida de nacimiento: ante la
ausencia de registros del estado civil en los distritos y cuando estos registros
se hubieran perdido por catéstrofes. En estos casos, tenia validez la partida
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de bautismo legalizada, previa certificacién. La informacién que contenian las
explicaciones era necesaria, dada la multiplicidad de casos que se presenta-
ban al momento de la inscripcién y frente a los cuales el registrador tenfa que
actuar a la brevedad.

La suspension de los procesos electorales tras el golpe de Estado encabe-
zado por el general Juan Velasco Alvarado en octubre de 1968, sin embargo,
no interrumpid las funciones del Registro Electoral del Perd. En 1972 el regis-
tro en la provincia de Lima y Callao se realizaba en 14 oficinas que atendian a
diversos distritos:

+ Lima: Lima Cercado, Santa Rosa y Ancén;
+ La Victoria: La Victoria, La Molina, San Luis y Ate;

+ Jesls Maria: Jesis Marfa, Brefia, Magdalena del Mar, Pueblo Libre y San
Miguel;

+ Miraflores: Miraflores, San Isidro, Chorrillos, Cieneguilla, Barranco y San-

tiago de Surco;

+ Rimac: Rimac y San Juan de Lurigancho (Barriadas Tres Compuertas, Leti-

cia, Zarate, Campoy y Canto Grande);

+  Surquillo: Surquillo, San Juan de Miraflores, Villa Marfa del Triunfo, Ciudad
de Dios y Atocongo;

+ San Martin de Porres: San Martin de Porres y Puente Piedra;
« Comas: Comas, Carabayllo e Independencia;

« Lince: Lince;

+ Lurigancho: Lurigancho y Chaclacayo;

«  Lurin: Lurin, Pachacdmac, Pucusana, Punta Hermosa, San Bartolo, Punta
Negra y Santa Maria del Mar;

+ El Agustino: El Agustino, Siete de Octubre, Cerro San Pedro, Vicentelo
Alto y Bajo, y Atarjea;
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« Callao: Callao Cercado, La Punta, Bellavista, La Perla, Carmen de la
Legua-Reynoso y Ventanilla;

+ Villa El Salvador: atiende a los del lugar.

Segtin el reporte elaborado por el Departamento de Planeamiento, Esta-
distica y Publicaciones del Registro Electoral del Perti Poblacién electoral del
Peru, afio 1976 (Recistro EtecTorAL DEL Pert, 1977: 1), al 31 de diciembre de
1976, existian 3.911.428 inscripciones vélidas en la Republica. Este panorama
indicaba un crecimiento notable de la poblacién electoral con respecto a afios
anteriores y, especificamente, con respecto a la ultima eleccién general, reali-
zada en 1963, cuando se implement6 la normativa conducente a modernizar
el sistema electoral.

La poblacién electoral mantuvo una notable tendencia al crecimiento
durante la segunda mitad del siglo XX. Segtin el gréfico 1, de tener en 1950
una poblacién de 775.862 electores, compuesta netamente por varones letra-
dos —dado el cardcter exclusivo del derecho al voto para este sector—, el Pert
pasé a tener en 1956, 1.575.741 electores. Este crecimiento, producto de la
inclusién de las mujeres letradas cuyos votos representaron el 33,73% de la
poblacién electoral, se mantuvo en los siguientes afos.

En 1962, cuando se realizaron las elecciones generales, que fueron anu-
ladas tras la intervencién de las Fuerzas Armadas, el electorado sumaba
2.222.926. Sin embargo, un afio después, con la reforma electoral y la entrada
en vigencia del Registro Electoral del Pert y del nuevo Estatuto Electoral, la
poblacién electoral descendié a 2.070.718, mientras la poblacién en general
mantuvo su tendencia de crecimiento, que llegé a 10.825.811 habitantes. La
explicacion de este descenso del nimero de electores estarfa vinculada con la
entrada en vigencia de las nuevas normas electorales, que, al parecer, habrian
sido eficientes al momento de su aplicacién, de manera que hicieron posible
anular 152.208 inscripciones, que, por alguna de las causales sefialadas en la
normativa, no se ajustaban a la ley. El nimero de inscripciones, sin embargo,
retomé su crecimiento y en 1972 se llegé a los 3.132.099 de inscritos y tres
afios después se alcanzé los 3.699.174. Es decir, casi la cuarta parte de la
poblacién total del pas.
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Grdfico 1

EvoLuCION DE LA POBLACION NACIONAL Y ELECTORAL, 1950-1980
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informdtica (INEl), 2001, y Jurado Nacional de Elecciones
(INE), 2017.
Elaboracién: Propia.

A fines de 1975, segun el cuadro 1, los departamentos con mayor pobla-
cidn electoral estaban en la costa: Lima contaba con 1.533.173 inscritos; La
Libertad, con 203.474, y Piura, con 181.727, mientras que en la sierra sur
figuraba Arequipa con 195.641 y en la sierra central, Junin con 185.820 elec-
tores. La notable cantidad de poblacién electoral en Junin se vincula con el
proceso de modernizacién rural que atravesé el valle del Mantaro. De acuerdo
con Klarén, esta zona fue una de las regiones que experimenté un «despertar
comercial» en las décadas de 1950 y 1960, producto del crecimiento eco-
némico por el alza de las exportaciones (Karén, 2004: 377). Junin era una
region conectada a Lima y a la costa central a través de su capital, Huancayo,
que crecié de 27.000 habitantes en 1940 a 64.000 en 1961. Su burguesia
rural formada por comerciantes, artesanos, burdcratas, pequefios y medianos
agricultores y pobladores de los pueblos pequenos y ciudades medianas fue
la mas beneficiada por este crecimiento. Esto se trasluce en el incremento de
electores, que de 130.545 en 1967 pas6 a 194.813 en 1976.
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Cuadro 1

POBLACION ELECTORAL POR DEPARTAMENTOS, 1975

Departamentos Inscritos validos Departamentos Inscritos validos

Amazonas 35.684 La Libertad 203.474
Ancash 151.060 Lambayeque 133.539

Apurimac 28.799 Lima 1.533.173
Arequipa 195.641 Loreto 103.809

Ayacucho 55.440 Madre de Dios 4971

Cajamarca 132.359 Moquegua 23.006
Callao 149.141 Pasco 35.632
Cusco 100.944 Piura 181.727
Huancavelica 36.512 Puno 105.787
Hudnuco 62.814 San Martin 48.907
Ica 133.268 Tacna 35.529
Junin 185.820 Tumbes 22.138

Fuente: Registro Electoral del Pert, 1976.

La expansién de la ciudadania durante las décadas de 1960 y 1970 fue
posible gracias al avance de la alfabetizacién. El analfabetismo, en efecto,
segun el cuadro 2, decrecié durante estas décadas, aunque en cifras relativas.
De haber existido un 60% de analfabetos de 15 afios a mds hacia 1940 a nivel
nacional, este descendio al 18%, segtin las cifras del censo de 1981. Lo mismo
se aprecié en los departamentos de Lima, La Libertad, Piura, Arequipa y Junin.
No obstante, en términos absolutos, el ndmero de analfabetos, como sefiala el
grafico 2, se incrementd en 1961 con respecto a 1940y descendié en 1972 ala
misma cantidad de 1940. El descenso mds notable se verificé recién en 1981.
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Cuadro 2

PORCENTAJE DE ANALFABETISMO DE 15 ANOS A MAS POR DEPARTAMENTO, SEGUN CENSOS
NACIONALES DE 1940, 1961, 1972, 1981

Departamento 1940 1961 1972 1981
Arequipa 40 25 17 11
Junin 61 37 28 19
La Libertad 53 36 26 18
Lima 18 10 7 5
Piura 87 43 33 22
Republica 60 39 27 18

Fuente: Contreras, 2014.
Elaboracién: Propia.

Grafico 2

EVOLUCION DE LA POBLACION ANALFABETA DE 15 ANOS A MAS A NIVEL NACIONAL, 1940-1980
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Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), 1995, y Rivero, 1979
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La reforma general de educacién del régimen militar promulgada a tra-
vés de Decreto Ley 19326, el 21 de marzo de 1972, en ese sentido, abordd
esta problematica de manera puntual, disefiando una estrategia que fue de la
mano con la educacién formal. Se traté de programas de promocién educativa
para las dreas rurales que debian servir, especialmente, para reducir el anal-
fabetismo. Al respecto, y en los casos que fuera necesario, se planted el uso
de la respectiva lengua verndcula para facilitar el proceso de alfabetizacién y
de castellanizacion, y para la conservacién y comunicacién de los auténticos
valores de la cultura local (articulo 246).

Este tipo de formacién denominado educacién no formal inclufa «todas
las demds formas de aprendizaje que se dan en la sociedad fuera de institucio-
nes educativas especializadas» (Rivero, 1979: 13). Su rasgo caracteristico fue
tener como dmbito fundamental a la poblacién adulta, aunque no excluia la
posibilidad de impartirla también a nifios y jévenes, en funcién de otros cen-
tros de interés (Rivero, 1979: 14). Dos de los programas de educacién no for-
mal fueron el Programa de Alfabetizacion Integral (Alfin), destinado a la pobla-
cién fundamentalmente indigena con indices de precariedad casi absoluta, y
el Programa de Servicios Educativos en Areas Rurales (SEAR), que respondia
como apoyo del sector educacién a organizaciones campesinas surgidas por
efecto de la Reforma Agraria (Rivero, 1979: 35). El Programa de Alfabetizacion
Integral se puso en marcha en 1973:

El término ‘integral’ se debe a que con la alfabetizacion propuesta se trataba
de reunir los siguientes componentes bdsicos: aprendizaje de la lectura y
escritura fundado sobre bases tedricas y metodoldgicas que posibiliten una
rdpida adquisicién de los mecanismos de simbolizacién correspondientes;
refuerzo de las técnicas de escritura y lectura aprendidas, a través del ejerci-
cio y de un proceso de seguimiento y ampliacién del aprendizaje; estimula-
cién del alfabetizando para la toma de conciencia critica de su realidad y para
la adopcién de un compromiso social en el proceso de transformacién de su
sociedad; vinculacion estrecha del aprendizaje de la lectura y escritura con
proyectos y programas de desarrollo que a nivel local, regional o nacional,
comprometen la existencia del alfabetizando. En suma, la alfabetizacién era
integral al conectar diversos elementos educativos y sociales que constitu-

yen otras tantas dimensiones de la alfabetizacién (Rivero, 1979: 37).
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La demanda de alfabetizacién no fue, sin embargo, una preocupacién
exclusiva del Estado. Formé parte también de las demandas sociales y poli-
ticas vinculadas a los partidos y movimientos intelectuales de derecha y de
izquierda, a los que les preocupaba incorporar la mayor cantidad de votos
y de votantes letrados dentro de los limitados marcos de la ciudadania y la
competencia electoral, que en ese periodo se identificaba con lo urbano, con
lo occidental y, hasta 1955, con lo masculino.

En este contexto, la expansién (o explosion) demogréfica impuso sus pro-
pias reglas de juego, basadas en las oportunidades que daba la ampliacién
de un mercado electoral cada vez més creciente, pero desconectado de los
partidos politicos oficiales, sobre todo en las areas rurales o en las nacientes
zonas urbanas marginales. En este escenario, no deja de ser notable cémo par-
tidos de declarada factura revolucionaria, como el Partido Obrero Revolucio-
nario (POR), de orientacidn trotsRista, vio en esta oportunidad la necesidad de
enlazar las demandas de un campesinado hambriento de tierras y de reforma
agraria con las demandas del derecho al voto (Moreno, 2016: 3).

Esta estrategia, desarrollada en un contexto de auge de la lucha armada
y guerrillas que buscaban derrocar a los regimenes oligdrquicos bajo la ins-
piracion de la Revolucién cubana, no trastocd, obviamente, lo esencial del
proyecto «ciudadanizador», que fue integrar a la poblacién emergente a tra-
vés del registro electoral, dentro de los dmbitos juridico-administrativos del
dominio gubernamental estatal. Asi, se garantizaria, en ultima instancia, un
control ordenado de la institucionalidad electoral y, con ello, la preservacién y
reproduccién de la democracia representativa.

El registro de la poblacién iletrada

Si bien la poblacién analfabeta o iletrada fue un sector excluido del Registro
Electoral desde la reforma de 1896 y no contaba con la Libreta Electoral ni
con un registro especifico en el cual inscribirse, el Estado tenia conocimiento,
a través de los censos de poblacién, de su cantidad en el pafs. De ahi que
tuviese la necesidad de disefar programas de alfabetizacién para contra-
rrestar esta problemdtica que afectaba mds a los departamentos de la sie-
rra, como lo habia demostrado el tltimo censo realizado durante el régimen
velasquista en junio de 1972. En esta linea, precisamente, la Ley de Reforma
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de la Educacién, promulgada a inicios del mismo afio, planteé abordar estrate-
gias para atender el estado de la educacién y combatir el analfabetismo.

Tres afios mas tarde, durante la segunda fase del Gobierno Revolucionario
de las Fuerzas Armadas, se incluyé en el plan de gobierno, conocido como
Tldpac Amaru, el tema «Poblacién». La necesidad de «Establecer la identifica-
cién civil obligatoria para una mejor evaluacién poblacional» llevé al régimen
militar a crear un registro de identificacion de los ciudadanos que no sabian
leer y escribir (Decreto Ley 22379, 12 pe Diciemsre DE 1978), conocido como
Registro de Identificacién de Analfabetos (RIA), y a la expedicién de la tarjeta
rosada o tarjeta RIA como documento de identificacion.

La identificacién del iletrado como ciudadano cobré visibilidad durante
estas décadas, pues la ciudadania, que hasta la primera mitad del siglo XX
habia sido entendida como la capacidad de la poblacion letrada de ejercer
el derecho a voto, empez6 a ser inclusiva frente a la poblacién iletrada que
crecia cuantitativa y cualitativamente, de manera que ya era considerada en
la politica de Estado que buscaba completar el registro poblacional del pais.

Como se ha sefialado, el desconocimiento de quienes formaban ese impor-
tante segmento de poblacién analfabeta que se sabia existente en el pafs, a
través del dltimo censo de poblacién de 1972, cred la necesidad en el Estado
de organizar este registro de manera «que coadyuve al logro de los objetivos
sefialados para el drea social y que sirva de base a futuros requerimientos de
orden legal». De ahi que la inscripcion en el Registro de Identificacién fuera
obligatoria para toda la poblacién que no supiera leer ni escribir en ningtn
idioma o dialecto, a partir de los 18 afos de edad y que la omisién a la inscrip-
cién quedara sancionada con 200 soles de multa (Secura Y VaLLADARES, 2019).

Asi, el registro de las personas analfabetas que eran contabilizadas en los
censos —pero no contaban con algtin medio de control e identificacion que
indicara por lo menos su existencia para el Estado— se hizo parte de una nece-
sidad perentoria para su integracién mas rapida con el resto de los ciudadanos
reales del pais (Lorez, 1997). Este desconocimiento de hecho fue un problema
grave en la medida que sus nefastas consecuencias se sintieron durante el
periodo del conflicto armado interno de 1980 a 2000, pues una alta propor-
cién de victimas asesinadas o desaparecidas en las dreas rurales altoandinas o
amazdnicas fue parte de poblaciones que no tenian, ademas de mayor grado
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de instruccién, un documento que las identificara en las zonas de emergencia
(DEcreGORI, 2014; Reiec-IDeeLe, 2011).2

El Registro de Identificacién para analfabetos se organizé bajo la direccién
del Jurado Nacional de Elecciones, que dicté disposiciones referentes para
la inscripcién, las impugnaciones, la depuracién y las sanciones respectivas.
Se estipulé también que los ministerios de Educacién, del Interior, de Gue-
rra, de Marina, de Aerondutica, de Agricultura y Alimentacién, de Transporte y
Comunicaciones, y el Instituto Nacional de Estadistica debian prestar apoyo al
Jurado Nacional de Elecciones (JNE) para la formacién, organizacién y funcio-
namiento del Registro de Identificacion (Secura Y VaLLADARES, 2019).

Estas medidas fueron publicadas el 16 de enero de 1979 con el titulo Dis-
posiciones Legales sobre el Registro de Identificacion de los Ciudadanos que
no sepan leer y escribir (JNE, 1979a). La inscripcién del ciudadano analfabeto
se podia acreditar con:

« Copia certificada de la partida de nacimiento o de matrimonio otorgada
por el Registro Civil o de nacimiento otorgada por los agentes munici-
pales de las comunidades nativas o de las comunidades campesinas, en
su caso.

« Copia legalizada de la partida de bautismo o de matrimonio religioso.
+ Boleta de inscripcién en el Registro Militar.
« Libreta de inscripcién en el servicio militar.

Ademés, era necesario presentar cinco fotografias tipo carné y, para hacer
vélida la inscripcién, era indispensable contar con las impresiones dactilares.
Una vez inscrito, el ciudadano obtenia su respectiva credencial de analfabeto
elaborada de cartulina valorada de color rosado. Era una tarjeta de dos cuer-
pos que contenia en el anverso en letras en miniatura el texto del Decreto Ley
22379, el sello y firma del registrador, la huella dactilar y la fotografia del ins-
crito y un sello del registro de identificacion del JNE sobre la fotografia como
medida de seguridad (Barrera v DAvita, 2015: 191).

O que, en su defecto, pese a que podian estar registradas, no conservaban sus libretas electorales,
partidas de nacimiento o de bautizo, ni libretas militares, que no estaban exentas tampoco de errores
cometidos al momento de la consignacién de datos en algunos de esos registros. En este sentido, no
se puede soslayar otro dato relevante: eran las mujeres las que se hallaban en una mayor proporcién en
un Estado de inexistencia legal y de indocumentacién crénica.
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El Registro fue abierto el 2 de abril de 1979 y su apertura fue anunciada en
algunos diarios que resaltaron la obligatoriedad del registro (EL Comercio, 18
de abril de 1979). Para este proceso, el JNE publicd la cartilla de instrucciones
para los registradores del registro de identificacion de los ciudadanos que no
sepan leer y escribir (JNE, 1979b). Este documento especificaba el procedi-
miento que debia seguir el personal encargado de registrar a los «peruanos,
varones y mujeres» que no sabian leer ni escribir, a partir de los 18 afios de
edad. Era un instructivo que sefialaba los documentos requeridos para la ins-
cripcidn, especificaba quiénes no podian ser parte de él, asi como los plazos y
las sanciones (SEGuRrA Y VALLADARES, 2019).

La elaboracién de este registro de caracter civil fue esencial para el desa-
rrollo de las elecciones generales del domingo 18 de mayo de 1980, cuando se
reintegré a la poblacién analfabeta al padrén electoral. El Registro de Identifi-
cacién estuvo vigente hasta el 15 de junio de 1984, cuando fue integrado al
Registro Electoral del Pert después de que el Estado dispusiese la inscripcidn,
«en un solo registro, de todos los peruanos que conforme a ley corresponde
ejercer el derecho de sufragio» (Decreto Supremo 024). SEGURA Y VALLADARES
(2019) han establecido entonces que:

[...] dadas las caracteristicas bajo las cuales se hizo este registro —teniendo
como eje de elaboracion la integracion de un sector que probablemente no
habia tenido, en muchos casos, un contacto directo y formal con el Estado
y su administracién publica civil—, [...] era la primera vez que se establecia,
en casi un siglo, un contacto inclusivo con el Estado. En cierto modo, una
normativa de este tipo significé una revolucién en el &mbito del registro de
ciudadanos y una apertura en la conciencia de los individuos de la existencia

del Estado en su vida cotidiana.

Para Secura Y VALLADARES (2019), es cierto que en el contexto de la rup-
tura del régimen oligdrquico el Estado pretendié ser al mismo tiempo mas
inclusivo. Sin embargo, este buscé también regular a una poblacién que se
concentraba en areas rurales y marginales de las ciudades. Para los nuevos
ciudadanos iletrados e iletradas registrados, esto significé tener mds concien-
cia de sus vinculos legales y formales con el Estado y, a través de él, con la
nacién. El trasfondo irénico de este proceso fue que, justo cuando empezaba
a funcionar como el sistema electoral més inclusivo de la historia peruana, se



Democracia, participacion y representacion electoral en el Peru | 91

dio también el estallido del conflicto armado interno que ensangrentaria al
pais, retrasando por una década y media més el proceso de inclusién ciuda-
dano electoral.

Conclusiones

Frente a los enfoques que consideran que la expansién de derechos electora-
les ha emergido de los procesos demograficos, migratorios y urbanizadores
—marcados por la alfabetizacion y los movimientos sociales y politicos impul-
sados por partidos y movimientos sociales reformistas—, es posible también
agregar que, en buena parte, esta respondié al interés por construir regimenes
de gobierno mediados por la compleja relacién entre personas y grupos exclui-
dos de derechos y los instrumentos y medios que intentaban, precisamente,
su incorporacién o imbricacién en los mecanismos juridicos y administrativos
del Estado. Esto se materializé mejor en el registro electoral que tradujo, de
alguna forma, la gubernamentalidad empleada por los militares, en la cons-
truccién de ciudadanos por la via del derecho al voto durante 1960y 1980.

En buena parte, esta construccion del registro electoral estuvo condicio-
nada por varios factores. El primero tiene que ver con los procesos de movi-
lizacion rural campesina, cuyas demandas condujeron al gobierno a medidas
como la reforma agraria y abrieron el espacio para la realizacion de mas refor-
mas, pero también a la demanda del derecho al voto entre los partidos politi-
cos de derecha e izquierda, que buscaban captar electores entre la creciente
poblacién del campo y la ciudad, que iba alcanzando, a su vez y gradualmente,
su inclusion politica a través de derechos hasta ese momento bloqueados.

En otro nivel estd el papel que desempeiié la politica y la diplomacia inter-
nacional dominada por el fenémeno de la Guerra Fria y marcada por el miedo
al comunismo internacional desde el triunfo de la Revolucién cubana y la
expulsién de Cuba del concierto de naciones democréaticas americanas. Este
sentimiento de amenaza, particularmente presente entre los sectores milita-
res que gobernaron el pais en esas casi dos décadas, se acrecentd, ademads,
por la fuerte presencia de partidos como el aprista o de tintes revolucionarios
como el comunista, el trotskista y los guerrilleros de 1965, de manera que
empujo al Perd a asumir posturas mds inclusivas en materia de derechos elec-
torales, mediante la inscripcion del creciente electorado que iba accediendo a
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la alfabetizacion y, con ello, a una mayor conciencia de la adquisicion del dere-
cho al voto, al punto tal que partidos como el Comunista del Perti o el Obrero
Revolucionario (POR) trotskista vefan en esta dindmica una oportunidad para
captar mas adherentes a sus causas revolucionarias.

En el caso de los militares, |a estrategia resulté mas patente en la medida
que vefan que, de alguna manera, la inclusién electoral contrarrestaria la ame-
naza comunista. Asf, la promocién de la democracia electoral y la construc-
cién de un registro electoral que incorporara a los nuevos votantes habidos en
el Pert impedirfa la difusién del comunismo revolucionario o, en su defecto,
lo domesticaria.

La construccion del registro electoral, si bien suponia conservar el caréc-
ter exclusivo y excluyente del ejercicio del derecho de ciudadania frente a
los analfabetos y, en buena parte, para las mujeres letradas de los sectores
mds pobres, supuso también la constatacién de las insuficiencias que tuvo
el Estado para reconocer la realidad de poblaciones que emergian de los pro-
cesos demogréficos, migratorios y de reciente alfabetizacién, e incorporarlas
plenamente como sujetos con derecho al voto. Habia la necesidad de elaborar
un registro electoral con informacién suficientemente veridica de las capaci-
dades de la poblacién inscrita y sumamente actualizado. De alguna manera,
la expansién del registro electoral supuso mayores controles para afrontar fil-
traciones indeseadas de electores que no cumplian los requisitos para estar
habilitados en el ejercicio del voto.

Mas alla de las consideraciones de exclusividad que regian la mentalidad
de las élites gobernantes, estaba de por medio el control del mercado electo-
ral, colonizado en buena parte por partidos politicos que alteraban la cantidad
de votantes y su voluntad mediante mecanismos de clientelaje. Para los mili-
tares, esto fue un problema de fondo, sobre todo durante las elecciones de
1962, cuando vieron el peligro que representaba la llegada del partido aprista
al poder, aliado entonces con la oligarquia, pues suponia un riesgo para las
reformas que debian modernizar al pafs.

Esto explica porque en ese escenario no era suficiente ser un ciudadano
inscrito con derecho al voto, sino también demostrar in situ que se tenia las
habilidades letradas y, de no tenerlas, castigar a aquellos que se atrevian a
transgredir la norma inscribiéndose falsamente como alfabetizados. Ademds,
para amenguar la influencia de partidos politicos como el APRA, la norma
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paso a exigir que demostraran su capacidad de apoyo electoral legitimo antes
de ir a las urnas. Asi, para constatar y dar fe del respaldo de la ciudadania
letrada y responsable, se exigié a los partidos un mayor nimero de firmas de
adherentes. De esta manera, se profundizé la exigencia del cumplimiento de
la normativa hasta las instancias mas individuales. Se interiorizé un sentido
de honestidad, veracidad y moralidad en el electorado. Se construyé asi una
gubernamentalidad en el sentido foucaltiano del término.

Aun asi, se puede observar que los avances no fueron suficientes para los
gobiernos militares de 1962 y 1968. Debido a que los analfabetos en tanto
poblacién excluida atin del derecho al voto podian ser influidos por los parti-
dos politicos tradicionales y de la izquierda revolucionaria, los militares con-
sideraron que debian actuar rdpido para acortar la transicién del estado de
iletrado al de letrado. En este contexto, la organizacién de un registro dife-
rente al electoral, pero complementario a este, permitié conocer la cantidad y
situacién de esa poblacién iletrada con miras a acelerar su ingreso al dominio
juridico y administrativo gubernamental. En este sentido, podemos entender
cémo el registro electoral y el registro de iletrados se complementaban en una
misma politica de control, basada en el gobierno de las complejas relaciones
de los hombres y las cosas, llamada también gubernamentalidad.

Asi se desarrollaba el proyecto de construccién del dominio estatal en el
plano del registro electoral hasta su prueba de fuego en las elecciones gene-
rales de 1980. Junto a él, se iniciaba el conflicto armado interno que retrasaria
15 afios la elaboracion de un registro electoral mds acorde con las transforma-
ciones sociales y estructurales de la segunda mitad del siglo XX.
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EVANGELICOS Y ELECCIONES EN EL PERrti (1979-2006)

Gerson Julcarima

Introduccién

Ainicios de la década de 1990, StouL Y GARRARD-BURNETT (1993) editaron un con-
junto de ensayos que nos invitaban a replantear algunas interpretaciones que
habfamos construido acerca del protestantismo en América Latina.! El tenor
de los mismos, asi como su propdsito central, era advertirnos acerca de las
nuevas tendencias y giros que iban definiendo el rostro publico del protestan-
tismo latinoamericano a fines del siglo XX. Una las tendencias verificables del
movimiento protestante en la regién, contenida en el ensayo de Freston, era
su activismo politico, el cual contravenia abiertamente con aquella imagen
apolitica o reaccionaria que casi habiamos asumido como rasgo distintivo del
protestantismo latinoamericano.

Asimismo, desde otra perspectiva, pero basado en la misma realidad,
Bastian indicaba que durante la época de la Guerra Fria (1960-1990) las

! En el presente articulo, salvo cuando sigo la propuesta de Bonino sobre la posibilidad de distinguir —

con fines analiticos— tres rostros protestantes (liberal, evangélico y pentecostal), uso indistintamente
la palabra «evangélico» como sinénimo de «protestante». La razén es que en casi toda América Latina
la vertiente «evangelical» del protestantismo estadounidense, con la pentecostal, ha delineado pre-
ponderantemente el movimiento protestante latinoamericano. Por ello, tanto en el uso, comdn como
en algunos medios académicos, no es usual sefialar —como se hace en Estados Unidos o el Reino
Unido— al protestantismo como un movimiento religioso mayor bajo el cual se han desarrollado poste-
riormente ciertas tendencias como la evangélica, la pentecostal o la ecuménica.
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aproximaciones y andlisis sobre el protestantismo latinoamericano se habian
hecho en su mayoria desde marcos interpretativos ideologizados. Es decir,
basados en la denominada «teorfa de la conspiracion». Asi, argumentaba Bas-
tian que los andlisis sobre las misiones y los misioneros protestantes debian
superar aquella premisa interpretativa que los catalogaba como parte de una
infiltracién politica o ideoldgica de Estados Unidos.

Sea como fuere, lo cierto es que a inicios de la década de 1990 la rele-
vancia que venia adquiriendo la minoria religiosa en cuestion al interior de la
comunidad académica se basaba en por lo menos dos axiomas:

a) La tasa de crecimiento sostenida del movimiento protestante en la
region latinoamericana.

b) Elinterés explicito de su liderazgo por trasladar su creciente presencia
numérica al campo politico.

En efecto, sobre el primer punto, el crecimiento de la feligresia protestante
(especialmente en su vertiente pentecostal y evangélica) no era para nada
despreciable en términos politicos. Su fuerza electoral se habia manifiestado
al convertir a Brasil en el primer pafs tradicionalmente catélico de la region
en tener una significativa bancada evangélica. En efecto, como lo sefalara
Pierucci, tras casi veinte afos de dictadura militar, en las elecciones brasilefias
para la Asamblea Constituyente de 1986 fueron elegidos 33 ciudadanos iden-
tificados con alguna denominacién evangélica. Luego, a fines de la década de
1980 y en el transcurso de la de 1990, experiencias similares se repetirian en
Centro (Guatemala y Nicaragua) y Sur (principalmente en Colombia y el Pert)
de América (Freston, 2001 y 2004).

En el Perd, a pesar de que la eleccion de ciudadanos de confesién evan-
gélica se habia iniciado en 1958 no es sino hasta 1990 que su participacién
politica registra una cantidad relativamente significativa de «hermanos elegi-
dos». Ese afio resultaron elegidos 19 ciudadanos evangélicos entre senadores
y diputados (Guriérrez, 2002; Armas, 2000; SANCHEZ Y RoMero, 2000).% Asimismo,
su presencia casi constante en la prensa escrita entre la primera y la segunda
vuelta electoral de 1990 los instalé en el imaginario de la sociedad peruana

2 Por Cambio 90 fueron elegidos 14 diputados y cuatro senadores, mientras que por el APRA fue elegido
un diputado. Véase Lopez (2004). Sin embargo, cabe sefialar que existen diferentes versiones sobre el
niimero de evangélicos elegidos por Cambio 90. Para Gutiérrez y Armas, fueron 17, en tanto que para
Smith fueron 20.
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como un nuevo actor social con cierta relevancia (GuriErrez, 2000). Asi, las
«sectas evangelistas» pasaron a ser llamadas «nuevas Iglesias», cuyo impacto
sobre los diferentes escenarios sociales ameritaba ser analizado (SANcHEz
ParepEs, 2001).

Sin embargo, tras la experiencia de 1990, aunque su participacion elec-
toral prosiguid, su presencia disminuyé notoriamente al punto de que en las
elecciones de 2000 solo un candidato evangélico fue elegido. Pero, en las elec-
ciones generales de 2006 —después de 16 afios de la «irrupcion evangélica de
la década de 1990»—, nuevamente, esta comunidad merecid la atencidn de
los medios de comunicacién masivos. Esta vez, el partido Restauracion Nacio-
nal, liderado por el pastor Humberto Lay, era considerado la sorpresa de las
elecciones de ese afio por superar la valla electoral del 4% y, por consiguiente,
participar en la distribucion de los escafios del Parlamento. A pesar de que el
pastor habia sefialado que el novel partido politico no era confesional sino tan
solo de inspiracién evangélica, la mayoritaria presencia de ciudadanos de esta
confesion en la lista de candidatos al Congreso, asi como en la organizacion
del partido, dejaba entrever que Restauracion Nacional lo que buscaba era el
apoyo de gran parte de los aproximadamente 1.800.000 potenciales electores
evangélicos (Perez GuapALure, 2006).

Entonces, aceptando el hecho de que los evangélicos forman parte ya de
la esfera publica y politica del pais, es valido preguntarnos acerca de las con-
secuencias o el impacto que tendria sobre el proceso de consolidacién demo-
cratica la incursién en la esfera publica de un actor esencialmente religioso.
Una respuesta preliminar deberia indagar sobre la l6gica de su accién politica
y preguntarse sobre los factores que determinan o han determinado su parti-
cipacion politica.

Asimismo, deberia también analizar los sectores o grupos evangélicos mas
interesados en participar en la esfera publica. Sin embargo, aunque nuestra
pretension no es responder directamente a las inquietudes planteadas, tanto
el breve itinerario histérico de la participacién electoral de ciudadanos evan-
gélicos, asi como la caracterizacion de la misma, que expondremos a conti-
nuacion, servirdn para mostrarnos algunos trazos del rostro politico de los
evangélicos, pretendiendo asi aportar a un debate mds amplio sobre protes-
tantismo y democracia en el Perd.
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Entre la participacion individual (y no confesional) y la biisqueda del
apoyo transdenominacional (1956-1985)

Si analizamos internamente el movimiento religioso protestante, debemos
aceptar que su participaciéon o por lo menos su interés por participar en las
elecciones nunca ha sido estrictamente corporativo. Una de las razones que
explicaria la dispersion de su accién colectiva en la esfera publica es que aque-
llo que denominamos «protestantismo» es, mas bien, la suma de diversas
«denominaciones» (diferentes Iglesias) que difieren entre si debido a su iden-
tificacion con determinadas doctrinas y tradiciones teoldgicas.

En efecto, como sefialé en un articulo, es posible, siguiendo a Bonino,
identificar por lo menos tres rostros protestantes (evangélico, pentecostal y
liberal) en el escenario religioso peruano. Cada uno representarfa una singular
forma de entender la relacidn «feligrés-sociedad». Asi, sus motivaciones para
la accién publica estarian marcadas por la tradicion teoldgica con la cual se
identifican o enarbolan (JuLcariva, 2006).

Planteado asi el asunto, es bastante discutible hablar de una participacién
politica rigurosamente corporativa y de un apoyo electoral disciplinado, por lo
menos hasta antes de la consolidacion del liderazgo carismético —en térmi-
nos weberianos— al interior del movimiento protestante, como veremos.

Entonces, lo que tenemos en las elecciones de 1956 y 1963 es la experien-
cia individual de un ciudadano de confesién evangélica: José Ferreira, quien
habria construido su carrera politica sobre la base de un reconocimiento
social y partidario y no basada solo en su confesién religiosa. EI APRA en las
elecciones de 1963, como partido politico de masas, habria servido como
el canal ideal para satisfacer las aspiraciones politicas de un ciudadano mas
que evangélico José Ferreira (Gumerrez, 2002: 62-63).® En este sentido, aun
cuando dicho candidato gozaba de cierto prestigio entre un sector del pro-
testantismo, no se hizo evidente una articulacién de apoyo electoral entre
las diferentes Iglesias evangélicas en torno a su candidatura. Lo mas probable
es pensar que la carrera politica de Ferreira se sostenia en redes mas amplias
y extraevangélicas. En suma, Ferreira representa una participacion electoral

®  En 1956 José Ferreira se convierte en diputado por Cerro de Pasco al postular por el Frente Parlamen-
tario Democrético. El APRA no participd en esta contienda. Luego, en 1962, Ferreira se hace miembro
del APRA.
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donde la identificacién religiosa no cumplia un papel clave en el desarrollo de
su propaganda proselitista.

La llegada del general Juan Velasco Alvarado al poder (1968) provocé una
acelerada nacionalizacién del liderazgo de las diferentes Iglesias y misiones
protestantes (mayormente de origen estadounidense) asentadas en el Peru.
Este cambio se reflejo en la eleccién por primera vez de un pastor peruano
como cabeza visible del Concilio Nacional Evangélico del Pert (Conep).* Asi-
mismo, debido al tipo de régimen que promovié Velasco Alvarado (1968-
1975), las Iglesias evangélicas —a través del Conep— desarrollaron una vincu-
lacion directa con el Estado. Asi, abierta una via unidireccional de presentacion
y satisfaccion de demandas, no quedaba espacio alguno para ensayar vias de
participacién politica alternativas.®

Como parte de la transicion a la democracia, el general Francisco Morales
Bermudez (1975-1980) convocd a una contienda electoral para formar una
Asamblea, la cual redactd la Constitucion de 1979. La eleccidn fue celebrada
en junio de 1978. En ella, dos candidatos de confesion evangélica fueron ele-
gidos: Pedro Arana y el famoso corredor de autos Arnaldo Mora. La diferencia
entre ambos es reveladora. El dltimo de ellos se habia «convertido» hace poco,
por lo que su ascendencia e identificacién con la comunidad evangélica era
débil. En cambio, Arana si gozaba de toda una trayectoria y prestigio en esta
comunidad religiosa. Asi, su inclusion en la lista de candidatos por el APRA
—en calidad de invitado— revel6 timidamente el interés de algunos sectores
politicos por atraer el voto evangélico. En efecto, José Ferreira, al responder a
una solicitud expresa de la dirigencia aprista —que buscaba formar una lista de
candidatos que representara los diversos sectores de la sociedad peruana—,

4 El cargo de secretario general del Conep fue desemperiado desde su formacién (1940) hasta 1968 por
el misionero Herbert Money (Nueva Zelandia). Su sucesor fue el reverendo Robert Anderson (Estados
Unidos), quien permanecio en el cargo hasta su salida del pafs (1970). Quedd interinamente el misio-
nero Richard Trout. Posteriormente, en 1972, fue elegido el misionero Stuart Harrison, pero al afio
siguiente la Asamblea del Conep decidié nombrar a un lider nacional: reverendo Pedro Merino Boyd.

> Porejemplo, en 1973 el Conep quedd inscrito en el registro de Instituciones Privadas Nacionales e Inter-
nacionales de Cardcter de Asistencial y de Auxilio (Resolucion del Ministerio de Salud 0045-73, 12 de
julio de 1973). Luego esta inscripcion fue ratificada en 1976. Asimismo, en 1972, a solicitud del Conep,
se incorpord un representante de este ente religioso a la comisién ministerial encargada de elaborar el
Reglamento de Educacién Religiosa. Posteriormente, el Gobierno creé el Consejo Nacional de Educa-
cién Religiosa, formado por la Iglesia catdlica, la Iglesia Adventista del Séptimo Dfa, la comunidad judia
y el Conep, el cual elaboré una guia interconfesional de educacién religiosa. Por otro lado, en 1979 el
Conep consiguid la exoneracién del Impuesto a la Renta para los ingresos que percibian los misioneros.
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buscé a un miembro prominente de las Iglesias evangélicas para ser parte
de esta lista partidaria. Tras la declinacion de Samuel Escobar (bautista), el
encargo fue asumido por Pedro Arana (presbiteriano).

La experiencia electoral no fue mala. Arana resulté elegido con la cuarta
votacion mads alta al interior de la lista del Partido Aprista (8.807 votos pre-
ferenciales), ubicdndose después de tres histéricos lideres del partido: Victor
Raul Haya de La Torre, Luis Alberto Sdnchez y Ramiro Prialé. Su eleccién pro-
vocd cierto revuelo en el escenario politico peruano, al punto que El Comer-
cio decidié entrevistarlo para conocer las posiciones politicas de ese «joven
evangelista» que habia alcanzado una votacién importante.® La razén deter-
minante del éxito electoral de Arana fue el apoyo que recibié de los diversos
lideres evangélicos. Su campaiia electoral, como no podia ser de otra manera,
buscé activar las redes de su base social natural: las Iglesias evangélicas.
Como él reconoce, sus actividades proselitistas consistieron en el envio de
trescientas cartas personales a lideres y amigos evangélicos y un almuerzo
de camaraderia organizado entre otros lideres por los pastores Carlos Garcia
y Garcia (bautista) y Pedro Merino Boyd (presbiteriano), entonces secretario
general del Conep (Arana, 1987: 20-22).

Pero jpor qué la candidatura de Arana desperté un consenso significativo
entre el diverso liderazgo protestante? Como bien lo ha sefalado Delgado, en
la retérica de la campafia proselitista de Arana es posible ubicar ciertas deman-
das que terminaron por cohesionar a su favor el apoyo de los diversos sectores
del protestantismo peruano: la igualdad religiosa y la separacién entre Iglesia
y Estado. En efecto, en la carta personal que envié a diversos lideres, Arana
explicé la necesidad de tener una voz evangélica en la Asamblea que se pro-
nunciara sobre los diversos temas vitales de nuestro pafs, pero que abrogara
también por conseguir una relacién mas justa entre el Estado vy las Iglesias
evangélicas (DeLcapo, 2006).

Entonces, a pesar de que su denominacidn (lglesia presbiteriana) no erala
mds numerosa, el prestigio que él habia construido entre el emergente sector
educado de un protestantismo basicamente marginal y rural junto a la nove-
dad de una candidatura evangélica dispuesta a defender sus intereses, fue

6 El Comercio (1978), «Entrevista a Pedro Arana Quiroz: La Constitucién debe ser principista, clara y
breve. Joven evangelista del PAP logré alta votacién en comicios», 10 de agosto, p. 4.
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suficiente para desplegar una red de apoyo transdenominacional, que explica-
rfa en gran medida su éxito electoral.” En efecto, aunque Arana solo intervino
tres veces en los debates de la Asamblea, su participacion clave se efectud en
la discusién sobre la relacion Iglesia-Estado. El discurso de Arana, que recibié
su formacidn teoldgica en Escocia y fue encargado por el APRA para expresar
la posicidn partidaria al respecto, reflejé la caracteristica vision protestante
anglosajona sobre la separacion entre Iglesia y Estado. Asi, la Constitucién
de 1979 introdujo ligeros cambios en esta materia. La Constitucién de 1933
sefialaba en su articulo 232, «Respetando los sentimientos de la mayoria
nacional», que el Estado protege la religion catdlica, apostdlica y romana, y
que las demds religiones gozan de libertad para el ejercicio de sus respectivos
cultos». En cambio, la Constitucién de 1979 optd por mencionar en su arti-
culo 86: «Dentro de un régimen de independencia y autonomia el Estado reco-
noce a la Iglesia catélica como elemento importante en la formacién histérica
cultural y moral del Peru. Le presta su colaboracién. El Estado puede también
establecer formas de colaboracién con otras confesiones».

En suma, como representante de la heterogénea comunidad protestante,
Arana respondié satisfactoriamente las aspiraciones méximas de las Iglesias
evangélicas: (a) una afirmacion de la separacién entre Iglesia y Estado, y (b)
un avance en el trato igualitario entre el Estado y las confesiones religiosas
no catdlicas. Asimismo, la participacién politica de Arana tuvo también un
impacto directo sobre la dirigencia de las diversas denominaciones protes-
tantes asentadas en el pais. Muchos de ellos, al entender como exitosa —en
términos de votacién electoral— la participacién de Arana, buscaron repetir su
experiencia y canalizar el apoyo electoral de la creciente feligresia protestante.

7 Desde la década de 1960, debido a los procesos de modernizacién del pafs, las instituciones de educa-
cién superior extienden su oferta educativa. Asi, varios jévenes, basicamente de estrato urbano, acce-
den a las universidades. En este contexto, Pedro Arana, con Samuel Escobar, organizé la Asociacién
de Grupos Evangélicos Universitarios del Pert (1963), filial de la Comunidad Internacional de Estudian-
tes Evangélicos (CIES). Arana se convirtié en uno de sus primeros secretarios generales y desde ese
cargo se vincula con jévenes universitarios y lideres evangélicos de todo el pais. Posteriormente, en un
contexto de politizacién de la vida publica debido al avance del socialismo, la publicacién de su tesis
de teologfa «Providencia y revolucién» (1970), consolida su liderazgo entre los lideres de las Iglesias
evangélicas. Finalmente, cabe sefialar que, hasta antes de postular a la Asamblea Constituyente, Arana
trabajaba como secretario regional para América Latina de la CIES, cargo que lo mantentfa permanente-
mente vinculado con el liderazgo evangélico. Tras ser elegido, Arana renuncia a esta responsabilidad.
Véase Freston, 2001: 242-243, y Arana, 1987: 10-11 y 30.
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Pero, aprobado el articulo 86 de la Constitucidn, carecian de uno de los pocos
temas con capacidad de correlacionar —en una coyuntura electoral— las dis-
persas fuerzas evangélicas: la no confesionalidad del Estado.

En general, la relacién entre el Estado y las confesiones religiosas se ha
convertido en un tema recurrente de uso politico de parte de las minorfas reli-
giosas, pero no siempre la correlacion de fuerzas entre estas se ha producido.
En la coyuntura de 1978 la separacion Iglesia-Estado demostré ser un tema
eficaz para articular las redes evangélicas. Por ejemplo, el secretario general
del Conep, el reverendo Pedro Merino Boyd, informé a los miembros de dicha
entidad religiosa — como parte de sus actividades— que en gran parte de
1978 estuvo «organizando reuniones para la conformacién de un frente [...]
con la finalidad de profundizar la libertad religiosa en el Perd y propugnar la
separacion Iglesia-Estado [...] organizando una marcha publica en la plaza
Manco Cépac el 11 de noviembre de 1978».

Pero, en la coyuntura de marzo de 2003, en que el pleno del Congreso
debatid el articulo 71 de la reforma constitucional que sustituiria al articulo
50 de la Constitucion de 1993, referida a la relacién entre el Estado vy las
confesiones religiosas, las fuerzas evangélicas aparecieron dispersas. Por un
lado, el Conep como miembro del Comité Interconfesional del Pert (que retine
ademds a la Iglesia anglicana, la Iglesia ortodoxa, la comunidad judia, la Con-
ferencia Episcopal, entre otras). Por otro, el Comité Pro Igualdad Religiosa,
formada por un sector de Iglesias evangélicas no identificadas con el Conep.®

Aln con todo, la experiencia de Arana animé a toda una generacién de lide-
res evangélicos, cuyo paso por las universidades publicas les habia despertado
ciertas inquietudes sociales y politicas. Pero las plataformas politicas que ellos
ensayaron para convocar a la comunidad protestante no tuvieron éxito. Entre
estos intentos tenemos al movimiento politico Frente Evangélico (FE), que no
consiguio presentar candidato alguno para las elecciones de 1985. El otro movi-
miento politico fue la Asociacién Movimiento Cristiano de Accién Renovadora,
el cual consiguié inscribir cinco candidatos en el partido Convergencia Demo-
crética, pero ninguno fue elegido. En las elecciones de 1985 solo José Ferreira
—quien postulé nuevamente por el APRA— llegé al Senado (Lopez, 2004).

8 Respecto a la coyuntura de 1978, véase Cuadragésima Novena Asamblea Anual del CONEP, 1988: 3.
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Fujimori y la década de 1990: la oportunidad inesperada y la atomiza-
cion del apoyo electoral evangélico

De seis candidatos al Parlamento en 1985 se pasé a la inimaginable suma
de 52 en 1990. Es decir, el nimero de candidatos evangélicos entre estas
elecciones crecié en 766,7%. De ellos, 50 postularon en el novel movimiento
Cambio 90 y dos en la lista del Partido Aprista Peruano. Asimismo, de tener
—basados en los Congresos anteriores— un representante evangélico (ya
sea como senador o diputado), se pas6 abruptamente a tener 16 diputados
y 4 senadores.

;Qué factores pueden explicar tales cambios? El crecimiento de los candi-
datos evangélicos se podria explicar a partir en la dindmica interna del movi-
miento protestante. En efecto, tanto la experiencia exitosa de Arana como
la emergencia de toda una generacion de lideres evangélicos que iban mar-
ginando el discurso que priorizaba la expectativa escatoldgica y el fin de los
tiempos —y, por lo tanto, mds interesados en asuntos terrenos’ — motivaron
la incursidn de varios lideres evangélicos al campo politico. Pero, ante la poca
flexibilidad de los partidos politicos establecidos (el APRA siempre habfa aco-
gido solo uno o dos candidatos) no vacilaron en sumar sus esfuerzos para
consolidar al naciente movimiento Cambio 90.

Los candidatos evangélicos en Cambio 90 representaron el 21,6% de la
lista para diputados y el 18,3% de la lista para senadores.' Estas cifras reflejan
el peso relativo (no mayoritario) que tuvieron los evangélicos en la organiza-
cién del movimiento en cuestidn. Asi, el tejido social evangélico (lglesias, orga-
nizaciones y personalidades evangélicas) soporté labores como la recoleccién
de firmas o la formacién de comités locales, viabilizando de esta manera la
consolidacién de una estructura organizativa basica a escala nacional (Guri-
rRRez, 2000, Y DeLcapo, 2006). Esta situacion, y no otra garantizd, un volumen
nunca antes visto de candidatos evangélicos en una lista parlamentaria.

No obstante, las redes evangélicas no fueron las tnicas que participaron
en la organizacion de Cambio 90 y posibilitaron asf la vinculacién de Fujimori

°  Lopez ha sefialado que durante la década de 1980 los lideres evangélicos identificados con el Conep
construyeron una perspectiva teolégica que justificaba su participacién en asuntos publicos.

10 El célculo es referencial, pues supone que Cambio 90 presentd una lista parlamentaria formada por
180 diputados y 60 senadores. Sin embargo, se sabe que, en departamentos como Cerro de Pasco o
Moquegua, Cambio 90 no presenté candidatos a la Cdmara de Diputados.
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con las masas marginadas. Aunque no existen datos exactos, es presumible
que un importante nimero de Iglesias evangélicas se encuentre en comuni-
dades alejadas donde la presencia del Estado es casi inexistente. Por ejemplo,
Minava (2001) ha sefialado:

The official religion is absent in many of the country’s highland and jungle
towns. You can travel to any Andean Village, and you won’t find a priest,
a num, or a pastoral worker. But you will find an IEP pastor. We have more
than 1,500 congregations in the Andean region alone [la informacién solo
se refiere a la Iglesia Evangélica Peruana (IEP) una de las denominaciones

evangélicas mas numerosas del pafs].

No se debe dejar de lado que la red de microempresarios (reflejada en la
inclusion de Mdximo San Romén en la plancha presidencial) jugé también a
favor de la conexidn del movimiento con este vasto sector electoral que sufria
los efectos de la hiperinflacién, la violencia terrorista y se sentian alejados del
Pert formal.'

En suma, Cambio 90 representé un conglomerado bastante heterogé-
neo de fuerzas sociales, en que los evangélicos era tan solo una minoria, que
habian sido marginadas del campo politico —pues no se sentian representa-
das—, pero que a su vez se hallaban enraizadas profundamente en los vas-
tos sectores periféricos de la sociedad peruana, desde donde buscaban una
opcidn politica con la cual sentirse identificados. Como bien lo ha sefialado
Tanaka (1998), la eleccion del independiente Ricaroo Betmont (1989) como
alcalde de Lima ya habia revelado que la insatisfaccién ciudadana podia expre-
sarse en la arena electoral por encima de la capacidad de encuadramiento de
los partidos. Seguin Tanaka (1998), la «capacidad de encuadramiento» alude a
la capacidad de los principales partidos del sistema en concentrar los votos de
los electores.

En las elecciones de 1990, Alberto Fujimori obtuvo el 29,1%, pero su lista
de candidatos al Senado obtuvieron 21,7%, mientras que su lista de candi-
datos a la Camara de Diputados solo alcanzé el 16,5%. Tanto el APRA como
el Fredemo se adjudicaron del mayor nimero de representantes en ambas
Cémaras, muy por encima del movimiento de Fujimori. En efecto, Cambio 90

11 Maximo San Romdn era presidente de la Federacién de la Pequefia Industria (Fedapi), que agrupaba

todas las asociaciones provinciales de microempresarios.
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solo obtuvo 32 de los 180 escafios en la Cdmara de Diputados y 14 de las 60
curules de la Cdmara de Senadores, mientras que el Fredemo conquisté 63 y
21,y el APRA gand 53 y 32, respectivamente.

Entonces, los evangélicos elegidos significaron el 43,8% de la presencia de
Cambio 90 en la Cdmara de Diputados, pero solo el 28,6% de la representa-
cién de este movimiento en el Senado. El volumen significativo en la bancada
de diputados de Cambio 90 refuerza la idea de su presencia importante en las
bases provinciales del movimiento. Por ejemplo, por Junin fueron elegidos cua-
tro diputados evangélicos, mientras que por Puno lo fueron tres. Pero habria
un rasgo constante que compartiria la mayor parte de los candidatos evangeé-
licos con las mds altas votaciones al interior de Cambio 90: un cierto prestigio
en las Iglesias evangélicas sumado a un reconocimiento extraevangélico.

En efecto, el candidato evangélico con la més alta votacién al Senado
fue Julidn Bustamante (56.718 votos), empresario reconocido y duefio de la
conocida marca de cocinas Surge. El segundo mejor votado fue Victor Arroyo
(23.200 votos), socidlogo de profesion, quien habia trabajado en la ONG
protestante internacional Visién Mundial y quien habia sido presidente del
Comité Ejecutivo Nacional de la Iglesia Evangélica Peruana (una de las deno-
minaciones mds numerosas del pais).

Asimismo, por el lado de los diputados evangélicos elegidos, el candidato
evangélico con la mds alta votacién fue Guillermo Yoshikawa (Arequipa), quien
alcanzé 16.980 votos. Yoshikawa era miembro de la Iglesia metodista —una
de las Iglesias evangélicas menos numerosas del pais—, y habia sido director
del conocido Colegio Internacional y dirigente del Rotary Club de Arequipa.
El segundo mejor votado fue Gilberto Siura (14.878), elegido también dipu-
tado por Arequipa y conocido gerente de la tienda de cocinas Surge. La cuarta
votacién mds alta la alcanzé Oswaldo Garcia (12.216 votos), reconocido
periodista, quien dirigia un programa de radio propio en una emisora local de
Junin. Finalmente, la quinta votacién mas alta la obtuvo Mario Soto (9.239),
quien, ademas de pertenecer a la Iglesia bautista, era profesor de la Univer-
sidad Nacional Técnica del Altiplano de Puno. Quizd el tnico candidato con
un prestigio solo evangélico fue el predicador y cantante de musica religiosa
Cesar Vargas, quien obtuvo la tercera més alta votacién (13.302), gracias a la
cual se convirtié en diputado por Lima (Lorez, 2002).
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La interpretacién mds certera es sefialar que solo los votos evangélicos
no explicarian la llegada de los candidatos evangélicos al Congreso. Pues no
es visible una articulacién de la mayor parte de lideres evangélicos en favor
de un candidato (como ocurrié con Pedro Arana en 1978), sino mas bien la
configuracion de diversas redes de apoyo evangélicas basadas en el carisma
del candidato sumada a un prestigio profesional extraevangélico. Incluso en
1990, al interior del Conep, ocurrieron ciertas tensiones sobre el apoyo que
se deberia brindar a Cambio 90. Finalmente, a pesar de que habian elegido
como miembros de la Junta Directiva del Conep (Asamblea de Trujillo, febrero
de 1990) a dos integrantes del Comité Ejecutivo Nacional de Cambio 90 (el
pastor Carlos Garcia y Garcia y Pablo Correa), el 2 de abril de 1990 el Conep,
en un pronunciamiento publico, terminé sefialando «su independencia ins-
titucional con respecto a todo movimiento y partido politico». Al respecto,
Lépez ha sefialado que los candidatos evangélicos al Congreso habrian reci-
bido aproximadamente 100.000 votos (suponiendo que los que votaron por
un candidato a diputado evangélico lo hicieron también por un candidato a
senador evangélico). Es decir, habrian representado el 12,2% de la votacién
que obtuvo Cambio 90 en su lista de candidatos para la Camara de Diputados
(819.527 votos) y el 8,3% que alcanzé su lista para el Senado (1.204.132
votos). Asimismo, Lépez (2002) ha calculado que aproximadamente el 8% de
los 1.932.208 votos que obtuvo la férmula presidencial de Cambio 90 pro-
vendrian del mundo evangélico. Esto significa que, de los 500.000 potencia-
les votantes evangélicos calculados para ese afio, aproximadamente 160.000
votaron por Fujimori.

En suma, aun cuando la participacién dindmica de varios lideres evangéli-
cos en la formacién y expansion del movimiento Cambio 90 explique el niimero
de candidatos evangélicos en este movimiento, el volumen del voto evangé-
lico que habrian cosechado débilmente explicaria la llegada de sus hermanos
al Congreso y —l6gicamente— para nada explicarfa la llegada de Fujimori al
poder. Entonces, jqué explicaria la emergencia significativa de miembros de
una minoria religiosa en la contienda electoral de 19907?

Tanaka ha sefialado acertadamente que la victoria de Fujimori fue la expre-
sion del agotamiento de una ldgica electoral-movimientista en el terreno de
la representacién politica provocada por procesos estructurales diversos: la
reduccion del empleo industrial, la extensién de la economia informal y la crisis
de la vida asociativa institucionalizada. Para él, los partidos politicos (APRA y
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Fredemo —AP y PPC—) priorizaron erréneamente su conexién con interlocuto-
res formales (dirigentes) de los gremios y organizaciones constituidas, cuando:

[...] ni las organizaciones empresariales expresaban en rigor la actividad
empresarial ni las «organizaciones populares» representaban en sentido
estricto a los sectores populares [...]. Mds atin, dichas organizaciones empe-
zaron a ser percibidas como expresivas de intereses de pequefos grupos
privilegiados en defensa de intereses particulares, sin vinculos reales con

categorias o segmentos amplios (Tanaka, 1998: 75).

Asimismo, siguiendo a Tanaka, los actores politicos no se percataron que
la opinién publica venfa independizandose tanto del sistema de partidos como
de los grupos de interés y movimientos sociales, y torndndose —con la arena
electoral— en la esfera donde se definian los triunfos electorales. Por el contra-
rio, en el terreno de la opinién publica, los partidos politicos —desde fines de la
década de 1980—, con sus mediatizadas intrigas y divisiones internas, habian
erosionado su credibilidad y perfilado la figura del independiente como una
alternativa legitima. Asi, el electorado —que a pesar de haber expresado altos
niveles de volatilidad, habia optado siempre por una de las opciones encua-
dras en el sistema de partidos— comenzé a preferir a los llamados outsiders
(primero Ricardo Belmont y luego Alberto Fujimori).

Entonces, la preponderancia que venia adquiriendo esta dindmica elec-
toral-medidtica, como la denomina Tanaka, mds la decadencia de la l6gica
electoral-movimientista y la intervencién activa de actores partidarios en la
campania produjeron el inesperado crecimiento de la candidatura de Fujimori,
quien llevaba como segundo vicepresidente a un pastor bautista y una lista
al Parlamento formada por ciudadanos sin ningtin pasado politico —incluidos
los evangélicos—. Para Freston, «el hecho de que un pastor sin ninguna expe-
riencia politica consiguiera convertirse en segundo vicepresidente revela la
desintegracién de la vida publica en el Perti» (Freston, 2001).

Una vez instalado en el poder, Fujimori aplicé un programa de ajuste
estructural de corte neoliberal para sanear la economia peruana y reinser-
tarla en la comunidad financiera internacional. Paraddjicamente, la reaccién
ciudadana ante esta medida no fue critica. Luego, Fujimori —debido al poco
control que tenia sobre el Poder Legislativo— decidié pactar con las Fuerzas
Armadas y cerrar el Congreso (autogolpe de Estado). Asi, el 5 de abril de
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1992 se inaugura un periodo dictatorial en que se terminan de implementar
las reformas neoliberales y se aplica una politica radicalmente represiva contra
los grupos terroristas que venian actuando en el pais (Sendero Luminoso y
Movimiento Revolucionario Tdpac Amaru).

No obstante, transcurridos no mas de ocho meses del autogolpe, y debido
a la presion internacional que exigia la vuelta del pais a las formas democréticas,
Fujimori convoca en noviembre de ese afio a elecciones para formar el Con-
greso Constituyente Democratico (CCD). Nueva Mayoria-Cambio 90, grupo
politico fujimorista, obtuvo alrededor del 49% de los votos y se adjudicé 44 de
los 80 escanos en disputa. Aunque se presentaron no menos de 11 candidatos
evangélicos (seis de Nueva Mayoria-Cambio 90 y cinco del Partido Solidaridad
y Democracia), solo cinco evangélicos —todos ellos del grupo politico fujimo-
rista— fueron elegidos (Lorez, 2002). Aunque segtin Gurigrrez (2000), los con-
gresistas evangélicos elegidos para el CCD solo fueron cuatro.

En las elecciones generales de 1995 se registra la inscripcion de 57 candi-
datos evangélicos, nlimero que representa un incremento de 9,62% con res-
pecto a 1990. La novedad en estas elecciones es que la dispersion ligeramente
insinuada en las elecciones de 1985 y 1990 se torna exagerada. En efecto, en
este afio se observan candidatos evangélicos en no menos de diez movimien-
tos politicos diferentes (Cambio 90-Nueva Mayorfa, Unién por el Perd, Fre-
natraca, APRA, Apertura para el Desarrollo, Code-Pais Posible, Obras, Nuevo
Perd, Partido Popular Cristiano y Partido Reformista). Si no en todos ellos,
en la mayoria se apel a la comunidad evangélica como bolsén electoral. Los
resultados fueron desalentadores del todo, pues solo fueron elegidos cinco de
ellos y todos de Nueva Mayoria-Cambio 90.

En las elecciones de 2000, la tasa de crecimiento del ndmero de candi-
datos evangélicos al Congreso fue negativa. En valores absolutos, los candi-
datos evangélicos cayeron de 57 a 35. Pero la dispersidn de candidaturas se
mantiene: los 35 candidatos esta vez se distribuyeron en nueve movimientos
politicos diferentes (Perd 2000, Peru Posible, Somos Pert, APRA, Frente Inde-
pendiente Moralizador, Solidaridad Nacional, Unién por el Pert, Avancemos y
Frente Popular Agricola del Perti). De todos ellos, solo un candidato de confe-
sion evangélica es elegido: el pastor Pedro Vilchez en las filas del movimiento
fujimorista Pert 2000 (Gutiérrez, 2000).
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Entonces, desde el autogolpe de 1992 hasta las elecciones de 2000, la
presencia evangélica en el Congreso se restringié a los movimientos politicos
afines al fujimorismo. Si el APRA antes de la década de 1990 habia abrigado a
los evangélicos elegidos, en esa década los movimientos politicos del fujimo-
rismo monopolizaron la presencia evangélica en el Congreso. Esta situacion
podria explicarse a partir de la hegemonia que tuvo el fujimorismo durante la
década de 1990. En efecto, en medio de un precario espacio publico y la crisis
de los partidos politicos, basado en el uso electoral del Estado y la implemen-
tacién de una politica medidtica, Fujimori consiguié un volumen importante
de apoyo electoral en las elecciones de 1995 y 2000 (Tanaka, 1999). Este con-
texto permitié que uno de los rasgos preponderantes del campo politico de la
década de 1990 sea una marcada personalizacion de la politica.

Asi, los candidatos evangélicos no estuvieron ajenos a la légica politi-
co-electoral predominante y priorizaron también la formacién de redes absolu-
tamente personales de apoyo electoral basadas en una |égica clientelistica. La
madxima expresion de esta nueva forma de reclutar el apoyo evangélico fueron
los carnés de «asesores honorarios» que los pastores evangélicos obtenian
tras haber contribuido a la camparia de algtn candidato. Pedro Vilchez (ele-
gido en 1992, 1995 y 2000) y Gilberto Siura (elegido en 1990, 1992 y 1995)
fueron dos de los candidatos evangélicos que mejor explotaron esta nueva
|6gica electoral intraevangélica (Lopez, 2002). Asimismo, con esta nueva forma
preponderante de reclutar el voto evangélico, también son verificables por
lo menos dos tendencias que caracterizaron la participacion electoral de los
protestantes durante la década de 1990: (a) una creciente dispersién politica,
expresada en la participacién paralela de candidatos evangélicos en diferentes
movimientos o partidos politicos, y (b) como consecuencia de lo primero un
aumento creciente en el nimero de dichos candidatos (ver gréaficos 1y 2).
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Gradfico 1

NUMERO DE PARTIDOS CON CANDIDATOS EVANGELICOS EN ELECCIONES LEGISLATIVAS (1956-2006)
Y AsamBLEAS CONSTITUYENTES (1978 v 1992)
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Fuente: Elaborado a partir de Gutiérrez (2002: 71, 86 y 90), LOPEZ (2004: 2223 y 30), y La Veroap. Perio-
pico Evancetico pe OpiNION (2001), Lima, nro. 34, p. 2.

La participacién evangélica post-Fujimori y la incipiente gesta corpo-
rativa denominacional

En 2001, luego de la debacle del Gobierno fujimorista, el nimero de candida-
tos evangélicos cae de 35 a 28 y se distribuye en nueve movimientos politicos
diferentes (Peru Posible, Unidad Nacional, Frente Independiente Moralizador,
Proyecto Pafs, Todos por La Victoria, Somos Perd-Causa Democratica, Cambio
90, Renacimiento Andino y Unién por el Pert). Pero solo resultan elegidos
tres de ellos.

Luego, en 2006, se registra un aumento exponencial del nimero de candi-
datos evangélicos. Segtin Batalla, habrian postulado alrededor de 120 candida-
tos evangélicos, distribuidos en no menos de 13 movimientos o partidos poli-
ticos diferente (Restauracion Nacional, Reconstruccién Democrética, APRA,
Alianza para el Futuro, Renacimiento Andino, Unidad Nacional, Concertacién
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Descentralista, Unidn por el Perd, Justicia Nacional, Fuerza Democratica, Peru
Ahora, Avanza Pais y Progresemos Perl). El aumento de candidatos evangé-
licos se explica basicamente por la entrada en escena de dos movimientos
politicos de inspiracién evangélica, Restauracion Nacional y Reconstruccion
Democrética, los cuales se convirtieron en la via natural para llegar al Con-
greso de los pastores y/o lideres pentecostales (y neopentecostales) interesa-
dos en trasladar su influencia religiosa al campo politico.

Grafico 2

CANDIDATOS EVANGELICOS Y CIUDADANOS EVANGELICOS ELEGIDOS EN ELECCIONES LEGISLATIVAS
(1956-2006) v AsamLEas CONSTITUYENTES (1978 v 1992)12
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Fuente: Elaborado a partir de Guriérrez (2002: 62, 72, 85 Y 90), Lépez (2002: 7-8 Y 10-11) Y (2004: 23 Y
30-31), Batalia (2006) y AGORA PARA LA INCIDENCIA PiBLica (2006)

A partir de estas dos Ultimas experiencias electorales de los evangélicos y
tomando en cuenta el breve itinerario que hemos descrito, podemos senalar
que en una primera etapa, como respuesta a determinadas coyunturas politi-
cas externas, pero también a determinadas transformaciones internas a nivel

2 El dato sobre los candidatos evangélicos elegidos en 2006 no incluye a Mercedes Cabanillas, pues su

carrera politica estuvo consolidada mucho antes que su conversién.
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ideoldgico (o teoldgico) en los lideres de las denominaciones evangélicas, se
configuré una suerte de apoyo electoral transdenominacional, basado en la
simpatia o prestigio que despertaba el candidato o los candidatos entre el
heterogéneo liderazgo evangélico. En los casos de Pedro Arana (1978) y Car-
los Garcia y Garcia (1990), esta situacién es perceptible. En estos ejemplos,
no podemos hablar de una base social evangélica que sostiene la candidatura,
sino, mas bien, de una red heterogénea de lideres que prestan su colabora-
cién, pero que no siempre consiguen canalizar disciplinadamente el apoyo
electoral de la feligresia evangélica. Luego, posterior a la victoria de Fujimori,
vendria la fragmentacion del apoyo electoral evangélico y la preponderancia
de una légica personalista y clientelistica para reclutar el apoyo de los pasto-
res. Este rasgo, con el aumento y dispersién de las candidaturas evangélicas,
caracteriz6 parte importante del rostro politico-electoral evangélico durante
las elecciones de 1992, 1995 y 2000.

Sin embargo, a fines de la década de 1990, se aprecia un fenémeno dife-
rente. La preponderancia de la vertiente pentecostal (y neopentecostal) en
el campo religioso protestante habria producido, por un lado, la consolida-
cién de un liderazgo carisméatico —en el sentido weberiano— y, por otro,
la emergencia de megaiglesias urbanas. Estos dos elementos vuelven viable
una participacién electoral de tipo corporativa, en que los pastores —que
promueven un liderazgo vertical— mantienen como «base social» de apoyo
directo su propia feligresia (Iéase sus propias Iglesias, no me refiero a todo
el electorado o las Iglesias evangélicas) e intentan desde ahi tejer un apoyo
trans-denominacional.

Obviamente, si hablamos de Iglesias con menos de cien miembros, el
impacto serfa minimo, pero cuando son Iglesias con miles de miembros, que es
justamente el tipo de Iglesias que este liderazgo promueve, entonces el éxito
electoral corporativo denominacional podria ser alcanzado. La viabilidad de
esta opcién se ha visto reflejada en el buen desempefio del pastor Humberto
Lay como candidato presidencial y los escafos alcanzados por el pastor David
Perry (Madre de Dios) y Mirtha Lazo —pastora de una de las Iglesias evangéli-
cas mas numerosas de Lima—. En suma, el grupo de lideres y pastores evangé-
licos alrededor de Restauracién Nacional basados mayormente en su liderazgo
religioso ha gestado un proyecto politico basado en una légica corporativa
todavia incipiente.
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Un caso rotundo de éxito electoral de alguna Iglesia evangélica basado en
una légica corporativa ha sido el caso de la Iglesia Universal del Reino de Dios
(neopentecostal) en Brasil. En efecto, esta Iglesia consiguié en 2002 tener 16
representantes federales en la Camara de Diputados de Brasil, los cuales prac-
ticamente defendieron los intereses eclesiales, lo que generd muiltiples alian-
zas con diversos grupos politicos y en concordancia con su propia agenda
politica. Leonildo Silveira Campos ha realizado un sugerente andlisis socio-
|6gico sobre el comportamiento politico de la vertiente neopentecostal del
protestantismo brasilefio, basado solo en la Iglesia Universal del Reino de Dios.

Por otro lado, otra respuesta de la comunidad evangélica ante la fragmen-
tacion del apoyo electoral evangélico y desde otro tipo de liderazgo forjado
basicamente alrededor del Conep ha sido la consolidacién institucional de
este organismo y la bisqueda de un reconocimiento mas civil que politico.
Esta opcidn intenta articular los esfuerzos de varios lideres evangélicos que
durante la década de 1980 inspiraron la comisién Paz y Esperanza (que en
la préctica se convirtié en una ONG preocupada por la promocién y fortale-
cimiento de los derechos humanos), luego en la década de 1990 ubicaron al
Conep en una posicion critica frente al gobierno de Fujimori y finalmente a
fines de esta década generaron el movimiento «evangélicos por la democra-
cia», el cual, con otras organizaciones de la sociedad civil, buscé la restitucion
de un sistema democratico en el Perd.

Entonces, desde el Conep, como parte de la sociedad civil, han canalizado
ciertas demandas de la comunidad evangélica hacia el Estado. Al parecer, la
experiencia politica de la década de 1990, es decir, la fragmentacion del lide-
razgo frente a las coyunturas electorales y el peso relativo del voto evangé-
lico, les ha dejado saber que este camino es menos arduo y més fructifero.
Su presencia en el Acuerdo Nacional y su participacion gravitante en otros
espacios publicos (Mesas de Concertacion y Comité Interconfesional) es una
muestra de ello. Ellos preferirian en todo momento la participacién de ciuda-
danos evangélicos sobre la base de otras fuerzas sociales y no tanto sobre la
base de las Iglesias evangélicas. La llegada al Congreso de evangélicos como
Maria Sumire, abogada de la Federacién Departamental Campesina del Cusco,
o Wilson Urtecho, fundador de la ONG Pan de Cada Dia, dedicada a promover
oportunidades laborales para personas discapacitadas, muestran la viabilidad
de esta forma de participar en la arena electoral.
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En conclusidn, estas dos vertientes y formas de entender la participacion
politica —una que buscaria forjar a la comunidad evangélica como un actor
relevante en la sociedad civil y otra que més bien perseguiria la emergencia de
un partido politico confesional alentado por una légica corporativa— revelan
en el fondo dos maneras distintas de ver la accién publica de las Iglesias evan-
gélicas en el pais. El desafio mayor para el fortalecimiento de nuestro sistema
democratico viene de la vertiente neopentecostal.

Es indispensable preguntarse si acaso el liderazgo de estas Iglesias, donde
predominan las relaciones verticales entre feligreses y autoridades religiosas,
tengan la capacidad, o, en todo caso, toleren el manejo democratico de los
asuntos publicos. Asimismo, cabe preguntarse si estarfan dispuestos a defen-
der demandas sociales mas amplias —o de otras minorias religiosas— que
vayan mds alld de sus legitimos intereses particulares. En todo caso, tarde o
temprano, pienso que estos sectores, con aquel otro, van a tener que acer-
carse y entablar puentes de didlogo y apoyo, para por lo menos sostener la
todavia precaria y fragil influencia politica que han gestado los evangélicos
en el Perd.
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PARLAMENTO PERUANO Y CIUDADANIA (2006-2011).
UNA APROXIMACION A SU CULTURA POLITICA

Omar Yalle

Introduccién

El Parlamento es una institucion politica y el primer poder del Estado. Entre
sus principales funciones se encuentra representar, fiscalizar y legislar. Es el
érgano politico de elaboracion, modificacion y promulgacién de las leyes.
Asume la representacién popular. Por su naturaleza, tiene funciones inheren-
tes como la préctica de la democracia interna, el respeto de las minorias, la
capacidad de concertar, la toma de decisiones que sean previsibles, el canali-
zar el trabajo de las organizaciones, el ser transparente y el viabilizar el régi-
men politico democrético, sustentado en la voluntad popular mediante el
voto ciudadano (Peastg, 2006: 33).

Las investigaciones sobre el Parlamento en el Pert han tenido una pauta
de estudio mas juridica y sociopolitica (BernaLEs, 1990 y 2002; Detcapo, 2012;
Garcia, 2016). Inciden en periodos parlamentarios, segin el devenir de la
reciente historia politica del Perd. Por otro lado, enfatiza en el estudio del fun-
cionamiento de su estructura interna, su normatividad y relacién con otros
poderes del Estado (Awarez, 1999; Bernates, 2001; Ecuicuren, 1993). Otros
aspectos estudiados son el Parlamento y su nivel de representacién y frag-
mentacidn en la arena politica, asi como los estudios de la ausencia de una
cultura politica en permanente tensién y falta de representatividad (Decrecor,
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2000; Decrecorl Y MEeLENDEZ, 2007; MANRIQUE, 2006; Mujica, s. f. y 2012; Panas,
2001; Tanaka, 1998 y 2015; Ponce, 2015).

La dindmica de la institucién parlamentaria ha tenido como repuesta una
activa participacién desde la ciudadania, frente a los escdndalos politicos. Sin
embargo, desde la sociedad civil, se ha manifestado una ausencia en el papel
fiscalizador de las medidas y acciones de los legisladores a través de la rendi-
cién de cuentas (accountability). Otros elementos de estudio importantes son
la confianza y la trasparencia. Asi, la informacion es relevante para la fiscaliza-
cién de la accién parlamentaria.

Desde una perspectiva cultural, el Parlamento esta determinado por prac-
ticas cotidianas, tension y conflictos que se generan por su propia dindmica.
Un espacio artificial de los discursos, acciones, valores y creencias, que se
representan in situ, y que son el sentido entre la institucion politica y el ciu-
dadano, ritualizados y simbolizados, de imaginarios sobre la performatividad
y el papel de la institucion legislativa (AseLes, 1997 y 2000; Mujica, 2014). En
el presente trabajo, tratamos de responder a las siguientes preguntas: ;que
representa para los ciudadanos las organizaciones politicas en el Parlamento
2006 y 20117, jcudles son las consideraciones negativas que se observa en la
funcién parlamentaria?, jcudl es la cultura politica que tienen los ciudadanos
peruanos sobre la democracia y el autoritarismo?

El Parlamento como escenario de representacion

El término «parlamento» deriva del latin parabolare y del francés parlamento,
que significa «hablar». Una de las facultades intrinsecas de su naturaleza es
debatir, deliberar, parlar. En la actualidad, el concepto es utilizado como siné-
nimo de Poder Legislativo, e indistintamente en paises con una denominacién
propia y similar, determinados por la historia juridica y politica de cada Estado,
como Congreso en Estados Unidos, Congreso de la Unién en México, Cortes
en Espania, Dieta en Japdn, Consejo Federal en Alemania, Cdmara de Represen-
tantes o Asamblea Nacional en Francia (Apovo, 1995: 12).

En sistemas democraticos modernos, la institucién parlamentaria ha evo-
lucionado a través de procesos histéricos que definen su comunidad politica.
Histéricamente, reviste importancia la evolucién de la Constitucién inglesa,
la revolucién politica francesa, la independencia politica de Estados Unidos y
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el pensamiento politico ilustrado de los siglos XVII 'y XVIII, reconfigurando la
naturaleza de la sociedad y el Estado.

El quehacer politico es una representacion cotidiana, constante, repe-
titiva, de sucesos que dan significado a nuestras acciones con el poder. Un
poder que se ha constituido sobre la base de la convencién y el acuerdo demo-
cratico, pero que han sido precedidas por otras formas de organizacién y su
teatralizacion, como la de los dioses, la tradicion y los héroes o tiranos. La
politica como la vida es una accién teatralizada. El modo democrético es la
actual forma de su representacion:

[...] sobre la base de la representacidn, segtn la cual el poder resulta de la
regla mayoritaria. No depende ordinariamente ni de la connivencia de los dio-
ses o del respeto por la tradicidn, ni tampoco de la irrupcién del héroe o del
control sobre las corrientes de la historia. Requiere el arte de la persuasion,
del debate, la capacidad para crear efectos que favorezcan la identificacién

del representado con el representante (Baanbier, 1994: 20).

En tal sentido, la representacion parlamentaria es ritualizada y simbdlica.
Es decir, conjuga cualidades reales e imaginarias o de pensamiento que gene-
ran un sentido de la accidn social, tanto desde los actores, el escenario, como
de los participantes. Es decir, desde los ciudadanos. La ritualizacién y la simbo-
lizacion son el lenguaje teatralizado en el espacio politico de las experiencias
vitales, de cohesion, mediado por el lenguaje, las imdgenes, objetos, activi-
dades, acontecimientos, gestos, unidades de observacién, dentro del Parla-
mento y en relacién con él, que vivifican una situacion externa y legitimdndolo
(TurnEr, 1988: 15, 46; AstLes, 2000; Mujica, 2012).

En la representacién politica, el representante simboliza a la sociedad poli-
tica, a la nacién. Ello mientras se mantenga la creencia entre los ciudadanos
de que el representante los simboliza. Es una imagen construida y perma-
nente. De tal modo que «la representacion se construye, y mantiene, sobre
la ficcion de que el representante es el simbolo del pueblo. Lo relevante es
el proceso por el cual la poblacién crea, acepta, se socializa y desarrolla una
actitud a través del simbolo no convencional» (Martinez, 2004: 670). Asi, los
ciudadanos ejercen sus derechos politicos por medio del sufragio, a la vez que
el poder expresado desde la sociedad se asume para la representacién vy el
control politico de los gobernantes.
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En la representacion, es importante el significado de los capitales cultura-
les como la honestidad, el prestigio, la honorabilidad y el espiritu de servicio.
Como elementos de la cultura politica democrdtica, tanto la confianza, y la
lucha contra la reduccién de las practicas que promueven la desconfianza,
como el hartazgo con la politica, la desafeccién y el pensamiento antisisté-
mico, asi como la tolerancia, y la capacidad de la élite politica para establecer
compromisos y lograr consensos, definen la caracterizacién de una democra-
cia de tipo representativa, como de un orden politico que busca el acuerdo
(NoHLen, 2008: 31-33). La eficacia del ejercicio ciudadano a través del voto en
la eleccién del parlamentario incide en su valoracién, como el reconocimiento
de criterios personales y de su trayectoria politica. Al respecto:

Los parlamentarios dificilmente actian en forma individual en el ejercicio de
sus funciones; por norma general, la representacién del pueblo se estructura
politicamente, en fracciones o grupos, seglin su pertenencia a cada uno de
los partidos politicos. Estas fracciones pueden, en caso necesario, unirse, for-
mando coaliciones, con el objeto de erigir gobierno en el parlamentarismo,
de respaldarlo simplemente o de realizar una oposicién lo suficientemente
capaz de garantizar un efectivo control al Gobierno. En todo caso, la estabi-
lidad del sistema constitucional, democrético se sustentard en la capacidad
politica de las fracciones para permitir la realizacién de la voluntad popular,
a través de los programas gubernamentales y legislativos, dentro de un con-
texto caracterizado por la moderacidn, el didlogo y la concertacién, entre la
mayoria parlamentaria y la oposicién (Awarez, 1999: 62).

Las organizaciones como los partidos son la expresion de la sociedad en
democracia. Responden a intereses diversos de grupos sociales y colectivos
heterogéneos. Estas iniciativas pueden tomar un sentido panpolitico, a tra-
vés de alianzas y frentes, buscando que el fraccionamiento forme coaliciones,
tanto desde el éxito del gobierno y su ejercicio de poder como desde la oposi-
cién con el desarrollo de un papel fiscalizador no antisistémico.

En nuestra reciente radiografia politica peruana, debemos destacar que,
de la década de 1990 a la actualidad, hay un proceso degenerativo en la poli-
tica peruana y en la reciente historia parlamentaria en el Perl. Los escédnda-
los de corrupcién son una de las preocupaciones mayores de esta problema-
tica. Relacionado con la seleccién de los candidatos, se explica la inexistencia
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de una formacién para la representacion politica de los partidos, las formas de
participacién politica y las consecuencias de un modelo de economia pragma-
tica neoliberal.

En este sentido, la crisis de representacién parlamentaria se explica por
la crisis de partidos e ideologias, el individualismo pragmaético ante una rea-
lidad movediza y de perspectivas politicas inciertas, a reivindicaciones mds
individuales que colectivas. Hoy las organizaciones politicas se encuentran
desnaturalizadas, sustenta su asimetria desde una dualidad mds jerdrquica e
impersonal de relaciones, con un fuerte componente antiético, con la puesta
en practica de antivalores como la mentira, la banalizacién y la corrupcién. La
capacidad de monopolizacién de la corrupcidn, sin embargo, creemos que no
es solo un problema de los gobiernos de los ltimos treinta afios, sino una cons-
tante en la historia del Pert (Quiroz, 2013). Hoy la forma de entender la repre-
sentacién es mejor construida en el discurso como una negacién de la realidad.

La politica como representacién tiene un alto valor pragmatico, que es
formalizado en la expresién de la voluntad popular del ciudadano, donde el
Parlamento cumple mds bien una funcién intrinseca, que deviene de la socie-
dad civil. Asi, se convierte en un espacio propio de deliberacién e intercambio
de ideas, en que el elector ya no es el sujeto comprometido del discurso y la
accién politica de su representante (Portucat, 2012).

El Parlamento peruano 2006 y 2011

El 28 de julio de 2006, asumié por segunda vez la Presidencia de la Reptblica
del Perti Alan Garcia Pérez, en una contienda disputada con Ollanta Humala
Tasso. La eleccién parlamentaria, a diferencia de la eleccidn presidencial, fue
liderada por la oposicién. Al quedar en segundo lugar, el candidato presiden-
cial que perdid las elecciones, por el llamado voto de arrastre, consiguié 45
representaciones, tras la primera vuelta electoral. Sin embargo, el partido
Unidn por el Perd y el Partido Nacionalista Peruano, el cual lideraba, se divi-
did, lo que repercutié en una necesaria, estable y sélida oposicién al gobierno
de Alan Garcfa.
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Cuadro 1
COoNGRESO DE LA ReptiBLIca 2006-2011

Organizacion politica Parlamentarios

Unién por el Pert 45
APRA 36

Unidad Nacional 17
Alianza por el Futuro 13
Frente del Centro 5
Perd Posible 2
Restauracion Nacional 2

Total 120

Fuente: Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE).

El Congreso de la Republica fue presidido por dos organizaciones politi-
cas: el APRA y Alianza para el Futuro. Los presidentes fueron los congresistas
Mercedes Cabanillas, APRA (2006-2007); Luis Gonzales Posada, APRA (2007-
2008); Javier Veldsquez Quesquén, APRA (2008-2009); Alejandro Aguinaga,
Alianza por el Futuro (2009); Luis Alva Castro, APRA (2009-2010); y César
Zumaeta, APRA (2010-2011).

Sin embargo, a un afio y medio de finalizar el periodo legislativo (2009), ya
era evidente, desde los medios de comunicacién y desde un sector importante
de la ciudadania, que el Congreso volvia a ser una de las instituciones politicas
mds desprestigiadas. Esto se sustenta en que, de un total de 120 parlamen-
tarios, 82 habian sido pasible de faltas y delitos graves, 27 habrian estado
envueltos en escandalos vinculados a su vida personal y a actos de corrupcidn,
y cinco eran desaforados. Asimismo, de los 120 parlamentarios elegidos en
2006, 95 fueron elegidos por primera vez.
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Algo que debemos destacar, en este periodo congresal como lo sefialan
MELENDEZ ¥ LEON (2010), es que la fragilidad de las adscripciones politicas en el
Parlamento peruano es consecuencia de la formacién de las bancadas legisla-
tivas de manera coyuntural y que varia permanentemente de un afio a otro. El
Parlamento 2006-2011 comenzé con siete agrupaciones politicas que forma-
ron sus respectivas bancadas. Sin embargo, en 2009, ya existian 14 agrupa-
ciones. Ello explica la falta de cohesidn, el transfuguismo y el interés personal
como razones caracteristicas de los representantes.

[...] es el caso de la organizacién politica Union por el Perd, agrupacién de
oposicion elegida con 45 curules, lo que la hacian la primera fuerza politica
en el Parlamento. Luego terminaria fragmentdndose antes de iniciar la pri-
mera legislatura del nuevo gobierno, y desde entonces ha visto declinar su
conformacién, haciéndoles el juego politico y apoyando las gestiones de
gobierno, a pesar de la vigencia de la Ley de Partidos, de la Ley de Barrera
Electoral y de la modificacién del reglamento del Congreso para fortalecer el
funcionamiento de este, sobre la base de grupos parlamentarios, reformas
implementadas en los dltimos afios, la fragmentacion y escasa cohesién de
los grupos politicos no ha podido ser solucionada, lo que sugiere la necesi-
dad de emprender reformas mds profundas, como la eliminacién del voto
preferencial (Tanaka Y VEra, 2008: 357).

Las reformas politicas no han permitido corregir errores en los mecanis-
mos de eleccidn, la permanencia de los actores en sus agrupaciones y el forta-
lecimiento de la institucién parlamentaria. Lo cierto es que la cultura politica
de los representantes puede entenderse entre dos variantes. Por un lado, la
reforma institucional desde los propios actores politicos con perspectivas de
permanencia en el poder, y, por otro, la medicién de las desventajas de estas
posibles reformas que limiten su participacién. Por lo tanto, entender la ins-
titucionalidad parlamentaria y el poder como un conjunto de regla, pero, a la
vez, como la preservacién de determinados instrumentos vilidos, que permi-
ten conservar a la clase politica, en sus formas de representacidn y relacién
con la ciudadanta.
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Percepciones sobre las organizaciones politicas en el Parlamento

Las organizaciones politicas y, en especial, los partidos son medios e instru-
mentos fundamentales para la representacion de la sociedad civil en la socie-
dad politica. En una cultura politica democratica, los partidos aspiran al poder
de gobierno, a través de elecciones presidenciales, congresales, regionales,
locales, incluso como mecanismo de eleccién interna. Es una lucha permanente
de las élites por el poder. Asi, «la democracia seria un sistema donde los parti-
dos pierden elecciones; por lo tanto, su estabilidad depende de la existencia de
un equilibrio entre estos actores, de relaciones de competencia y alternancia»
(CameroN Y Sosa, 2013: 94). En este sentido, es importante la competencia poli-
tica y la igualdad de la condicién ciudadana en la legitimidad del poder

Las elecciones son un mecanismo de participacién democratica de los ciu-
dadanos. Los representantes al Parlamento son elegidos a través del ejercicio
del sufragio directo, de caracter obligatorio, secreto y universal. En democra-
cias con crisis de partidos y fragilidad institucional como el Perd, los ciuda-
danos no se ven representados por las organizaciones politicas. La desidia,
el hartazgo vy la politica como una actividad lejana de la actividad practica se
presentan como un componente de la cultura politica peruana no democra-
tica, sino mas bien como una negacién de esta. Estos rasgos como parte de
la cultura politica peruana se evidencian en las ultimas siete elecciones gene-
rales en el Per.

La fragilidad de las instituciones politicas se explica también, por la ausen-
cia de una estructura orgdnica partidaria, de dirigentes, cuadros y militantes,
que permite un funcionamiento distintivo. Contrariamente, el discurso y la
accion politica, desde la década de 1990, se sustenta en una légica antipar-
tido, focalizandose en una relacién mdés individual e independiente, entre los
politicos y ciudadanos, «lo que significa el surgimiento y hegemonia de organi-
zaciones no institucionalizadas que se desbaratan, luego de los procesos elec-
torales» (CamMeroN Y Sosa, 2013: 98). El divorcio entre el discurso electoral y la
practica parlamentaria, una vez elegidos los representantes, se hace manifiesta.
Las consideraciones al momento de la eleccién como el desconocimiento o la
poca informacién sobre la organizacion, el perfil de los candidatos, la seleccion
a través de una democracia interna generalmente cuestionada, las propues-
tas politicas, asi como las fugaces e inexistentes estructuras de las alianzas
electorales o frentes, que se forman solo para participar en las elecciones, y la
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didspora de la representacién parlamentaria en la funcién congresal refren-
dan esta realidad. En efecto, en las elecciones generales de 2006, un sector
importante de electores considerd que sus opiniones no fueron mediadas por
la representacién nacional.

Actualmente, las organizaciones politicas, en su mayoria, en los Ultimos
procesos electorales, se han visto reflejadas por la ausencia de programas de
gobierno y acciones de reivindicacién propiamente politicas, en sintonfa con
una nueva forma de entender el poder, desde los sectores sociales a que repre-
sentan y sus nuevas problemdticas reales. Hoy, la mayoria de ciudadanos van
por su cuenta. No estdn interesados en las estructuras politicas, sino en la
politica desde un sentido instrumental e inmediato. Tienen eficacia las cosas
banales, mediatizadas y ligadas a una realidad escandalizada, como si se mate-
rializase una sociedad del espectaculo en la politica y en la vida diaria de las
personas, en que lo que menos importa son sus condiciones reales de existen-
cia. Por el contrario, cambia la forma como los representantes ven transforma-
dos su sentido de participacidn, torndndose la politica de tipo personalizado y
voluntarista, pero ajena a los propdsitos de una sociedad politica.

Las organizaciones politicas hoy tienen una vocacién fugaz. En esencia,
son electorales y no politicas estructuralmente. Estas se convierten en una
suerte de clubes, acompanadas por masas amorfas y eventuales, superpues-
tas, en un escenario donde no aspiran a convertirse en partidos o movimien-
tos, sino a la eficacia de su actuacién inmediata, como el mejoramiento de
planes y herramientas de intervencién frente al ciudadano y a la eficacia de la
actividad, del procedimiento politico-electoral, la creacién de realidades para-
lelas ente el discurso y la realidad y el manejo de herramientas mediéticas,
sutilmente afianzados por los medios de comunicacién acriticos (Evice, 2009).

Ante la ausencia de partidos politicos, el distanciamiento entre el repre-
sentado y el representante se refleja una mediacidn impersonal e interesada,
de manera clientelar de la ciudadania, reducida a su capacidad de votar, a su
ejercicio de ciudadania politica limitada. Por lo tanto, a un ejercicio parcial de
su condicién ciudadana (Lopez, 1997). Al mismo tiempo, son los ciudadanos
que tienen una mayor informacién y conocimiento de lo politico y del proceso
electoral quienes eligen mejor a sus candidatos e, indirectamente, se sienten
mejor representados.
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De igual modo, la creciente desconfianza del ciudadano se manifiesta en
su actitud antipolitica a través de la desconfianza y la participacion obligada,
por mecanismo represivos que la hacen funcionalmente perversa, como la
limitacién de los derechos civiles y politicos, y el pago de una multa por no
votar. Por otro lado, se observa desde la clase politica un lenguaje que media
las promesas, como las iniciativas sin capacidad de ejecucion y gasto. De otro
modo, las acciones de los parlamentarios, son percibido como funcional a los
intereses personales y de grupo, antes que a los intereses del bien comun
(Pease, 2000 y 2007; Decrecorl Y MeLENDEZ, 2007).

Aspectos negativos de la funcién parlamentaria percibidos por los
ciudadanos

La funcién parlamentaria es evaluada por los ciudadanos desde el discurso
y la practica de sus representantes. De manera interna, existen mecanismos
de control que permiten la fiscalizacién en su funcién. Desde el discurso y
las campaiias politicas electorales, no son siempre evaluadas las condiciones
requeridas para ser candidatos, no solo desde la performatividad, sino desde el
sentido ético y moral que la sociedad exige. Solo algunos de los representan-
tes parlamentarios han sido elegidos en base a sus méritos y cualidades perso-
nales y profesionales. Lo que desde la ciudadania se evidencia en la existencia
de un sector mayoritariamente apolitico y pragmaético, donde los escdndalos
de corrupcién, las promesa incumplidas, el «figuretismo» y el trasfuguismo
son los aspectos negativos destacados por los ciudadanos.

En los procesos electorales de 2001 y 2016, se han evidenciado actos
escandalosos, faltos a la ética, y en algunos casos, delictivos, contrarios a los
principios y normas de conducta, asi como a los valores democréticos que tra-
dicionalmente se afirmaban desde el ambito de la familia, la militancia politica
y su ejercicio como vocacién. Hoy el quehacer estd mediatizado por patrones
sociales y educativos que configuran una nueva cultura politica, no necesaria-
mente democratica, que se explica por la desintegracién del sentido familiar,
lo comunitario y el desprecio por la racionalidad humana respecto al sentido
practico de la vida. Al no existir una sociedad que incida en valores, los inte-
reses generales se transforman en internes particulares, en que el referente
de la accién politica es observado, desde distintos escenarios, como desde
la cuestionada funcién parlamentaria. Asi, los escandalos que se reconocen
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como faltas y actos delictivos se ven explicados por actitudes pragmadticas e
individualistas, que contribuyen a debilitar la institucionalidad del Parlamento,
amenazar la gobernabilidad y la seguridad juridica, debido a la falta de previsi-
bilidad en las dediciones y en el desconocimiento del juego en la arena politica
(Euce, 2012).

Las promesas politicas pueden entenderse como el discurso de un rea-
lismo exacerbado de sobrevaloracién de los problemas del Pert y sus posibili-
dades de solucién, en que las organizaciones y los candidatos crean expecta-
tivas y acentua deliberadamente una trama engafosa entre la élite politica y
el ciudadano. Asi,

[..] en la actualidad, el espectaculo politico es inseparable del desarrollo de
los grandes medios de comunicacidn. La gente participa en la historia que se
estd haciendo, principalmente a través de la television. Las campanas electo-
rales, los hechos y los estilos de los gobernantes, los actos politicos relevan-
tes, solo adquieren toda su importancia si aparecen en nuestras pantallas. La
produccion de imagenes para el gran publico ha creado una nueva dramatur-
gia. Una campafia electoral no logra todo su impacto mds que si su protago-
nista estd seguro de ‘salir en la pantalla’. Sucede que ahora la vida politica
estd condenada a someterme a las reglas de juego medidtico (AseLes, 1997).

Hoy la politica estd fuertemente mediada por los medios de comunica-
cién, en que la televisién, si bien sigue siendo el medio més democratizado de
acceso a la poblacidn, ha dejado de perder su papel audiovisual protagénico
hasta hace un par de décadas. Hoy internet, las redes sociales y la informacién
son recursos de la inmediatez en las actividades diarias de nuestra vida, en que
lo politico conserva un espacio reservado y mejor utilizado, pasando a ser no
solo una publicidad, sino una herramienta del marketing, sometido a las reglas
del juego mediatico.

Un tercer aspecto lo constituye el «figuretismo». Es decir, el exacerbado
personalismo y protagonismo en las formas de hace politica, donde los
medios de comunicacién tratan de informar e influir en el electorado. Cons-
tituye una caracteristica cuestionada, del ejercicio narcisista, con una perfor-
matividad esencialmente de caracter politico. Implica la teatralizacién de la
politica en la escena. Es una forma reconocida de los electores de garantizar
la continuidad politica.
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El nepotismo es otra de las actividades consideradas como negativas de
la funcién parlamentaria. Debemos precisar que esta involucra a las institucio-
nes del Estado y no solo al Congreso. A las instituciones tanto publicas como
privadas. Esto se da a través del favoritismo de familiares y amigos bajo la
|6gica del compadrazgo y la operacionalizacion de las redes sociales en el ejer-
cicio de la funcién publica, prohibidos por ley hasta segundo grado de afinidad
y cuarto de consanguineidad. Asi, el comportamiento que puede denotar falta
o delito se ve confrontado por la ética y la ley, motivando sanciones desde
la esfera publica. El nepotismo no es una préctica nueva en la funcién buro-
cratica del Estado. Hoy existen mecanismos que cierran esta posibilidad. Sin
embargo, esto no garantiza la meritocracia para el acceso a la funcién publica.

La corrupcién es un tema complejo que involucra tanto las actividades
publicas como las privadas, formales e informales. En los tltimos periodos par-
lamentarios, se han mostrado escdndalos medidticos que describen el com-
portamiento de actitudes vetadas en cuanto al acceso a mecanismo y ten-
taculos de poder. Practicas que permiten comprender la corrupcién no solo
como un problema normativo y economicista, sino como un problema cultural
(UcarTecHE, 2006; Huger, 2008). Es decir, lo que entendemos por corrupcién
trasciende el discurso oficial frente a entender esta actitud desde las relacio-
nes humanas como relaciones sociales simétricas.

Valoracién de la democracia

La democracia es una forma de gobierno de tipo representativo, que se sus-
tenta en la ciudadania para el ejercicio del poder, desde la responsabilidad
civica y la voluntad popular. Se basa en los principios de gobierno de las mayo-
rias con respeto a las minorias y en el ejercicio pleno de la libertad y de la
razén, en un Estado de derecho. Asimismo, los valores democréaticos estén
sustentados en los derechos humanos, en las diferencias, en el respeto y en la
tolerancia. La democracia es posible en las condiciones de igualdad para una
mejor convivencia econémica, social, politica y cultural dentro de un Estado
nacién moderno.

A través de nuestra historia republicana, el ejercicio de poder se ha dado
a través de procesos democréticos no siempre representativos, asi como de
periodos caracterizados por golpes de Estado o autoritarios. Como parte de
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una idiosincrasia, la cultura politica democrética, las valoraciones y las con-
ductas actuales superviven con pautas culturales e histéricas de raigambre
mds autoritarias que democraticas.

El sistema democrdtico se sustenta en el equilibrio de poderes, con fun-
cionalidad de las instituciones. Sin embargo, durante la década de 1990, se
hizo visible el Estado corporativo, de asimilacién politica por parte del Poder
Ejecutivo hacia el Legislativo, precedido de una interrupcion del orden consti-
tucional en 1992. Asimismo, la ausencia de una cultura politica democratica
hizo més previsible la existencia de un caudillo y gobernante autoritario de
tipo carismético que rompe con el establishment. Desde esta perspectiva, en
los dltimos treinta afios, «el Poder Legislativo parece atrapado en la l6gica que
el fujimorismo llevo a su méxima expresién; el pragmatismo y la prebenda por
la sobrecohesién ideolégica y politica en el comportamiento de los legislado-
res» (MEeLENDEZ v LEON, 2010; 466-467; CotLer Y GrRompoNE, 2000). Esta parece
ser la herencia tardia de entender otra forma de gobierno y de hacer politica.

El ciclo politico posfujimorismo que va de 2001 a 2016 debié significar
un cambio en la racionalidad politica del pais, a partir de reformar politicas
necesarias. Sin embargo, no rindieron efectos porque una clase politica prefe-
ria mantener ciertas reglas de juego. Esta incapacidad, como sefiala Aprianzen
(2017), debid «dotar a la democracia de nuevas bases de legitimidad y conver-
tir al Estado en uno mas democrético y representativo. Es decir, pasar de una
democracia electoral a una ciudadanan.

El ciclo vital de cada partido parece estar circunscrito a cada proceso elec-
toral, lo que genera el establecimiento de una mayoria en una minoria politica
en el préximo proceso, como que se diera el cumplimiento de cada ciclo de
poder, a la vez que impide la construccién de un sistema de partidos politica-
mente representativos. Ast:

El resultado ha sido la perpetuacién del pacto de dominacién autoritario
que construyé el régimen fujimorista; la decadencia de los partidos, con la
excepcién del fujimorismo, lo que aumenta la «informalidad» de la politica;
el papel protagénico de los medios de comunicacién y la influencia de los
lobbies; y el deterioro constante de la democracia, lo que se expresa en una
falta de confianza y rechazo de la ciudadania a las instituciones del régimen
(Abrianzen, 2017: 57).
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El contraste entre el imaginario democréatico respecto al autoritario se
explica por la ausencia de una clase politica y el descredito llevado por sus
précticas. Existe una élite autocomplaciente y jerarquizada de la racionalidad
del poder. El ciudadano solo tiene papel legitimador. Esta idea, sobre el autori-
tarismo politico, es una relacién clientelar y neopatrimonial, de subordinacién
desde el Estado con el ejercicio de una ciudadania pragmatica y asistida, tanto
en su percepcién como en su ejercicio politico. Observamos que, para el caso
de los sectores urbanos y las grandes ciudades, en contraste con los sectores
rurales y las pequefias ciudades, la cultura politica sobre la democracia de
estos Ultimos es minima respecto al autoritarismo, diferencidndose en la per-
cepcidn de los roles y las funciones politicas, desprestigiados, imposibilitando
una sociedad mds democrética y horizontal.

Conclusiones

El Parlamento peruano 2006-2011 evidencia la fragmentacion politica de las
agrupaciones. La falta de cohesidn, el transfuguismo y el interés personal de
sus actores no permitieron la consolidacion de las organizaciones politicas
que accedieron a una representacién. No hay continuidad y trascendencia
mds alld de las contiendas electorales. La politica, asi, se despliega como un
conjunto de redes, que por medio de las representaciones son entendidos los
discursos y las acciones tanto imaginarias como reales.

En democracias con crisis de partidos y fragilidad institucional como el
Perd, los ciudadanos no se ven representados por las organizaciones. La desi-
dia, el hartazgo y la politica se presentan como una actividad lejana de la acti-
vidad préctica y como un componente de la cultura politica peruana, no demo-
crética, sino mas bien como una negacion de esta. Contrariamente, el discurso
y la accién se sustentan en una légica antipartido, focalizandose en una rela-
cién mas individual e independiente entre la clase politica y la ciudadania.

Las consideraciones al momento de la elecciéon como el desconocimiento
de la organizacion, el perfil de los candidatos, la seleccién a través de una
democracia interna generalmente cuestionada, las propuestas, asi como las
fugaces e inexistentes estructuras de las alianzas electorales o frentes, que
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se forman solo para participar en las elecciones, y la didspora de la represen-
tacion parlamentaria en la funcién congresal caracterizaron al Congreso de la
Republica 2006-2011.

Ante la ausencia de partidos politicos, el distanciamiento entre el repre-
sentado y el representante, se refleja una mediacién impersonal e interesada,
de manera clientelar de la ciudadanta, reducida a su capacidad de votar, a su
ejercicio de ciudadania politica limitada. Contrariamente, la funcién parlamen-
taria es evaluada por los ciudadanos a sus representantes, sin mayor fiscaliza-
cién de la praxis politica. Como que si después de las elecciones y proclamado
los ganadores, hubiese un desentendimiento desde ambas partes.

Solo algunos de los representantes parlamentarios han sido elegidos en
base a sus méritos y cualidades personales y profesionales. No asi por el desa-
rrollo de una destacada trayectoria politica, porque la formacién con tradicién
e historia se reduce a solo dos o tres partidos desprestigiados. Lo que desde
la ciudadania se evidencia en la existencia de un sector mayoritariamente apo-
litico y pragmadtico, donde los escédndalos de corrupcidn, las promesa incum-
plidas, el «figuretismo» y el trasfuguismo son vistos como précticas negativas
desde la clase politica.

El sistema democrdtico se sustenta en el equilibrio de poderes, con fun-
cionalidad de las instituciones. Sin embargo, las relaciones politicas entre los
poderes Legislativo y Ejecutivo trascienden toda la historia republicana del
Pert, con un Ultimo episodio, como fue el 5 de abril de 1992. Asimismo, la
ausencia de una cultura politica democrética hizo mds previsible la existencia
de un caudillo y gobernante autoritario de tipo carismatico que rompié con el
statu quo. Desde esta perspectiva, en los Ultimos veinte afos, conservamos
aln una herencia politica que las reformas de los ultimos gobiernos no han
permitido consolidar una democracia de tipo horizontal, limitando el poder de
la élite politica con una mayor participacién de la poblacién.
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POLITICA REGIONAL Y DISCURSO ETNICO EN HuANCAVELICA!

Rommel Plasencia

Palabras iniciales

Cuando se escriben estas lineas para actualizar este articulo, esperaba sen-
tencia para ir a prisién Ramiro Guzman Ibénez, exalcalde de la provincia de
Angaraes (2010-2014). La acusacién relacionada con corrupcién y uso inde-
bido de los fondos publicos no solo refuerza un hecho usual en la politica
regional y municipal de nuestro pafs, sino que de cierta forma sirve de predm-
bulo para un trabajo que se realiz6 en 2014 para analizar un tema que en ese
momento parecia relevante: el surgimiento de movimientos y fuerzas politicas
que usaban imdgenes y discursos sacados del arsenal histérico y cultural para
participar en procesos electorales, tratando, asf, de eclipsar a los llamados par-
tidos politicos tradicionales que poseian agendas nacionales y que ademas,
al competir con ellos, tenian el propésito de ganar el voto de los distritos y
comunidades. Pues, por ejemplo, Huancavelica es un departamento donde el
70% de su poblacién habita en &reas rurales.

El anterior alcalde, Balvino Zevallos, habia ganado las Elecciones Regiona-
les y Municipales (ERM) en 2014 como candidato a alcalde de la provincia de
Angaraes con el movimiento Poder Comunal, con un ideario agrarista. Con el
33,79% de un total de 26.834 votos emitidos, parecia que el alcalde en ese

! Quiero agradecer a Mariané Argote, alumna de antropologia de la Universidad Nacional Mayor de San
Marcos (UNMSM), por la transcripcién de las entrevistas obtenidas en el trabajo de campo realizado
en Huancavelica. Asimismo, al ingeniero Hugo Hermoza, quien despejé algunas dudas.
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entonces electo representaba el puntillazo final para los vecinos lirquefios y el
surgimiento de una nueva fuerza que aglutinaba a las comunidades campesi-
nas de San Juan de Dios de Lircay y de nuevos sectores urbanos de una ciudad
que ha incrementado su densidad demogréfica con comuneros y extrabajado-
res de la compania minera Buenaventura.

La noticia con que empieza esta introduccién podria estar reforzando el
imaginario popular por el cual los campesinos y la nueva poblacién urbana son
corruptos e ineficientes, y en este imaginario no sabemos cuanto de étnico
podria existir. Se ha confirmado que en otros espacios la reduccién de las dife-
rencias socioecondmicas y étnicas causadas por el desarrollo econémico y el
avance de los derechos en la sociedad pueden acarrear viejos fantasmas que
llenan el vacio de sectores vulnerables al igualitarismo y la pérdida de privile-
gios (MassaL Y BoniuLa, 2015).

Lo cierto es que en las ERM de 2018 gand las elecciones Javier Dévila
Munarriz nuevamente por la agrupacién AYNI (la agrupacién de Ramiro Guz-
man). Este lirquefio que fundé el movimiento Musuq Tarpuy parece represen-
tar el retorno de los intereses de los vecinos de una ciudad que ha crecido
y que hoy tiene casi 65.164 habitantes y 36.175 electores, pero tampoco
significa un golpe para los intereses comunales de la provincia. Estas estdn
mds empoderadas, con mayores niveles de inversién publica y cuya interco-
nexion permanente con ciudades como Ayacucho, Huancavelica o Huancayo
hacen que sean mds tenues las relaciones campo/ciudad, pero que también las
enfrente (Wess, 2014).

Introduccién

Este trabajo de investigacion pretende entender la dindmica de los nuevos
movimientos politicos que participan en la competencia politica del departa-
mento de Huancavelica. Estos movimientos en cierto modo independientes
de los llamados partidos politicos tradicionales tienen en lo fundamental dos
caracteristicas:

1) Surgieron a inicios del siglo XXI.

2) Aglutinan a las capas medias provincianas. Amplian asi el abanico de la
participacion politica a nivel departamental.
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En efecto, se ha dicho que, a fines de la década de 1990, se abre una época
de decisivos cambios. Uno de ellos fue precisamente la aparicién de movi-
mientos de «independientes» formados casi simultdneamente con la demoli-
cién institucional del gobierno de Alberto Fujimori (1990-2000). Al satanizarse
los partidos politicos de base nacional y ser devorados por sus propias crisis
orgdnicas, alentd el surgimiento de estas agrupaciones que tuvieron, entre
otras razones, el deseo de llenar el vacio programético y discursivo con nuevas
propuestas.

El aimarismo o el cusquefiismo (al igual que lo amazénico, lo chanca o
lo huanca), con sus discursos ideoldgicos, acompafié muchas veces a estos
movimientos que participaron de los gobiernos regionales y municipales.
Emplearon simbolos y reminiscencias arqueoldgicas e histdricas. Imprimieron
ideas de autenticidad y de diferencia cultural.

Fundamentos tedricos

Este fendmeno ha sido evaluado desde dos perspectivas. Para algunos, esta
coalicion de independientes (Zavatera, 2014) solo revelaria la fragilidad de
nuestras instituciones politicas y de desarticulacién social como producto de
una etapa posconflicto interno sin resolucién, y de formas dictatoriales pro-
pias del fujimorismo que condensaron viejas conductas de hacer «politica», a
quienes MeLEnDEz (2006) ha llamado «viejos desconocidos».

Para otros, fue méds bien el despliegue ciudadano de actores sociales hasta
hace poco excluidos y ninguneados (TroMPONEs, s. f.), como la poblacién rural e
«indigena» y «que desafian el lugar de subordinacién estructural que padecian
desde tiempo atrds» (Escatante, 2011: 24).

Sea cual fuere, su importancia es ya determinante, pues, con la constitu-
cién de los gobiernos regionales en el pafs, han adquirido un mayor protago-
nismo y liderazgo. También ha servido (es una hipétesis de trabajo) para dotar
de empleo a profesionales de provincias. Esta ultima afirmacién nos remite
necesariamente a las dos fuentes de estos movimientos: las bases regionales
de algunos partidos tradicionales y las ONG, que transfirieron sus discursos y
sus experiencias extraidos de dambitos rurales y departamentales.

Por eso, al amparo de las politicas multiculturales de los gobiernos neoli-
berales de América Latina en la década de 1990 (Larrea, s. f.) y del auge de la
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cooperacién externa para politicas de afirmacién cultural, es que estos gru-
pos revindicaron la indianidad, la negritud o la particularidad cultural (como el
regreso a las fuentes). Asi, obtuvieron importantes logros de interlocucion y
de representacion politica.

Para comprender mejor este aspecto, discutiremos brevemente tres con-
ceptos que son Utiles para este trabajo: (1) la nueva ruralidad, (2) los nuevos
movimientos sociales y (3) la cultura, identidad y etnicidad.

La nueva ruralidad

Un intento de comprensién tedrica para entender este fenémeno puede ser
apelar al concepto de «nueva ruralidad», entendida como las nuevas carac-
teristicas que van delineando el dmbito rural en paises como el Perti. Una de
estas caracteristicas serfa la creciente «ruralizacién» de las ciudades y la «urba-
nizacién» (rurbanizacion) del campo. Una de sus causas es la nueva perfor-
mance del capitalismo, que no solo posee un caracter «global», sino que la cri-
sis del viejo modelo industrial ha dado paso a la tercerizacién y segmentacién.

Este nuevo tipo de capitalismo tiene alcance universal, pero se ancla en
las particularidades locales y regionales, donde globalizacién y diversifica-
cién van de la mano. Antes que un desarrollo lineal e irreversible seria mas
bien una imbricacién con las formas propias de produccién en los paises del
hemisferio sur.

Los dmbitos rurales se han acercado a la ciudad como nunca antes. Pero
este acercamiento se ha dado basicamente en el terreno del consumo y del
capital informacional, pues muchas veces las condiciones técnicas de la pro-
duccién no han variado por lo menos en un siglo. Aunque en otras regiones el
capital de «enclave» o la agricultura de exportacién han producido transfor-
maciones en las bases productivas, con crisis de la agricultura familiar y una
creciente subproletarizacion.

Uno de los cambios importantes y Utiles para nuestra investigacién puede
ser el surgimiento de nuevas agencias y actores sociales que pueden verse ten-
tados a participar en la politica regional, para dotarse de autonomia o aprove-
char las fisuras de un sistema politico basado en el clientelismo y la «adminis-
tracién étnica», concepto propuesto por Guerrero (1993) y al que volveremos.
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Los nuevos movimientos sociales

No utilizaremos esta categoria en su acepcion cldsica surgida en la década
de 1960 y repotenciada en la década de 1980. Mds bien, utilizaremos este
concepto para explicar los nuevos movimientos politicos de revitalizacion
étnica, cultural y religiosa surgidos en América Latina en la década de 1990 y
de modo particular en los llamados paises andinos, entre ellos el Pert.

Nuestro propdsito es, pues, comprender aquellas politicas de identidad
(entendidas como actores, discursos e imagenes) construidas por estos nue-
vos movimientos y que politizan lo indigena en el pafs. Estos procesos pueden
transformar y reinventar las relaciones tradicionales de poder.

En este escenario, podemos distinguir entre los movimientos etnopoliti-
cos y aquellos proyectos que incluyen poblacién campesina. En muchos casos
uno puede dar paso al otro, y representan distintos modos de insercién con
la poblacién que representan y pautan las estrategias electorales y los imagi-
narios convocados.

En un trabajo, Gunber Frank v Fuentes (1989) desarrollaron la idea de que
estos «nuevos movimientos sociales» tienen, entre otras caracteristicas, una
gran «variedad y mutabilidad» y una naturaleza ciclica.

En efecto, muchas de estas agrupaciones en Huancavelica aglutinan no
solo diversas procedencias y formas organizativas distintas de los partidos poli-
ticos (cerrados, centralizados y reglamentados), sino que se amoldan en base
a otras experiencias organizativas (ONG, frentes de defensa, municipios) con
una variedad de discursos y motivaciones: la defensa del medio ambiente, de la
organizacion comunal, de la agricultura andina, o la suma de demandas locales.

Responden también a ciclos politicos (los independientes), econémicos
(el aumento de recursos econémicos regionales) e ideolégicos (la afirmacidn
cultural) y que pueden ser de mediano y corto plazo. Estos ultimos pueden ser
las propias dindmicas regionales. Muchos de ellos han dejado de existir, otros
se revitalizan en periodos electorales o, simplemente, se solapan para ocultar
intereses y propuestas contrarias a la misma légica de estos movimientos,
pues el uso de la cultura o la identidad ayudan a disfrazarlos.?

2 La agrupacién Catarisum Llaccta Angaraes Llicclla, constituida en 1985 por un exmilitante de Accién
Popular, perduré hasta 1995. Obtuvo un quinto lugar con casi el 11% de los votos provinciales. Que en
2006 haya existido un grupo con un nombre similar en las elecciones regionales nos permite hablar de
«vientres de alquiler».
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Aunque aqui la cuestidn es si todos estos fendmenos construyen relacio-
nes igualitarias o crean nuevas formas de dominacién o reinventan las ya exis-
tentes. Mds aun si la contextualizacién del presente trabajo nos conduce a
un departamento como Huancavelica, donde sus bases politicas tradicionales
(la administracion étnica del poder) se erosionaron desde la década de 1970.

Cultura, identidad y etnicidad?

Planteamos que existe identidad étnica cuando un grupo exige derechos o
algtn tipo de ventajas apelando a sus atributos culturales o porque cree que
por su utillaje cultural estd en una posicién vulnerable.

Las posturas posbarthesianas (Bauman, 2001; ComaroFF Y ComaroFF, 2011)
superan los tradicionales usos culturalistas de las identidades, para poner el
énfasis en las capacidades de negociacién y de utilizacién politica de los mar-
cadores culturales en contextos plurales. Insisten en que los grupos ya no se
definen por limites precisos, asi estos sean producto de relaciones interétni-
cas, sino que, mds bien, al estar insertados en conjuntos mayores (el «Esta-
do-nacidn»), despliegan su distintivita solo cuando compiten por los recursos
disponibles en la sociedad.

Sin embargo, han sido Brusaker Y Cooper (2000) quienes han precisado
que la cultura es lo «fundamental» y lo «general», y que solo ciertos rasgos
culturales (que en este proceso suelen ser llamados «étnicos») pueden ser
activados y utilizados, por ejemplo, para reclutar militantes.

De igual modo es importante distinguir las nociones de «etnicidad» e
«identidad étnica». La primera —tan amplia como la «cultura»— serfa la «con-
ciencia en si». La segunda, mds restringida, serfa afin a la «conciencia para si».*
Solo la dltima moviliza y hace circular sentimientos de pertenencia, en que los
escenarios de pugna pueden ser obtener ventajas econdmicas, acciones de
reconocimiento y, sobre todo, participar en politica, para probar asf sus niveles
de autonomia.

3 «En este contexto, el término ‘cultura’ no tiene el sentido de la antropologia, sino que se refiere a esa
nocién que reivindican quienes pretender afirmar una subjetividad colectiva objetivdndola para el mer-
cado» (Comarorr Y ComaroFF, 2011: 37).

4 Trasladdndonos al lenguaje econdémico, la cultura serfa como un valor de uso y la etnicidad, un valor
de cambio. Es decir, el portafolio cultural es amplio y se usa cotidianamente. En cambio, la etnicidad
posee un rasgo distintivo y solo adquiere valor y sentido cuando entra en un campo de relaciones,
comparaciones y confrontaciones.
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El contexto

El departamento de Huancavelica es uno de los més deprimidos del Perd.
Ostenta los niveles més altos de pobreza y de pobreza extrema. Si bien esta
dltima ha descendido en los Ultimos afios, un 70% de su poblacién sigue siendo
pobre. Las actividades agropecuarias y la minerfa siguen siendo los rubros mas
importantes de su economia. Ambas representan el 68,5% de la poblacion
econémicamente activa (PEA) para 2011. La primera actividad se asocia a
la subsistencia y emplea a més de la mitad de su poblacién. La segunda se
vincula a los mercados exteriores y tiene ain relativo impacto en los ingresos
del departamento.

Segtin el Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI), para 2013
la poblacién rural de Huancavelica representaba el 77,8%, el més alto a nivel
nacional, y el 57,2% de su poblacién censada habla o tiene como lengua
materna al quechua. Posee, ademads, 88 municipios distritales y 183 comuni-
dades campesinas.

Para 2007, Huancavelica posefa tres veces mds el porcentaje nacional de
analfabetos. Es decir, un 20,1%, de los cuales el 76,6% eran mujeres. En el
mismo censo, Angaraes reportaba un 25,7% de analfabetos y su poblacién
rural triplicaba a la urbana.

Estos estdndares no solo se deben al papel depreciado del espacio andino
en la economia nacional, sino también a una «cultura de la sujecién». Es decir,
de una escasa ciudadania. Un escenario que fue el legado del sistema de hacien-
das tradicionales y de sus constelaciones locales del poder (Ptasencia, 1997).

Tampoco olvidemos que fue este departamento uno de los mas severa-
mente afectados por el ciclo de violencia politica de las décadas de 1980 y
1990. Por ejemplo, en un rapido conteo (Escalantg, 2011: 58 y cuadro 1), de
684 actos de violencia politica, 247 ocurrieron en la provincia de Huancavelica
y 186 en Angaraes. Ambos ocupan los dos primeros lugares.

La pequefia Suiza o campo-mina

Angaraes es una de las siete provincias de Huancavelica que representa el
12% de la poblacién total departamental. En ella estaba instalada la compa-
fifa minera Buenaventura desde los inicios de su formacién como empresa.
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Las comunidades campesinas de la provincia son las instituciones mds impor-
tantes en el control y uso de los recursos agropecuarios de la provincia.

Posee 12 distritos y 81 comunidades campesinas reconocidas. Incluso la
capital provincial, una vieja ciudad de estirpe colonial, alberga anexos que for-
man la comunidad de San Juan de Dios de Lircay.

En 2010, la poblacién de la provincia era de 55.704 habitantes y la de los
electores 30.183, de los cuales el 52,2% eran mujeres. Segun el JNE, entre los
procesos electorales de 2006 y 2010, hubo altos indices de fragmentacién y
volatilidad electoral. En el nivel distrital hubo una gran dispersién de la pobla-
cién electoral. Por ejemplo, en Huayllay Grande, en 2010, existian 934 electo-
res, pero en Anchonga eran 1.825.

Cuadro 1

ACTOS DE VIOLENCIA POLITICA EN ANGARAES (1980-1990)

Distrito Cantidad
Achonga 23
Antaparco 4
Ccochaccasa 7
Chincho 20
Congalla 14
Huanca Huanca 3
Julcamarca 51
Lircay 15
Secclla 21
Santo Tomds de Pata 28

Total 186
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La instancia etnopolitica

Ainicios del siglo XXI, se constituyeron agrupaciones o movimientos politicos
que incorporaron en sus programas y plataformas de accién temas cultura-
les o étnicos, muchas veces asociados a la revalorizacién de la agricultura, el
patrimonio y la conservacién de los recursos naturales.’

La importancia de estos se debe, fundamentalmente, a las politicas de
descentralizacidn local que fueron implementandose desde la década de 1980
y cuyo auge puede establecerse en el gobierno de Alejandro Toledo, en que,
ademds, se implementaron politicas crecientes de participacion ciudadana.

Luego, el incremento de fondos de inversién otorgados a los municipios
del pais, como el Fondo de Compensacién Municipal (Foncomun), y la imple-
mentacidn del canon convirtieron a esas instituciones en centrales de esta
nueva dindmica.

Creemos que todas estas medidas importantes tuvieron como lejano ante-
cedente la reforma agraria de la década de 1970, que transformé para siempre
el campo peruano. En la provincia de Angaraes se distinguen claramente dos
periodos de actuacion de estos movimientos:

a) De 1995 a 2006 es la época de actuacién electoral del Movimiento
Independiente de Campesinos y Profesionales (Mincap) e INTI.

b) Desde 2006 hacia adelante, la de Ayni 'y Ayllu.

El Mincap

Uno de los primeros grupos en constituirse fue el Movimiento Independiente
de Campesinos y Profesionales (Mincap), fundado en Lircay en 1992 y que ha
obtuvo tres alcaldes provinciales y participantes en los procesos electorales de
2003 y 2007.¢ Si bien en su programa no menciona lo étnico-cultural de forma

> Solo para mencionarlo como un ejemplo departamental, en 2006 aparece en Huancavelica la agrupa-
cién Movimiento Descentralista Popular Rikcharisum Llaqta Yuyacjchanakunapag, que, en las eleccio-
nes de 2010, quedd en quinto lugar y obtuvo dos alcaldes distritales, en Acoria y Mariscal Céceres. El
auge de los medios de comunicacién y la creciente migracién pendular (de retorno ciclico) explicarfan
este auge de nuevas capas de comuneros-profesionales.

¢ Sibien Mincap se fundarfa en 1992, su gestacién procede del periodo de 1987 a 1992, cuando Fujimori
reorganiza el sector publico y los profesionales echados o renunciantes realizaron proyectos particu-
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especifica, durante el ejercicio de Raul Anyaipoma BendezU, se privilegiaron la
recuperacion de las fiestas lirquefias y la generalizacién de la palabra angara.

Este hecho pudo haber influido para que la sociéloga Anahi Durand la cali-
ficase cémo una «revalorizacién étnica» (2006), aunque quizd haya sido solo
un intento de revitalizar tradiciones culturales lirquefias como el carnaval.

Ratl Anyaipoma es un ingeniero mecanico de profesién y nacié en Lircay.
Representa a las capas medias de esta ciudad con una fuerte vocacién tec-
nocrética. Sin embargo, este alcalde seria uno de los protagonistas de la pro-
funda escisién que se produjo en el Mincap, en que los «técnicos» excluyen
y separan a los «étnicos» (como Héctor Manrique, unos de los fundadores
y dirigente del Sindicato Unitario de Trabajadores en la Educacién del Peru,
Sutep, de Angaraes), descalificando a los campesinos como interlocutores y
como agentes politicos. Esta nueva diferenciacién se basaria «ya no en la pro-
piedad de la tierra, sino en su nivel de instruccién» (Duranp, 2006: 565), en
que la condicién de profesional universitaria suplantaria a la del antiguo misti.”

Por ejemplo, en una entrevista hecha a Rall Anyaipoma en octubre de
2013, tras una apasionada remembranza del «mundo anqara», admite la difi-
cultad de planificar el desarrollo en las comunidades. Asimismo, los conceptos
de cultura o educacién como palancas del desarrollo fueron casi inexistentes
en la entrevista. Reconoce, en cambio, su preferencia por la infraestructura.

Las redes del Mincap estaban afirmadas en las comunidades de San Juan
de Dios de Lircay (que lo forma una constelacién de pueblos como Constan-
cia, Allato, Palcas-Cascabamba y Uchcubamba) y Carhuapata, que rodean a
la capital provincial y que, en promedio, tienen mejores servicios basicos que
estdn ausentes muchas veces, en aquellas mas lejanas y que colindan, por
ejemplo, con el departamento de Ayacucho. Juntas, estas comunidades cons-
tituyen la tercera parte de la poblacién electoral de la provincia de Angarares.

lares o para Foncodes. Esto les darfa la oportunidad de reconectarse con el mundo rural y de especiali-
zarse en proyectos de infraestructura.

7 Con el creciente avance de la economia mercantil en los Andes, los mistis no solo han perdido poder,
sino que enfrentan nuevos retos y actores inéditos. Acertadamente, el antropdlogo Juan Ossio men-
ciona que en Andamarca (en el sur de Ayacucho) «no hay minima evidencia de que [los mistis] se cons-
tituyen en fuentes normativas de los indigenas, ni que sean los dnicos responsables de la circulacién
de la riqueza, ni mucho menos, que los indigenas se enfrenten entre si, compitiendo por sus favores»
(1978: 6).
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La movilidad pendular entre Lircay y esas comunidades contribuyé a su
politizacién, y fue un factor decisivo para intentar su autonomia politica y
alterar la «administracion étnica» del poder en manos de los «vecinos» de la
capital. En esta labor ayudaron muchos maestros activistas del Sutep y que, si
bien eran oriundos de Lircay, pertenecian a sus «clases medias» y «populares»
que residian en barrios como Buenavista y Pueblo Nuevo en Lircay.

Los nombres de aquellos comuneros audaces que apostaron por un movi-
miento con base campesina ain pueden recordarse: Mario Rojas Huincho (de
San Juan de Dios), Nemesio Huincho y Mario Jananpa (de Carhuapata), Emilio
Marcafaupa (de Chahuarma) y Nicolds Unocc (de la comunidad de Huarirumi).

Todos estos lideres y sus bases sociales fueron desplazados, entonces, por
la decision de Anyaipoma de ir con «técnicos» lirquefios a la alcaldia en 1998
(y es también cuando por primera vez utilizaron el logo de la «llama»), dejando
un sinsabor ya conocido en las comunidades que inicialmente apoyaron el
movimiento.

Finalmente, frente a las pretendidas revaloraciones «étnicas» o una
supuesta «emergencia» indigena en Huancavelica hecha por los sociélogos
capitalinos, el propio Héctor Manrique lo desmiente:

Entrevistadora: jPara entonces [1998] el Mincap ya no trabajaba para la

poblacion?

Héctor Manrique: En realidad, el Mincap nunca trabajé organizadamente con
la poblacién provincial, ni antes de sus gobiernos ediles ni después [...].

Entrevistadora: ;No los organizaba?

Héctor Manrique: ;En formar lideres, cuadros, congresos? No. No lo hicimos.
Mas bien, eso fue lo que le exigimos a Radl Anyaipoma, pero no se cum-
plié, pues después vino la ruptura (entrevista a Héctor Manrique, octubre
de 2013).

Es decir, para la sociologia limefia, la sola evocacién de palabras o
acrénimos en quechua en muchos de estos movimientos, o de lideres
con patronimicos alejados de los espafioles, les daba la certeza de que se
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encontraban ante movimientos «étnicos». La frivolidad académica se mez-
claba asi con el exotismo.?

INTI

El Movimiento Regional Independiente INTI ha participado en las ERM de 2006
y 2010, con relativa fortuna. Gané en una oportunidad la alcaldia provincial
con Javier Ravelo Chavez natural de Ayaccocha (distrito de Salcabamba en
Tayacaja), quien construyd un discurso desarrollista en base a su experiencia
como agrénomo formado en la Universidad Nacional Agraria de La Molina —
donde se adhirié a las ensefianzas de Juan Zapater, especie de pionero de la
«agricultura orgdnica»— y haber compartido el utillaje conceptual del Pratec.

Cuando trabajé en la microrregion de Angaraes,” Ravelo Chavez ayudé a
fundar en esta provincia en 1989 la agrupacidn politica Cambio 90, por su
cercania profesional con Fujimori, quien habia sido docente en la Universidad
Nacional Agraria. Esta afiliacién duraria hasta 1996 (Javier Ravelo, entrevista
personal, 2014).

Otro propulsor del movimiento fue el también ingeniero agrénomo lir-
quefio Julidn Zorrilla Monge (emparentado después con Ravelo Chavez), quien
habia sido elegido alcalde por Izquierda Unida en 1990 y para las elecciones
municipales de 1995, cuando se crea el Movimiento INTI, es elegido nueva-
mente alcalde provincial. Luego Zorrilla Monge postularia por el APRA'y el fuji-
morismo. Su veleidad politica no cesd, pues postulé en 2014 a la presidencia
de la regién por un nuevo movimiento (Fuerza Huancavelica)® y sus oposito-
res deslizaron el rumor de que esté financiado por algunas compaiiias mineras
que operan en Huancavelica y Ayacucho.

INTI retuvo algunas alcaldias distritales en Tayacaja y Julcamarca, donde
obtuvo casi el 25% de los votos provinciales. El énfasis puesto en su gobierno

8 Es curioso que muchos de ellos hoy simpaticen, apoyen o estén militando en la agrupacién Juntos por
el Perd, que participd en las elecciones parlamentarias de 2020.

°  Organismo publico descentralizado y auténomo. Dependia administrativamente de la Corporacién
Departamental de Desarrollo de Huancavelica (Corde-Huancavelica), sujeta al Ministerio de la Presi-
dencia. Su subsede se encontraba en Acobamba.

10 Moisés Sanchez Zorrilla es el candidato para la alcaldfa de Angaraes por Fuerza Huancavelica. Es un
ingeniero de minas, sobrino de Julidn Zorrilla. Quiza esta reiteracién de lazos parentales hayan sido
confundidos por redes de solidaridad «étnica.
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municipal fue de pasar del «puro cemento» a proyectos productivos y con
participacién comunal. Si bien esto causaria algtin malestar entre |a poblacién
urbana de la capital provincial, permitié no solo el protagonismo rural, sino
también la conjuncién de visiones del desarrollo realizadas por los municipios
y las ONG.

Ravelo Chavez posefa, paralelamente a su ejercicio edil, la ONG de desarro-
llo SICRA (creada en 1997), que realizaba proyectos en comunidades cercanas
a la ciudad y que constituyeron desde un inicio sus bases de apoyo como
Llumchi, Chahuarma, Ahuay y Jatunpata.

Este «campo» de poder significaba que la esfera de la promocién del desa-
rrollo se convertia luego en relaciones politicas.!! Tanto Julidn Zorrilla (primer
alcalde de INTI) como Radl Anyaipoma y Javier Ravelo Chavez provienen de la
«microrregion» antigua oficina de promocién del desarrollo, que, a pesar de
depender administrativamente de la administracién regional, tuvo el rango de
organismo descentralizado y con plena autonomia en sus gastos de inversidn.

INTI, simbolo del movimiento.

1 No es casual, pues, que en la provincia, Balvino Zevallos, de Campesinos al Poder, dirigiese la organiza-
cién no gubernamental Perqa y Eduardo Candiotti, Yapuq Proder.
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Esta ventaja viene por lo menos del primer gobierno de Alan Garcia (1985-
1990), quien disefd la estrategia de microrregionalizacién en el llamado «tra-
pecio andino» y que situaba a Angaraes con las provincias en «emergencia
econdmica y social».

Un antropélogo en accién

Finalmente, Jatary Ayllu —hoy simplemente Ayllu—, formado por el antropé-
logo Eduardo Candiotti Munarriz, fue creado sobre la base de la ONG Yapuq
Proder, dirigida por el propio Candiotti.

Eduardo Candiotti Munarriz'? cursé estudios de Antropologia en la Uni-
versidad Nacional del Centro del Peri (UNCP) a mediados de la década de
1980. Se destacé por su habilidad en las relaciones interpersonales. En esas
aulas fue influido por Juan José Garcia Miranda, exprofesor de la Universidad
de Huamanga, que transmitia con vehemencia no solo el legado académico de
Efrain Morote, sino, también, algunas de sus ideas politicas.

Garcia Miranda posefa, ademds, un discurso que hoy podemos denominar
«andinista» (Garcia, 1996) y que con los anos se ha ido perfilando con mayor
precision y mucho de ese ideario, es decir: esencialismo + proyecto politico,
pudo haber influido en el ideario politico de Candiotti Munarriz.

Esta agrupacion se dio «en un contexto de creciente revalorizacién étnica,
promovida por intelectuales urbanos, activistas politicos y ONG como el Pra-
tec u Oxfam América» (Escalante, 2012: 25). Ayllu, segtin Escalante, estaria
existiendo gracias a esa «red politica» hilvanada por la ONG Yapugq Poder y el
movimiento «etnopolitico» (son las palabras de Escalante) del Consejo Unita-
rio de la Nacion Angara (CUNAN).

Sobre la primera organizacién, Yapuq Proder, esta es una escision de Pro-
der, una ONG fundada en Huancayo a inicios de la década de 1990. Sus planes
de trabajo se centraron en el desarrollo rural y la capacitacion campesina para
una region con relativo desarrollo como es el valle del Mantaro.

12 Una reciente tesis de licenciatura (Escatante, 2011) trata sobre «un dirigente politico de Angaraes».
Pese a que el tesista no lo nombra para preservar su anonimato a peticién del informante, es innegable
que se trata de Eduardo Candiotti. Su entusiasmo por haber dado informacién al tesista contrasta con
su negativa en concedernos una entrevista para esta investigacion.
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A raiz de algunas desavenencias con sus directivos, Candiotti Munarriz es
invitado a retirarse de Proder. Asi, sale con una cartera de proyectos y de con-
tactos con financieras europeas y se establece en Anchonga, una comunidad
campesina cercana a Lircay y cuna de sus ancestros.

Por ello, el apoyo inicial a su labor politica lo obtuvo de comunidades cer-
canas a Anchonga'® y donde era relativamente facil construir redes de lealtad.
Algo similar a lo hecho por Ravelo Chavez, donde el binomio politica local-
ONG le concedia bases sociales de apoyo.

La constitucién de la Escuela Rural de Afirmacién Andina (ERA), creada
a semejanza de muchas instituciones de capacitacién rural, fue importante,
pues no solo permitié la creacion de cuadros y militantes, sino también con-
cientiz6 a un nimero importante de sus dirigentes, que, incluso, ante el giro
caudillista de Candiotti Munarriz, siguieron fieles a sus propuestas etnopoliti-
cas de base comunal.

Lo reconocen Duranp (2006), Escatante (2011) y uno de sus protagonistas
principales:

[..] si bien nosotros salimos del Mincap, el haber participado de la ERA fue
importante, pues gracias a sus ensefianzas es que adquirimos conciencia de
nuestras raices culturales, a pesar de ser lirquefio, creo que afirmé mi militan-
cia sindical y mis ideas de izquierda (entrevista a Héctor Manrique, octubre
de 2013).

Parafraseando a Gotte (1987), se podria afirmar que esta actuacion seria
una especie de «manejo paralelo de ciclos politicos y laborales», que se tra-
ducia en un cuidadoso portafolio de lealtades, compromisos y en especial de
«capital politico» de mediano plazo en beneficio del lider.

Arrojada a la arena politica, la agrupacién de Candiotti Munarriz pierde
tres veces consecutivas la alcaldia provincial (2002, 2006 y 2010). En un arti-
culo publicado en una revista estudiantil, Escaiante (2012) es mds critico sobre
este dirigente y se distancia en algo, del tono apologético que tiene a ratos su
tesis de licenciatura.

3 Entre ellas estdn Tuco, Rantay, Parco, Chontacancha, Occo vy, sobre todo, la «comunidad piloto» de
Ocopa, donde Yapuq Proder construye una piscigranja como parte de un proyecto «cosmogénico,
no obstante ser una comunidad de reciente creacién, con poca poblacién y casi integrada a la ciudad
de Lircay.
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En ella, menciona que fue un «movimiento caudillista» y que justo, cuando
decrecen los fondos externos para su institucion de desarrollo, tambalean sus
alianzas y se precipita su deslegitimacion «moral».

Esto dltimo ocurre en 2010, cuando se alia con el Mincap para postular al
gobierno edil. Ejecuto esta decision por encima de sus bases comuneras. Para
el afio 2013, ocupaba el cargo de gerente de desarrollo social del Gobierno
Regional de Huancavelica.

Haber aceptado un cargo burocrético que antes censuraba se debe a que,
sin apoyo rural de envergadura y sin recursos financieros, la legitimidad que
otorga el aparato estatal sea su Unica alternativa para reengancharse con
algunas comunidades de la regién y, sobre todo, con el movimiento politico
del actual presidente regional (Movimiento Independiente Trabajando para
Todos),'* para tentar —acaso por Ultima vez— la siempre anhelada (y negada)
representacion politica.

La segunda organizacién vinculada a Eduardo Candiotti Munarriz, el
Cunan, fue gestada como un movimiento etnopolitico a semejanza del aima-
rismo o el Frente Popular Yapanchik de Andahuaylas, que reconoce en su filia-
cién ideoldgica a movimientos mas amplios e integrados como los de Bolivia
y Ecuador.

Sin embargo, sus origenes vienen de la Comision Nacional de Pueblos
Andinos, Amazénicos y Afroperuanos (Conapa), cuando fue nombrado repre-
sentante de la etnia anqara, por los asesores de Eliane Karp.

Seglin PaueLo (2006), la experiencia de la Conapa solo «incluyé como una
minoria a los dirigentes indigenas, manteniendo una forma organizativa que
quedaba completamente en manos de las decisiones personales de Karp, por
estar conformada mayoritariamente por asesores estatales y asesores nom-
brados por ella» (2006: 75).1°

4 El presidente regional Maciste Diaz Abad es natural de Tayacaja y fue gobernador de Fujimori en 1996,
alcalde por su provincia con Vamos Vecino en 1998 y reelegido en 2002 con Renacimiento Andino,
agrupacion del notario surcubambino Ciro Gélvez. No obstante algunos reveses politicos como el de
una asonada en la ciudad de Huancavelica en 2011, por la creacién de la Universidad Nacional de Taya-
caja, se ha mantenido estable gracias a su politica redistributiva con fondos publicos cada vez mas cre-
cientes. Su sinuosidad politica, su necesidad de apoyo rural especifico y su esencialismo andino apren-
dido del excandidato Ciro Galvez (2003), quizd hayan galvanizado su confianza en Eduardo Candiotti.

5 En 2002, la Conferencia Permanente de Pueblos Indigenas del Pert (Coppip), que apoyaba al Conapa,
se dividié. Una parte importante cuestiond no solo el manejo personalista de esa institucién, sino tam-
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El Cunan y Candiotti Munarriz —son intercambiables— poseen el discurso
mas radical de los movimientos que estamos resefiando. Quiza lo fantasmal
de su constitucién hace que su coherencia ideoldgica revierta el paramo de
su organizacion.

Nos presenta un modelo de sociedad local de pequefia escala, autarquica
y solidaria, empefiada en «descolonizar los Andes». Predica un esencialismo
cultural basado en las caracteristicas de una sociedad rural andina. Es decir,
una comunidad solidaria y emparentada donde el campo (y la agricultura cam-
pesina) son vistos como terapéuticos y purificadores, donde la tecnologia es
eficiente y ancestral.

Mucho de la esfera ritual convocada como soporte discursivo se basa en la
experiencia concreta de Yapuq Proder: usos agricolas, festividades, danzantes
de tijeras, la lengua materna y el aprecio por la familia doméstica provienen de
la vida cotidiana de las comunidades y de las aldeas que estuvieron en la érbita
de sus labores de activismo y de promocidn.

Conclusiones

1. Las agrupaciones y movimientos politicos nos pueden aproximar a
nuevas identidades «étnicas» y regionales. Sus contenidos discursi-
vos (palabras e imagenes) han ido insertando en la politica regional un
nuevo componente: los contenidos culturales.

2. Uno de los contenidos més importantes fue la cultura anqara, un grupo
prehispanico que ocupé el departamento de Huancavelica (GonzaLes
CARRE, 1992).

3. Sus restos arqueolégicos diseminados por la provincia dan la certeza
de su existencia, el arraigo del quechua y la presencia de comunidades
campesinas ancestrales verifican y reinventan esa herencia cultural en
el presente, pues de ellos se ha extraido los insumos del discurso.

bién la poca transparencia en el uso de los fondos externos que recibia. Sin embargo, Candiotti siguié
leal al toledismo hasta el término de su gobierno.
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4. Sus lideres poseen formacién universitaria. Todos vienen de alguna
experiencia en la ejecucién de los proyectos en la provincia que los han
adiestrado en sus relaciones con la poblacion rural y en atender sus
demandas.

5. Esa certeza de originalidad cultural es constantemente reinventada y
revalorada. Su fuerza no solo radica en sus niveles de veracidad, sino
también en la incorporacién de profesionales urbanos para legitimarse
politicamente.

6. Esta caracteristica no es nueva. Tiene sus antecedentes en el paterna-
lismo indigenista de la primera mitad del siglo XX y que fue reutilizado
por «independientes» como Alberto Fujimori y Alejandro Toledo.

7. Finalmente, el discurso «étnico» del que echaron mano posee tres
momentos claramente distinguibles y que Escaiante (2011) los llama
acertadamente «vetas discursivas». Estos son:

+ Las que se basan en los aportes etnohistéricos sobre los anqaras y
que son utilizados por los profesionales urbanos de Lircay, a quie-
nes les resulta atractivo el término de «sefiorio anqara», pues evoca
la jerarquia como un sistema ordenador.

+ El etnodesarrollo, que fue transitando hacia al concepto de desa-
rrollo campesino en sus propios términos y al que se adscribieron
organizaciones como Vecinos Perl o Sicra.

+ La etnopolitica, que Eduardo Candiotti Munarriz expresa con una
razén utilitaria y que es patente del caudillo y de los campesinos
con «conciencia para si». Es decir, con opciones étnicas voluntaris-
tas y cuestionadoras.
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NOMINAS EN ALQUILER: LA CARRERA SUBNACIONAL EN LA
ELeccioN GENERAL DE 2016

Alonso Barnechea

Introduccién

Consultado por el rumbo de la carrera politica en el Perd, Virgilio Acufia’
respondié citando un ejemplo de su entorno personal: «Mi hermano [César
Acuna] dijo: ‘Yo he sido alcalde y ahora me toca ser presidente de la Reptblica’.
Como él hay varios». La frase corona el espiritu dual de la ambicidn politica en
el pais. Luego del régimen fujimorista, el proceso de descentralizacién abrié
las puertas del espacio de competencia subnacional, ampliando los objetivos
electorales de los politicos peruanos. La razén: nuevos peldafios fueron agre-
gados a la escalera de |a carrera politica.

Hoy en dia, la discusion tedrica sobre partidos y elecciones en el Peru se
enfoca en las |6gicas que rigen la participacién politica en las regiones (Barre-
NECHEA, 2014; SerFert, 2014; Zavaeta, 2014) y su aparente desconexién del
ambito electoral nacional (Tanaka, 2009; Vercara, 2009). Tales aproximaciones
son fruto del fracaso de los partidos politicos al interior del pais y del auge
de los movimientos regionales en la contienda local. Sin embargo, a la fecha
escasean estudios que den cuenta de cémo estos dos espacios dialogan el
uno con el otro.

! Portavoz de la coalicién electoral Alianza Para el Progreso del Pert en la Eleccién General de 2016.
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El argumento de este capitulo desafia el consenso popular que acusa la
preeminencia de «improvisados» en la politica peruana. Sostiene que la carrera
politica existe y que se desarrolla principalmente al interior de las regiones; y
que, a la par, los partidos politicos valoran dicha experiencia a la hora de reclu-
tar a los candidatos que integran sus listas parlamentarias. Por ello, aqui se
propone una tipologia de las organizaciones representadas en el Congreso de
la Republica 2016-2021, organizada en funcién de la procedencia partidaria
de sus postulantes legislativos. Esta tipologia clasifica a las agrupaciones men-
cionadas en dos bloques: los partidos pos-Fujimori y los partidos tradicionales.

Con respecto al proceso de reclutamiento y seleccién de candidatos con-
gresales, el estudio sostiene que los partidos politicos, carentes de cuadros
atractivos en las regiones, se ven forzados a entablar alianzas electorales de
corte informal con los movimientos regionales, los cuales agrupan a las figuras
locales mas relevantes. El motivo detrds de estos acuerdos es el activo interés
de los movimientos regionales por posicionar uno o dos parlamentarios.

Esta estrategia cumple dos funciones: por un lado, potenciar la actividad
politica de la agrupacién en la regién a través de su congresista o sus congre-
sistas; y, por el otro, ofrecer a sus militantes la oportunidad de continuar la
carrera politica mas alla de los limites regionales.

A propésito del argumento presentado, este capitulo busca realizar dos apor-
tes centrales. El primero es contribuir a la ola expansiva de la literatura acerca
de la politica subnacional en el Perd, al estudiarla desde un marco distinto: la
Eleccién General de 2016. El segundo es ubicar la carrera politica peruana en los
pardmetros propuestos por MoRGENSTERN Y Siaveus (2008) para América Latina.

El andlisis contenido en estas paginas se divide en dos partes. La primera
parte consistié en elaborar una base de datos original que comprendiera a los
candidatos congresales de 2016 y la informacién concerniente a su partici-
pacién politica a nivel subnacional desde 2006. Esta tarea supuso el cruce de
diez bases de datos provistas por Infogob: tres para cada eleccién regional y
municipal y una para a la Eleccion General de 2016.% Una vez logrado esto, los

2 Mientras que las nueve bases de datos estdn disponibles en la pagina web de Infogob, la base de

datos concerniente a la Eleccién General de 2016 fue adquirida mediante una solicitud de acceso a
la informacién publica. El motivo: la versién disponible en linea solo consideraba a las organizaciones
que estuvieron presentes en el dia de la eleccién (12), en tanto que la investigacién buscaba conocer a
los candidatos de todas las agrupaciones que presentaron una némina congresal antes del proceso de
tachas y retiro de candidaturas.
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postulantes con antecedentes electorales en la contienda local se repartieron
en dos grupos: si la organizacion que impulsé su ultima candidatura subnacio-
nal seguia patrocinandolo, el aspirante era considerado un «politico de base».
En el caso contrario, era considerado un «jale». El objetivo detrds de este ejer-
cicio fue sentar las bases para la construcciéon de una tipologia de partidos
que abarcara a las organizaciones representadas en la legislatura actual. La
distincién entre agrupaciones pos-Fujimori y tradicionales obedecié al anélisis
comparativo de la informacién recolectada.

La segunda parte se apoyé en entrevistas en profundidad orientadas a
comprender el proceso de reclutamiento y seleccion de candidatos legisla-
tivos en 2016. Para ello, el andlisis se concentré en los jales pos-Fujimori de
Arequipa y Cusco. En total, 22 entrevistas fueron realizadas en Lima, Arequipa
y Cusco, las cuales comprendieron a diez de los veinte jales pos-Fujimori iden-
tificados en la muestra, asi como a cinco operadores politicos y siete expertos
en politica subnacional.

Precisiones tedricas sobre la carrera politica

Toda persona ambiciona y persigue un futuro profesional prometedor. Los
politicos no son distintos. Poseen intereses, hacen célculos y se plantean
estrategias sobre el curso de acciéon que mejor satisfaga sus objetivos (Fre-
DENBERG, 2011; Botero, 2011). Sin embargo, la carrera politica no responde a la
|6gica de otras profesiones al estar directamente ligada a la competencia elec-
toral, un terreno de gran incertidumbre en el que el éxito no estd garantizado
(Przeworski, 1991).

Se ofrece una mirada a la discusion tedrica en torno a la carrera politica
en el mundo y en América Latina, a la par que sitda al lector en el escenario
politico peruano contemporaneo, espacio en el que se enmarca la presente
investigacion.

Los determinantes de la carrera politica
Las trayectorias de los politicos estdn influenciadas por diversos factores que

pueden agruparse en dos grandes bloques: los arreglos institucionales y la
valoracion personal del candidato (Freenserg, 2011).
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Arreglos institucionales

La literatura en torno a los arreglos institucionales apunta a dos tipos de varia-
bles: legales y partidarias (MorGensTerN Y Siavelis, 2008: 12). Tal marco tedrico
ofrece las siguientes consideraciones respecto de ambas variables:

Variables legales

El trabajo de MorcensTern ¥ Siaveuis (2008) identifica cuatro variables legales:
(1) la magnitud del distrito y el tipo de lista, (2) la reeleccion, (3) el ordena-
miento geografico y (4) la fortaleza y/o valoracién del Congreso.

La magnitud del distrito (el ndmero relativo de escafios en disputa) y el
tipo de lista (abierta o cerrada) producen incentivos particulares para el desa-
rrollo de la carrera legislativa. Carev v SHucArT (1995) encuentran que un esce-
nario de lista cerrada desincentiva las campafias personalistas centradas en la
reputacion del candidato a medida que la magnitud del distrito se incrementa,
mientras que, en un escenario de lista abierta, los candidatos destacan sus
atributos personales con mayor énfasis en los distritos de mayor magnitud. El
fundamento de esta |égica radica en la capacidad del elector de identificar a
los candidatos de su circunscripcién y la injerencia que su voto tenga sobre la
eleccién de un postulante por encima de otro al interior de un mismo partido.

De igual manera, la reeleccion o la ausencia de ella modifica las lealtades
de los politicos. Asi, cuando la reeleccién no es una opcién, los candidatos
en el cargo tienden a forjar vinculos con aquellos que puedan influenciar su
futuro politico, y no con la organizacién que los llevé al poder.

Otra variable legal es el ordenamiento geogréfico (federal o unitario).
Los Estados federales fomentan la aparicién de partidos locales que a su vez
decrecen el poderio de las élites y partidos nacionales. Como consecuencia,
las lealtades politicas se trasladan del &mbito nacional al subnacional. En los
Estados unitarios, por el contrario, la centralizacién del poder politico desin-
centiva el fortalecimiento de élites regionales.

Finalmente, |a fortaleza y/o valoracién popular del Congreso juega un papel
significativo en las decisiones de los politicos. Potsay (1968) sugiere que la
consecucidn del cargo legislativo se vuelve mas deseable en la medida en que
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la institucién tenga prestigio y poder real sobre los recursos del Estado, por
lo que los parlamentarios privilegiardn una carrera congresal de largo aliento
con el soporte de una misma agrupacién. Sin embargo, cuando el poder legis-
lativo carezca de prestigio y poder, los congresistas cultivaran sus lealtades
en funcién de la estructura que les permita ascender a un cargo publico mas
atractivo, posiblemente alejandose de su afiliacion presente.

Variables partidarias

Las variables partidarias también son cuatro: (1) la centralizacién intrapartidaria,
(2) la democracia interna, (3) la organizacién partidaria y (4) el financiamiento.

El grado de centralizacidn en el proceso de seleccién de candidatos al
interior de un partido afecta sustancialmente las trayectorias de los politicos
(GALLAGHER Y MarcH, 1988; Norris, 1996; Hazan, 2002). Este factor alude al espa-
cio (nacional o subnacional) en el que los candidatos son elegidos. En funcién
de ello, las lealtades de los aspirantes se inclinardn hacia decisores nacionales
o regionales.

Asimismo, los mecanismos de democracia interna que operan en los par-
tidos son un aspecto relevante. El nimero de personas involucradas en la
seleccién del candidato tiene implicancias considerables sobre la lealtad del
mismo. Asi, donde las élites partidarias tomen esta decisidn, la lealtad de los
postulantes se inclinara hacia ellas; donde prevalezcan las primarias abiertas,
los aspirantes tenderdn a cultivar su relacion con el electorado; donde la auto-
seleccidn sea la norma (cuales sean las razones), los candidatos servirdn a sus
propios intereses. Cabe resaltar que, cuando la influencia de un grupo de inte-
rés es clave para el proceso de seleccidn, las lealtades seguirdn a ese grupo.

La organizacion partidaria juega también un papel importante en la
carrera politica, pues determina la forma en que son elegidos los candidatos.
Norris (1996) sostiene dos vias para ello: procesos altamente institucionaliza-
dos (burocratizados y con base normativa) y procesos que se sostienen sobre
estructuras de patronazgo. Estos Ultimos involucran agentes o gatekeepers
que controlan el acceso a los recursos politicos. En el primer caso, los afiliados
favoreceran al partido y a los miembros encargados de hacer valer las normas.
En el segundo, aquellos fortalecerdn su vinculo con los liderazgos del partido.
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Naturalmente, quién financia el quehacer politico ostenta cierta injerencia
sobre el comportamiento de los candidatos. Asi, donde el financiamiento eco-
némico fluye a través de las estructuras del partido, la adhesién de sus miem-
bros serd mas sélida. Mientras que donde el candidato es el encargado de recau-
dar los fondos para su campafia, la lealtad partidaria pasard a segundo plano.

Valoracion personal del candidato

Cuando un politico decide aventurarse en la arena electoral, pondera dos
cosas: por un lado, la autovaloracién de su desempefo como autoridad y/o
aspirante y, por otro, la probabilidad de éxito de su candidatura (Botero, 2011).
Ademds, el postulante reconoce que debe rendir cuentas al electorado, pues
este determina su futuro politico a través de las urnas. Maview (1974) identi-
fic6 este fendmeno como la «conexién electoral».

ScHLEsINGER (1966) posiciona la ambicidn en el nicleo de la trayectoria
politica y propone una tipologia tripartita a partir de ella: (1) discreta, (2)
estdtica y (3) progresiva. Los primeros dos términos aluden a ocupar un cargo
especifico, difiriendo la longitud del mandato (constrefiido y prolongado, res-
pectivamente). En tanto, el tercer tipo supone el ascenso paulatino, siempre
avizorando un cargo de mayor envergadura en el horizonte. Esta linea de pen-
samiento presenta la decisién del politico como el resultado de una evaluacién
cabal de todas las alternativas que le son presentadas y que pondera la probabi-
lidad de ocurrencia y utilidad de cada una de ellas (Black, 1972). En consecuen-
cia, la teoria de la ambicién se enfoca en identificar a aquellos individuos cuyas
expectativas de ascender en la carrera politica sean mayores (Cigoski, 1974).

Carreras legislativas en América Latina

Las carreras politicas son relevantes para el estudio de la democracia, pues
la robustecen, haciendo responsable al politico en el cargo frente al elector
y fomentando su profesionalizacién, lo que da como resultado autoridades
habiles y eficaces (Botero, 2011: 171). Lamentablemente, los principales plan-
teamientos y aproximaciones tedricas provienen de, y se concentran en, la
democracia estadounidense, ignorando la realidad marcadamente distinta de
América Latina (MorcensTern Y NaciF, 2002).
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El aporte tedrico mds importante para la discusién de la carrera politica
en la regién es el trabajo de MorcensTERN v Siaveuis (2008). Este presenta cuatro
arquetipos del candidato legislativo latinoamericano en funcién de las varia-
bles institucionales descritas lineas arriba: (1) leal al partido, (2) servidor del
electorado, (3) emprendedor y (4) delegado de grupo. El primero presenta y
promueve el programa de su organizacién, enfocando sus decisiones en favor
de los intereses de la misma. El segundo solo busca satisfacer sus metas per-
sonales, privilegiando su relacién con el electorado en detrimento de su afi-
liacion partidaria. El tercero practica, en el mejor de los casos, una lealtad ins-
trumental tanto hacia el partido como el electorado. Posee objetivos de corto
plazo y la carrera parlamentaria no le es atractiva (ya sea por impedimento
legal o por desprestigio del fuero legislativo). El cuarto carece de interés en
el partido y en el electorado, posicionando su lealtad en el grupo de interés
del cual proviene (sindicato, grupo empresarial, agrupacién religiosa, grupo
étnico, etcétera). Consecuentemente, cualquier muestra de disciplina parti-
daria o esfuerzo por incrementar su arraigo en el electorado responde solo al
objetivo de consolidar la agenda de su grupo.

Estos patrones de comportamiento varian y se amoldan a las caracteris-
ticas de cada pafs latinoamericano. En Argentina, los legisladores depositan
sus lealtades en el partido subnacional al cual se encuentran afiliados, lejos de
representar los intereses de la agrupacién nacional que los llevé al Congreso
(Jones, 2008). Y es que la carrera del politico argentino transcurre principal-
mente en las provincias, dmbito al cual retornan tras un breve paso por el
legislativo nacional. En este escenario, los «duefios» de los partidos locales
ofertan los votos de sus representantes parlamentarios a cambio de recursos
fiscales (Jones, 2002 y 2008).

En Brasil, la figura es otra. La ausencia de bienes (nominaciones parlamen-
tarias, financiamiento, pork barrel —recursos publicos— y cargos poslegislati-
vos) controlados por las organizaciones politicas menoscaba el interés de los
candidatos en pertenecer a ellos, dando lugar a politicos «emprendedores»
(SamueLs, 2008). Por ello, el mandato legislativo es visto como un «peldafio»
hacia la escena politica subnacional, donde las gobernaturas gozan de vastos
recursos fiscales propios del ordenamiento federal brasilefio (SamueLs, 2003).
En México, el grueso del cuerpo parlamentario persigue puestos futuros que
escapan al control de los liderazgos partidarios (Kereve, 2015). Esto vuelve
prescindible la lealtad politica dado que los politicos leales a las élites solo son
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recompensados durante el proceso de seleccién de candidatos congresales
(LancsToN, 2008).

Consecuentemente, el juego politico responde una dindmica de ida y
vuelta entre los candidatos y los partidos que representan, en la que los unos
utilizan a los otros con la esperanza de conquistar sus objetivos particulares.

El caso peruano

La debacle del fujimorato aventuré al pais hacia la construccién de un «régi-
men politico simétricamente opuesto» a él (Vercara, 2009: 8), en el que la
consolidacion del sistema de partidos y la descentralizacion romperian el yugo
autoritario y abrirfa paso a una democracia sostenida. Consecuencia de este
proceso de cambio fue la novel Ley de Partidos Politicos (LPP). Esta perseguia
dos objetivos: el primero era formar partidos sélidos, con un alto grado de ins-
titucionalidad y amplia presencia en el terreno nacional; el segundo, mas com-
plejo, era ordenar el mermado sistema de partidos, con miras a reducir la frag-
mentacion politica (Tanaka, 2009; Vercara, 2009). Mientras que la Ley Orgénica
de Elecciones (LOE), normativa que antes regulaba el quehacer politico, ape-
nas distinguia entre partidos politicos e independientes, la LPP rige sobre tres
formas de asociacion politica: partidos politicos (PP), movimientos regionales
(MR) y organizaciones politicas de alcance local (OPAL). Los primeros tienen
acceso a todos los espacios de competencia (nacionales y subnacionales); los
segundos, solo a los subnacionales (regionales, provinciales y distritales); y los
terceros, Unicamente a los municipales (provinciales y distritales).

Paraddjicamente, el fortalecimiento de los partidos politicos «mediante
la elevacion de barreras de entrada al sistema politico» (Tanaka, 2009: 5)
tuvo el efecto contrario al deseado. Estando sujetas a las innovaciones més
importantes de la LLP (la instauracién de mecanismos de democracia interna
y la obligacién de rendir cuentas sobre los reportes financieros de la agrupa-
cién) dnicamente las agrupaciones nacionales, los costos de participacion a
través de ellas se incrementaron comparativamente (Vercara, 2009: 24). La
consecuencia fue desastrosa: los movimientos regionales y las organizaciones
politicas de alcance local desterraron a la organizacién nacional de la esfera
subnacional (Tanaka, 2009: 13). Dejaron a los partidos politicos huérfanos de
cuadros relevantes al interior del pais.
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A fines de la década de 1990, la fragilidad del vinculo programético en
el Perti habia convertido la distribucién de patronazgo en pieza fundamental
para la formacién de cuadros politicos. Sin embargo, el proceso de descentra-
lizacién que acompané los esfuerzos de democratizacién desvié el flujo de
recursos fiscales de las manos de los partidos politicos a las de los gobiernos
regionales (DARGENT Y MuRoz, 2016: 188). Despojé a aquellos de la herramienta
de agregacion partidaria mas efectiva hasta entonces a su disposicién. Asi, la
precariedad de la LPP no solo disminuyé la preeminencia de las organizacio-
nes nacionales, sino que también ahogd la aspiracion nacional de instaurar un
contrapeso efectivo regional al poder central.

Levitsky Y ZavALETA (2016) ofrecen otra explicacidn del colapso del sistema
de partidos. Ellos argumentan que el colapso se refuerza a si mismo. Es decir,
ha entrado en una dindmica de retroalimentacion. La ausencia de partidos
politicos origind nuevas tecnologias de participacién electoral que reducen
enormemente los incentivos para la formacién de agrupaciones con una voca-
cién genuinamente nacional. Mds especificamente, en el Perti es emblematica
la corporacién empresarial, que aparece como sustituto de los partidos. El
beneficio de esta modalidad de participacién politica radica en su capacidad
para derribar la principal barrera de la construccién partidaria: los recursos
organizacionales (Branot, 2016: 357). Por ejemplo, Alianza Para el Progreso
(APP), hoy una de las principales fuerzas politicas del pafs, se sostiene en «la
existencia de una estructura paralela y complementaria al partido politico,
compuesta fundamentalmente por las universidades pertenecientes al con-
sorcio universitario que congrega a las universidades César Vallejo, Sefior de
Sipan y Auténoma del Perti» (BarrenecHes, 2014: 81). Simultdneamente, José
Luna® continda valiéndose de la casa de estudios de la que es duefio, la Univer-
sidad Telesup, para montar mdiltiples campanas congresales. Ha alcanzado el
éxito electoral en cuatro oportunidades consecutivas de 2000 a 2011.*

La aparicién de nuevas légicas de competencia electoral en el pais ha sus-
citado la clasificacién del Movimiento Regional en funcién de su «organicidad»
(ZavaLeta, 2014). Esta clasificacion comprende dos indicadores: (1) la regiona-
lizacién y (2) la cohesidn. El primero corresponde al nimero de provincias y
distritos dentro de la regién en los que la agrupacion es capaz de presentar

*  Fundé el partido politico Podemos Por el Progreso del Perti en 2017.
4 Congresista de la Repblica en los periodos 2000-2001, 2001-2006, 2006-2011 y 2011-2016.
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candidatos. El segundo, a la volatilidad interna de la organizacién politica de
una eleccién a otra.

Observando un aproximado de cien movimientos regionales, ZavALETA
(2014) propone tres modelos de organizacién partidaria: (1) partidos regio-
nales, (2) coaliciones de independientes e (3) independientes puros. Los pri-
meros evidencian un alto grado de regionalizacién y cohesion; los segundos
cuentan con un elevado nivel de regionalizacién y baja cohesidn; los terceros
puntian deficientemente en ambos aspectos. El trabajo de Zavaleta concluye
que las «coaliciones de independientes» son «la forma predominante de arti-
culacién politica durante las elecciones subnacionales» (2014: 73) en el Per.

Curiosamente, la realidad revela que la misma volatilidad intrapartidaria
que aqueja a los partidos politicos a nivel nacional es preponderante en los
movimientos regionales en el terreno politico subnacional (Tanaka, 2009: 15).
Asi, la volatilidad interpartidaria —conceptualizada como el niimero de nuevas
organizaciones politicas dividido entre el total de organizaciones en compe-
tencia— aumento de 63,2% a 68,3% entre las Elecciones Regionales y Munici-
pales de 2006 y de 2010 (Seirert, 2014: 45 y 52).

La carrera subnacional y la némina congresal: partidos pos-Fujimori
y tradicionales

En el Per, la Eleccién General de 2016 congregé 2.220 aspirantes al Congreso
distribuidos en 18 partidos politicos. El 40% (891) de estos postulantes tentd
algtin cargo de eleccién publica en la dltima década. Un tercio (734) tomé
parte en al menos una de las Elecciones Regionales y Municipales de 2006,
2010y 2014. Solo el 13% (288) lo hizo en las Elecciones Generales de 2006
ylo 2011.Y apenas el 6% (131) participé en ambos terrenos de competencia
politica. Es decir, el principal contingente de candidatos, el 60% (1.329), care-
cié de experiencia electoral alguna.

La vista varia drasticamente cuando se aterriza la mirada sobre el Con-
greso de la Republica 2016-2021. Las 130 curules en disputa alcanzaban para
apenas el 6% de la poblacién total de contendientes al Legislativo. En general,
resultan victoriosos (es decir, tienen éxito electoral) los candidatos curtidos
en la pugna politica. El 65% (86) de los parlamentarios electos en la Eleccién
General de 2016 habia participado, cuando menos, en alguno de los comicios,
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nacionales y/o subnacionales celebrados de 2006 a 2016. Su composicién es
la siguiente: el 29% (38) provino exclusivamente del ambito subnacional; el
24% (32), de la esfera nacional; y el 11% (16) restante, de ambos espacios
electorales. Si bien los candidatos que ostentaron algtn tipo de experiencia
electoral constituyeron el 40% de los aspirantes al Congreso, alcanzaron el
65% de las curules del Parlamento.” En tanto, el 60% de postulantes primeri-
zos apenas representaron el 35% del cuerpo congresal.

Contrariamente a la percepcion de «improvisacion politica» la opinién
publica de nuestro pafs advierte, en el Peru la carrera politica —definida en por
la competencia electoral— si existe y ha encontrado en el terreno subnacional
su espacio de desarrollo por excelencia: 82% de los aspirantes con experiencia
electoral previa provino de las huestes de candidatos a las Elecciones Regio-
nales y Municipales. Esta seccién llama la atencién sobre la relevancia de la
«carrera subnacional» en la Eleccién General de 2016, proponiendo una clasi-
ficacion de las organizaciones que accedieron a representacién parlamentaria
en funcién de la variable estudiada.

De lo subnacional a lo nacional: una tipologia de partidos

Poco mas de tres de cada cinco (61%) aspirantes de «carrera subnacional»,
etiquetados como «jales», recayeron en un partido politico (PP) distinto a la
organizacién que auspicié su ultima postulacién. En abierto contraste, el 39%
(285) restante, considerados «politicos de base», habia competido desde su
agrupacion actual con anterioridad. Curiosamente, aun cuando el deficiente
éxito electoral de los PP al interior del pais sugeriria una participacién menor
en su papel formador de politicos locales, el 64% (469) de candidatos efectud
su Ultima incursién regional o municipal de la mano de un partido politico. El
26% (191) lo hizo a través de un movimiento regional (MR). En tanto que el
9% (73) restante postuld a través de alguna de las siguientes formas de agru-
pacién politica: organizacion politica de alcance local (OPAL), alianzas de par-
tidos nacionales, alianzas de movimientos regionales, o alianzas de partido(s)
nacional(es) y movimiento(s) regional(es).

Validando en la préctica el atractivo electoral de la trayectoria politica, cinco
de las seis férmulas partidarias que accedieron a representacion parlamentaria

5 Un ndmero superior a los 66 congresistas necesarios para formar una mayoria absoluta y apenas infe-
rior a los 87 legisladores requeridos para sentar una mayorfa calificada.
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aglutinaron el mayor nimero de candidatos adiestrados en la contienda sub-
nacional: Alianza Para el Progreso del Pert (77), Accién Popular (75), Alianza
Popular (70), Peruanos por el Kambio (60) y Fuerza Popular (60). En conjunto,
estas fuerzas politicas aglomeraron el 47% (341) del total de aspirantes de
ascendencia regional y municipal, cifra que supera el 50% (380) cuando se
incorpora al Frente Amplio por Justicia, Vida y Libertad (38), vehiculo politico
que cierra el espectro de agrupaciones con cupo congresal.

Si bien los candidatos de carrera subnacional jugaron un papel protagé-
nico en la elaboracién de las listas parlamentarias al interior de las agrupa-
ciones politicas representadas en el Congreso de la Reptblica 2016-2021, su
procedencia partidaria varié considerablemente. Frente a esta situacion, la
investigacién ha clasificado a las seis organizaciones que obtuvieron represen-
tacion parlamentaria en funcién de la relacién entre los politicos de base y los
jales que compitieron a través de sus néminas congresales.

Accion Popular (AP) y Alianza Popular (APRA) privilegiaron la participacién
de politicos de base en oposicién a la incorporacién de jales, en una relacién
de 3:1y 5:2, respectivamente. Una distribucion equitativa (1:1) se encontré en
Alianza Para el Progreso del Perti (APP) y Fuerza Popular (FP). El Frente Amplio
por la Justicia, Viday Libertad (FA) y Peruanos Por el Kambio (PPK), en contraste,
incluyeron un mayor porcentaje de jales. El primero evidencié una relacién de
2:5, mientras que el segundo no contd con un solo politico de base (a la fecha,
la Eleccion General de 2016 es el tinico proceso electoral afrontado por PPK).

En principio, estos nlimeros nos hablan de una tipologia tripartita. El pri-
mer bloque retine a dos partidos tradicionales —exponentes vigentes del sis-
tema partidario de la década de 1980—; el segundo, a dos fuerzas politicas
que han ganado terreno en el Pert pos-Fujimori; y el tercero, a los dos partidos
mas noveles.

Sin embargo, este tercer tipo se desdibuja cuando se analizan los datos
recogidos en profundidad. A través de los afios, los vestigios de la finada
lzquierda Unida (IU) han realizado diversos esfuerzos esporddicos dirigidos
a consolidar la integracién de distintos sectores de la izquierda nacional. El
Frente Amplio es solo su manifestaciéon mas reciente. Por consiguiente, en
este caso, no es la trayectoria al interior del partido, sino la similitud ideol6-
gica entre las organizaciones de procedencia la variable que debe determinar
el nimero de politicos de base. Esta nueva lectura de los datos reposiciona al
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vehiculo electoral en la categoria de las agrupaciones tradicionales, con una
relacion de 3:1.

Peruanos Por el Kambio presenta un mayor obstaculo para la clasificacién.
Erigido alrededor de la figura del lider —sus siglas hacen alusién a las inicia-
les del candidato presidencial, Pedro Pablo Kuczynski— y su inmediato éxito
politico, este partido bien podria constituir un tipo en si mismo. No obstante,
los hallazgos cualitativos sugieren un precedente en la formacién de cuadros
regionales: carente de inscripcion, la agrupacidn se valié de alianzas informa-
les para posicionar a sus miembros en la contienda subnacional de 2014. Aun-
que resulta dificil cuantificar la envergadura de tal estrategia, la informacion
obtenida acercaria a PPK al contingente de organizaciones pos-Fujimori.

En razdn de lo dicho, se han establecido dos tipos de partidos: tradicio-
nales y pos-Fujimori. Es decir, ambos tipos se reparten el total de candidatos
(380) de forma equitativa: 48% (183) y 52% (197), respectivamente.

Tabla 1

TIPOLOGIA DE PARTIDOS REPRESENTADOS EN EL CONGRESO 2016-2021

Vehiculo electoral N°

Accién Popular

Tradicionales Alianza Popular 183

Frente Amplio por la Justicia, Vida y Libertad

Alianza Para el Progreso del Peru

Posfujimoristas Fuerza Popular 197

Peruanos por el Kambio

Elaboracién: Propia.
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Midiendo la experiencia electoral subnacional

El 64% (470) de los candidatos contaba con experiencia en una de las tres
elecciones regionales y municipales celebradas en la dltima década, en tanto
que el 26% (187) participé en dos y el 10% (77), en las tres.

En promedio, el conjunto de agrupaciones representadas en el Congreso
2016-2021 present6 un ndmero postulaciones regionales y/o municipales per
cdpita superior del bloque de organizaciones no representadas. De los 380
casos circunscritos al primer grupo, 55% (211) compitié solo en una ocasié;
30% (112), en dos; y 15% (57), en las tres. El conglomerado relativo a dos o
mds postulaciones atestigué un aumento de nueve puntos porcentuales con
relacion a la media general. Al interior de las organizaciones que alcanzaron el
éxito electoral, las cifras evidencian un mayor interés, o capacidad, en el reclu-
tamiento de politicos con mds experiencia electoral de cardcter subnacional.

Siendo cierto que los seis vehiculos observados pusieron mayor énfasis en
la carrera subnacional de sus candidatos, las cifras contrastan al analizarse las
categorias tradicional y pos-Fujimori por separado.

Son los partidos pos-Fujimori los que acenttan las diferencias entre la
poblacién total y el grupo de organizaciones con representacion parlamen-
taria; y no asi, las agrupaciones tradicionales. En el primer subgrupo, el 51%
(101) constriid su experiencia a una eleccién, pero el otro 49% (96) habia
participado en al menos dos procesos electorales subnacionales. Ademds, un
19% (37) habia ejercido tres postulaciones de tres posibles. En cambio, el
segundo subgrupo, se comporté en forma similar a la muestra original. El 60%
(110) limité sus postulaciones a una; el 30% (53), a dos; y el 10% (20), al
mdximo de tres.

Vigencia electoral

El 53% (392) de los 734 candidatos congresales de 2016 ejercieron, en mayo-
rfa, su Ultima postulacién al interior del pais en 2014. El 26% (190) en 2010
y el 21% (152) en 2006. Esta tendencia hacia la seleccién de candidatos con
experiencia electoral reciente se acentua en los partidos representados en el
Congreso. El 58% (222) habia participado en elecciones de nivel subnacional
en 2014; el 24% (92) lo hizo en 2010 y el 18% (66) en 2006.
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Curiosamente, la vigencia electoral de los candidatos de las tres agrupa-
ciones tradicionales es inferior a la promediada por las seis organizaciones
estudiadas. En este caso, solo el 51% (94) ejercié una postulacién en 2014,
el 25% (45) postuld por vez tltima en 2010, y el 24% (44) en 2006. El incre-
mento porcentual en los cuadros con menor frescura electoral podria atri-
buirse al deterioro gradual de la imagen y el atractivo de los partidos politicos
en las regiones del pais.

En abierto contraste, el 65% (128) de adscritos a los tres partidos pos-Fu-
jimori encontré en la Eleccién Regional y Municipal de 2014 la vitrina ideal
desde la que daria el salto al escenario nacional (una diferencia de 14 puntos
porcentuales respecto del bloque tradicional). Un 24% (47) tuvo por postula-
cién previa los comicios subnacionales celebrados en 2010 y el 11% (22), del
proceso electoral subnacional de 2006.

Ambito de procedencia

Las elecciones regionales y municipales ofrecen acceso a tres niveles de
gobierno subnacional: regional, provincial y distrital, en orden de jerarquia.
El principal contingente de candidatos al congreso, 39% (287), efectué su
dltima experiencia electoral en el terreno provincial. A ellos, le siguen un 32%
(236) proveniente del dmbito distrital y un 29% (211) de la arena regional.

Al interior de las agrupaciones con representacién parlamentaria, se evi-
dencia un ligero aumento porcentual en el nimero de postulantes deriva-
dos de la contienda provincial a 42% (160). Sin embargo, un dato quizd
mds decidor es el incremento de candidatos con experiencia regional, 34%
(129), desplazando al tercer lugar, al 24% (91) de aspirantes surgidos en la
disputa distrital.

Tomando como referencia el bloque de organizaciones tradicionales, se
atestigua un alza en la categoria de postulantes procedentes del espectro pro-
vincial, que llegaron al 47% (87), ocho puntos porcentuales por encima de la
muestra general. La distribucion continda con un 30% (54) correspondiente
al espacio de competencia regional y un 23% (42) a los comicios distritales.

La figura es otra en el conjunto de partidos pos-Fujimori, en el que los can-
didatos oriundos de la arena regional superaron en nimero a todos los demds,
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representando el 38% (75) de los 197. A este grupo le sucedid, por la minima
diferencia, el de los candidatos cuya dltima postulacién subnacional se dio en
el terreno provincial, también relativo al 38% (74). Finalmente, el 24% (48)
provino de las huestes distritales.

Tasa de disputa regional

Para calcular la incidencia de la carrera subnacional en los 26 distritos elec-
torales, se elaboré de una tasa de disputa regional. Esta consiste en dividir el
niimero de candidatos en competencia entre el nimero de escafios disponi-
bles en cada regidn.

Toda regidn permite a las organizaciones politicas, postular un nimero
de candidatos igual al de los escafos otorgados, regla que no aplica para los
nueve distritos electorales —Amazonas, Apurimac, Huancavelica, Madre de
Dios, Moquegua, Pasco, Tacna, Tumbes y Ucayali—, cuyo niimero de escafios
es menor a tres, todos los cuales pueden postular hasta tres aspirantes. Natu-
ralmente, donde la cantidad de postulantes por partido supera a las curules en
disputa, la densidad o tasa de disputa se incrementa.

Madre de Dios ocupd la tasa de disputa mds elevada, en tanto San Martin
la mds baja; 11,0 y 3,3, respectivamente, mientras que el promedio nacional
se situd en 5,6. Sin embargo, al excluirse las circunscripciones con menos de
tres escafios en disputa, Arequipa presentd la tasa mds alta: 7,8. La tabla 2
muestra la tasa de disputa por departamento.

Seleccion de casos

Un ejercicio similar se efectué con miras a acotar una muestra adecuada para
el desarrollo de las entrevistas en profundidad. Tomando como base el espec-
tro de organizaciones pos-Fujimori, se encontrd la tasa de disputa regional
relativa a sus jales. Hecho esto, se opté por descartar aquellos distritos electo-
rales con menos de cinco escafios en disputa e identificar las cuatro regiones
con las tasas mds elevadas: Arequipa (2,0), Junin (1,8), Puno (1,4) y Cusco
(1,2). Finalmente, solo dos regiones, Arequipa y Cusco, fueron seleccionadas
por su mayor gravitacién politica.
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Tabla 2

TASA DE DISPUTA POR REGION

Distrito electoral Escafios Candidatos Tasa
Madre de Dios 1 11 11,0
Moquegua 2 22 11,0
Huancavelica 2 19 9,5
Apurimac 2 17 8,5
Tacna 2 17 8,5
Pasco 2 16 8,0
Arequipa 6 47 7,8
Tumbes 2 15 7,5
Lima Provincias 4 28 7,0
Lambayeque 5 33 6,6
Ica 4 26 6,5
Junin 5 32 6,4
Puno 5 32 6,4
Ancash 5 31 6,2

Amazonas 2 12 6,0
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Callao
Hudnuco
Ayacucho

Peru
La Libertad
Piura
Cusco
Lima Metropolitana

Ucayali

Loreto
Cajamarca

San Martin

Elaboracién: Propia.

24

18

17

733

35

34

25

162

17

22

13

6,0

6,0

5,7

5,6

5,0

4,9

5,0

4,5

4,5

4,3

3,7

3,3
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Los movimientos regionales y el proceso de reclutamiento y selec-
cién de candidatos parlamentarios

La ERM de 2014 atestigud el descalabro de los partidos politicos en el terreno
subnacional. Asi, 69% de los cargos en disputa recayeron en candidatos pro-
cedentes de un movimiento regional u organizacién politica de alcance local.
Ademds, solo en 6 de los 25 distritos electorales del Peri,® la Gubernatura
Regional fue ocupada por una agrupacién de alcance nacional. Alianza Para
el Progreso del Pert y Fuerza Popular, exponentes del bloque pos-Fujimori,”
resultaron vencedores en dos y tres regiones, respectivamente. Democra-
cia Directa, vehiculo nacional no representado en el Congreso del Republica
2016-2021, hizo lo propio en una sola regién.

Estos resultados indican, indubitablemente, que los politicos locales no
afiliados a un partido nacional —contenidos en el subgrupo de jales— osten-
tan el mayor éxito electoral al interior del pais y que las organizaciones pos-Fu-
jimori constituyen las tnicas fuerzas de cardcter nacional con cierta presen-
cia en la arena politica local. A través del andlisis de los jales de los partidos
pos-Fujimori en la Eleccién General de 2016, esta seccién presenta el proceso
de reclutamiento y seleccién de candidatos parlamentarios como producto de
acuerdos y/o alianzas informales que movimientos regionales y estos partidos
politicos establecen entre si. Las regiones comprendidas en el estudio (Are-
quipa y Cusco) fueron seleccionadas en funcién de la metodologia expuesta
en la segunda seccién.

Radiografias regionales: las fuerzas protagénicas

Arequipay Cusco no han sido ajenas a la eclosion de agrupaciones subnaciona-
les: aunque con grados de institucionalizacién partidaria distintos, en ambas
regiones la escena politica es liderada con amplio margen por movimientos
regionales. Los seis con mejor desempefio electoral en las ERM de 2006, 2010
y 2014 son Arequipa, Tradicion y Futuro, Arequipa Renace y Fuerza Arequipena
(Arequipa); y Acuerdo Popular Unificado, Pan y Kausachun Cusco (Cusco).

¢ Lima Metropolitana, donde es el alcalde provincial, quien simultdneamente hace las veces de presi-
dente regional, no ha sido contabilizada.
7 Peruanos Por el Kambio carecfa de inscripcién electoral al momento de la eleccién.
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Desde 2006, el Gobierno Regional de Arequipa ha tenido por tnico hués-
ped al Movimiento Regional Arequipa, Tradicién y Futuro, vencedor en tres
ERM consecutivas (2006, 2010 y 2014).8 En tanto, Arequipa Renace dirige la
Municipalidad Provincial de Arequipa desde 2010.° La tercera fuerza politica
al interior de la regién es Fuerza Arequipefia. Tomadas en conjunto, estas tres
agrupaciones concentraron el 52% (384) de todas las autoridades subnacio-
nales y el 54% (59) de todos los alcaldes provinciales y distritales electos en
2014 en la region.

Un aspecto interesante a destacar es la evolucién de Arequipa, Tradicién y
Futuro, que ha atravesado un proceso de recambio generacional. Tras ejercer
sucesivamente el cargo de gobernador (2006-2010y 2010-2014), Juan Manuel
Guillén'® patrociné la candidatura de Yamila Osorio, quien tomé su posta.!! En
Arequipa, Renace, por el contrario, tal sucesion no ha tenido lugar: Alfredo
Zegarra'? siguié al mando de la agrupacién en los préximos comicios de 2018.13

El Cusco es una plaza distinta. Los partidos politicos Unién Por el Peru
(UPP) y Partido Nacionalista Peruano'* alcanzaron la Gubernatura Regional
en 2006 y 2010, respectivamente. Un movimiento regional no ocuparia este
cargo sino hasta 2014. Kausachun Cusco,* ocupé el Gobierno Regional y la
Alcaldia Provincial de la capital en el periodo 2014-2018, los dos cargos de
mayor envergadura en la region. Sin embargo, apenas concentraba el 3% (42)
de las autoridades electas y el 3% (4) de las alcaldias provinciales y distritales.

Solo un movimiento regional cusquefio, el Acuerdo Popular Unificado
(APU), presenta indicios de consolidacién. Participando en la escena politica
cusquena desde 2006, ha posicionado 299 autoridades a lo largo de tres pro-
cesos electorales sucesivos. En la actualidad, el APU ocupa el 31% (227) de
los cargos disputados, asi como el 32% (35) de las alcaldias provinciales y
distritales. Asimismo, en 2014, su candidato, Benicio Rios, obtuvo la primera

& En 2010, encabezd la alianza electoral Alianza por Arequipa, con el Partido Nacionalista Peruano y el
MR Concertacién en Pro de una Misién Sostenible.

°®  El Partido Nacionalista Peruano alcanzé el cargo en 2006.

10 Politico arequipefio, fundador del Movimiento Regional Arequipa, Tradicién y Futuro. Ha sido rector de
la Universidad Nacional de San Agustin, alcalde de Arequipa y gobernador de la regién.

I Exreina de belleza, 45 afios menor que Guillén.

2 Fundador de Arequipa Renace. Alcalde provincial de Arequipa de 2010 a 2018.

3 Ha manifestado la intencién de tentar el Gobierno Regional de Arequipa.

4 Participé con el Movimiento Regional Tawantinsuyo, bajo el nombre de Gran Alianza Nacionalista.

1> Carlos Moscoso, vigente burgomaestre capitalino, es el fundador del Movimiento Regional.
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votacién en la primera vuelta regional, si bien perdié la segunda ante Edwin
Licona,'® candidato de Kausachun Cusco.

Por su parte, el finado Movimiento Regional Pan'’ colocé en 2010 mas
candidatos en puestos de eleccién publica que ninguna otra organizacién poli-
tica: 17% (129) del total, asi como al 19% (21) de los alcaldes provinciales y
distritales de la region.

Los jales pos-Fujimori

En Arequipa y Cusco, las tres agrupaciones pos-Fujimori cubrieron 22 de 33
plazas posibles'® con candidatos de carrera subnacional. Solo dos de ellas fue-
ron cubiertas por politicos de base,'® mientras que las restantes 20 fueron
ocupadas por jales (ocho de Alianza Para el Progreso del Perd, seis de Perua-
nos Por el Kambio y seis de Fuerza Popular). Diecisiete de estos 20 jales provi-
nieron de una organizacién subnacional.

En Arequipa los 13 aspirantes de carrera subnacional fueron jales: 11 de
ellos postularon por ultima vez a través de un movimiento regional y, ademds,
9 de estos habia representado a alguna de las tres agrupaciones identificadas
en el apartado anterior en al menos una de las ERM de 2006, 2010 y 2014.

En el Cusco, siete de los nueve postulantes de carrera subnacional fueron
jales: seis de ellos presentaron su dltima candidatura subnacional desde un
movimiento regional y cuatro de estos participaron en alguno de los comicios
de 2006, 2010, 2014 y 2018 utilizando como vehiculo a una de tres organiza-
ciones subnacionales sefialadas al inicio del texto.

Alianzas electorales

En un escenario electoral caracterizado por partidos politicos carentes de cua-
dros con arrastre al interior del pais y por movimientos regionales impedidos de

16 Electo gobernador regional del Cusco 2014-2018.

17 Este Movimiento Regional solo participé electoralmente en este afio. Su actividad politica giré funda-

mentalmente en torno a la candidatura al Gobierno Regional del Cusco de Mdximo San Romdn.

Las regiones de Arequipa y Cusco contaron con 18 y 15 plazas posibles, respectivamente.

¥ Luz Cruz y Wilber Hurtado, candidatos congresales de Alianza Para el Progreso del Pert en el Cusco,
postularon a través de la misma organizacién en la Eleccién Regional y Municipal de 2014.
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participar en la arena nacional, el proceso de reclutamiento y seleccién de can-
didatos congresales estd dominado por los acuerdos o alianzas que ambas for-
mas de agrupacion politica logran establecer entre si. En virtud del marco legal
vigente, estas alianzas son de caracter formal, si su finalidad es afrontar eleccio-
nes subnacionales, o de indole informal, si se trata de Elecciones Generales (los
partidos politicos ostentan el monopolio legal sobre la competencia nacional).

Organizaciones subnacionales con representacién nacional

El proceso de elaboracién de férmulas parlamentarias, si bien en la superficie
refleja las agendas y apetitos personales de un grupo de individuos, es el resul-
tado de alianzas reales que vinculan a organizaciones subnacionales y nacio-
nales, mas alld del grado de institucionalizacién que cada una de ellas pueda
tener. El combustible fundamental de estas numerosas coaliciones electorales
es el interés de los movimientos regionales de participar y acceder a la vida
politica nacional a través del Congreso.

Las entrevistas en profundidad, realizadas alrededor de Arequipa y Cusco,
revelan dos motivos detras de ese vivo interés: por un lado, apoyar —al contar
con congresistas propios— la presente y futura gestién subnacional de las
jurisdicciones que sus afiliados codician o dirigen; por otro, potenciar y permi-
tir el desarrollo de las propias carreras politicas de sus integrantes de manera
que estos pueden tentar la vitrina parlamentaria sin correr el riesgo de perder
su organizacién y/o afiliacién politica regional.

Arequipa

Jorge Sumari,?® presidente de Arequipa, Tradicién y Futuro, confiesa el interés
de su agrupacién en posicionar representantes en el Congreso de la Repu-
blica: «<Buscamos alianzas que nos permitan tener presencia nacional, a eso
aspiramos». Y deja en claro que la ausencia de una vocacién de convertir a su
fuerza politica en una organizacién de envergadura nacional, vuelve al didlogo
con los partidos politicos en una herramienta necesaria para la consecucion
de los objetivos parlamentarios de su movimiento: «Ser nacionales nosotros
mismos serfa perder nuestro norte: la regién».

2 Candidato congresal por Alianza Para el Progreso del Per.



Democracia, participacion y representacion electoral en el Perii | 179

Con respecto a la propagacién de acuerdos entre nacionales y subnacio-
nales, Sumari reconoce que «el didlogo entre movimientos regionales y par-
tidos politicos es comtn, pero se guarda en reserva, nadie lo dice». Ademas,
complementa: «Tenemos que conservar nuestro caracter regional, pero si
hacemos alianzas politicas con los partidos nacionales y esto nos permite a
nosotros aportar equipo y poner un candidato o dos por la regién Arequipa al
Parlamento, por qué negarse».

En similar tono, Ana ZUniga, representante de Fuerza Arequipena, justifica
su participacion en la Eleccién General de 2016. Sefala que «es importante
para el movimiento tener representantes en el Congreso». Sobre los motivos
detrds de ese propésito, Marco Falconi, fundador de la agrupacién regional,
brinda una respuesta clara: «[Desde el Congreso] puedes apoyar las gestiones
de tus alcaldes. [Acé en Lima] si un alcalde viene y no cuenta con un congresista
que interceda por él, lamentablemente los ministros nunca lo van a atender».

En ocasiones, estas alianzas pueden prologarse en el tiempo o, al menos,
plantearse con ese fin. Carlos Leyton, lider de Concertacién en Pro de una
Mision Sostenible, manifiesta que su relacién con Alianza Para el Progreso
del Perd (APP) en la Eleccion General de 2016 nacié como un acuerdo pen-
sado para abarcar tres procesos electorales a partir de 2014 (dos subnacio-
nales y uno nacional): «Se supone que teniamos un acuerdo hasta 2018, un
acuerdo politico para trabajar juntos».?! Al igual que Leyton, Sumari refiere
a un acuerdo similar con el Partido Nacionalista Peruano. Este consideraba
la ERM de 2010 y la General de 2011: «Logramos una alianza con el Partido
Nacionalista [...]. Nosotros pusimos un vicepresidente suyo». Sumari asegura
que el mévil detrds de la alianza giraba en torno al futuro desempefio electoral
del mencionado partido politico en el 4mbito nacional: «Eramos conscientes
de que el nacionalismo estaba en alza. El sur tiende al cambio, a la izquierdax.

También hay organizaciones subnacionales que eluden compromisos
directos con los partidos politicos, pero incentivan la participacién de sus
miembros a través de ellos. Es el caso de Arequipa Renace: ahi la vinculacién
de Mario Melo?? al partido Peruanos Por el Kambio (PPK) tuvo por intermedia-
rio al lider de su movimiento: «Se acercaron al alcalde [Alfredo Zegarra] y él me

2 Cabe recordar que, ya en 2014, Leyton postulé al cargo de gobernador regional con la coalicién Alianza
para el Progreso de Arequipa, formada en alianza con APP.
22 Miembro fundador de Arequipa Renace.
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refirié a mi». Melo habla un compromiso «técito»: «Me dieron la licencia [...] y
el movimiento me sirvié para la campafia».

Por otro lado, para que sus allegados puedan avanzar sus carreras politi-
cas més alld de los confines regionales —algo que ellos no les pueden ofrecer a
todos—, los movimientos regionales permiten el libre transito, de ida y vuelta,
entre Elecciones Generales (de la mano de un partido politico) y ERM es (de
la mano del mismo movimiento regional). Este es el caso de Sergio Davila:?*
aunque carente de una afiliacién formal con Arequipa, Tradicién y Futuro,
posee una relacién de larga data con dicha agrupacién, habiendo postulado
con ella de forma consecutiva en 2006, 2010 y 2014. La decisién de Dévila
de postular en la Eleccién General de 2016 al interior de un vehiculo nacional
distinto al elegido por su movimiento regional es explicada por Jorge Sumari
ast: «Es un militante nuestro, pero formalmente estd, pues, en el Congreso
representando a PPK. No hemos tenido oportunidad de conversar en términos
politicos con él».

Sobre este creciente fenémeno en Arequipa, el politélogo local Angel
Manrique corrobora que los movimientos regionales mas institucionalizados
«mandan candidatos al Congreso a través de partidos nacionales».

Cusco

En el Cusco, a pesar de la menor institucionalidad de las agrupaciones locales,
también tienen lugar alianzas informales entre movimientos regionales y parti-
dos politicos. El APU, el movimiento regional de mayor arrastre en la regién, parti-
cipd en la Eleccion General de 2016 a través de Alianza Para el Progreso del Perd,
posicionando dos candidatos en su lista: Benicio Rios y Hernan de la Torre.?*

Hugo Yanque, operador politico de izquierdas® en la regién y amigo per-
sonal de Rios,?® asevera: «Benicio lo llevé a César Acuiia [lider de APP] a firmar
una alianza con el APU, no solo con Benicio». Y se explaya sobre las incursiones
nacionales del movimiento regional: «El APU incluso en la anterior eleccién, o
sea, ya en dos procesos consecutivos, ha tenido un parlamentario. En la pri-
mera, a Hernan de la Torre de Quillabamba, y, en la segunda, a Benicio».

2 Candidato congresal por Peruanos Por el Kambio.

2% Congresista de la Republica por el Partido Nacionalista Peruano (coalicién Gana Pert) 2011-2016.
% Enla actualidad, involucrado con la organizacién nacional Nuevo Perd.

% Ambos confluyeron en Microfinanzas Arariwa.
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Similarmente, el Movimiento Regional Pan, brindé su estructura politica a
Peruanos Por el Kambio en la Eleccién General de 2016. José Luis Abril, secre-
tario de organizacidn y movilizacion de la agrupacion nacional en el Cusco, asi
lo presenta: «Para las elecciones nacionales, se adquirié [sic] gran parte de un
movimiento regional que se llama el Pan [...] tal es asi que uno de sus miem-
bros, Aldo Estrada, fue candidato al Congreso con el nimero dos». En tanto,
Eduardo Guevara, candidato congresal de la agrupacion, lo corrobora: «No ha
habido una alianza formal pero si una alianza indirecta, porque todos los que
hemos sido miembros del Pan hemos ido [a la lista parlamentaria de PPK]».

En el marco de la ERM de 2014, Abril destaca los esfuerzos de su agrupa-
cién, entonces carente de inscripcién, por acceder a la contienda subnacional:
«Se tuvo una alianza para las elecciones regionales con el Movimiento Tawan-
tinsuyo. Victor Vidal Pino, fundador de Peruanos Por el Kambio y candidato
a la Vicepresidencia Regional del Cusco, sostiene la misma versién: «Convenia
para los objetivos del partido [PPK] que yo fuese candidato con ellos [el Movi-
miento Regional Tawantinsuyo]». Y confirma que «la idea del partido PPK era
hacer alianzas con los movimientos regionales».

Oswaldo Luizar, de raigambre izquierdista®” y lider de una organizacién
politica subnacional de menor organicidad, concibe su participacién en la Elec-
cién General de 2016 como el fruto de una alianza entre su movimiento regio-
nal y el partido politico Fuerza Popular: «[Fuerza Inka Amazénika] decide que
teniamos que tener una participacion». Sobre tal acuerdo, destaca el mévil de
su agrupacion: «La idea era que, ya que ocupabamos cargos de gobierno local,
y buscabamos seguir ocupédndolos, era bueno tener una representacién nacio-
nal. Es asi que en calidad de invitado participo a través de Fuerza Popular».

Un caso especial

René Manrique, empresario arequipefio, destaca que su postulacién al Con-
greso de la Republica por Fuerza Popular expresaba los deseos del grupo de
interés que representa: «Me motivaba postular porque yo soy presidente de la
Confederacién Nacional de Cooperativas del Pert (Confenacoop) y me pidie-
ron las bases que por lo menos hubiera un representante del grupo en el Con-
greso, para que se pase una ley moderna de cooperativas». Manrique aclara

¥ Estudios universitarios en la Unién Soviética y antigua militancia en Unién Por el Perd (UPP).
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que «el partido de Keiko era el tnico que fomentaba el desarrollo de movi-
mientos de cooperativas». Aunque el ejemplo aborda el caso de una central
de cooperativas, la |6gica de sembrar miembros que promuevan una agenda
institucional es similar a la de los movimientos regionales. Con esta misma
idea en mente, Manrique destaca que «otros miembros cooperativistas tam-
bién postularon por otras agrupaciones».

La relacién de ida y vuelta

Las alianzas que se forjan en el seno de la contienda electoral generan una
relacién de ida y vuelta en la que tanto partidos politicos como movimientos
regionales negocian acuerdos con mdiltiples organizaciones en simulténeo.

Luizar confiesa que «todos [los partidos politicos] han jugado invitando
a diferentes movimientos» y que en su caso particular «ya contra reloj, el dia
de la inscripcién, nos llamaron otros dos partidos nacionales. El de Castarieda
Lossio [Solidaridad Nacional] y el de Toledo [Pert Posible]». Mientras que Vir-
gilio Acuna explica que «los movimientos a la vez negocian con cuatro parti-
dos simultdneamente y a ultima hora deciden con quién va».

Conclusiones

El objetivo ha sido comprender la carrera politica en un escenario en el que
confluyen dos espacios de competencia electoral (nacional y subnacional)
aparentemente desconectados el uno del otro. El Perti es un pais en el que las
innovaciones institucionales del nuevo milenio (la Ley de Partidos Politicos y la
Descentralizacion) acabaron diluyendo la injerencia de los partidos politicos en
las esferas de gobierno local y solidificando la del de los néveles movimientos
regionales (Tanaka, 2009; VErcara, 2009), el problema crucial tiene dos aristas.
Por un lado, al no contar con cuadros atractivos en las regiones, los partidos
politicos enfrentan la dificil tarea de reclutar candidatos ajenos a su estructura
partidaria o, en su defecto, auspiciar las candidaturas de aspirantes inexpertos.
Por otro lado, al estar restringidos los movimientos regionales de competir en
la arena nacional, los politicos locales se encuentran huérfanos de un soporte
partidario que patrocine sus incursiones parlamentarias, a la vez que las mis-
mas organizaciones subnacionales ven obstaculizado su anhelo de posicionar
un representante nacional capaz de enlazar la gestidn regional con la capital.
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Aunque la mayoria de las opiniones apunta a la ausencia de politicos pro-
fesionales como una de las caracteristicas més distintivas del sistema politico
peruano, la Eleccion General de 2016 devela otra realidad. Las cifras presen-
tadas muestran que el 40% (891) de los candidatos legislativos contaba con
alguna postulacién nacional y/o subnacional desde 2006, porcentaje que se
incrementd al 65% (86) cuando la muestra fue acotada a los 130 candidatos
que accedieron al Congreso de la Republica 2016-2021.

Ademads, los datos descubren a los postulantes de carrera subnacional —
procedentes de la contienda local— como el principal contingente de aspiran-
tes con experiencia electoral previa: 82% (734). También identifican a cinco de
los seis vehiculos electorales que accedieron a representacién parlamentaria
como sus principales receptores. Ciertamente, los resultados de la investiga-
cién sugieren que la elaboracién de las néminas congresales toma en alta con-
sideracion la trayectoria electoral de sus miembros, especialmente al interior
del pais, siendo esta una estrategia politica mds acentuada en los partidos
politicos mds exitosos.

En esta investigacion, los candidatos de carrera subnacional son divididos
en dos grupos segln su procedencia partidaria: son «politicos de base» quie-
nes representaron a una misma agrupacién en su Ultima postulacién subna-
cional y en 2016, y «jales» aquellos que lo hicieron a través de organizaciones
diferentes. Esta distincion, a su vez, permitié catalogar a los partidos politicos
representados en el Congreso en dos tipos: pos-Fujimori y tradicionales. El
primer tipo, comprende a Alianza Para el Progreso, Fuerza Popular y Peruanos
Por el Kambio, partidos que evidenciaron una distribucidn equitativa entre
politicos de base y jales al interior de sus néminas congresales. El segundo
tipo, compuesto por Accién Popular, Alianza Popular y el Frente Amplio por la
Justicia, Vida y Libertad, en cambio, favorecié decididamente a sus politicos de
base. En conjunto, la fuerzas politicas referidas aglutinaron el 52% (380) de
elementos de carrera subnacional, repartido en partes similares entre ambos
conglomerados.?®

El andlisis de la clasificacién propuesta apunta en dos direcciones. Una es
que los pos-Fujimori, se enfocan, o en todo caso son més exitosos, en reclutar
cuadros con arrastre regional. La otra es que los partidos tradicionales, al ser

2 El52% (197) de estos candidatos pertenecid al bloque pos-Fujimori y el 48% (183), al de tradicionales.
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mds longevos,?® cuentan con militantes de larga data al interior del pais, en
tanto que los partidos pos-Fujimori no han sido capaces de afianzar los mismos
vinculos regionales en el Pert del siglo XXI, ya sea por insuficiencia de tiempo
o debido a la naturaleza y estructura de nuestra politica contemporénea.

Hecha evidente la relevancia de la carrera subnacional por los hallazgos
cuantitativos cotejados durante el texto, el didlogo con los protagonistas de
la eleccidn (candidatos y operadores politicos) pone de manifiesto las alian-
zas informales que movimientos regionales y partidos politicos gestan en el
proceso de reclutamiento y seleccién de candidatos congresales. Estos acuer-
dos surgen primordialmente a raiz del interés manifiesto de los movimientos
regionales por acceder a la vida politica nacional a través del Congreso de la
Republica. Las razones son dos: (1) apoyar las gestiones y objetivos de su
organizacién subnacional desde el Congreso, y (2) permitir el desarrollo de la
carrera politica de sus militantes mas alla de los confines de la regién sin que
el vinculo partidario se vea afectado.

Esta realidad se asemeja a la de Argentina, donde Jones (2008) posiciona
las lealtades politicas de los legisladores en las agrupaciones locales a las
que se encuentran afiliados y no asf en los partidos que ellos representan en
el Congreso. El movil de esta relacién sigue una légica similar a la del caso
peruano: la actividad politica en Argentina transcurre principalmente en sus
provincias, por lo que el vinculo local es el mas importante, mientras que el
negocio de las organizaciones subnacionales en territorio nacional consiste
en ofertar votos a cambio de mayores recursos para si y su territorio.

Sin embargo, dos diferencias fundamentales separan a ambos casos. La
primera es que los movimientos regionales peruanos suelen ser «coaliciones
de independientes» (Zavaleta, 2014) que gozan de menor institucionalidad
que sus contrapartes argentinas, de manera tal que son los «duefios»* (JonEs,
2002) ylo lideres de los mismos quienes generalmente ocupan las néminas
congresales de los partidos politicos, sumando en el mejor de los casos a un
acompanante. La segunda es que la menor magnitud® de los distritos electo-
rales en el Pert limita el nimero de afiliados que pueden integrar las alianzas
electorales, por lo que los movimientos regionales son permisivos con respecto

2 Exponentes vigentes del sistema de partidos de la década de 1980.

3 Ejemplos de «duefios» serfan Marco Falconiy Carlos Leyton (Arequipa), y Benicio Rios y Oswaldo Luizar
(Cusco).

31 En Argentina, el Congreso consta de 329 parlamentarios (257 diputados y 72 senadores).
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a los acuerdos que sus figuras mas prominentes establecen con otras agrupa-
ciones nacionales en el marco de una eleccién general.*

Si los politicos peruanos, y en especial los politicos locales, fuesen clasifi-
cados en funcién de la tipologia propuesta por MoRGENSTERN Y SiaveLis (2008),
se ubicarfan en un continuum cuyos extremos corresponderian a los arqueti-
pos del politico «leal al partido» y del «servidor del electorado». Y es que la
mantencién vinculo subnacional resulta indispensable para el desarrollo de la
carrera politica, por lo que los candidatos del interior —mas si son los «due-
fios» de un movimiento— rechazan lacerar su militancia regional al momento
de aventurarse en la contienda nacional. Pero, a la vez, el éxito electoral propio
constituye el factor privilegiado por ellos al momento de tomar una decision
sobre su trayectoria politica. En la mayoria de los casos, los postulantes se
reconocen a si mismos como poseedores de un electorado propio. Natural-
mente, son los «duefios» y aquellos que ocupan un espacio importante en la
estructura partidaria de las organizaciones regionales mds institucionalizadas
quienes mds se aproximan a la categoria relativa a la lealtad partisana. No asi
en casos los de menor organicidad, en que el sostén del vinculo partidario se
reduce a un plano instrumental.

El panorama politico aqui descrito podria variar drasticamente como con-
secuencia de la prohibicién de la reeleccion inmediata de autoridades subna-
cionales, que entré en vigencia a partir de la ERM de 2018. Si ya la volatili-
dad al interior de los movimientos regionales es similar o superior a la de los
partidos politicos (Tanaka, 2009) y la volatilidad interpartidaria subnacional
acusa una realidad tan o mas desalentadora (Serert, 2014), la nueva legis-
lacién solo acentuard ambas deficiencias institucionales. La imposibilidad de
postular candidatos en el cargo forzard a las organizaciones mds consolidadas
a desvincularse de sus cuadros mas atractivos, obligandolas a renovar su mili-
tancia casi integramente de eleccién a eleccién. A su vez, la fuga de talentos
fomentara la aparicién nuevas agrupaciones, cada vez mds personalistas y
efimeras. Finalmente, al verse dinamitada la ya fragil institucionalidad de los
movimientos regionales, las alianzas electorales que estos hoy establecen con
los partidos politicos quedarian expuestas a desaparecer, dejando en su lugar
un archipiélago de personalidades locales enfocadas tinicamente en acrecen-
tar su propio capital politico.

32 Este es el caso de Sergio Dévila (Arequipa, Tradicién y Futuro) y de Mario Melo (Arequipa Renace).
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LA JUSTICIA QUE TARDA: LA CORRUPCION SUBNACIONAL EN
Los cAsos DE CALLAO Y TUMBES

Cristhian Jaramillo

Introduccién

En 2014, César Alvarez, entonces gobernador regional de Ancash, captu-
raba toda la atencién mediatica del Pert. Era acusado de peculado, colusién,
corrupcion, asesinato de su rival politico Ezequiel Nolasco y otros delitos. Las
investigaciones posteriores sobre este caso evidenciaron una red de crimen y
extorsién liderada por Alvarez para mantenerse en el poder y amedrentar a su
oposicién. El y Ancash despertaron un interés inusual por el desarrollo de la
politica subnacional y, de 2014 a 2018, 19 de 25 gobernadores regionales fue-
ron investigados por la Fiscalia por casos lavado de activos, colusién agravada,
malversacion de fondos para obras y proyectos, entre otros delitos. A fines de
2018, 10 de los 19 involucrados eran sentenciados a cumplir penas privativas
de libertad y reparacion civil.

Sin embargo, en algunos casos, y a pesar de una considerable cantidad de
evidencia y denuncias en materia de corrupcién, las acusaciones en contra de
ciertos gobernadores no prosperaron durante un largo tiempo. Esta investi-
gacion pretende encontrar las variables que explican las diferencias entre los
casos que han sido efectivamente sentenciados con los que gozaron de una



190 | Cristhian Jaramillo

aparente impunidad. Para ello, se realiza una comparacién entre dos casos:
Callao y Tumbes.

Las conclusiones de este estudio demuestran la presencia de dos variables:
la (in)capacidad estatal en los organismos fiscalizadores y la sofisticacion de
las redes criminales. La combinacién entre ambas termina por explicar cémo,
en algunos casos, las sentencias judiciales se evaden mientras que, en otros,
los acusados son juzgados con rapidez. La metodologia empleada es principal-
mente cualitativa con el uso de entrevistas semiestructuradas a actores claves
y el seguimiento de los delitos cometidos en ambas unidades subnacionales
mediante fuentes secundarias.

El presente texto realiza un breve marco tedrico sobre la corrupcién y la
capacidad estatal. Luego, se presentan los casos a analizar, sus similitudes y
diferencias. En el tercer y cuarto apartados se analizan las variables ya plan-
teadas: incapacidad estatal y sofisticacion en delitos de corrupcién. Y, final-
mente, se presentan las conclusiones del estudio. Esta investigacidn tiene
también como intencidn aportar una nueva perspectiva a los anélisis sobre el
tema de corrupcidn a nivel subnacional y proponer estrategias que combatan
este tipo de actividades ilicitas.

La capacidad estatal y la corrupcién como objeto de estudio

Es posible definir a la capacidad estatal desde distintas perspectivas. Algunos
autores sefalan a este factor como variable clave para la consolidacién demo-
cratica (Linz v Steran, 1996), «the rule of law» (O’ponneL, 1993), la provision
de servicios hacia los ciudadanos (Rotsers, 2004) y el crecimiento econdémico
(CoatsworTH, 1998). Asimismo, la capacidad o fortaleza estatal se encuentra en
funcién de la burocracia, las relaciones entre el Estado con actores sociales y
su alcance espacial y social (Sorrer Y Vom Hau, 2008). En la misma linea, Mann
define al poder infraestructural como la capacidad del Estado central a penetrar
su territorio e implementar sus decisiones logisticamente (Mann, 1986: 113).

Asi, se reconoce tres variables presentes en el concepto de capacidad
estatal. El primero es la facultad que posee el gobierno en cuestién para pene-
trar el territorio que gobierna. El segundo se basa en la capacidad para imple-
mentar su politica de forma auténoma a los grupos sociales. Por dltimo, la
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capacidad estatal también se evidencia al examinar el nivel de profesionali-
zacién o institucionalizacién del Estado para implementar politicas, extraer
recursos y proveer de bienes publicos (Soirer Y Vom Hau, 2008; Giraupy, 2012).
El cumplimiento de una o mds de estas tres variables supondrd una mayor
fortaleza estatal.

Grafico 1

LAS DIMENSIONES DE LA FORTALEZA ESTATAL SEGUN GIRAUDY (2012)

FORTALEZA ESTATAL
PENETRACION TERRITORIAL AUTONOMIA DE ACTORES BUROCRACIA
NO ESTATALES PROFESIONALIZADA

Por su parte, la corrupcién puede ser definida como el abuso de una fun-
cién publica o privada para obtener beneficios privados y excluyentes, sin
que estos sean necesariamente monetarios. Bajo una perspectiva juridica, la
corrupcion es entendida como un vacio de la ley, una falla en el sistema de
derecho en que individuos acttan fuera de la legalidad. Los estudios juridicos
que se apoyan en esta linea plantean la subsanacion de leyes como medida de
solucién para este fendmeno, pues una nueva y mejorada legislacién supon-
dria la reduccién de los intereses de los individuos y su control con mecanis-
mos punitivos (Mujica, 2005).

Por otra parte, autores como CARTIER-BReESSON Y TALAHIDE (en Mujica, 2005)
definen a la corrupciéon como un fenémeno que involucra el interés econé-
mico e individual. Por ello, su solucién radica en leyes mas drésticas, incentivos
mayores para no delinquir y, sobre todo, el fortalecimiento de la burocracia. Los
estudios que siguen esta linea de investigacion, mayormente de perspectiva
econdmica, tienen como dmbito de andlisis los altos espacios politicos y eco-
némicos en que existe una légica de clientelas y un patrén que determina las
posibilidades y servicios frente a un cliente en medio de un contexto estable.
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Sin embargo, ambos enfoques ignoran el trasfondo en el que se encierran
las actividades corruptas. En principio, la corrupcion en gran escala funciona si
existe un complejo sistema de redes que involucran al comportamiento de los
individuos y cémo estos se manejan dentro y fuera de la legalidad. La corrup-
cién adquiere muchas formas. Es mds un fenémeno social (Mujica, 2005: 8-9).

Las actividades corruptas requieren de la participacion de individuos vy
agentes que establezcan relaciones duraderas y, como resultado, configuren
una red social con caracteristicas distintivas (DeGenNE Y Forse, 1999; WASSERMAN
vy Faust, 1994). Asi, para que se propicien actos de corrupcion, serd necesaria la
coordinacién entre intereses y acciones de las distintas partes. Las actividades
de corrupcidn necesitan de cierto grado de cooperacion entre los actores y
grupos para que su ejecucion sea exitosa (LINDESMITH, 1941).

Estas actividades no son rutinarias. La corrupcion, sobre todo a nivel de
funcionarios estatales, requiere de ciertos espacios que son legitimados a tra-
vés del tiempo. Las actividades corruptas, si desean preservarse con el tiempo,
deben involucrar a individuos que puedan protegerlos de la fiscalizacion del
Estado ganando asi impunidad, influencia, y preservando la continuidad de las
acciones. Es este «grado de especializacion» en los actores que infringen la ley
lo que termina por explicar parcialmente el hecho de que los actos corruptos
se mantengan en el tiempo y permanezcan sin ser juzgados. También existe
una relacién directa entre el nivel de sofisticacion del delito, la complejidad
de las redes, los individuos que la componen y la capacidad que estos poseen
para encubrir las acciones ilegales que se cometan. La manera en que estas
redes se construyen, los actores que alcanzan y la influencia que ejercen
determinaran el grado de impunidad del investigado.

Es posible distinguir las redes de corrupcién por la presencia de dos carac-
teristicas. La primera es la heterogeneidad de los bienes intercambiados en las
transacciones corruptas. En esta linea, Mény (1999) sostiene que la corrupcién
moderna, como moneda, se ha desmaterializado. Se sustituye por favores o
influencias. La red es la que autoriza estos tipos de transacciones, demos-
trando la flexibilidad de esta organizacion.

La clandestinidad es la segunda caracteristica basica de la corrupcion. Para
el nacimiento de unared de corrupcion, se requiere ciertos conocimientos fun-
damentales de las personas, como confianza entre los actores y seguridad de
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poder predecir su accionar. La red se constituye como un espacio de relacio-
nes interpersonales complejas que permiten crear confianza segtin un proceso
de aprendizaje (Muiica, 2005). La constitucion de esta red tendrd como base
la conveniencia y la pasividad de actores politicos que no pueden denunciar o
fiscalizar porque estan sujetos por miltiples relaciones clientelares.

En cambio, por qué la corrupcién se mantiene impune encuentra explica-
cién en una multiplicidad de factores. Gison (2005) plantea dos respuestas
para el mantenimiento de este tipo de practicas ilicitas en los gobiernos sub-
nacionales. El grado de nacionalizacién del problema es un factor que este
considera. Es decir, si la corrupcién y/o violacién de derechos se convierten en
un tépico nacional, esto produce que la estabilidad politica de las autoridades
locales se vea amenazada. Demasiada atencién de los medios o de la sociedad
civil tendrd como consecuencia el inicio de investigaciones o una respuesta
del gobierno nacional, la que, en la mayor parte de casos, termina con deman-
das judiciales (Gisson, 2005: 108).

Es también necesario considerar a la mediatizacién del acto de corrupcién
como variable explicativa a un mayor o menor grado de impunidad (Gisson,
2005). El papel que los medios juegan al exhibir los delitos de corrupcién es
de vital importancia para los organismos fiscalizadores. La presién medidtica
tiene la capacidad de incluso movilizar a la ciudadania o llamar la atencién de
los fiscalizadores para intervenir en el problema (Arévalo, 2015).

Los casos: Tumbes y Callao, entre la similitud y diferencia

Una inicial mirada a la evidencia que se presenta a nivel subnacional destaca
los casos de Ancash, Tumbes, Pasco y Callao como las cuatro regiones cuyos
gobernadores presentan una gran cantidad de denuncias. De estos, el Callao
resulta ser excepcional, pues los delitos por los que se le acusa no produjeron
durante varios afios una condena legal. Recién en enero de 2019 se concreta-
ria una sentencia en contra de Moreno luego de casi veinte afos en la politica
subnacional. En cambio, la investigacién que llevaria a prisién a Gerardo Vifias
Dioses (Tumbes) se concluyé en menor tiempo tras la fuga de este y su poste-
rior captura en Ecuador.
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Tabla 2

NUMERO DE CASOS EN INVESTIGACION Y JUICIO DE LOS GOBERNADORES REGIONALES

Departamento

Ancash

Tumbes

Pasco

Callao

Cusco

Junin

Cajamarca

Madre de Dios

Ucayali

Hudnuco

Arequipa

Ayacucho

Lambayeque

Puno

Gobernador

César Alvarez
Aguilar

Gerardo Vifias
Dioses

Klever Meléndez
Gamarra

Félix Moreno
Caballero

René Concha
Lezama

Vladimir Cerrén
Rojas

Gregorio Santos

Jorge Aldazabal
Soto

Jorge Veldsquez

Luis Picén Quedo
Juan Guillén
Benavides

Wilfredo
Oscorima Nufiez

Humberto Acufia
Peralta

Mauricio
Rodriguez

(2014-2018)

Ndmero de casos

En
investigacion

22

20

20

10

En
juicio

4

Total

26

25

20

12

10

10

Estado

Pena privativa

Pena privativa

Pena privativa

Pena privativa®
En
investigacion
En

investigacion

Pena privativa

Pena privativa
En
investigacién
En

investigacion

Pena privativa

Pena privativa
En
investigacion

En
investigacion
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Apurimac Elias Segovia Ruiz 2 1 3 Pena privativa
lca Alonso. Navarro 5 0 5 ?n y
Cabanillas investigacion
Lima Jawer}Alvarado ) 0 5 En o
Conzéles investigacion
Loreto Yvan Vasquez 1 1 2 Pena privativa
Valera
Martin Vizcarra Caso
Moquegua Cornejo 2 0 2 archivado

Fuente: La Reptiblica (2017a) y Fiscalfa de la Nacién.
Elaboracién: Propia.

* En el caso de Félix Moreno se impuso una sentencia privativa que es ejecutada pese a la fuga inicial de
este.

Por otra parte, es posible afirmar que los gobiernos regionales que poseen
denuncias de corrupcién comparten ciertas caracteristicas en comun. La pri-
mera es el tipo de organizacion politica sobre la cual se apoyan. En los casos
con mayor cantidad de denuncias, el gobernador regional pertenece a una
organizacién regional o movimiento independiente. La inexistencia de parti-
dos politicos nacionales que fiscalicen a los lideres regionales parece ser una
variable explicativa a los altos indices de corrupcion en las regiones.

Las regiones que comparten una mayor similitud entre si, pero con distin-
tos resultados son Tumbes y el Callao. El primero, bajo la direccién de Gerardo
Vifas Dioses, poseia 25 denuncias en su contra (20 en la Fiscalia de la Nacién y
5 en el Poder Judicial) con delitos como negociacién incompatible, corrupcién
y colusion agravada, lo que supuso su captura efectiva el 13 de junio de 2016.

Mientras que el Callao, al mando de Félix Moreno Caballero, cuenta con
12 procesos (10 en la Fiscalia de la Nacion y 2 en el Poder Judicial) y los delitos
que se le impugna son los mismos que el primer caso: corrupcion, colusién
agravada y negociacion incompatible. Sin embargo, a pesar de la cantidad de
denuncias y el parecido que las mismas tienen, las investigaciones en el Callao
se prolongaron por mucho mds tiempo que su par de Tumbes. De la misma
forma, ninguno de los dos casos goz6 de importancia medidtica o nacionaliza-
cién de este problema.
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Finalmente, ambos casos retan las preconcepciones sobre el funciona-
miento estatal peruano. A pesar de que la [6gica supone que las regiones méas
cercanas a la capital son juzgadas de manera mas eficiente, pues el centro
posee comparativamente mejores recursos e instituciones que la periferia,
en la préctica sucede lo contario. Es en Tumbes donde la fiscalizacién ha
llegado a una sentencia judicial rapida y en el Callao parece existir un cierto
grado de impunidad.

La (in)capacidad estatal de los 6rganos de control: la Fiscalia de la
Nacién y la Procuraduria Anticorrupcién

La justicia en el Perti en materia de corrupcién es tarea de diversas entidades
estatales. Entre estas, se encuentran la Fiscalia de la Nacidn, la Procuraduria,
la Contraloria de la Republica y el Poder Judicial. De estas, solo la Fiscalia de
la Nacién y la Procuraduria son las encargadas en investigar y denunciar de
manera activa el posible accionar ilicito.

En consecuencia, es necesario realizar un andlisis detallado de la capaci-
dad que poseen estas dos instituciones: la Fiscalia de la Nacién, con las Fis-
calias Especializadas en Delitos de Corrupcién de Funcionarios como oficinas
especificas; y la Procuraduria Anticorrupcion. Este andlisis permitird conocer
hasta qué punto estas entidades son responsables de permitir un mayor o
menor grado de impunidad.

La Fiscalia de la Nacién: el funcionamiento legal

El Ministerio Publico es un organismo auténomo del Estado que posee fun-
ciones vinculadas a la defensa de la legalidad, los derechos ciudadanos y los
intereses publicos. Esta entidad es el titular de la accion penal publica, la cual
ejerce de oficio. Entre los érganos que componen el Ministerio Publico se
encuentran: el fiscal de la Nacidn, los fiscales supremos, los fiscales superiores,
los fiscales provinciales, los fiscales adjuntos y las Juntas de Fiscales (MinisTerio
DE JusTicia Y DerectHos Humanos, s. f.).

Asimismo, es de competencia del fiscal de la Nacién designar a fiscales
que intervengan en la investigacién y hechos delictivos vinculados entre si
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con intervencion especializada. La legislacién sobre este aspecto precisa que
se debe fijar la competencia territorial, organizacion, funcionamiento y los
mecanismos de coordinacién y supervisién que correspondan a érganos espe-
cializados. Entre estas oficinas con tareas especificas se encuentra la Fiscalia
Especializada en Delitos de Corrupcién de Funcionarios.

Las Fiscalias Especializadas en Delitos de Corrupcién de Funcionarios son
las que conocen e investigan delitos que se encuentran tipificados en las sec-
ciones I, lll y 1V, del articulo 382 al 401 del Capitulo II, del Titulo XVIII del
Cédigo Penal. Asi, estas fiscalias son competentes para investigar delitos vin-
culados a organizaciones criminales segun su gravedad, complejidad, repercu-
sién nacional y/o internacional.

Para describir la situacion en la que se encuentran las Fiscalias Especializa-
das en Delitos de Corrupcién de Funcionarios, es necesario recordar la defini-
cién de capacidad estatal propuesta por Girauoy (2012). Asi, la capacidad de
una oficina del Estado se define por la eficiencia que posee al tener una buro-
cracia especializada, penetrar su territorio y poseer cierta autonomia. Para
analizar estos factores dentro de la Fiscalfa, se realizaron entrevistas semies-
tructuradas a los fiscales superiores de Lima, Callao y Tumbes. Se examinaron
aspectos como su situacién administrativa, la efectividad de su trabajo y la
manera en que estos realizan las investigaciones en materia de corrupcion.

Los resultados de estas entrevistas describen, en su mayoria, a una ofi-
cina estatal que carece de recursos suficientes para cumplir sus funciones.
Este tipo de debilidades se acentian en sus dependencias descentralizadas,
las que acusan de los mismos problemas, pero afiadiendo la percepcién que
poseen sus funcionarios de abandono por parte del Estado.

Un problema de estructura y recursos

La evidencia recolectada mediante las declaraciones de los fiscales superiores
especializados en delitos de corrupcién de funcionarios prueba la existencia
de diversos problemas en esta institucion que abarcan desde la organizacién
de la entidad hasta los recursos econdémicos que esta dispone. En cuanto a la
organizacidn, las fiscalias especializadas cuentan con un personal reducido.
En su mayoria, se componen por un fiscal superior, dos adjuntos y fiscales pro-
visionales cuyo niimero varfa segtin la dependencia en la que se encuentran.
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Bajo este punto, los entrevistados coinciden que un equipo de tres perso-
nas dificilmente puede realizar una tarea tan compleja como es la investiga-
cién de los delitos vinculados a la corrupcién de funcionarios. En palabras
de la fiscal Yanet Vizcarra: «La fiscalia se hace cargo desde que alguien se
roba un ldpiz hasta una investigacién grande [...]. Los casos por atender
son demasiados, lo que termina por afectar en todos los sentidos todas las
investigaciones».

Asi, un solo fiscal que, en un escenario ideal, debe manejar no mas de
cuarenta casos termina con hacerse responsable de aproximadamente 120.
En total, los 5.552 fiscales tienen una carga procesal que asciende a un
1.055.000 casos (La RepusLica, 2016). Este exceso de trabajo tiene diversas
consecuencias en el desempefio de los funcionarios, pues las investigaciones
no pueden realizarse en el periodo ideal de tiempo. A esto se le suma el hecho
de que menos funcionarios se encuentran interesados en tomar este tipo de
labor no solo debido a la alta carga que afrontan, sino también a los altos ries-
gos que esta involucra.

Es necesario entender también que cada caso con el que trabaja la Fiscalia
requiere de distintas maneras de investigar el delito en cuestién y demanda un
diferente tipo de inversion por parte del Estado. En palabras de la fiscal del Callao:

Se nos hace imposible [...]. Muchas veces las investigaciones se descuidan
por eso mismo, son demasiadas y la capacidad humana no puede con todas.
Acd, por ejemplo, solo nos centramos en las que sabemos que nos van a dar
evidencia, pero esta estrategia también trae desventajas. Lo ideal serfa aten-
der todas, tener mas personal, mds gente capaz, pero con lo de los fiscales

provisionales esto parece que no va a ser asi.

La carga fiscal que enfrentan estos funcionarios se ve de alguna manera ali-
viada gracias al trabajo de los fiscales provisionales. Estos son parte de la institu-
cién, pero no se encuentran de manera constante dentro de la Fiscalia. No obs-
tante, el trabajo de los fiscales provisionales, como la fiscal del Callao apuntd,
generan muchas veces problemas en la continuidad del caso investigado.

Asi, los casos que requieren un mayor tiempo se ven afectados debido a
la constante rotacion del personal. Sin una estabilidad laboral dentro de esta
institucidn, la calidad de la labor disminuye. Yanet Vizcarra precisa el hecho
de que los fiscales provisionales pueden «cambiar de sede o de puesto en
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el momento que lo soliciten», por lo que un nuevo funcionario que entra a
cubrir la nueva vacante no cuenta «ni con informacién ni con la capacitacion
suficiente para asumir el reto». No existe, en las fiscalias descentralizadas, la
préctica de dejar informacién o capacitar al siguiente funcionario en los casos
a investigar. En consecuencia, el progreso logrado en los meses o afios de
investigacion en un determinado caso termina interrumpiéndose debido al
movimiento de los fiscales provisionales.

A pesar de estos problemas con la organizacién de la Fiscalfa, este parece
no ser el principal de los inconvenientes. Curiosamente, al cuestionar a los fis-
cales sobre las dificultades que encuentran en su trabajo todos sefialaron a la
falta de recursos como el factor mas determinante. El problema econémico en
la Fiscalia de la Nacién ha sido un tema recurrente en los ultimos cuatro afos.
En 2015, Pablo Sanchez, entonces fiscal de la Nacion, declaraba en el pleno
del Congreso la necesidad de tener un mayor presupuesto para el Ministerio
Publico. Esto se debia a que, seglin las cifras de ese afio, habian sido asignados
solo 1.500 millones de soles de los 3.900 millones inicialmente solicitados por
su institucién (RPP Noricias, 2015). Sanchez sostuvo que la carencia en recur-
sos no permitia atender la enorme carga fiscal que posee esta institucién. Ello
impide contratar a mas fiscales. En noviembre del mismo afio, la Fiscalia de la
Nacion exigirfa al Ministerio de Economia y Finanzas la asignacién de recursos
adicionales para solventar sus gastos. El monto era de 18 millones de soles, el
cual servirfa para pagar los sueldos de mas 789 nuevos fiscales (Correo, 2015a).

Como es de suponer, el presupuesto que se le adjudica a las Fiscalias no
termina por cubrir todas sus necesidades y, en especial, perjudica al nimero
de capacitaciones realizadas y al nimero de peritos que los fiscales pueden
solicitar. Con los recursos limitados que cuentan las fiscalias descentraliza-
das, los peritos que se contratan no abarcan todos los casos y presentan difi-
cultades como el tiempo limitado de la investigacién. Al respecto, Francisco
Arata sostiene:

El tema de los peritos es fundamental. Muchas pericias cuestan demasiado y
el Estado gasta. Nuestros peritos no estdn en condicién de atender pericias
dificiles, por ejemplo. Y el Ministerio Pdblico tiene que contratar a profesio-

nales de afuera que cobran muchisimo.

Asi, sin profesionales a cargo de los casos a tiempo completo, con una
excesiva carga fiscal, sin capacitaciones suficientes, sin peritos especializados
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y sin traspaso de conocimientos, la Fiscalia queda sumamente debilitada al
momento de defender su investigacién frente a un juez. El fiscal Alexander
Pérez coincide con Yanet Vizcarra en la dificultad de una defensa en un juicio
oral frente a investigados que cuentan con mayores recursos que la Fiscalia.
A esto, Yanet Vizcarra precisa:

Y, vamos, estos sefiores investigados no son pobrecitos, tienen recursos, tie-
nen buenos estudios de abogados. Y no voy a decir que en la Fiscalia somos
unos incompetentes, pero no es lo mismo pelear un fiscal contra cinco abo-
gados [...]. St, vamos a discutir y vamos a pelear porque es nuestro deber [...].
Pero para afuera se opina que no se trabaja. Nosotros tenemos falencias,
|6gico, pero también queremos hacer bien las cosas en la medida en que
tengamos todos los elementos.

Por dltimo, los fiscales especializados reconocen el grado de vulnerabili-
dad en el que se encuentran, pues, a pesar de investigar casos tan complejos
como la corrupcién de funcionarios o delitos de crimen organizado, los fisca-
les no cuentan con ningln tipo de medida preventiva contra posibles repre-
salias de organizaciones criminales. La fiscal Nelly Castro destaca: «Estamos
desprotegidos, cualquier dia nos pasa algo y no tenemos los medios con qué
defendernos. Lo que investigamos es peligroso y pesado y por eso no muchos
desean estos puestos».

Asi, los problemas que posee la Fiscalia como institucién afecta sobre-
manera a las investigaciones realizadas. Tanto en presupuesto como en la
estabilidad del personal y la seguridad, los fiscales son conscientes de las limi-
taciones de su cargo. Muchas de estas deficiencias son compartidas por la
Procuraduria Publica, aunque con ciertos detalles que los diferencian.

La Procuraduria Publica Especializada en Delitos de Corrupcién:
mayor capacidad, menor cooperacién

Al iniciarse la gestién de Ollanta Humala, el Ministerio de Justicia y Derechos
Humanos recibié como encargo la reestructuracion de las procuradurias publi-
cas que se encargaban de la defensa estatal en temas de corrupcion. Para ello,
esta institucion fusiond la Procuradurfa Puiblica Ad Hoc para los casos Fujimo-
ri-Montesinos y la Procuraduria Publica Especializada en Delitos de Corrupcidn.
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Asimismo, se cred una unidad de andlisis financiero y cooperacién internacio-
nal y una unidad de anélisis de informacién (Observatorio Anticorrupcién) para
incorporar unidades de inteligencia. Y, por Ultimo, se enfocd una estrategia de
recomposicién del sistema descentralizado con el fin de mejorar la situacién
en las regiones (MiNISTERIO DE JusTiciA Y DerecHos HuMANOs, s. f.).

Asi, la organizacién se modificé para impulsar una mejor descentraliza-
cion. Al procurador de cada regidn se le afiadieron las tareas de supervision y
control. Gracias a esta reforma, la Procuraduria tuvo presencia en todo el pais
con 15 procuradurias, 12 coordinaciones y 9 oficinas (MINISTERIO DE JusTiciA Y
Derectos Humanos, s. f.).

Como es evidente, la Procuraduria Publica ha gozado de ciertas conce-
siones por parte del Estado central. Se estructura de mejor forma que las fis-
calias especializadas en delitos de corrupcién de funcionarios. Se ha llevado
un proceso de reforma dentro de esta oficina, lo que supone una ventaja por
sobre sus pares en las fiscalias especializadas. Las declaraciones recopiladas y
la investigacion realizada sobre la situacion de esta entidad estatal evidencian
ciertos parecidos entre ambas oficinas, pero destacan también problemas tni-
cos presentes en las procuradurias.

La cooperacién institucional: la Procuraduria frente a la Fiscalia

La Fiscalia y la Procuraduria son entidades que, bajo un simple andlisis, guar-
dan una cantidad considerable de similitudes en cuanto a deficiencias institu-
cionales. El caso econdmico es el primer factor que ambas instituciones com-
parten. Los procuradores entrevistados de las regiones de Tumbes y Callao
coinciden en que los salarios no son los ptimos y que la poca cantidad de
recursos que poseen reducen significativamente su capacidad de apoyo en las
investigaciones. Adriano Aguilar, procurador de Tumbes, senala:

Quisiéramos hacer més, pero no se puede con lo que se gana. Cada uno
ya hace horas extra por su voluntad y compromiso. Con salarios més altos,
mejores profesionales podrian venir y la institucién mejoraria. Pero es una
realidad que no tenemos [...]. Mejores sistemas e infraestructura también

seria lo ideal, pero por el momento se trabaja con lo que se tiene.
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Paradéjicamente, esta debilidad econémica no se traduce en altos niveles
de movilidad en profesionales como si sucede en la Fiscalia de la Nacién. En
el caso de los procuradores, los puestos son mas estables y los funcionarios
se encuentran mejor capacitados debido a que permanecen a cargo de sus
oficinas un considerable periodo.

Asimismo, al igual que en la Fiscalfa, la creciente carga laboral representa
otra dificultad significativa dentro de sus funciones. Al igual que las Fiscalias,
la Procuradurfa cuenta con un personal reducido para un trabajo apabullante
a desarollar. En el Callao, solo tres personas tienen una carga de 700 a 800
casos al ano. Y aunque el nimero de casos parece reducirse a nivel provincial,
segln las declaraciones del procurador de Tumbes las cifras varian entre 400
a 500 casos por persona.

Esta carga fiscal ha supuesto en la Procuraduria, a diferencia de sus pares,
la elaboracién de un sistema que priorice ciertos casos sobre otros. Asi, los
procuradores manejan una base de datos en que identifican los casos mas
apremiantes y los ordenan de la siguiente manera:

1. Por repercusién nacional: Casos vinculados a individuos o instituciones
que afectan a toda la nacién. Esta categoria incluye también casos con
alta presién mediatica.

2. Por cantidad de imputados: Casos que presentan una gran cantidad
de personas denunciadas, lo que serviria como indicio de una organi-
zacion criminal, o cuyos individuos ocupan cargos importantes dentro
del Estado.

3. Diligencias: Ordenadas por la Fiscalia u otro organismo a investigar.

4. Monto/perjuicio: Casos segun la cantidad de pérdida monetaria en
detrimento del Estado.

Bajo este punto, es posible afirmar que las deficiencias entre la Fiscalia
y la Procuraduria son similares. No obstante, es la segunda oficina la que
cuenta con un mayor grado de profesionales capacitados y sin una alta movi-
lidad de sus funcionarios. Y son estos burdcratas capacitados los que curio-
samente menos dispuestos se encuentran en coordinar y colaborar con la
Fiscalia de la Nacién.
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Esta poca iniciativa para colaborar se debe a que los procuradores tie-
nen una percepcién negativa de los fiscales especializados a los cuales se les
acusa de desperdiciar la documentacién que poseen y de ser los principales
causantes del archivamiento de los casos. Los procuradores son conscientes
de que los fiscales no cuentan ni con la logistica necesaria ni con los peritos
ideales para realizar sus investigaciones y, sin embargo, ain consideran a las
deficiencias en la capacidad de sus funcionarios como la principal explicacién
para la impunidad.

El procurador del Callao, Engie Herrera, manifesté en su momento que
la figura de los fiscales provisionales permite que la impunidad siga vigente.
Ello debido a que son estos funcionarios los menos competentes para ejercer
una funcién tan importante como es la investigacion de delitos vinculados a
la corrupcién. En el Callao, argumenta Herrera, las denuncias de corrupcion
parecen indicar la existencia de una red sistemdtica que oculta muy bien su
evidencia y que toma ventaja de las deficiencias en las instituciones y el apoyo
nulo del Estado para continuar delinquiendo.

Un comparativo entre la Procuraduria y la Fiscalia demuestra que la pri-
mera posee niveles mucho mds altos en cuanto a fortaleza entre ambas insti-
tuciones. Su capacidad burocrética es superior y posee un alcance territorial
considerable debido a su estructura especificamente disefiada para este pro-
pésito. Sin embargo, la diferencia de capacidades entre las oficinas a cargo de
procuradores y fiscales hace que los primeros sean mas criticos en cuanto a la
labor de los segundos.

El andlisis de ambas instituciones permite realizar ciertas conclusiones
sobre el estado de las mismas. En ambos casos, estas entidades no cuentan
con el personal adecuado (en nimero o en capacidad) y perciben un grado de
abandono por parte del Estado. Asi, sin recursos, logistica, con una carga fiscal
abrumante y con poca coordinacién, no es extrafo que casos con investiga-
ciones en delitos de corrupcion tiendan a mantenerse impunes. Sin embargo,
y como se ha sefialado en anteriores apartados, existen casos en los que los
acusados si son condenados por sus delitos.

Asi, la debilidad institucional no termina por explicar de manera satisfacto-
ria por qué en algunas situaciones se produce una evasién de la fiscalizacién
y en otros esta fracasa. El siguiente apartado analiza un factor més al que se
denomina sofisticacion de las redes de corrupcidn, la cual se define como la
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capacidad que posee cada caso analizado en evadir la justicia y que resulta
crucial para explicar las diferencias entre el Callao y Tumbes.

La sofisticacion de las redes de corrupcion

Callao y Chim Pum Callao: una manera de hacer politica

El gobierno regional del Callao, de 2006 a 2018, se mantuvo bajo la adminis-
tracién de un solo movimiento regional, Chim Pum Callao. Esta organizacién
politica fue fundada el 2 de agosto de 2005 en el distrito de La Perla, Callao,
por Alexander Kouri. El fin principal de esta agrupacién era participar en las
elecciones municipales y regionales de 2006, de las cuales salieron victoriosos
con Kouri como presidente regional y Félix Moreno como alcalde provincial.
La organizacién politica participé también en las elecciones de 2010 y 2014.
Obtuvo victorias electorales en ambas instancias. Asi, se convirtié en el movi-
miento a nivel subnacional con mas éxito a nivel electoral.

Hasta fines de 2018, el Callao se encontraba bajo el mando de Félix
Moreno, quien inicié su carrera politica a través de las juventudes del Partido
Popular Cristiano (PPC). Pero todos sus éxitos electorales comenzaron como
representante de Chim Pum Callao. Asi, en 1995, fue elegido regidor de la
Municipalidad Provincial del Callao. De 1998 a 2006, ocupé el cargo de alcalde
de la Municipalidad Distrital de Carmen de La Legua-Reynoso por el mismo
movimiento politico. Terminado este proceso, tenté la Presidencia Regional
del Callao. Gané en las Elecciones Regionales y Municipales de 2010 y 2014.
Estas dos Ultimas victorias electorales las harfa también como lider de Chim
Pum Callao (InFocos, 2017).

Al igual que su gran experiencia en la politica subnacional, Moreno posee
también una larga suma de denuncias en su contra y en contra de su gestion.
Hasta 2017, los cargos imputados en su contra comprendian corrupcién, mal-
versacién de fondos, lavado de activos, delincuencia organizada. Tras afos
de investigacion, fue procesado y condenado de forma efectiva en enero de
2019, cuando este ya no poseia un cargo politico.

Las denuncias contra Moreno se iniciaron en agosto de 2014, cuando la Fis-
calia Especializada en Delitos de Corrupcién de Funcionarios del Callao presentd
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una acusacion contra su persona por la venta de un terreno, el fundo Oquendo,
a un precio subvaluado. Al gobernador regional se le acusaba de los delitos de
peculado, colusién agravada y negociacion incompatible (Pert 21, 2014).

Un ano después, en setiembre de 2015, a la administracién de Moreno se
le imputaba haber pagado con fondos publicos los servicios de capacitacion
docente. Esta capacitacién le costé al Estado 6.000.000 de soles, pero esta
actividad en si nunca llegé a realizarse. La Contraloria General de la Republica
identificaria la responsabilidad de funcionarios y exfuncionarios del Comité
de Administracién del Fondo Educativo del Callao (Cafed). También detectd
que dos de estos seminarios fueron simulados con documentos de eventos
anteriores para sustentar el gasto (Pertd 21, 2015a).

El mismo afio, la Fiscalia denunciaria a Félix Moreno ante el Poder Judicial
por peculado. Esta violacion de la ley se relacionaria con la construccién de
un spa para generales en las instalaciones del Cuartel General del Ejército
con el dinero que habia sido destinado a su regién. En otro caso, la Fiscalia
solicitaria 11 afios de prisién efectiva para Moreno y 16 personas mas por la
construccién inconclusa de la sede de la Corporacién Peruana de Aeropuer-
tos y Aviacion Comercial (Corpac) y la defraudacion de 21.000.000 de soles
(Peru 21, 2015b).

Otra acusacion, atin més grave, fue expuesta a fines de 2015. El exgober-
nador del Callao era sefialado como autor intelectual del asesinato de Wilbur
Castillo Sdnchez. Roberto Castillo, hermano del fallecido, acusé a Félix Moreno,
Patricia Chirinos (la alcaldesa de La Perla) y al entonces congresista Rogelio
Canches de ser los autores intelectuales. Castillo sostuvo que estos guardaban
relacién con las actividades del narcotraficante «Caracol» (Pert 21, 2015c).

A pesar de esta grave denuncia, las acusaciones contra Moreno no se
detuvieron. En 2016, el Ministerio Publico detectd irregularidades en la obra
«Mejoramiento de la avenida Néstor Gambetta», la cual fue ejecutada por las
constructoras brasilefias Andrade Gutiérrez y Queiroz Galvao. La Contraloria,
tras revisar el caso, acuso al gobierno del Callao por las pérdidas que el proyecto
generd al Estado, las que ascendian a casi 55.000.000 de soles (Perti 21, 2016).

En febrero de 2017, la Fiscalia Anticorrupcién formalizé una investigacion
preparatoria contra Moreno por el caso de un terreno en Ventanilla. Al gober-
nador regional del Callao se le acusaba de haberse apropiado, supuestamente,
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de la venta de algunos predios del proyecto Especial Ciudad Pachacttec (Peru
21, 2017a). En 2019, las acusaciones contra Moreno tuvieron por primera
vez un impacto real cuando a inicios de ese afio fue condenado a prisién
preventiva debido a la investigacidn que se realizaba por una presunta coima
de 2.400.000 délares a la constructora brasilefia Odebrecht (Peri 21, 2017b;
Ojo PusLico, 2017b).

El caso de Moreno: la formacién y la profesionalizacién de una red

Un anélisis de los delitos de los que se acusa a Moreno desprende dos gran-
des conclusiones. La primera es que todos estos involucran al exgobernador
con delitos como colusién agravada, corrupcién y negociacién incompatible.
Asimismo, todas estas denuncias no terminaron por ascender a una mayor
instancia, pues se optd por el sobreseguimiento de las mismas, con excepcion
del caso Oquendo y Corpac, que fueron por los que se dictaria una sentencia
de prisién en contra de Moreno.

Bajo este punto, es posible preguntarse por qué las investigaciones que
inici6 la Fiscalia y Procuraduria no prosperaron durante un largo tiempo en
condenas efectivas. Para obtener una respuesta satisfactoria, es necesario
ampliar la éptica de estudio y centrarse en los vinculos del gobernador del
Callao con otros actores. El mapeo de personas denunciadas ante la Fiscalia,
los miembros del partido politico Chim Pum Callao y el circulo cercano de Félix
Moreno demuestran la existencia de una compleja red. La construccién de
esta se basé en los aportantes registrados por la ONPE y personas vinculadas
directamente a Chim Pum Callao. Todo ello gracias a la investigacién realizada
por Ojo Publico en su proyecto Fondos de Papel (2017a).

En el siguiente grafico se resumen las relaciones que establecen estos indi-
viduos y los delitos a los que estdn conectados.
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Grafico 2

VISUALIZACION DE LAS RELACIONES DE MIEMBROS DEL PARTIDO CHIM Pum CALLAO Y DENUNCIAS
PENALES
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Fuente: Ojo Pusuico (2017a).

Entonces, es posible afirmar la existencia de relaciones entre las personas
que financian al partido de Chim Pum Callao y delitos vinculados al narcotra-
fico, corrupcidn, lavado de activos, delincuencia organizada y delitos ambien-
tales. Son 25 individuos los que se encuentran involucrados en esta red. Son
también participes en la esfera politica a nivel nacional como local. Los vincu-
los entre estas personas varian desde un nivel amical, familiar, hasta de com-
plicidad, laboral, societaria y de beneficio. Se resalta la participacién de:

+ Marcelo Odebrecht: ex CEO de Odebrecht, preso por soborno en Brasil
y colaborador eficaz en el caso Lava Jato.
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+ Jorge Barata: ex directivo de Odebrecht en el Peru. Detallé los sobornos
de su empresa a autoridades peruanas.

+ Luis Favre: publicista y vinculado a millonarias campafias electorales.
Relacionado con Félix Moreno al haber trabajado en su campafia electo-
ral en 2014.

+ Fernando Gordillo Tordoya: exgerente de la region Callao, exgerente
provincial de desarrollo urbano y procesado en el caso de Via Expresa
Faucett.

+ Roberto Martinez Vera Tudela: exfuncionario de la Municipalidad del
Callao y vinculado a una red de chuponeo en esta region.

Curiosamente, se encuentran también involucrados en la organizacién
personas cercanas a Moreno que tienen una influencia importante
tanto en su vida personal como en su vida politica. Entre estas desta-
can:

+ Rosemary Segura Neyra: pareja de Félix Moreno e investigada por el
delito de lavado de activos.

+ Yesenia Delia Segura Neyra: familiar de Rosemary Segura Neyra. Repre-
sentante de Fugaz, proyecto para revalorar el Callao histérico y ex ase-
sora de imagen en la Municipalidad de San Miguel.

Es necesario resaltar también que la red formada no depende Unica-
mente de Moreno. Al contrario, esta se asienta gracias a los afios de
gobierno que ha mantenido Chim Pum Callao sobre su circunscripcién.
Asi, este movimiento politico cuenta con:

+ Alexander Kouri: fundador del partido Chim Pum Callao. Actualmente
cubre condena por casos de corrupcidn e investigado por los casos de
chuponeo y de Via Expresa Faucett.

+ Eduardo Javier Bless Cabrejas: alcalde y exregidor de la Municipalidad
de San Miguel.

+ Omar Alfredo Marcos Arteaga: alcalde de Ventanilla.

+ Juan Sotomayor Garcia: presidente de Vamos Perd, alcalde provincial
del Callao e implicado en la red de chuponeo del Callao.
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Asi, es posible determinar la existencia de un grado de sofisticacion en
la red formada, pues quienes la integran poseen un alto nivel de injerencia a
nivel nacional como internacional. Es la red que forma Moreno y las conexio-
nes multinivel que establece lo que evita, en cierta medida, que las denuncias
realizadas por distintas instituciones posean sentencias firmes.

La impunidad en este caso parece mantenerse gracias a dos aristas. La
primera es el gran poder econémico y de recursos que tienen los individuos
a quienes se les acusa. Esto permite evitar que las denuncias lleguen a
mayores al enfrentarse en el juicio oral a los fiscales. En palabras de la fiscal
Yanet Vizcarra:

Claro, acd tu te puedes preparar todo lo que quieras y todo, pero [...] ellos te
traen a su bufé de abogados y tu solo. Asi, en unos cuantos pasos hacen que
tu denuncia se archive [...] no tenemos ni tiempo para revisar bien y ellos si
tienen todo. Es un tema de dinero claro, pero también de que la capacidad de

ellos es superior a la nuestra.

Los recursos que estos poseen también sirven para evitar la fiscalizacion
efectiva. Por otro lado, la manera en que estos se retinen, acuerdan y utilizan
artificios legales para justificar su accionar es prueba de una gran capacidad
de organizacidn, la cual no se apoya en un solo individuo, sino también invo-
lucra a varias personas, lo que dificulta en gran sentido las investigaciones.

La evidencia presentada sefiala la existencia de una gran capacidad para
delinquir dentro del gobierno del Callao el cual toma también ventaja de la
gran debilidad institucional de las Fiscalias y de la Procuraduria Anticorrup-
cién. Esta capacidad, representada por el alto grado de sofisticacién de la red,
se ha visto cimentada gracias a los afios de Chim Pum Callao en el poder, la
cantidad de individuos, tanto nacionales como internacionales que involucra
la red, y los recursos que estos manejan.

El caso de Tumbes y la aparente fortaleza estatal

Gerardo Vinas Dioses obtuvo el cargo de gobernador regional en Tumbes en
las Elecciones Regionales de 2010. Aunque su participacion en la politica de
su regién comenzd en 2002, al postularse como consejero regional como
parte de la organizacién politica independiente Manos Limpias por un Tumbes
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Mejor. Tras la derrota electoral de esta organizacion, Vifas Dioses, siguiendo
el patrén de los politicos a nivel subnacional, cambié de organizacién para
postularse al cargo de congresista en las elecciones generales de 2006. Tam-
bién en esta ocasion, bajo el apoyo de la organizacién politica Concertacién
Descentralista, Vifias Dioses fracasé en su intento de ser elegido. Sin embargo,
esta derrota politica no mellaria su intencién de ocupar un puesto de poder
y en 2006, con el Partido Nacionalista Peruano, se postularia al puesto de
alcalde provincial. Al igual que el resto, su intento terminaria con otra derrota
electoral. En 2010, por fin el movimiento regional Luchemos por Tumbes lo
llevé al poder (INnFocos, 2017).

Sin embargo, el periodo de gobierno de Vifas Dioses se veria temprana-
mente interrumpido debido al abandono del cargo y la posterior fuga de este
el 4 de junio de 2014. En esta fecha, el Poder Judicial aceptaba el pedido de pri-
sién preventiva en su contra que consideraba acusaciones vinculadas a delitos
como corrupcién, lavado de activos y compras y contrataciones irregulares
durante su gestion (RPP Noricias, 2016).

Una de las primeras denuncias en contra del ex gobernador regional de
Tumbes fue las irregularidades encontradas en la obra «Mejoramiento y amplia-
cién del sistema de agua potable de los distritos de Corrales, San Jacinto, Pam-
pas de Hospital y San Juan de la Virgen». Esta obra suponia la pérdida de cerca
10.000.000 de soles para el Estado peruano.

Vinas Dioses fue acusado también de colusién con un perjuicio econdmico
de méas de 9.200.000 soles al Estado por haber reconocido ilegalmente una
liquidacién irregular a favor de la empresa A&J Inversiones S. A. C. mediante
una conciliacién en un proceso arbitral (EL Comercio, 2016). A esto se le suma
la acusacién realizada por el Ministerio Publico sobre la venta irregular de
36 hectdreas en Punta Sal, denuncia por la cual el exgobernador opté por
fugarse del pais.

Tras la huida de Vifias Dioses, los procedimientos para su blsqueda y cap-
tura comenzaron con la iniciativa del Ministerio del Interior, que llegé a ofrecer
una recompensa de 100.000 soles por su apresamiento o informacién que dé
lugar a este. El 13 de junio de 2016, cerca de dos afios después de su fuga del
pais, Vifias Dioses fue encontrado en Ecuador, de donde fue expulsado para
ser entregado a las autoridades peruanas.
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Tras su captura, se desarrollaron los juicios a Vifias Dioses. En medio de
estos, se descubrié mayor evidencia que lo vinculaba con otros delitos. El 4 de
noviembre de 2016, el ex gobernador regional de Tumbes seria condenado a 11
afios de prisién por colusién y defraudacién. El 7 de octubre de 2017, el Poder
Judicial amplié por siete meses mds la prision preventiva para Vifias Dioses. Para
entonces, el ex gobernador regional de Tumbes ya habia sido sentenciado con
siete afios de cdrcel por casos de corrupcién relacionados a la obra de mejora-
miento antes descrita. De acuerdo a esta nueva acusacion, y a la fiscal Miriam
Umbo Ruiz, se solicité esta ampliacion para investigar otro caso de abandono
de una obra que se valorizaba en 5.000.000 de soles (América Tv, 2017). En
diciembre del mismo afo, el Juzgado Unipersonal de Contralmirante Villar dictd
otros tres anos de prisién suspendida contra Vifias Dioses por el delito contra
la administracién publica en la modalidad de abuso de autoridad cuyo accionar
condiciond la entrega ilegal de bienes del Estado (La RepusLica, 2017b).

La inexperiencia para delinquir como variable

Es importante reconocer, bajo este punto, las diferencias significativas que
posee el caso de Tumbes al compararse con el Callao. En primer lugar, y a
pesar de la notoria experiencia politica de Vifias Dioses, el caso de Tumbes
no cuenta con una organizacion tan bien consolidada como lo es Chim Pum
Callao. Las participaciones de Vifias Dioses en la politica subnacional tuvieron
como resultado en su mayoria la derrota electoral. Pasaron de una organiza-
cién regional a otra. En contraste, Chim Pum Callao ya era una organizacion
politica sélida que no depende completamente de la imagen de Félix Moreno
para conseguir resultados electorales positivos. La diferencia principal entre
ambos casos es la compleja red que se construy6 en el Callao frente a la inexis-
tencia de una organizacién parecida en Tumbes.

También es evidente que, aunque los cargos imputados en ambos casos
son similares (corrupcién, malversacion de fondos, venta irregular de terre-
nos), las dimensiones de los delitos son completamente diferentes. En el caso
del Callao, muchos de los delitos investigados involucran a agentes internacio-
nales, como la constructora brasilefia Odebrecht, mientras que los delitos de
Tumbes se focalizan solo en la figura del exgobernador de Tumbes.

La falta de una organizacién que soporte el accionar ilegal de Vifias Dioses
fue uno de los factores que contribuyé a su intervencion judicial y posterior
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sancion. El caso del Callao, como ya se ha reportado, parece sostenerse sobre
un conjunto de individuos que comparten responsabilidades en los delitos por
los que se le acusa. En Tumbes, en cambio, se hace evidente la torpeza politica
por parte de Vifias Dioses y la total responsabilidad del mismo. Como sefiala
el fiscal José Antonio Garay:

[...] yo creo que se soluciond el caso por la precipitacion del acusado. [...] al
momento de darse la denuncia contra él y presentarse las pruebas en el juicio
oral, el juez decretd la posibilidad de una prisién preventiva. Luego se dio a la

fuga [...] ninglin inocente va a huir pues [...] no supo hacerla.

Esta poca destreza politica diferencia ambos casos. El «no saber hacerla»
es el factor que termina por definir las diferencias entre ambos casos. Tanto
en Tumbes como en el Callao, las entidades fiscalizadoras no se encuentran en
Sptimas condiciones de trabajo y se detectan debilidades tanto en el centro
como en la periferia. La diferencia de resultados se encuentra en la variable
denominada sofisticacién de la red criminal. El Callao representa un caso en
que los delitos de corrupcién no se han analizado a profundidad debido a fac-
tores como la fuerza politica y econdémica de los involucrados, la estabilidad
politica que estos gozan y una red de corrupcién desarrollada. Contrario a
ello, Tumbes presenta un caso en que los delitos de corrupcién se han llevado
con mayor torpeza y menores recursos. Ello produjo que una acusacién fiscal
propiciara la huida del acusado.

Conclusiones

La presente investigacion explica la diferencia entre casos de corrupcion efec-
tivamente sentenciados con los que gozaron de una aparente impunidad de
forma acotada. Para ello, se realizé un estudio comparado de las regiones Cal-
lao y Tumbes, ambos con un niimero significativo de denuncias e investigacio-
nes judiciales, pero con resultados distintos.

Tras el andlisis realizado, es posible afirmar que la diferencia entre la rapi-
dez judicial en Tumbes y la demora de esta en el Callao depende de dos facto-
res: la debilidad institucional de las entidades fiscalizadoras y la sofisticacién
de la red delictiva. Sobre el primer aspecto es importante destacar la poca
capacidad estatal que poseen las fiscalias y procuradurias. En contra de lo que
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dicta la teoria, tanto las entidades fiscalizadoras en el centro como las de la
periferia poseen problemas que dificultan su labor. Entre estos se encuentran:
la inestabilidad laboral, una excesiva carga fiscal, poca coordinacién entre las
instituciones fiscalizadoras, falta de presupuesto y falta de capacitacion del per-
sonal. Esta debilidad impide que las denuncias sean efectivamente fiscalizadas.

Sin embargo, el factor de debilidad institucional no termina de explicar por
completo la diferencia judicial en los casos estudiados. Para ello, esta inves-
tigacién se apoya en el seguimiento del partido politico Chim Pum Callao y
la manera en que este y su lider, Félix Moreno, se vincula con otros actores
tanto de la escena nacional como internacional. Moreno, a diferencia de Vinas
Dioses, cuenta con el apoyo de una organizacién politica que se ha consoli-
dado en el poder a través de los afios y que tiene una gran ratio de victorias
electorales. Es esta red de influencias y el accionar premeditado al cometer
delitos lo que mantuvo a Moreno fuera de prisién durante un gran periodo.
Sus delitos son mds complejos de investigar, pues involucran a personas con
una gran cantidad de recursos, poder e influencia. Esto, sumado a entidades
fiscales deficientes, explica la demora en una sentencia firme.

Por otra parte, esta investigacion también reconoce y considera que exis-
ten mds factores que influyen en la investigacidn y resolucién de casos tan
complejos como la corrupcidn. El primero de ellos es la nacionalizacion del
problema y posterior mediatizacion, variable mencionada en uno de los apar-
tados de este estudio, la cual presiona a las entidades fiscalizadoras a investi-
gar o, cuanto menos, exigir prisién preventiva para el acusado de corrupcidn.
Un claro efecto de este tipo de factor y su influencia es el caso de Ancash
en 2014, cuya nacionalizacién ocurrié tras el asesinato de Ezequiel Nolasco,
lo cual produjo el descubrimiento de toda una red criminal. Asimismo, aun-
que no analizado en esta investigacion, una variable igual de importante es
la influencia de los partidos politicos y la sociedad civil en la lucha contra la
corrupcidn. Sin embargo, por razones de tiempo y recursos el articulo, se ha
centrado solo en la debilidad institucional y la sofisticacion de las redes delic-
tivas, evidenciando la forma en que ambas inciden en la investigacion sobre
los delitos de corrupcidn.

Finalmente, a partir del andlisis de estos dos casos, es posible sugerir cier-
tas consideraciones que se deben tomar en cuenta para combatir de manera
mads efectiva la corrupcién en el nivel subnacional. La primera es reconocer
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que el contexto y procesos que suceden en las regiones, provincias y distri-
tos responden a distintos factores y originan diversos escenarios. Por ello, la
planificacién de una estrategia de lucha contra estos delitos debe ser igual
de flexible y adaptable. Por otra parte, es necesario hacer hincapié en la
urgente mejora que requieren las entidades fiscalizadoras. Se debe otorgar,
tanto a fiscalias como procuradurias, un mayor presupuesto, capacitar mejor
a sus funcionarios y asignar a méas personal para aliviar la gran carga fiscal
de estas oficinas.

Es necesario también identificar las diferencias de complejidad de los deli-
tos que se protegen en redes de corrupcion. Para ello, es necesario analizar a
los individuos, los enlaces que estos establecen y la forma en que se relacio-
nan. Por ultimo, asegurar la estabilidad laboral y la proteccién de la integridad
fisica de fiscales y procuradores significaria un gran avance para la mejora en
las investigaciones, la captura y sentencia de los acusados, y la posterior recu-
peracion del dinero perdido en estas actividades ilicitas. La solucién a los pro-
blemas de corrupcion a nivel subnacional parece encontrarse en una apuesta
por el fortalecimiento de los aparatos fiscalizadores y del Estado.
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iREPOLITIZAR LA PARTICIPACION O REPENSAR LA GOBERNANZA
AMBIENTAL? MAS ALLA DE LA CONSULTA PREVIA Y LA
PARTICIPACION CIUDADANA!

Roger Merino

Introduccién

Estudios recientes (Lersen, GustaFssoN, GuzMAN-GALLEGOS Y SCHILLING-VACAFLOR,
2017A; ScHILLNG-VACAFLOR, 2017; WETZNER, 2017; MacHADO, LorEz MaTTA, CAMPO,
Escoear Y WEnzner, 2017) explican cémo los mecanismos de participacién,
como los procesos de consulta previa y la participacion en evaluaciones de
impacto ambiental (EIA), crean oportunidades politicas para la inclusién y pro-
fundizacién de demandas sociales.

Estos autores critican el argumento que sefiala que las herramientas de par-
ticipacidn formal suelen convertirse en procedimientos burocréticos que bus-
can a despolitizar a las actividades extractivas y argumentan que nuevos usos
no previstos de los instrumentos de participacién resultan en su repolitizacién

Esta investigacion fue apoyada por la Universidad del Pacifico (Lima, Pert). Agradecemos el apoyo de
colegas de esta casa de estudios, quienes proporcionaron ideas y experticia que ayudaron de forma
importante a este estudio, aunque puedan no estar de acuerdo con todas las conclusiones de este
articulo. El capitulo se basa en el estudio: Merino, Roger, “Re-politicizing participation or reframing
environmental governance? Beyond indigenous’ prior consultation and citizen participation”, World
Development, Vol. 111, Nov 2018, pp. 75-83.
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(LerrseN, SANCHEZ-VAsQuUEZ v Reves, 2017b). Estas contribuciones admiten las limi-
taciones de los mecanismos participativos, mientras que otros sefialan que
otros derechos deben ser simultdneamente atendidos (como el derecho al
territorio y la autonomia de los pueblos indigenas). Ademds, estos autores
resaltan la relevancia del contexto institucional (FLEMMER Y SCHILLING-VACAFLOR,
2016; GusTarsson, 2017).

Este articulo busca profundizar en la conceptualizacién de la participacién
de los pueblos indigenas en las estructuras de gobernanza ambiental en el
Perd. Analiza las limitaciones de las reglas participativas, también las dinami-
cas de poder en la implementacién de nuevas instituciones para el consenti-
miento libre, previo e informado y evaluacion ambiental.

El articulo argumenta que estas nuevas instituciones podrian debilitar
en vez de fortificar los derechos indigenas si las autoridades no introducen
cambios estructurales en la gobernanza ambiental. En la medida en que las
demandas de los pueblos indigenas por la autodeterminacién, el territorio
y los derechos sociales y econémicos se extienden mds alld de los arreglos
legales e institucionales actuales de participacidn, el foco gubernamental para
abordar demandas indigenas deberia cambiar de una multiplicacién de dere-
chos procedimentales a atender derechos sustanciales a través de transforma-
ciones institucionales.

La consulta previa es una version débil del estdndar internacional del con-
sentimiento libre, previo e informado (FPIC, por sus siglas en inglés), previsto
en principio en el Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo
(OIT) de 1989 (Hanna Y VancLay, 2013), como el derecho de los pueblos indi-
genas a ser consultados antes de aprobar cualquier medida que pudiera afec-
tar sus derechos colectivos. Mientras que el Convenio solo estipula que el
gobierno consulte sin obtener necesariamente el consentimiento de la pobla-
cién (con la excepcion de desplazamientos), la Declaracién de las Naciones
Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas de 2007 (UNDRIP, por sus
siglas en inglés), que es un instrumento no vinculante segtn el derecho inter-
nacional, fue mds alla al enfatizar que los procesos de consulta deben apuntar
a conseguir el consentimiento y expresamente requiere el consentimiento en
los casos de desplazamiento, almacenamiento o desecho de materiales toxi-
cos en territorios indigenas, asi como también sobre el uso u ocupacion de
propiedad indigena material o inmaterial.
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La jurisprudencia internacional en materia de derechos humanos ha con-
tribuido también a forjar este derecho. En la decisién mds importante sobre
FPIC (Saramaka vs. Surinam), la Corte Interamericana de Derechos Humanos
sefalé que el consentimiento de los pueblos indigenas es necesario también
en casos de proyectos de desarrollo e inversién a gran escala que puedan
tener un impacto mayor en gran parte de su territorio.

Mientras que el desarrollo del derecho internacional ofrece distintas interpre-
taciones en torno al estandar concerniente al poder de decision de los pueblos
indigenas, organizaciones multilaterales como el Banco Mundial, la Corporacién
Financiera Internacional (IFC) (2012), el Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) (2006) u organizaciones privadas globales como el Consejo Internacional
de Minerfa y Metales (ICCM) (2013) han aprobado lineamientos sobre la con-
sulta entendida como un derecho de participacién, en vez de una expresién de
la autodeterminacién indigena (Hanna Y Vanctay, 2013; Mackay, 2005).

Por lo tanto, es importante distinguir entre el estandar de consentimiento
(FPIC), que incluye la obligacién de obtener el consentimiento en aquellos
casos reconocidos por la UNDRIP y la jurisprudencia internacional; el estandar
de consulta como un derecho limitado a la participacién, reconocido en el
Convenio 169 de la OIT y la mayoria de lineamientos de organizaciones mul-
tilaterales (donde el consentimiento es una excepcién); y el consentimiento
como una expresion de autodeterminacion, un poder de decision total para
los pueblos indigenas (donde el consentimiento seria la norma). Esta versién
de consentimiento no es atin reconocida en su totalidad por los estdndares
nacionales e internacionales (Merino, 2017).

Aunque en la mayor parte de paises de América Latina se ha ratificado
el Convenio 1692 y estos son signatarios de la UNDRIP, estas naciones han
implementado estdndares débiles de consulta. Es el caso de paises que la han
incluido en sus Constituciones, Ecuador (2008) y Bolivia (2009), y para otros
en donde la FPIC ha sido acogida en decisiones judiciales, como Colombia
(HernANDEZ, 2014). En todos estos ejemplos, la implementacién de la consulta
ha sido desarrollada bajo regulaciones especiales, principalmente en el sector

2 Este Convenio fue ratificado en América Latina por México (1990), Bolivia (1991), Colombia (1991),
Paraguay (1993), Costa Rica (1993), Peri (1994), Honduras (1995), Guatemala (1996), Ecuador
(1998), Argentina (2000), Republica Dominicana (2002), Venezuela (2002), Brasil (2002), Chile
(2008) y Nicaragua (2010) (OIT, 2018).
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de hidrocarburos (FonTana Y GructL, 2016; ScHILLNG-VACAFLOR, 2017), y han levan-
tado preocupaciones similares, como la provision limitada de informacidn, la
falta de capacidad para entender la informacién, el corto tiempo de delibera-
cién, las tensiones entre visiones locales sobre el desarrollo y los objetivos de
desarrollo del Estado, y la transformacién del proceso de consulta en una sim-
ple etiqueta de responsabilidad social (Fontana v GruceL, 2016; Lerrsen, 2017;
SCHILLING-VACAFLOR Y FLEMMER, 2015; ScHILLNG-VACAFLOR, 2014; Robricuez-GARAVITO,
2011; SzasLowski, 2010).

El Perd es el primer pais latinoamericano que ha aprobado una ley general
(a ser aplicada en todos los sectores econémicos y sociales). La importancia
de la experiencia peruana reside en el hecho de que hoy un gran nimero de
paises discute la aprobacion de una ley general de consulta previa y el peruano
es el Unico modelo a considerar (DPLF, 2015; IWGIA, 2017). Sin embargo, la
ley peruana de consulta regula también un estandar bajo de FPIC. Ademas,
los servidores publicos estdn teniendo problemas para implementar correcta-
mente este instrumento con relacién a las etapas participativas del EIA, parti-
cularmente cuando estdn en riesgo proyectos extractivos y de infraestructura.

Porunlado, las empresas y los representantes del Estado estan de acuerdo
en que simplificar y acelerar los procedimientos administrativos es necesario
para el desarrollo de estos proyectos. Por otro lado, los pueblos indigenas y
comunidades locales reclaman una participacién mas profunda en estos pro-
cedimientos, muchas veces desencadenando conflictos sociales. Como resul-
tado, seguiin algunas estimaciones (INstiuto Peruano pe Economia, 2015), los
conflictos sociales y los procedimientos burocraticos afectan profundamente
el desemperio de la economia del pais (se estima que ambos problemas habrian
retrasado inversiones mineras en 21,5 billones de délares desde 2011).

En la dltima década, ha ocurrido un incremento significativo en la conflic-
tividad social asociada con las industrias extractivas (de 37 conflictos men-
suales en 2007 a 139 en 2017 [Owmsupsman, 2017]). Mientras que la mayoria
de estudiosos proponen resolver estos conflictos mediante ajustes institucio-
nales especificos (mejorando la transparencia, redistribucion, etcétera), algu-
nos de estos conflictos son de una naturaleza estructural (ver discusiones en
MeriNo, 2015) e incluyen demandas de cambio estructural a nivel estatal que
requieren ser trasladadas a la formulacién de politicas publicas.
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Un ejemplo es el Baguazo, un conflicto ocurrido en el departamento de
Amazonas en 2009, cuando ciudadanos indigenas se opusieron a un paquete
legislativo dirigido a facilitar la explotacién de recursos naturales dentro de
sus territorios. Estos usaron el conflicto para promover una discusién publica
en torno a la necesidad de politicas interculturales y de reconocimiento de los
derechos indigenas sobre sus territorios, entre otros temas. De las mltiples
demandas, la més exitosa fue la del derecho a la consulta previa. La lucha por
el reconocimiento de este derecho motivé un marco legal e institucional para
atender el asunto.

Otro conflicto estructural es el de la oposicion de las comunidades a pro-
yectos mineros de gran importancia en el pais, como el de Conga, en Caja-
marca. Este conflicto se originé debido a que el EIA aprobado por el Ministerio
de Energia y Minas (Minem) autorizé la transformacién de lagunas en reservo-
rios artificiales. Las comunidades afectadas se opusieron y demandaron que
el proyecto se detenga. El proyecto permanece paralizado, pero inicié una dis-
cusién sobre cémo y por quién deben ser aprobados los EIA, especificamente
si los sectores a cargo de promover las actividades extractivas deben ser res-
ponsables de evaluar la viabilidad del proyecto. Por ello, el gobierno cre6 el
Servicio Nacional de Certificacién Ambiental para las Inversiones Sostenibles
(Senace) en 2012, como una oficina técnica e independiente a cargo de la
evaluacién de los EIA.

La consulta previa y los EIA bajo el Senace son dos ejemplos de cémo los
conflictos sociales pueden transformarse en politicas publicas. Sin embargo,
estructuras institucionales débiles muestran las debilidades de estas nuevas
instituciones. Ellas limitan la extensién del derecho al consentimiento en la
ley de consulta previa o limitan la autonomia y el poder del Senace. En este
contexto, demandas profundas de los pueblos indigenas requerirdn transfor-
maciones importantes en materia de gobernanza ambiental y consulta. Los
hacedores de politica publica suelen traducir estas demandas en busca de una
profunda proteccién ambiental en una arquitectura técnica para las evaluacio-
nes ambientales con provisiones de participacion débiles. Los objetivos indige-
nas de la autodeterminacién y derechos sobre el territorio son traducidos en
derechos de consulta (no para proveer consentimiento).

Los estudios previos sobre la consulta a pueblos indigenas y participacion
en los EIA en el Pert se han enfocado en limitaciones y arreglos especificos
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del proceso de participacion (Guzman-GaLLecos, 2017; Jaskoski, 2014), mientras
que, mediante un didlogo con estudios de desarrollo y ecologia politica, este
articulo explora cémo la consulta y la participacién en los EIA son parte de una
marafia institucional que excluye la politica indigena.

Este estudio es una investigacion cualitativa cuyos métodos de recojo de
informacién incluyen entrevistas semiestructuradas, andlisis de la observa-
cién y fuentes documentarias. En 2016 y 2017, se realizaron 38 entrevistas
semiestructuradas en Lima con actores clave (representantes de instituciones
estatales, organizaciones indigenas y de la sociedad civil) involucrados en los
procesos de consulta y participacién en los EIA, asi como también un andlisis
de fuentes documentarias relacionadas a los EIA, reportes, regulaciones lega-
les e instrumentos de politica publica.

El autor participé también en foros y reuniones organizadas por orga-
nizaciones indigenas y activistas en Lima y atendié audiencias judiciales de
comunidades afectadas por la contaminacion petrolera en el pueblo de Nauta
(bloque 192, departamento de Loreto, Amazonia peruana). Las técnicas de
procesamiento de la data incluyen el andlisis de contenido (SaranTakos, 2005)
y del discurso (Weiss y Wobak, 2003). Estos involucraron el uso de patrones de
cédigos para hacer conexiones entre las diferentes palabras y frases enfatiza-
das por los entrevistados, y el andlisis de los discursos dominantes en torno a
las entrevistas.

Sistema fragmentado para la evaluacién ambiental en el Peru

Desde su nacimiento en la National Environmental Policy Act (NEPA) de 1969 en
Estados Unidos, el EIA se convirtié en el corazén de la gobernanza ambiental
en la mayoria de paises, en la medida en que fue difundido y adaptado en todo
el mundo (Benson, 2003; Li, 2009; Jav, Jones, Sunn Yy Woob, 2007).

Los EIA contienen informacién ambiental relevante, el posible impacto de
los proyectos y las medidas de mitigacion. Este proceso supone la creacién
de mapas y el recojo de una linea de base de informacién antes que la activi-
dad comience (manantiales de agua, calidad del aire, tipos de suelo y zonas
arqueoldgicas, etcétera), incluyendo lineas de base sociales o informacién
sobre las comunidades locales (poblacién, acceso a servicios y caracteristicas
culturales). El EIA define también la relevancia y la extensién de los impactos
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ambientales, algo muy importante porque los requerimientos del Estado para
que apruebe los EIA dependen de esta definicién.

Sin embargo, los EIA son principalmente instrumentos autorregulatorios
en la medida en que son las mismas corporaciones quienes las solicitan y las
pagan mientras que el Estado se encarga de establecer un procedimiento
administrativo para aprobar o desaprobar el estudio. Por lo tanto, este instru-
mento facilita y limita simultdneamente la capacidad del Estado para super-
visar a las industrias extractivas (L, 2009; O’raRcHEALLAIGH, 2017; SzABLOWSKI,
2010; SCHILLING-VACAFLOR Y FLEMER, 2015).

Definir la informacién y los impactos sociales y ambientales es una activi-
dad técnica que las comunidades locales suelen disputar cuando sus medios
de subsistencia estan en riesgo. Por lo tanto, solo es posible a través de meca-
nismos de participacion desarrollados por las mismas empresas. Es cierto que
el Estado supervisa la participacién, pero no estd profundamente involucrado
con el proceso.

En el Perd, algunos sectores tienen regulaciones especificas para la parti-
cipacién ciudadana, los mds experimentados son el sector minero y de hidro-
carburos. Con estas regulaciones,’ la participacién se da mediante talleres
(cuando el EIA estd en proceso de elaboracion y durante la evaluaciéon en manos
de autoridades) y de audiencias publicas antes de que la autoridad apruebe la
version final del EIA. En estos casos, las empresas organizan talleres y la audien-
cia publica. El rol de los representantes del Estado es atender estas reuniones,
aprobar planes y evaluar los resultados de la participacién. Un ex miembro de
una consultora de ElAs sefald (entrevista con el autor, Lima, 21 de julio de
2017): «El rol del Estado en la participacién respeta una formalidad legal; un
oficial del Estado esta ahi. Sin embargo, si queremos un buen proceso de parti-
cipacién ciudadana, esto no es suficiente. Existe mucha informacidn, pero esta
no es siempre difundida de una manera adecuada, clara y comprensible».

En general, empresas y autoridades se enfocan en la forma (cumplir con
los requisitos legales) y en los procesos para hacer los EIA publicos (reuniones
de participacién y foros publicos) sobre su contenido (la definicién compar-
tida del impacto ambiental) (L, 2009). Como es el caso del Perd, estudios
de diferentes experiencias en la regién han encontrado que la participacién

> Decreto Supremo 028-2008-EM, Reglamento de participacién ciudadana en el subsector minero; Decreto
Supremo 012-2008-EM, Reglamento de participacién ciudadana en actividades de hidrocarburos.
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simplemente se convierte en un «espacio de invitados» o en la formalizacién
de una decision irreversible al simplemente implicar el registro de la asisten-
cia a estas reuniones (Garcia, 2014; Kuatri, 2013; LeiFrsen, 2017; NAVARRO SMITH,
Bravo EspiNosA, Y LoPEz-SacAsTEGUl, 2014; O’FAIRCHEALLAIGH, 2017). En estos casos,
ya que no hay un didlogo real entre cosmovisiones (MacHabo Y Otros, 2017),
el EIA se convierte en el centro de disputas sobre el conocimiento y la infor-
macion, pero la mirada técnica prevalece debido a la relacion de asimetria de
poder (ScHiLLNG-VAcAFLOR, 2017). Esto corresponde a la asuncion de las empre-
sas que la participacion puede retrasar proyectos (Portney, 1991), dada la falta
de experticia de las comunidades (FiscHorr, Stovic Y LicHTENsTEIN, 1981; Krimsky v
Prouch, 1988) o, simplemente, la percepcién que la certificacién ambiental es
una mera formalidad (HANNA, VANCLAY, LANGDON Y ArTs, 2014).

Estas ideas son desafiadas por movimientos sociales que perciben que la
participacion en los EIA no representa en forma efectiva sus demandas (Jaskoski,
2014). Los canales de participacidn, entonces, se convierten en espacios de
contestacién politica: las estrategias varian desde proveer contraargumentos
cientificos a la informacidn transmitida por las empresas a jugar por fuera del
documento y declinar a participar en el proceso (Li, 2009; Lerrsen, 2017). Por
lo tanto, actores locales formulan contestaciones politicas con relacién a —y
mads alld de— los EIA. Este fue el caso del conflicto del proyecto minero Conga.

El conflicto de Conga y la creacién del Senace

La mina Conga, la mas grande mina de tajo abierto en el Perd, es un proyecto
de la compaiifa minera Yanacocha, que pertenece a la estadounidense New-
mont Mining Corporation y a la Compafiia peruana Buenaventura. Yanacocha
ha extraido oro en el Pert desde 1993, y posee un historial de causar dafios
ambientales y de contratar oficiales de la policia para reprimir la oposicién a
sus proyectos.

Ubicada en la regién de Cajamarca y con una inversion de 4.800 millones
de ddlares, el proyecto comprendia la explotaciéon de un depdsito de oro y
otro de cobre, y la eliminacién de cuatro lagunas para perseguir este objetivo.
Como mitigacion, el EIA propuso que fueran construidos cuatro reservorios de
agua que doblaran la capacidad de almacenaje en favor de la poblacién rural
cuya economia depende fuertemente del agua para la agricultura.
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Tras nueve meses de evaluacion, el Ministerio de Energia y Minas (Minem)
aprobé el EIA de Conga en octubre de 2010. La poblacién local y las comuni-
dades campesinas criticaron al EIA por eliminar las lagunas y levantaron serios
cuestionamientos en torno a la etapa de participacion de la evaluacién del EIA.
Argumentaron que la audiencia publica fue conducida en un distrito que no se
veria realmente afectado por el proyecto (ignorando aquellos distritos directa-
mente involucrados?) y que la misma audiencia tuvo una difusién minima. Por
lo tanto, afectaba la participacion de la mayoria de comunidades. El gobierno
regional se unid a la oposicién de las comunidades al proyecto, denunciando
el sesgo del Minem en favor de la empresa (De EcHave v Diez, 2013).

En vez de concebir la resolucién del conflicto como necesaria para obtener
la licencia social para operar, la respuesta de Benavioes (2013), director ejecu-
tivo de Yanacocha, fue agresiva: «Licencia social [...] es un término ambiguo:
quién firma un documento sefalando que tengo licencia social? Tal cosa no
existe [...]. Si la gente se opone a una inversién de 1.500 millones de déla-
res, es porque estd confundida. Se trata de muchisimo dinero». Esta reaccién
muestra cémo empresas y gobiernos frecuentemente adoptan un comporta-
miento defensivo en vez de considerar seriamente las demandas de los pro-
testantes, llevando a escalar el conflicto (HANNA, VANCLAY, LANGDON Y ArTs, 2016).

Esto ocurrié en 2011 cuando el conflicto se torné violento (con cinco
muertes y decenas de heridos). El gobierno reemplazé a sus ministros del
Ambiente y Energia y Minas, declaré un estado de emergencia en cuatro pro-
vincias de Cajamarca y contraté a expertos internacionales para reevaluar el
EIA. Estos expertos recomendaron que la infraestructura y los sistemas de
gerencia sean mejorados, pero no cuestionaron la viabilidad del proyecto.
En contraste, otro estudio (apoyado por organizaciones para los derechos
humanos bajo el Centro de Defensa del Medioambiente en Estados Unidos)
cuestiond la rigurosidad del EIA en la evaluacién de impactos ambientales. En
abril de 2012, el presidente Ollanta Humala anuncié los hallazgos del estudio
que fue comisionado por el gobierno y prometié que el Estado aseguraria la
cantidad y calidad del agua, pero las protestas no acabaron ahi'y el proyecto
continué paralizado.

4 El drea directamente afectada incluye 32 comunidades en la provincia de Celendin y Cajamarca (ambas
en la regidn de Cajamarca). El 95% de las dreas explotadas pertenecia a los distritos de Sorochuco y
Huasmin en Celendin, mientras que solo el 5% pertenecia al distrito de la Encafiada, en la provincia de
Cajamarca. Sin embargo, la audiencia publica ocurrié en la Encafiada (Dt Ectave ¥ Diez, 2013).
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A pesar de que la oposicién se ha mantenido en los ultimos afos, Vic-
tor Gobitz, director ejecutivo de la minera Buenaventura, aseveré en una
entrevista de 2017 que Conga podria ser incluida en una lista de proyectos a
ser desarrollados en el mediano y largo plazo. Ademas, Javier VELarDE (2017),
gerente general de Yanacocha, solicité que el presidente Pedro Pablo Kuczy-
nski destine esfuerzos a hacer viables proyectos paralizados como Conga.
Estudiar este conflicto sigue siendo pues relevante, mds alin porque desenca-
dend un cambio institucional profundo en la gobernanza ambiental en 2012
con la creacién del Senace, una agencia especializada adscrita al Ministerio del
Ambiente a cargo de evaluar los EIA.®

El Senace aseguraria la independencia en la evaluacién ambiental en la
medida en que estd progresivamente adquiriendo competencias de evalua-
cién de ciertos sectores segtin un cronograma oficial, el cual serd completado
en 2021 (a la fecha, el Senace ha obtenido competencias de Energia y Minas,
Transportes y Comunicaciones y Agricultura). Sin embargo, el Senace evalia
los EIA usando regulaciones aprobadas por cada sector y no necesariamente
todos poseen regulaciones actualizadas para la evaluacién del EIA y la par-
ticipacion ciudadana. Algunos tienen reglamentos obsoletos.® Esto significa
que los periodos procedimentales, etapas, reglas de procedimiento, participa-
cién ciudadana y demads aplican a cada sector de manera distinta. El Senace
mantiene también la practica a través de la cual la etapa de participacién es
organizada bdsicamente por empresas y consultoras ambientales. El Senace
participa en talleres y audiencias publicas generalmente como un observador
o dando informacién general sobre su rol evaluador.

Adicionalmente al Senace, otras entidades intervienen en la evaluacién del
EIA para proveer opiniones técnicas. Una vez que el EIA ha sido aprobado, las
empresas (dependiendo del proyecto) deben obtener otros permisos ambien-
tales relacionados antes de iniciar sus actividades. Como en muchos paises de
América Latina (Acersi Y OTros, 2014), estos permisos implican procedimientos
auténomos bajo distintas entidades (que dan derechos, por ejemplo, para el
uso de bosques o recursos hidricos).

> Ley 27446, la Ley del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental.

¢ Delos nueve sectores que debieron tener una regulacién de proteccién ambiental, los siguientes carecen
de regulacién: salud, comercio exterior y turismo, defensa y los subsectores de pesquerfa (sector de
Produccién). La regulacién de proteccién ambiental de actividades eléctricas estd desactualizada (fue
aprobada en 1994).
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Dado que las empresas perciben estos procedimientos como muy buro-
créticos, ellas promovieron la creacion de la “certificacion ambiental global” a
través de un controversial paquete legislativo conocido por los activistas como
«paquetazo ambiental» (Ley 30327, publicada en mayo de 2015 como Ley de
Promocién de la Inversién para el Crecimiento Econémico y el Desarrollo Sosteni-
ble). Se trata de una importacién del modelo europeo de “Aprobacién Integrada
de Permisos Ambientales”, una solucién legal para simplificar procedimientos
ambientales complejos (Directiva 96/61/EC para la Prevencién y el Control de
la Polucién Integrada). Con este mecanismo de ventanilla tnica, el solicitante
lidia con una sola autoridad designada, que simultdneamente procesa diferen-
tes permisos (OCDE, 2005; Pernas, 2003). En el Perd, esta certificacién global
requiere de un procedimiento especial para integrar 14 permisos en la evalua-
cién del EIA que normalmente seria emitida por cinco entidades diferentes.” A
través de un solo procedimiento y una sola resolucién, el Senace podria aprobar
el EIA'y todos los permisos ambientales requeridos para el proyecto.

Aunque los activistas ambientales (Dar, 2015) critican principalmente
otros aspectos del «paquetazo ambiental», una creciente preocupacion es el
énfasis en la simplificaciéon administrativa y no en la proteccién ambiental.
Ademas, la incorporacidn de la certificacion global al marco legal actual es pro-
blematica debido a la débil institucionalidad, al énfasis a favor de las empresas
y a un confuso marco legal con respecto a la evaluaciéon de los EIA.

El Senace nacié con débiles capacidades institucionales debido a que no
es el ente rector del Sistema Nacional de Evaluacién de Impacto Ambiental
(SEIA). Segtin la Ley SEIA (Ley 27446, de abril de 2001), el ente rector es el
Ministerio del Ambiente, el cual estd a cargo de promulgar directivas para la
evaluacién ambiental para todas las entidades publicas del pais. El Senace sim-
plemente procesa los EIA y no tiene poder alguno para aprobar regulaciones
vinculantes para todo el sistema. Ademas, la principal unidad de toma de deci-
siones en el Senace (a cargo de aprobar normas internas y procedimientos) es
el Consejo Directivo y estd compuesto por seis ministros de Estado, incluido
al ministro de Energia y Minas.®

La Autoridad Nacional del Agua (ANA), el Servicio Forestal y de Fauna Silvestre (Serfor), la Direccién
General de Salud Ambiental (Digesa), la Direccién General de Capitanias y Guardacostas (Dicapi) y el
Organismo Supervisor de la Inversién en Energfa y Mineria (Osinergmin).

8 Ministerios de Economia y Finanzas, Energia y Minas, Salud, Agricultura, Produccién y Medioambiente.
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En la practica, esto dificulta la toma de decisiones para mejorar el trabajo
del Senace en la medida en que cada ministerio tiene su propia agenda, y el
Senace no es una prioridad. Como resultado, la implementacion del Senace
ha sido lenta, con retrasos en la aprobacién de normas internas clave e instru-
mentos de gestidn (a cargo del Consejo), como también de normas y politicas
del SEIA (que dependen del Ministerio del Ambiente). Un ex funcionario del
Senace (entrevistado por el autor, Lima, 31 de mayo de 2017) explicé que
esta parsimonia existe porque «la intencién es no molestar al sector privado».

Aunque la creacién del Senace fue una respuesta a la necesidad de una
aproximacién mas sensible a la participacién local, la institucién fue rdpida-
mente coaptada por los discursos de la «tramitologia» y de «destrabe de inver-
siones», ambos discursos promovidos por parte de las empresas en contra
de excesivos controles y procedimientos burocréticos para obtener la aproba-
cién del EIAy el permiso de operaciones. Aunque la participacién es relevante
para el discurso y las précticas del Senace (segtin la Memoria Institucional del
2016, Senace participd en 85 talleres informativos y 22 audiencias publicas,
y la institucién aprobé guias y manuales para el manejo social), pareceria que
las prioridades de esta entidad estdn orientadas més hacia la simplificacién
administrativa.

Un ex funcionario del Senace (entrevistado por el autor, Lima, 31 de mayo
de 2017) criticé esta orientacion:

Este no es su trabajo [...] uno tiene que ser claro sobre sus objetivos institu-
cionales como organizacién para la certificaciéon ambiental. ;Qué ocurre si
una fuente de agua esta tan contaminada que no puede ser mds impactada,
no importa la técnica y mecanismos innovadores de la empresa minera? Ahi,
la actividad no puede ser llevada a cabo, aun si ello perjudica las inversiones.
En vez de un problema de simplificacién, este es un problema de informacién

para el ordenamiento territorial, que no existe en el Peru.

Este informante identifica problemas mas profundos porque el Senace
aprobé muchos manuales y guias para que los evaluadores puedan seguir una
lista de verificacién cuando evaluaran los EIA, pero esta operacionalizacién no
permite enfocarse en los problemas ambientales mas criticos:
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La certificacion del EIA evaltia las condiciones ambientales actuales; no busca
construir una realidad ambiental adecuada [...] si uno evalda un &rea con
mucho descargue de drenaje, mineria ilegal, etcétera, la linea base es lo que
ya estd ahi, no importa si la gente o el ambiente ya fue impactado.

En suma, en vez de sistematizar informacién ambiental y definir condicio-
nes territoriales y ambientales adecuadas, el Senace trabaja bajo la actual rea-
lidad ambiental tal cual es retratada por las empresas y con el objetivo firme
de facilitar la «sostenibilidad de la inversién». En vez de organizar y actuali-
zar el confuso sistema de evaluacién ambiental, mediante el cual cada sector
publico sigue reglas diferentes, la decision de politica piblica buscé integrar
los permisos ambientales en un proceso de EIA desarticulado, incierto y des-
actualizado. La inclusién de la consulta previa a la evaluacion del EIA podria
hacer este proceso ain mas complejo.

La consulta previa y los limites de la gobernanza ambiental

El Baguazo es una protesta tragica que se llevé a cabo en junio del 2009, en el
pueblo de Bagua en el norte de la Amazonia peruana, y que dejé 33 fallecidos
(AmnisTia INTERNACIONAL, 2009). Es considerada el evento que llevé a la aproba-
cién de la Ley Consulta Previa (Merino, 2014). La protesta comenzé cuando
los pueblos indigenas Awajin y Wampis se levantaron en contra del paquete
legal aprobado por el presidente Garcia, el cual debilitaba la propiedad colec-
tiva de los indigenas y facilitaba la inversion en la industria forestal dentro de
territorio indigena.

Aunque las demandas de los manifestantes se referian a temas estructura-
les, incluyendo el derecho sobre la tierra, politicas de salud y educacién, entre
otros, el derecho a la consulta previa fue la demanda mads exitosa porque fue
el argumento legal mediante el cual todos los decretos debian ser derogados
(ya que el Perl era signatario del Convenio 169 de la OIT y los decretos fue-
ron aprobados sin un proceso de consulta). Dado que la critica internacional
incrementd y las protestas de solidaridad surgieron por todo el pais, Garcia
derogé los decretos mds cuestionables (1015, 1064 y 1090) y admitié que
el gobierno tenia la obligacion de consultar a los pueblos indigenas antes de
promulgar estos decretos.
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Marceto (2017), presidenta de la Organizacién Nacional de Mujeres Indi-
genas Andinas y Amazénicas del Perti (Onamiap), explica que el Baguazo es
«un punto de ruptura en la historia de los pueblos indigenas del Pert», en
la medida en que promovié el reconocimiento legal de la consulta previa. El
poder simbélico de este derecho se basa en el hecho de que fue «obtenido con
sangre y sacrificio», tal como indica FacHin (2017), lider de la Federacién de las
Comunidades Nativas del Tigre (Feconat). Asi, la Ley 29785, |a Ley del Derecho
a la Consulta Previa de los Pueblos Indigenas, reconocida por el Convenio 169
de la OIT, mejor conocida como Ley de Consulta Previa, fue una de las prime-
ras medidas aprobadas por la presidencia de Humala y fue promulgada simbé-
licamente en el pueblo de Bagua en 2011. La aprobacién de esta ley tomé 17
afos, si se considera que el Per ratificé el Convenio 169 de la OIT en 1994.

Las organizaciones indigenas cuestionaron disposiciones especificas de la
ley y sus estatutos,’ como la exencién de proyectos de infraestructura que
provean servicios publicos de consulta y el reconocimiento limitado del dere-
cho a proveer consentimiento.'® La normativa también contiene problemas
estructurales: la consulta es un proceso administrativo de 120 dias bajo la
responsabilidad de la entidad publica que emite una norma o decisién que
pueda afectar los derechos colectivos. Las etapas del proceso incluyen infor-
macién sobre la decisién o norma promulgada, evaluacién interna en manos
de las comunidades, didlogo intercultural (el cual surge si no hay un acuerdo
después de la evaluacién interna) y decision. En la medida en que el «didlogo
intercultural» es solo necesario si la poblacién indigena no es convencida, el
proceso entero estd disefiado para informar y convencer a la gente de una
decisién que ya ha sido tomada (MeriNno, 2017). Esto ha sido admitido por un
ex Viceministro de Gobernanza Territorial (2017): «La consulta previa es un
medio y no un fin en si. Su objetivo es informar a la poblacién sobre cambios
e impactos».

Por otro lado, las empresas tienden a ver la consulta como «un obstéculo,
pues toma mucho tiempo» (entrevista con el autor, Lima, 5 de abril de 2017),
como explicé un ex oficial de la empresa estatal Perupetro. En general, muchas

°  Reglamento de Ley 29785, aprobado por el Decreto Supremo 001-2012-MC, 3 de abril de 2012.

10 El consentimiento aplica solo en caso de desplazamiento y el almacenaje de material peligroso en terri-
torios indigenas, pero no cuando las medidas del Estado pueden afectar una porcién grande del terri-
torio indigena, como fue establecido por la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Saramaka vs.
Surinam, 2007).



232 | Roger Merino

autoridades tienden a ver la consulta como un medio para legitimar proyectos,
como confirmé un ex Viceministro de Interculturalidad en una presentacién en
la conferencia minera Perumin de 2017. Afirmé que el mayor logro de estos
procesos es que «legitiman 1.483 millones de délares de inversion sosteniblex.

Por lo tanto, la tnica posibilidad de negociacion para los participantes se
limita al proceso y no a las demandas en si, las cuales suelen ser anotadas y
archivadas. Esta situacidn genera cuellos de botella tanto para las autoridades
como para las organizaciones porque muchas organizaciones indigenas ter-
minan disconformes con el resultado y el gobierno encuentra incertidumbre
sobre la estabilidad de los proyectos, que pueden ser cuestionados cuando las
organizaciones levantan quejas no resueltas.

Basado en el articulo 6 de la Ley de Consulta Previa, el Minem promulgé
dos regulaciones diferentes concernientes a la oportunidad de consulta: Reso-
lucién Ministerial 209-2015-MEM/DM para industrias energéticas (hidrocarbu-
ros y electricidad) y la Resolucién Ministerial 362-2015-MEM/DM para la mine-
ria. En el caso de los hidrocarburos, la consulta se hace sobre el decreto que
aprueba el contrato de concesion (antes de iniciarse la evaluacion del EIA). En
el caso de la minerfa, la consulta se hace sobre la resoluciéon que autoriza el
comienzo de las operaciones (luego de la aprobacién del EIA). En contraste,
organizaciones indigenas y activistas estan recurriendo al Poder Judicial a tra-
vés de demandas de amparo, exigiendo que la consulta se realice sobre conce-
siones y la resolucién de aprobacién del EIA para ambas actividades de mineria
y de hidrocarburos.!

En general, funcionarios del sector minero y empresas sefalan que la con-
sulta previa de concesiones no es una buena idea. Esta perspectiva es incluso
compartida por representantes del Ministerio de Cultura (entrevista con el
autor, Lima, 15 de marzo de 2017): «;Cuén temprano debe ocurrir la con-
sulta? La consulta de concesiones es muy temprano. Mds aun, jqué tipo de
afectacion existe a las concesiones? ;Acaso no se convertiria en un veto a las
acciones del Estado?». En estas situaciones, «tienes el problema de terminar
la consulta por nada» (entrevista con el autor, Lima, 5 de abril de 2017).
Un alto funcionario del Minem (entrevista con el autor, Lima, 31 de mayo
de 2017), de modo similar, sefialé que debido a que la consulta sobre lotes
de petréleo ocurre muy temprano, nadie sabe para qué es: «Nada ha sido

I Hacia el afio 2016, fueron presentadas nueve demandas de amparo (CAAAP, 2016).



Democracia, participacion y representacion electoral en el Peri | 233

definido todavia». En contraste, organizaciones indigenas y activistas argu-
mentan que la consulta siempre debe incluir las concesiones pues afectan el
derecho de los indigenas al desarrollo 0 a su modelo de desarrollo (al otorgar
concesiones en territorios indigenas, el Estado estd definiendo un modelo de
desarrollo para ellos). Un ex oficial del Minem (entrevista con el autor, Lima,
12 de julio de 2017) comparte esta visién desde una perspectiva pragmatica,
ya que al no consultar sobre las concesiones el gobierno «congariza todos
los proyectos [...]. Conga fue un proyecto que aparentemente tenifa todos los
permisos y estaba cerca de comenzar a operar. Entonces, si uno conduce una
consulta al final, pone en riesgo proyectos muy avanzados [...]. Uno vuelve a
cuestionar si el proyecto es viable».

La otra discusion es si la consulta pudiera ser integrada al proceso de eva-
luacién del EIA, como en el sector de hidrocarburos de Bolivia (segtin el Ministe-
rio de Hidrocarburos boliviano, el gobierno supervisé 58 procesos de consulta
de 2007 a 2015). Al integrar la consulta en la evaluacién del EIA, se enfrentaria
el desafio de coordinar canales institucionales de participacion y consulta.

Representantes de la Defensorfa del Pueblo y activistas sefialan que este
deberia ser el caso porque, cuando la consulta solo refiere a concesiones, los
miembros de los pueblos indigenas no tienen la informacién sobre los impac-
tos ambientales que el proyecto generard. Este problema es compartido en
otras experiencias, como argumentd Hanna Y Otros (2014: 62) para Brasil:
«Los estudios tienen que ser conducidos para que un proceso de FPIC sea
verdaderamente informado, pero no seria previo, ya que las comunidades no
proveyeron consentimiento para que se conduzca la evaluacion de impacto».
Por otro lado, cuando la consulta refiere a la resolucién final que autoriza el
comienzo de las actividades, los pueblos indigenas no tienen otra eleccién mas
que aceptar el proyecto. Como mencioné un abogado a favor de las comuni-
dades: «Esta situacion es esquizofrénica [...]. Si uno participa en una consulta
antes del contrato, tienes capacidad real para influir, pero tomas una decisién
a ciegas. Si participas en la consulta después del EIA, al final, encuentras que
todo ha sido ya decidido» (entrevista con el autor, Lima, 6 de marzo de 2017).

En el Pert no existe ningun criterio coherente y comprensivo concerniente
al objeto y la oportunidad para la consulta. Para empresas y representantes
del Estado, incluir la consulta en la evaluacién del EIA no es un requerimiento
legal. La ex Jefe del Senace (2017) sefial6: «La consulta ya esté definida por las
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normas sectoriales, y no estd prevista para los EIA». Representantes publicos
han argumentado: «No tiene mucho sentido porque la consulta en los EIA
serfa confundida con los mecanismos de participacion ciudadana» (entrevis-
tas con el autor, Lima, 31 de mayo de 2017). Bajo esta interpretacién legal
restrictiva, la consulta solo refiere a la resolucién que permite iniciar opera-
ciones (en mineria) y el decreto que autoriza la suscripcion de contratos de
concesidn (en hidrocarburos).

Esta diferencia parece ser una respuesta a aspectos técnicos de la mineria
y la extraccién de hidrocarburos. En el caso de la mineria, seria dificil consultar
sobre concesiones porque las empresas las obtienen a través de procedimien-
tos flexibles, y las concesiones cubren el 20% del territorio nacional (PropuesTa
Ciupapana, 2014). En el caso de la energia, ya que las concesiones son mucho
menores en nimero y se ubican en dreas especificas, el argumento comtn de
los tecndcratas y empresas es que la consulta tiene sentido para garantizar la
estabilidad social de las inversiones. Un abogado de organizaciones indigenas
sefiala en ese sentido: «la oportunidad para la consulta es fijada por la realidad
social» (entrevista con el autor, Lima, 6 de marzo de 2017).

En cualquier caso, varias consultas concluidas han sido criticadas tanto
en el sector minero como en el de hidrocarburos.* Aunque el gobierno ha
presentado estas consultas como historias de éxito, muchas organizaciones
indigenas sefalan que estas han sido «meras formalidades» (entrevistas con
el autor, Lima, 14 de febrero de 2017 y 6 de marzo de 2017). HuAscar (2017),
presidente la Confederacion Nacional Agraria, declaré: «La Ley de Consulta
estd hecha para satisfacer los intereses de las corporaciones trasnacionales».
ManiHuArl (2017), ex presidente de la Asociacion Interétnica de Desarrollo de
la Selva Peruana (Aidesep), reclama que la consulta no se estd implemen-
tando segun estdndares internacionales, especialmente en aquellos lugares
donde ocurren las actividades mineras y de hidrocarburos. Marcelo (2017),
presidenta de la Onamiap, explicé que «nosotros como personas indigenas
pusimos mucha esperanza y buena fe en la Ley de Consulta Previa, pero se ha
convertido en una mera formalidad». De manera similar, FacHin (2017), lider
del Feconat, explicé cémo, para las empresas, la consulta es un simple «reque-
rimiento para validar sus actividades».

12 Para junio de 2017, cinco consultas por actividades mineras y seis consultas por actividades petroleras

han sido concluidas (Lotes 192, 189, 164, 195, 175, 169) (MINISTERIO DE CULTURA, 2017).
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Los activistas que trabajan con organizaciones indigenas comparten pre-
ocupaciones similares: «No existe igualdad de condiciones, mientras que el
Estado posee funcionarios bien remunerados y las empresas contratan a las
consultoras para estos procesos, los pueblos indigenas carecen de financia-
miento para participar en consultas costosas» (entrevista con el autor, Lima,
6 de marzo de 2017).

Otra preocupacién es la calidad de la informacién. Una ex consultora de
EIA sefialé: «No hay claridad sobre por qué y en qué medida la gente participa.
Por ejemplo, las personas participan para evaluar la calidad del agua, pero no
tienen entrenamiento para ello. Existen talleres de preparacién, pero, al final,
los participantes no llegan a comprender. Todo termina siendo una formali-
dad» (entrevista con el autor, Lima, 21 de julio de 2017). Representantes de
la Defensoria del Pueblo critican cémo la consulta es aplicada como un chec-
klist (entrevista con el autor, Lima, 29 de mayo de 2017) y cémo «en algu-
nos casos [...] la informacién es muy general porque falla a la hora de ofrecer
una explicacién especifica sobre cémo el proyecto puede afectar los derechos
sobre el territorio, la salud, la identidad y los recursos naturales. Ademds, no
hay suficiente apoyo y asistencia profesional». Incluso, un ex funcionario del
Ministerio de Cultura (entrevista con el autor, Lima, 7 de agosto de 2017),
explica cémo el Minem, en vez de explicar cémo el proyecto podria afectar los
derechos colectivos, formula «un discurso a favor de la mineria [...]. Estos tra-
tan de convencer a la gente, argumentando que la denegatoria del proyecto
implica pobreza, mientras que aceptarla es educacién, dinero y desarrollo [...].
Esta conducta afecta el objetivo de la consulta.

En el Perd, la consulta al final tiene los mismos problemas que los meca-
nismos de participacién de los EIA, aun cuando ambas instituciones poseen
diferencias legales, conceptuales y practicas. Legalmente, la participacion en
el EIA es una etapa especifica dentro del proceso de evaluacién del impacto
ambiental. Existen regulaciones especificas para cada sector mientras que la
consulta es un procedimiento administrativo independiente con sus propias
regulaciones. Conceptualmente, la participacion es un derecho general de los
ciudadanos, mientras que la consulta es un derecho especial de los pueblos
indigenas. En términos précticos, la principal entidad responsable de organi-
zar la consulta es la entidad del Estado que promulga la norma o decisién que
podria afectar los derechos colectivos indigenas. En contraste, la responsabili-



236 | Roger Merino

dad de organizar la participacién en los EIA descansa en la empresa interesada
en la aprobacién del EIA. Mas alin, existen diferencias en muchas de las reglas
procedimentales entre ambos procesos (diferentes plazos y la posibilidad de
firmar acuerdos en el caso de la consulta, entre otros).

Estas diferencias son claras cuando se compara a la participacién en los
EIAy el proceso de consulta en cuanto a leyes y politicas (por ejemplo, la
consulta sobre el Plan Nacional para la Educacién Bilingtie en 2016), en que
la consulta es la etapa final para la aprobacién de la politica. Sin embargo,
cuando la consulta, al igual que la participacién en el EIA, es una fase espe-
cifica en un proceso mas largo para un proyecto de inversion, la mayoria de
entrevistados no encuentra diferencias.

Un ex funcionario publico sefiala que, en la practica, la consulta es confun-
dida con la participacion (entrevista con el autor, Lima, 7 de agosto de 2017).
Otro entrevistado sefialé que ambos mecanismos comparten la misma légica
(entrevista con el autor, Lima, 12 de julio de 2017). Este también es el caso de
las comunidades consultadas. En la primera consulta sobre actividades mine-
ras (setiembre de 2015), la comunidad de Parobamba (Cusco) acordé el inicio
de las operaciones en manos de la Minera Aurora y solicité que el acuerdo
de evaluacién interna sea considerado como decisién final, de manera que la
etapa de didlogo fue innecesaria (a pesar de los muchos defectos encontra-
dos por la Defensoria del Pueblo en el proceso). Un observador de una ONG
(entrevista del 21 de julio de 2017) aseguré que la consulta fue muy rapida y
perdié utilidad, pues tan solo ocurrié algunas semanas después de la etapa de
participacion ciudadana, durante la cual la comunidad acordé el inicio de las
operaciones a cambio de algunos beneficios (como trabajos y apoyo para la
agricultura) que necesitaban urgentemente.

Un funcionario del Ministerio de Cultura admitié: «Existen muchas preo-
cupaciones en torno al hecho de que la consulta abordarfa los mismos temas
que se ven en la etapa de participacién del EIA» (entrevista con el autor, Lima,
15 de marzo de 2017). Similarmente, un ex consultor de EIA afirmé (entre-
vista con el autor, 21 de julio de 2017) que «el proceso de consulta comienza
cuando todo ya ha sido aprobado. Mientras que, durante el EIA, la comunidad
ya ha participado, entonces su participacién en la consulta es minima». En
suma, «si ya existen dos procesos de participacion ciudadana (uno durante la
elaboracién del EIA y otro durante el proceso de evaluacion del EIA), ;cudl es
el rol de la consulta?».
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A pesar de estos temas criticos, las organizaciones indigenas y activistas
demandan mas procesos de consulta porque son el medio para levantar temas
estructurales relacionados con el reconocimiento de los territorios indigenas,
zonificacion ambiental, salud y planes de educacién intercultural, empleo o
politicas de energia regionales. Como argumenta un ex funcionario del Minis-
terio de Cultura, todos aquellos que intervienen en estos procesos son cons-
cientes de que «se trata menos de los derechos colectivos indigenas y mas
de un mecanismo para reclamarle al Estado asuntos pendientes» (entrevista
con el autor, Lima, 7 de agosto de 2017). Sin embargo, los acuerdos resultan-
tes han sido bastante vagos y no existe mecanismo de seguimiento formal
para supervisar que estos se cumplan (ScHILLNG-VACAFLOR Y FLEMMER, 2015). Un
ex funcionario de Perupetro (entrevista con el autor, Lima, 5 de abril de 2017)
explica que los acuerdos de consulta incluyen responsabilidades para distintas
entidades publicas, pero, mientras no haya participacién de los representan-
tes de todas las oficinas, no es posible establecer obligaciones especificas,
solo invocaciones generales.

Mientras las organizaciones indigenas usan la consulta como una herra-
mienta para demandar cambios estructurales, simultdneamente se convierte
en una barrera formal para la efectividad de estas demandas al quedar entram-
padas en enredos institucionales. Al igual que con la participacién ciudadana
durante la evaluacién de EIA, los pueblos indigenas pueden hacer escuchar
sus voces, pero esto no asegura que el Estado los escuche. Mientras tanto,
las demandas en busca de la consulta se multiplican y el Estado carece de la
voluntad y de la capacidad para definir el espectro de la consulta con relacién
a la evaluacién del EIA ni tampoco para abordar temas estructurales subyacen-
tes a las consultas.

Repolitizar la participacién o repensar la gobernanza ambiental

Las secciones 2 y 3 explican como nuevas instituciones derivadas de movili-
zaciones sociales (Senace y la consulta previa) prometen acoger los intereses
de la poblacién indigena para la proteccion ecoldgica y la autodeterminacion
con relacion a proyectos de extraccion e infraestructura, pero terminan cana-
lizando las demandas indigenas hacia instituciones débiles y disposiciones
para la participacién limitadas. Mientras que el objetivo principal del Senace
es facilitar la «inversion sostenible», las consultas tienen el objetivo de legiti-
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mar las decisiones de inversion. En ambos casos, la participacion como una
etapa especifica en la evaluacién de EIA y la consulta como un procedimiento
administrativo son vistas, por funcionarios y empresas, como obstaculos que
deben ser répidamente resueltos en vez de ser medios para reevaluar las con-
diciones del proyecto y las decisiones de politica.

En este contexto, mientras que los esfuerzos de los funcionarios estdn
dirigidos a convertir la participacién en meras reglas procedimentales para
«escuchar» las preocupaciones de las comunidades (debilitando su poder de
decisién), las organizaciones indigenas luchan para agregar una dimensién
politica a las herramientas de participacién, empujando mds procesos de con-
sulta en diferentes etapas del ciclo del proyecto. Por lo tanto, esto deriva en la
necesidad de consultar las concesiones asi como también los EIA para todas
las actividades, al interpretar disposiciones especificas del Convenio 169 de la
OIT y de la UNDRIP,* e inclusive politicas publicas y guias del Banco Mundial
(2013), de la IFC (2012), del BID (2006) y del Consejo Internacional de Mine-
ria y Metales (2013), en la medida en que los instrumentos sugieren un mayor
compromiso a través del ciclo del proyecto.

Efectivamente, el problema de la consultay la participacion en el EIA es que
los términos de la discusion han sido limitados a la participacién. Por ejemplo,
buscar més espacios de participacién, definir oportunidades para participar, y
determinar mecanismos especificos para la participacién. En la medida en que
los gobiernos ya han definido limites politicos e institucionales rigidos para
el desarrollo de politicas de desarrollo econémico y gobernanza ambiental,
estas demandas se extienden més alla de este marco (como el reconocimiento
sobre el territorio, derechos econémicos y sociales, o zonificacion ecolégica).
O son rechazadas o perdidas en un vacio institucional.

Es verdad que la consulta y la participacion tienen «usos no intencio-
nados» y que los pueblos indigenas suelen apropiarlas para transformar su
relacién con el Estado (Constanza, 2015; ScHilLNG-VAcAFLOR, 2017), pero estos
intentos son problemdticos sin una agenda institucional. La mayorfa de los
entrevistados explicé como la consulta y la participacidn en el EIA terminaron

Convenio 169 de la OIT: la UNDRIP establece que la consulta debe ser realizada en general antes de
«adoptar o aplicar» decisiones de gobierno que afecten derechos colectivos (UNDRIP) o antes de «iniciar
o autorizar prospeccién y explotacién» (CONVENIO 169 DE LA OIT). Ademds, la Corte Interamericana
de Derechos Humanos asegura que la consulta debe incluir concesiones y los EIA (Sarayaku vs. Ecuador,
2012, parrafos 206 y 207; Saramaka vs. Surinam, 2007, parrafos 146, 155, 156).
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siendo lo mismo. Ambos son usados para expandir las demandas hacia quejas
relacionadas a derechos culturales, sociales y ambientales.

Una solucién posible a este cuello de botella es la profundizacién de
los mecanismos de participacion e implementarlos a través de todo el ciclo
del proyecto, como sefial6 un activista (entrevista con el autor, Lima, 15 de
febrero de 2017): «El problema es el proceso de inversién. Propongo una con-
sulta en dos momentos [para las concesiones y para el EIA]». Otro camino
politico es dejar de lado consulta y comprometerse con la protesta abierta,
que fue el caso de la consulta sobre el Lote 192, cuando organizaciones indi-
genas protestaron fuertemente debido a la finalizacién de un proceso de con-
sulta que no satisfizo sus demandas. Un lider indigena que tomé parte en ellas
(entrevista con el autor, Nauta, lquitos, 12 de junio de 2017) afirmé: «Tuvimos
que movilizarnos y ocupar un lote de petréleo para obligar al Estado hacer un
acuerdo mas alld de la consulta [...] con relacién a temas de trabajo, salud,
educacidn y titulacion territorial».

Mas allda de incrementar la participacién o rechazarla, los funcionarios
deben repensar la matriz institucional en la que ocurre la consulta. Por ejem-
plo, en el Lote 192, José Dence Fachin, lider de Feconat (entrevista con el
autor, Amazonas, 13 de setiembre de 2017), demanda la discusién de la
politica general de energia en la Amazonia, y no solo de proyectos especi-
ficos. En vez de la consulta, la principal demanda es una discusién abierta
sobre las prioridades de politica publica antes de comenzar las actividades.
En este contexto, la introduccién de instituciones débiles de participacién
(consulta previa) y ambientales (Senace) en respuesta a las demandas de
los indigenas ha servido para cambiar el foco de atencién de los temas sub-
yacentes, priorizando el afdn de proveer seguridad para las inversiones en
vez de atender las demandas de los indigenas. En cambio, los gobiernos
deben ser capaces de comprender las preocupaciones y aspiraciones de
los pueblos indigenas y traducirlas en politicas publicas de mayor alcance
sobre el reconocimiento territorial, la zonificacidn ecoldgica o las estrate-
gias regionales para el desarrollo sostenible.

Los conflictos con alcance estructural, como Conga y el Baguazo, surgie-
ron para desafiar las bases institucionales del Estado, y pasaron a través de un
proceso de incorporacion a la arena de formulacién de politicas publicas y su
traduccion en soluciones técnicas especificas, que suelen debilitar las profun-
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das demandas iniciales. Los pueblos indigenas en la Amazonia ven la consulta
como un medio para asegurar derechos mas profundos como la territorialidad
y la autodeterminacion, por lo que demandan la necesidad de proveer consen-
timiento y no simplemente consulta. Sin embargo, los funcionarios del Estado
tienden a ver la consulta como uno de muchos requerimientos sociales para
poder iniciar operaciones. En el caso de Conga, la demanda de las comunida-
des no es solo un mejor anélisis del EIA. Es también |a proteccién especifica de
lagunas y el ambiente natural, pero la perspectiva de los tecndcratas traslada
estas preocupaciones a un andlisis «técnico» del grado del impacto que debe
ser tolerado, dado que todas las interacciones humanas afectan el ambiente.
El marco legal busca contener demandas indigenas que suelen exceder sus
fronteras.!*

Conclusién

Los debates internacionales sobre el consentimiento libre, previo e informado
para los pueblos indigenas y la participacién en los EIA han mostrado el poten-
cial de estos mecanismos para repolitizar estructuras ambientales, pero en
general ponen el foco sobre procesos y mecanismos. Cuando los reclamos
indigenas se extienden mas alld de los arreglos institucionales, la respuesta
del Estado es multiplicar los canales de participacion. El objetivo es escuchar
las voces de las comunidades locales y de los pueblos indigenas, pero sin un
compromiso real por trasladar sus preocupaciones a politicas publicas.

El caso del Peru es relevante para entender este problema porque el pais ha
tenido una experiencia tinica en construir e implementar nuevas instituciones
para consulta y evaluacién ambiental debido a fuertes movilizaciones sociales.
Los conflictos de Conga en Cajamarca y del Baguazo en Amazonas obligaron
al Estado a implementar nuevas instituciones para la evaluacién ambiental
(Senace) y la participacion (la consulta) que prometieron seriamente conside-
rar las preocupaciones de los pueblos indigenas sobre proteccién ecoldgica y
autodeterminacion.

1" Este no es el caso para la evaluacién del EIAy la consulta. Otras estructuras legales como la regulacién de

comunidades nativas y campesinas o de propiedad colectiva son incapaces de satisfacer las aspiraciones
politicas de los pueblos indigenas que trascienden a estas instituciones. Por ejemplo, el reconocimiento
de derechos territoriales va mds alld de los titulos de propiedad; el reconocimiento de naciones indigenas
va mds alld de los arreglos legales de las comunidades.
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Sin embargo, en la préctica, las instituciones han servido para legitimar las
inversiones. Las decisiones de politica del Senace se enfocan en la evaluacién
técnica y la simplificacion administrativa, pero no en definir condiciones ecold-
gicas apropiadas antes de que las operaciones inicien. La consulta previa esta
fragmentada en diferentes etapas de los proyectos de inversién (dependiendo
del sector) y no difiere practicamente de la participacion ciudadana en los EIA.
Ambas son etapas procedimentales de un ciclo més largo del proyecto que
las autoridades y las empresas suelen ver como obstaculos que necesitan ser
rapidamente resueltos.

Desde la perspectiva de las organizaciones indigenas, las consultas son
canales para expresar aspiraciones o formular demandas sobre «asuntos pen-
dientes» con el Estado. Para ello, se apropian de la consulta con la intencién
de extender su dimensién politica, pero, al final, la mayoria de sus demandas
se entrampan en enredos institucionales complejos. La incapacidad y falta
de voluntad del Estado para abordar estos temas subyacentes a la consulta
determinan crucialmente la pérdida de fe en el proceso, particularmente
cuando proyectos de extraccion o de infraestructura estan en juego. En Ultima
instancia, la consulta canaliza y a la vez limita la politica indigena.

Los mecanismos de participacién siguen siendo herramientas fundamen-
tales para expresar demandas sociales. Sin embargo, si estas demandas no
son propiamente trasladadas mas alld de los canales de participacion, estan en
riesgo de terminar en un vacio institucional o de reproducir conflictos sociales
al dejar a los actores sociales sin mds opcién que dar un paso al costado en el
juego de participacion. El resultado es que los conflictos emergeran una y otra
vez, no por la falta de participacién ni por su misma existencia, sino porque la
discusidn propuesta por los actores sociales excede sobremanera a la gober-
nanza ambiental actual.

Mads importante ain que repolitizar la participacion es repolitizar la gober-
nanza actual que define por adelantado las fronteras y el espectro de toda
demanda mediada a través de los canales de participacién. Los derechos terri-
toriales, la zonificacion ecoldgica, y los derechos sociales y econdmicos, entre
otros, estdn en juego cuando muchas comunidades se oponen a proyectos.
Es tiempo de discutir seriamente propuestas de politica publica dirigidas a
abordar estos temas.
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LA REFORMA ELECTORAL INCONCLUSA Y LA AGENDA
LEGISLATIVA PENDIENTE

José Naupari

Introduccién

La dispersion de la legislacion electoral y la desconfianza ciudadana en las
organizaciones politicas, con el consecuente impacto en la representatividad
de estas Ultimas y la legitimidad democrética de las autoridades, no constitu-
yen un fendmeno o problema nuevo en el pais. Por el contrario, podria soste-
nerse validamente que se trata de una constante.

Por ello, desde hace ya varios afios, en los organismos electorales, la socie-
dad civil y el propio Congreso de la Reptiblica, en los periodos de mandatos
representativos anteriores, se han venido impulsando iniciativas de reformas
politicas y electorales que impliquen tanto modificaciones a la Constitucién
Politica como a un cédigo o ley electoral.

El Congreso de la Republica disuelto el 30 de setiembre de 2019 no fue
la excepcidn a ese animo reformista, sea por voluntad propia o por iniciativas
legislativas planteadas por el Poder Ejecutivo y respecto de las cuales formulé
cuestiones de confianza. Consecuencia de ello, se aprobaron tanto reformas
constitucionales como legales. Sin embargo, el Cédigo o Ley Electoral siguié
siendo un anhelo o un suefio no materializado aun.
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En las lineas siguientes, se hard un recuento del trabajo realizado por el
Congreso electo para el periodo 2016-2021, en el cual pueden identificarse
diversas etapas. Asimismo, se delimitardn los retos o materias que deberan
abordar los congresistas que resulten electos en el marco de las Elecciones
Congresales Extraordinarias 2020 para completar el periodo de mandato
representativo mencionado.

El intento fallido de la unificacién y codificacién electoral

Sea porque se asumié que se tenia la mayoria parlamentaria suficiente para
impulsar la aprobacién de una ley orgéanica (en estricto, un cédigo electoral)
que materializara la tan ansiada reforma electoral, o porque existia una convic-
cién de laimportancia y necesidad de la misma (entiéndase, la reforma politica
y electoral), desde el inicio del periodo de mandato representativo 2016-2021,
se evidencid un interés formal del Congreso en la codificacién o unificacion
de la legislacion electoral dispersa, desde luego, previa revisién y reformas al
marco normativo vigente.

En la primera sesién ordinaria de la Comisién de Constitucion y Regla-
mento (CCR), el 23 de agosto de 2016, presidida por Miguel Angel Torres
Morales, se presentd el plan de trabajo correspondiente al periodo anual de
sesiones 2016-2017, el cual consideraba la creacidn, entre otros, de un grupo
de trabajo encargado del estudio de la reforma electoral. Literalmente, el men-
cionado plan de trabajo sefalaba:

Grupo de Trabajo de Estudio de la Reforma Electoral

Es necesario que la Comisién de Constitucién y Reglamento realice una eva-
luacién integral y un estudio detallado de la vigencia del marco normativo en
materia electoral y sobre todo se desarrollen propuestas que permitan proce-
sos electorales transparentes, imparciales, democréticos, sin interferencias y
que reflejen el pleno respeto a la decisién popular. Dicha labor se encargard a
un Grupo de Trabajo que deberad regirse a un calendario riguroso, teniendo en
cuenta que en el afio 2018 se producirdn elecciones municipales y regionales
(CCR 20117: 10).
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En la misma sesién se aprobé la creacién del grupo de trabajo, formado
por Patricia Donayre Pasquel (coordinadora), Marisol Espinoza Cruz y Gilbert
Violeta Lépez, al que se le otorgé inicialmente un plazo de 120 dias calendario
para presentar su informe.’

Como se aprecia, desde la creacién del Grupo de Trabajo de Estudio de
la Reforma Electoral, se tuvo claro que su finalidad era que aquel coadyu-
vara a efectuar cambios al marco normativo electoral que resultasen aplica-
bles al proceso de Elecciones Regionales y Municipales 2018. Asimismo, es
importante resaltar que, en principio, la finalidad de la formacién del grupo
de trabajo por parte de la Comisién de Constitucion y Reglamento no era la
presentacion de un anteproyecto de Cédigo o Ley Electoral que unificase la
legislacién dispersa, ya que se hacia una referencia genérica a «propuestas».

Fue el Grupo de Trabajo de Estudio de la Reforma Electoral (GTERE)el que
incluyd, valga la redundancia, en su plan de trabajo, la elaboracién de un pro-
yecto de ley que tenga por finalidad la aprobacién de un cédigo electoral.

Efectivamente, el plan de trabajo no solo menciona al Cédigo Electoral
dentro de la seccién de temas de estudio (en el cual también se encontraban
los ftems de normas urgentes, observadas y en tramite y del Cédigo Procesal
Electoral), sino también en la seccién de calendarizacion de trabajos, en cuya
cuarta etapa se previo lo siguiente:

Cuarta fase: elaboracién de proyecto de ley del cédigo electoral

Con los insumos recogidos la Asesorfa elaborard una propuesta consen-
suada, la cual serd sometida a debate de los integrantes del Grupo para su
aprobacién y presentacién a la Comisién de Constitucion y Reglamento
(GTRE 2017: 8).

Al respecto, resulta oportuno indicar que el propio grupo de trabajo distin-
gue, en la seccién de calendarizacion de trabajos, lo relativo a la elaboracién
de un proyecto de ley que tenga por finalidad la aprobacién de un Cédigo

! El plazo otorgado al Grupo de Trabajo, previa presentacién de un informe parcial, fue ampliado por 120
dias calendario adicionales en la décima segunda sesién de la Comisién de Constitucién y Reglamento
del 13 de diciembre de 2016. Luego, la coordinadora del Grupo de Trabajo, Patricia Donayre Pasquel,
solicitd, en la décima sétima sesién ordinaria de la Comisién de Constitucién y Reglamento del 18 de
abril de 2017, una nueva ampliacién de plazo para la presentacién del Informe Final del Grupo de Tra-
bajo de Estudio de la Reforma Electoral, para el 16 de mayo de 2017, solicitud que fue aprobada.
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Electoral, y lo relacionado con la elaboracién del informe final, que se prevé
como la quinta fase.

La distincién sefialada en el parrafo anterior reviste de singular importan-
cia, pues permitiria sostener que, desde un primer momento, se tenfa claro
que la aprobacién del informe final no implicaba, a su vez y de manera auto-
madtica, la aprobacién de un dictamen de un anteproyecto de ley contenido
en este (entiéndase, el informe final). Expresado, en otros términos, si bien
el grupo de trabajo alcanzarfa un anteproyecto de ley, el que formase parte
del informe final no implicaba que la Comisién de Constitucion y Reglamento
transformase el citado informe final en un dictamen.

Es mds, el propio Grupo de Trabajo se autolimitd al sefialar en su plan de
trabajo que alcanzaria insumos para que sea la Comision de Constitucién y
Reglamento la que elabore y apruebe los dictdmenes correspondientes. Efec-
tivamente, en el citado documento se indica:

Como cualquier reforma esta debe ser sistémica. De lo contrario, se corre el
riesgo de aprobar disposiciones inconexas. Por esa razén el trabajo prelimi-
nar en el Grupo de Estudio permitird que la Comision tenga los insumos necesa-
rios para la fase de elaboracion de los dictdmenes correspondientes [las cursivas
son nuestras] (GTRE 2017: 2).

En adicién a lo expuesto, habria que recordar que el articulo 35 Regla-
mento del Congreso de la Republica atribuye la competencia para estudiar
y dictaminar sobre los asuntos ordinarios de la agenda del Congreso. Incide
en el ambito legislativo y de fiscalizacién a las comisiones ordinarias, no asf a
grupos de trabajo que puedan formarse en estas.

Asimismo, es preciso sefalar que el propio Reglamento del Congreso dife-
rencia entre «dictdmenes» e «informes». Respecto a los primeros, se tiene que
el articulo 70 del Reglamento prevé: «lLos dictdmenes son los documentos que
contienen una exposicion documentada, precisa y clara de los estudios que reali-
zan las Comisiones sobre las proposiciones de ley y resolucidn legislativa que son
sometidas a su conocimiento, ademas de las conclusiones y recomendaciones
derivadas de dicho estudio» [las cursivas son nuestras].

En tanto, en el caso de los informes, el articulo 71 establece: «Los informes
son los instrumentos que contienen la exposicion detallada del estudio realizado, de lo
actuado y las conclusiones y recomendaciones de las Comisiones de Investigacion,
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de trabajo coordinado con el Gobierno y de aquellas que se conformen con
una finalidad especifica y deban presentar informe dentro de un plazo pre-
fijado. Las comisiones ordinarias también presentan informes para absolver
consultas especializadas» [las cursivas son nuestras].

Con estas consideraciones en torno a la naturaleza de lo que correspondia
elaborar al grupo de trabajo y quién tenia la competencia para elaborar y apro-
bar dictémenes sobre iniciativas legislativas, en la vigésima sesién ordinaria de
la Comisién de Constitucion y Reglamento, 16 de mayo de 2017, se aprobg el
referido Informe Final del Grupo de Trabajo de Estudio de la Reforma Electoral.

En la referida sesién del 16 de mayo, Miguel Angel Torres Morales, enton-
ces presidente de la Comisién de Constitucion y Reglamento (CCR), precisd
que lo que iba a ser materia de aprobacidn era un informe, no asf un dictamen,
al mencionar lo siguiente:

El sefior presidente agradecid y reconocié el trabajo que ha efectuado el
grupo de trabajo, a sus integrantes y en especial a su coordinadora la congre-
sista Patricia Donayre Pasquel. Agregé que se consulté a la Direccién General
Parlamentaria y al Departamento de Comisiones, respecto al tipo de docu-
mento que debe entregar un grupo de trabajo, obteniendo como respuesta,
que es un informe que sustente las acciones realizadas, formulando conclu-
siones, recomendaciones. Asimismo, indicé que la agenda para las proximas
semanas serd para analizar y estudiar el documento entregado por el grupo
de trabajo. Respecto al cronograma alcanzado, precisé que es necesario eva-
luarlo, debido a que propone sesiones que van mds alld de su periodo como
presidente de la comisién (CCRa 2017: 6).

Por tanto, el informe final no se erigié ni siquiera en un insumo u originé
el compromiso de los miembros de la Comisién de Constitucion y Reglamento
de suscribir el Anteproyecto de Ley Electoral y, asi, convertirlo en un proyecto
de ley. Solo existié un compromiso de andlisis y estudio del contenido del
mismo. Asi, el camino hacia una ley o cédigo electoral comenzaba a oscure-
cerse o, por lo menos, hacerse més sinuoso y largo.

La sesion siguiente a la aprobacién del Informe Final del Grupo de Trabajo
de Estudio de la Reforma Electoral confirmé los temores de que el Cédigo
Electoral, si llegaba a ver la luz en el periodo 2016-2021, serfa recién al final
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del mismo: el transcurso del tiempo habia ganado y se encontraban préximas
las Elecciones Regionales y Municipales de 2018. Asi, el debate sobre una ley
electoral daba iniciaba el debate de las reformas «urgentes». Ello se desprende
de lo que sefiald el entonces presidente de la Comisién de Constitucién y
Reglamento en la sesién del 23 de mayo de 2017:

El sefior presidente sefialé que se ha revisado el documento presentado por
el grupo de trabajo de reforma electoral, llegdndose a la conclusién que con-
tiene una gran cantidad de temas que van a generar una discusién profunda
e importante. Agregd que el objetivo final era lograr un cédigo electoral; sin
embargo, mostré su preocupacién por la cercania de las elecciones munici-
pales y regionales; por lo que precisé la necesidad de priorizar algunos temas
relacionados a los procesos electorales para gobiernos regionales y gobier-
nos locales (CCRb 2017: 6).

Por si existian dudas sobre que un proyecto de ley o cédigo electoral no
veria la luz en un futuro inmediato, el Plan de Trabajo de la Comisién de Cons-
titucién y Reglamento correspondiente al Periodo Anual de Sesiones 2017-
2018, bajo la presidencia de Ursula Letona Pereyra, despejé cualquier interro-
gante, al indicar lo siguiente:

Realizar una reforma politica y electoral integral en un corto plazo, resulta mate-
rialmente imposible en un solo periodo anual de sesiones. Debido a la amplitud de
las temadticas trascienden a procesos electorales especificos e inciden directa-
mente tanto en el tipo de organizaciones politicas que queremos, como en las
autoridades y el Estado que viene demandando la ciudadanta.

[...]

En lo que respecta a la metodologia de trabajo antes de iniciar el debate sobre
una reforma electoral-legal integral, primero se requiere evaluar las iniciativas
de reforma constitucional que se han presentado y que versan, por ejem-
plo, sobre:

[..]

Esta labor indudablemente requiere un proceso de profundo analisis y mdilti-
ples debates, lo que no es factible realizar en un periodo anual de sesiones.



254 | José Naupari

Por ello, se ha debido distinguir lo «urgente», lo «necesario», lo «impor-
tante» y lo «ptimo», para definir las prioridades de la Comisién de Cons-
titucion y Reglamento para el periodo 2017-2018 (CCRb 2017: 8-9) [las
cursivas son nuestras].

La cita anterior evidencia el material reconocimiento del error en la estrate-
gia de abordar la reforma electoral que se tuvo al inicio. Efectivamente, antes
de realizar una reforma politica y electoral integral de caracter legal, lo que
correspondia primero era efectuar una evaluacion del marco constitucional y,
de ser el caso, modificarlo (en virtud de iniciativas relacionadas, por ejemplo,
con la bicameralidad en la estructura del Congreso, renovacién parcial del Par-
lamento, renunciabilidad del cargo de congresista, voto voluntario,creacién
de nuevos supuestos de suspensién del ejercicio de los derechos de la ciuda-
dania, cambios en la modalidad de eleccion de congresistas, restablecimiento
de la reeleccién inmediata de gobernadores regionales y alcaldes, entre otros).
Recién, luego de ello, correspondia ingresar al estudio, debate y aprobacién de
un codigo o ley electoral.

En este contexto, en el periodo anual de sesiones 2016-2017, debid dilu-
cidarse sobre si se otorgaba al Grupo de Trabajo de Estudio de la Reforma
Electoral el anélisis de las iniciativas de reforma constitucional, ademds de las
de rango legal; o si se decidia no crear el citado grupo y, en este periodo, la
Comisién de Constitucion y Reglamento se dedicaba, fundamentalmente, a
la observacién de las reformas constitucionales con incidencia directa en la
materia electoral.

Sin embargo, en el citado periodo no se optd por ninguna de las dos alter-
nativas, sino que, mas bien, se creé el grupo de trabajo para que se limite a
evaluar las iniciativas con rango de ley, no asi las constitucionales, como lo
dej6 claramente establecido Miguel Angel Torres Morales, entonces presidente
de la Comisién de Constitucién y Reglamento, en la décima novena sesién
ordinaria de esta comisidn, realizada el 9 de mayo de 2017, en la que sostuvo:

El sefior presidente. - [...]
Solamente para hacer una precision desde la Mesa.

En efecto, el acuerdo que se tuvo para el grupo de trabajo es que se revisara
todo lo que tenga que ver con reforma electoral en el nivel de legislacién, no
de reforma constitucional.
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Con ello, el intento de que el pais cuente con un Cédigo o Ley Electoral habia
sido dejado de lado, una vez més, o por lo menos, postergado. Era el tiempo
de las reformas «urgentes». (CCRc 2017: 3)

La etapa de las reformas urgentes y las Elecciones Regionales y
Municipales de 2018

Si bien ya desde el inicio del periodo de mandato representativo 2016-2021
de los miembros del Congreso de la Republica se tenia conocimiento de la
proximidad de las Elecciones Regionales y Municipales de 2018, es recién
luego de la aprobacion del Informe Final del Grupo de Trabajo de Estudio de la
Reforma Electoral, mayo de 2017, que se deciden abordar las iniciativas legis-
lativas que, de manera especifica y ya no en el marco de una reforma integral,
incidirian directamente en este proceso electoral.

Muestra de ello es que, en el propio periodo anual de sesiones 2016-2017,
la Comisién de Constitucion y Reglamento aprobé dos dictdmenes relacio-
nados con la materia electoral que se convertirian en leyes que resultaron de
aplicacién para el proceso de Elecciones Regionales y Municipales de 2018:

+ «Dictamen recaido en el Proyecto de Ley 242/2016-JNE y en el Informe Final
del Grupo de Trabajo de Estudio de la Reforma Electoral de la Comisién de
Constitucién y Reglamento, en el extremo que proponen optimizar los prin-
cipios de seguridad juridica y legalidad en los procesos electorales, asi como
el de eficacia del acto electoral», aprobado el 9 de junio de 2017.

+ «Dictamen recaido en los proyectos de ley 497/2016-CR, 1269/2016-CR
y 1242[2016-CR, y en el Informe Final del Grupo de Trabajo de Estudio de
la Reforma Electoral de la Comisién de Constitucién y Reglamento, en el
extremo que proponen modificar y unificar el cronograma electoral para faci-
litar la fiscalizacién del padrén electoral, el ejercicio del derecho a la partici-
pacién politica, la planificacién de las organizaciones politicas, el control que
ejercen las autoridades electorales y la capacitacién a los miembros de mesa
de sufragio», aprobado el 13 de junio de 2017.

En el periodo anual de sesiones 2017-2018, las prioridades ya estaban clara-
mente definidas: las reformas «urgentes» con miras a las Elecciones Regionales
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y Municipales de 2018 y, luego, las reformas «necesarias» o «importantes»,
lo que comprendia el estudio de las iniciativas de reforma constitucional. Ello
quedé plasmado en el Plan de Trabajo de la Comisién de Constitucién y Regla-
mento presidida por Ursula Letona Pereyra, en el que se proponia:

Prioridades legislativas a ser tratadas:
Reforma politica-electoral. Primera etapa

[...]

Por ello, se ha debido distinguir lo «urgente», lo «necesario», lo «importante»
y lo «Sptimo», para definir las prioridades de la Comisién de Constitucién y
Reglamento para el periodo 2017-2018.

En ese sentido, el proceso de reforma politica-electoral se divide en al menos

dos etapas:

Primera: Reformas legislativas urgentes para afrontar el Procesos de Eleccio-
nes Regionales y Municipales 2018: A trabajarse en la Primera Legislatura del
Periodo Anual de Sesiones 2017-2018, mds especificamente, en los meses
de agosto-noviembre 2017.

Considerdndose las siguientes teméticas:
« Financiamiento.

« Impedimentos.

« Fortalecimiento de partidos.

+ Requisitos de candidatos.

« Democracia interna.

+ Propaganda.

+ Requisitos de listas-cuotas.

Segunda: Reformas constitucionales necesarias o importantes para las Elec-
ciones Generales 2021:
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Segunda Legislatura del Periodo Anual de Sesiones 2017-2018, marzo-junio

2018 (primera votacién); y

Primera Legislatura del periodo Anual de Sesiones 2018-2019, setiembre-di-
ciembre 2018 (segunda votacién) (CCRb 2017: 8-9).

Atendiendo a este objetivo, lograron aprobarse seis leyes de reforma elec-
toral que fueron aplicadas a partir del proceso de Elecciones Regionales y
Municipales de 2018:

1. Ley 30673, «Ley que modifica la Ley 28094, Ley de Organizaciones
Politicas; la Ley 26859, Ley Organica de Elecciones; la Ley 27683,
Ley de Elecciones Regionales; y la Ley 26864, Ley de Elecciones
Municipales; con la finalidad de uniformizar el cronograma elec-
toral», publicada en el diario oficial El Peruano el 20 de octubre
de 2017.

Esta norma, la Ley del Cronograma Electoral, tuvo por finalidad, fundamen-
talmente, uniformizar, modificar y establecer plazos para ordenar el proceso
electoral, a efectos de que pueda operar con mayor facilidad el principio de
preclusiéon y no existan etapas del proceso que pudieran contraponerse e
incidir de manera negativa en el principio de seguridad juridica que debe ser
optimizado en toda eleccién (conjuntamente, desde luego, con el principio
de celeridad). Asimismo, se buscé facilitar el ejercicio de las funciones de los
organismos del sistema electoral. En este contexto, entre las reformas que
incorpord la presente ley, se tienen las siguientes:

+  Sefij6 la fecha de cierre del padrén electoral en 365 dias calenda-
rio antes de la eleccidn, estableciéndose que este dia comprende
a todos aquellos que cumplan la mayoria de edad hasta la fecha de
realizacién del acto electoral.

+  Se establecié que los procesos electorales debian ser convocados,
como méximo, 270 dias calendario antes de la fecha de realizacion
del acto electoral.
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Se dispone que el Registro Nacional de Identificacion y Estado Civil
(Reniec) remita el padrén preliminar al Jurado Nacional de Eleccio-
nes (JNE) 240 dias calendario antes de la eleccion.

Se indicé que las alianzas electorales debian inscribirse en el
periodo entre 270 y 210 dias calendario antes de la eleccién de
autoridades.

Se dispuso que el JNE debia de aprobar el padrén electoral dentro
de los treinta dias calendario siguientes de recibido el padrén pre-
liminar por parte del Reniec.

Se previd que las elecciones internas de las organizaciones politi-
cas se realicen entre los 210 y 135 dias calendario antes del dia del
acto electoral.

Se determind que el plazo para presentar solicitudes de inscrip-
cién de férmulas y listas de candidatos venceria 110 dias calenda-
rio antes de la eleccidn.

Se establecié en sesenta dias calendario antes de la eleccion el
plazo para que se publiquen las férmulas y listas de candidatos
admitidas. Es decir, materialmente se establecié que hasta esta
fecha los 6rganos jurisdiccionales electorales debian resolver de
manera definitiva las solicitudes de inscripcion correspondientes.

Se fij6 que solo hasta sesenta dias calendario antes de la fecha de
realizacidn del acto electoral las organizaciones politicas podian
solicitar el retiro de sus férmulas y listas de candidatos, y los candi-
datos renunciar a su candidatura ante el Jurado Electoral Especial
competente.

Se dispuso que las tachas debian ser resueltas, como maximo,
hasta treinta dias calendario antes de la eleccion.

Se dispuso que la exclusion de candidatos por irregularidades
relacionadas con su declaracién jurada de hoja de vida debia efec-
tuarse, como maximo, hasta treinta dias calendario antes de la
eleccion.

Se establecié que, para participar en procesos electorales, las
organizaciones politicas debian contar con inscripcién vigente en
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el Registro de Organizaciones Politicas del JNE, como méximo, a
la fecha de vencimiento del plazo para la convocatoria al proceso
electoral que corresponda.

2. Ley 30682, «Ley que modifica los articulos 4y 79 de la Ley 26859,
Ley Organica de Elecciones, para optimizar el principio de segu-
ridad juridica en los procesos electorales», publicada en el diario
oficial El Peruano 18 de noviembre de 2017.

Esta norma, Ley de Inmodificabilidad de las Normas Electorales, se emitio
como consecuencia de una iniciativa legislativa presentada por el JNE.

Mediante esta ley, materialmente, se dispone que solo resulten aplicables
a un determinado proceso electoral aquellas leyes que sean publicadas antes
de un afio de la fecha de realizacién del acto electoral correspondiente, fecha
que coincide con el cierre del padrén electoral en procesos de calendario fijo.

Asimismo, prevé que las normas reglamentarias relacionadas con proce-
sos electorales o de consulta popular deban ser publicadas hasta antes de la
publicacién de la convocatoria al proceso o consulta corresponda, de lo con-
trario, no podrian ser aplicables a dicho proceso.

Ademds, con esta ley se precisé que el proceso electoral culmina con la
publicacién de la resolucién que emite el pleno del INE declarando, valga la
redundancia, su conclusidn.

3. Ley 30688, «Ley que modifica la Ley 28094, Ley de Organiza-
ciones Politicas, y la Ley 26864, Ley de Elecciones Municipa-
les, para promover organizaciones politicas de caracter per-
manente», publicada en el diario oficial El Peruano el 29 de
noviembre de 2017.

Mediante la presente ley se dispuso la eliminacién de las organizaciones poli-
ticas locales, ello atendiendo a su naturaleza temporal (se inscribian para
un proceso electoral especifico) y a que no les resultaba exigible el marco
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normativo sobre democracia interna previsto en la Ley 28094, Ley de Organi-
zaciones Politicas.

Sin embargo, se incluyé una disposicién complementaria transitoria que
establecié que dicha reforma no resultaria de aplicacién a quienes, a la fecha
de publicacién de la ley, hubiesen adquirido un kit electoral para la constitucion
de una organizacién politica local y dicho kit estuviera, desde luego, vigente.

4. Ley 30689, «Ley que modifica el Titulo VI de la Ley 28094, Ley de
Organizaciones Politicas, y la Ley 30225, Ley de Contrataciones
del Estado, con el fin de prevenir actos de corrupcién y el clien-
telismo en la Politica», publicada en el diario oficial El Peruano el
30 de noviembre de 2017.

Esta norma, Ley de Financiamiento de Organizaciones Politicas, incorporé
diversas modificaciones en lo que se refiere a las fuentes de financiamiento
permitido y prohibido, tipificacién de infracciones y sanciones y procedimien-
tos de verificacion y control, entre las que destacan las siguientes:

+ Se procura precisar los fines a los cuales deben destinados, por-
centualmente, los recursos que se reciben como consecuencia del
financiamiento publico directo. En ese contexto, se permite que
hasta el 50% se destine a gastos de funcionamiento ordinario de
la organizacién politica, rubro en el cual no se comprende los pro-
cesos de democracia interna.

+ Se eleva de sesenta a ciento veinte unidades impositivas tributa-
rias (UIT) el tope para el financiamiento privado que puedan recibir
de una misma persona, anualmente, una organizacién politica.

+ Sefija en 250 UIT, el tope de lo que puede recabar una organiza-
cion politica por la realizacién de actividades proselitistas.

+ Se crea la figura del recibo de aportacion, a efectos de que los
aportes no sean anénimos y quede un registro de los mismos,
identificando a los aportantes y el monto realizado.

+  Sereconoce como fuente de financiamiento permitida, los ingresos
por los servicios que la organizacién politica brinde a la ciudadania.
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Se prevé la denominada «bancarizacién» de todo aporte que
supere una UIT.

Se prohibe el aporte de personas juridicas con fines de lucro nacio-
nales o extranjeras y, si pese a dicha prohibicién, la empresa aporta,
no podré contratar con el Estado en la circunscripcion en la que
la organizacién politica se vio beneficiada con el aporte hubiera
ganado la eleccion.

Se prohibe el aporte de personas juridicas sin fines de lucro nacionales.

Se prohibe que aporten las personas naturales que tengan senten-
cia consentida o ejecutoriada, o que pese sobre ellas un mandato
de prisién preventiva vigente por la presunta comisién de delitos
contra la administracién publica, trafico ilicito de drogas, mineria
ilegal, tala ilegal, trata de personas, lavado de activos o terrorismo.
Se prevé que dicha prohibicion se extienda diez afios luego de
cumplida la condena.

Se dispone que las organizaciones politicas cuenten con un sis-
tema de control interno.

Se crea la figura del responsable de campaiia de los candidatos,
para el caso de las elecciones congresales y representantes ante
el Parlamento Andino, y en el caso de las elecciones regionales
y municipales, para los candidatos a los cargos de gobernador y
vicegobernador regional y alcalde.

Se dispone a nivel legal y de manera expresa que se presenten
informes de ingresos y gastos recibidos durante la campafia elec-
toral, disponiéndose que estos deban ser entregados en un plazo
no mayor de 15 dias habiles contados a partir del dia siguiente de
la publicacién de la resolucién que declare la conclusién del pro-
ceso correspondiente.

Se precisa que el tesorero nacional y los tesoreros descentraliza-
dos de la organizacién politica son los unicos autorizados para
suscribir contratos de propaganda electoral con los medios de
comunicacion o empresas de publicidad exterior en favor de los
candidatos, siendo que, en el caso de elecciones regionales vy
municipales, si se faculta a contratar al responsable de campania.
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Se prevé que no se pueden establecer precios superiores al prome-
dio cobrado a privados por la publicidad comercial en los dltimos
dos afos, en el mismo horario de difusidn.

Se establecen limites de tiempo a ser contratados con sus propios
recursos (privados) a las organizaciones politicas y candidatos, en
medios de comunicacién de radio y television de cobertura nacio-
nal.

Se establece como regla general que la exclusion por la entrega de
dadivas proceso electoral solo procederd en caso de reincidencia;
la excepcidn a dicha regla, que faculta la exclusién ante la comisién
de dicha infraccién, es si el bien entregado en calidad de dadiva,
supera las dos UIT.

Se reduce de 0,5 a 0,3 de una UIT, el tope del valor de los bienes
que pueden ser entregados en calidad de propaganda electoral
o de alimentos y bebidas que se entreguen, para consumido de
manera directa o inmediata, en un evento proselitista.

Se prevé que para que una organizacion politica pueda constituir
una alianza electoral o modifique su ficha de inscripcién (esto
es, modifique su denominacién o estatuto), debe cumplir previa-
mente con las sanciones impuestas.

5. Ley 30692, «Ley que modifica la Ley 27683, Ley de Elecciones
Regionales, y la Ley 26864, Ley de Elecciones Municipales, para
regular el vinculo entre el candidato y la circunscripcién por la
cual postula», publicada en el diario oficial El Peruano el 5 de
diciembre de 2017.

Mediante la referida ley, se procurd uniformizar y flexibilizar los requisitos para
ser candidato a cargos publicos representativos regionales y municipales, per-
mitiendo que los ciudadanos puedan postular por la circunscripcién en la cual
nacieron, asi no cuenten con un domicilio o residan en ella.

El mayor nivel de flexibilizacién del marco normativo electoral se encuen-
tra a nivel de los cargos regionales, puesto que se modifica el requisito de resi-
dencia efectiva por el de domicilio, admitiéndose el denominado «domicilio
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multiple»; se reduce de tres a dos afos continuos antes de la fecha de venci-
miento del plazo para presentacion de solicitudes de inscripcién de férmulas
y listas de candidatos, el periodo de tiempo que se debe acreditar el domicilio;
y se elimina el requisito inscribir en el Reniec un domicilio en la circunscripcién
electoral por la cual pretende postular

6. Ley 30717, «Ley que modifica la Ley 26859, Ley Organica de
Elecciones, la Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales, y la Ley
26864, Ley de Elecciones Municipales, con la finalidad de pro-
mover la idoneidad de los candidatos a cargos publicos repre-
sentativos», publicada en el diario oficial El Peruano el 9 de
enero de 2018.2

La referida norma, Ley de Impedimentos, incorpora, valga la redundancia,
impedimentos de naturaleza permanente relacionados con la comisién de
determinados delitos. En concreto, si es que una persona es condenada en
calidad de autora por la comisién de los tipos penales relacionado al terro-
rismo, apologia al terrorismo, tréfico ilicito de drogas o violacién de la libertad
sexual; asi se produzca la rehabilitacién por el cumplimiento de la condena,
esta se encontrara impedida de postular a cargos publicos representativos.

Asimismo, si es que una persona, por su condicidén de funcionario o servi-
dor publico, es condenada como autora de delitos dolosos de colusién, pecu-
lado o corrupcidn, el impedimento se mantiene asf se hubiese rehabilitado.

Otro aspecto importante a destacar de dicha norma es que «positiviza»
la regla de que el impedimento surge asi la pena privativa de la libertad sea
suspendida, no es necesario que la condena imponga una pena efectiva.
Asimismo, también precisa que la sentencia que sirva de sustento al impedi-
mento, al amparo de lo dispuesto en el articulo 33 de la Constitucidn Politica
en su redaccion vigente a esa fecha, debe encontrarse consentida o ejecuto-
riada, no resultando suficiente una sentencia en primera instancia.

2 Es preciso indicar que el Colegio de Abogados de Ica ha interpuesto una demanda de inconstitucionali-
dad contra esta ley. Asi, el proceso correspondiente se encuentra en trdmite ante el Tribunal Constitu-
cional (Expediente 00015-2018-PI/TC).
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El periodo de tiempo que existi6 entre la aprobacién del correspondiente
dictamen por parte de la Comisién de Constitucion y Reglamento y la publica-
cién de las leyes antes mencionadas, se muestra en el cuadro siguiente:

Cuadro 1

TIEMPOS PARA LA PUBLICACION DE LAS LEYES «URGENTES» APROBADAS CON MIRAS A LAS
ELecciones RecloNALES Y Municipates 2018

Periodo para

Aprobacién de Votaciénenel  Publicacién en el =
Ley di i . aprobacién y
ictamen pleno diario oficial N
publicacién
30673 13-06-2017 3 19-10-2017 ¢ 20-10-2017 4 meses y 7 dias
30682 09-06-2017° 15-11-2017 ¢ 18-11-2017 5 meses y 9 dias
30688 12-09-2017 02-11-2017 29-11-2017 2 meses y 17 dias
30689 22-08-2017 09-11-20177 30-11-2017 3 meses y 8 dias
30692 17-10-2017 15-11-2017 05-12-2017 1 mesy 18 dias
30717 05-12-2017 8 09-01-2018 ¢ 09-01-2018 1 mesy 4 dias

Fuente: www.congreso.gob.pe.
Elaboracién: Propia.

> Sibien la primera autdgrafa de la ley aprobada por el Pleno del Congreso de la Reptiblica fue observada
por el presidente de la Reptiblica mediante Oficio 274-2017-PR, del 18 de octubre de 2017; el 19 de
octubre de 2017, por Acuerdo de Junta de Portavoces, se decidié la exoneracién de dictamen de esta
observacién y la ampliacién de la agenda del pleno.

4 Lavotacion de la primera autdgrafa de la ley que aprobé el Pleno del Congreso de la Republica y que
fue observada por el presidente de la Republica se produjo el 20 de setiembre de 2017.

> Sibien la primera autégrafa de la ley aprobada por el Pleno del Congreso de la Repuiblica fue observada
por el presidente de la Reptblica mediante Oficio 275-2017-PR, del 18 de octubre de 2017; el 2 de
noviembre de 2017, por Acuerdo de Junta de Portavoces, se decidié la exoneracién de dictamen de
dicha observacién y la ampliacién de la agenda del pleno.
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Si bien aquellas fueron las unicas leyes que se emitieron con miras al pro-

ceso de Elecciones Regionales y Municipales de 2018, es preciso reconocer
que la Comisién de Constitucién y Reglamento aprobé otros dictdmenes con
la finalidad de que resulten de aplicacién en dicho proceso electoral o a las
autoridades elegidas producto de aquel (entiéndase, de las Elecciones Regio-
nales y Municipales de 2018), sin embargo, no llegaron a ser agendados, deba-
tidos o aprobados por el Pleno del Congreso de la Republica hasta la fecha de
su disolucién. Dichos dictdmenes fueron:

1. «Dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento recaido
en el Proyecto de Ley 1347/2016-CR, que propone modificar el
articulo 5 de la Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales, con el
objeto de elevar la valla electoral para la eleccién de gobernador y
vicegobernador regional», aprobado el 17 de octubre de 2017.1

La segunda votacién de la primera autdgrafa que aprobé el pleno del Congreso de la Repblica y que
fue observada por el presidente de la Republica se produjo el 20 de setiembre de 2017, y la primera, el
13 de setiembre de 2017.

Al respecto, es preciso indicar que una primera votacién sobre un texto sustitutorio presentado en
el pleno del Congreso de la Republica por la entonces presidenta de la Comisién de Constitucién y
Reglamento, Ursula Letona Pereyra, se efectud el 4 de octubre de 2017. Sin embargo, ni se exonerd
ni se sometié el mismo texto a una segunda votacidn, sino, mds bien, se presentd, el 9 de noviembre
de 2017, un texto sustitutorio en el pleno del Congreso de la Reptiblica (en estricto, en esta fecha se
presentaron dos textos sustitutorios, uno a las 12:51 horas y otro a las 14:20 horas), que fue el que se
votd y respecto del cual se exonerd de la segunda votacién el 9 de noviembre de 2017.

Es preciso indicar que la primera autégrafa de la ley aprobada por el pleno del Congreso de la Republica
que fue observada por el presidente de la Republica, mediante Oficio 302-2017-PR, de 28 de noviem-
bre de 2017, no tuvo su origen en un dictamen, pues, mediante acuerdo de Junta de Portavoces del
19 de octubre de 2017, se acordé exonerar de dictamen las iniciativas legislativas vinculadas con la
materia y la ampliacién de la agenda. La fecha consignada en el cuadro corresponde al «Dictamen de
allanamiento de la Comisién de Constitucién y Reglamento, recaido en la observacién formulada por
el Poder Ejecutivo a la autdgrafa de la norma que modifica la Ley 26859, Ley Organica de Elecciones; la
Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales, y la Ley 26864, Ley de Elecciones Municipales, para promover
la idoneidad de los candidatos a cargos publicos representativos, correspondiente a los proyectos de
ley 616/2016-CR, 641/2016-CR, 1225/2016-CR y 2076/2017-CR».

La votacién de la primera autdgrafa de la ley que aprobé el pleno del Congreso de la Republica y que
fue observada por el presidente de la Repiblica se produjo el 2 de noviembre de 2017.

Mediante este dictamen se pretendia incrementar a 40% el porcentaje de votos vélidos que debfa
obtener una férmula de candidatos a gobernador y vicegobernador regional para que gane en una
primera eleccién. El dictamen fue sustentado y debatido en el pleno del Congreso de la Repuiblica en su
sesién del 15 de noviembre de 2017. Sin embargo, al no existir el consenso suficiente, quedd en cuarto
intermedio.
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2. «Dictamen de la Comisién de Constitucion y Reglamento recaido
en los proyectos de ley 129/2016-CR y 1865/2017-CR, que propo-
nen modificar la regulacién sobre las atribuciones de los 6rganos
electorales internos y la intervencién de los organismos del sis-
tema electoral en los procesos de democracia interna de las orga-
nizaciones politicas», aprobado el 3 de octubre de 2017."

3. «Dictamen recaido en los proyectos de ley 0014/2016-CR,
0819/2016-CR, 0934/2016-CR, 0939/2016-CR, 1349/2016-CR,
1530/2016-CR, 1533/2016-CR y 1890/2017-CR, que proponen
incorporar nuevas causales de declaratoria de vacancia y suspen-
sion de autoridades regionales y municipales democréticamente
elegidas», aprobado el 5 de diciembre de 2017.%

Asimismo, se tiene que en el periodo anual de sesiones 2017-2018, la

Comisién de Constitucion y Reglamento estudid y emitié dictdmenes sobre
iniciativas de reforma constitucional con incidencia electoral; sin embargo,
salvo uno de ellos, todos los demds recomendaban la no aprobacién y archivo
de las iniciativas. Tales dictdmenes «negativos» fueron los siguientes:

Con el citado dictamen, se pretendia modificar la Ley 28094, Ley de Organizaciones Politicas, para
disponer expresamente que los miembros del érgano electoral central tengan miembros suplentes.
Asimismo, se recomendaba precisar las atribuciones con las que cuenta el érgano electoral central,
asi como de los érganos electorales descentralizados. También se buscaba facultar expresamente al
Registro Nacional de Identificacién y Estado Civil (Reniec), para que brinde asistencia técnica a las
organizaciones politicas en sus respectivos procesos de democracia interna de eleccién de candidatos.

Fundamentalmente, este dictamen pretendia uniformizar las causales de declaratoria de vacancia y sus-
pensién de autoridades regionales y locales, facultar a la Contraloria General de la Republica a solicitar
la vacancia o suspension de este tipo de autoridades. También se pretendia tipificar como causal de sus-
pensién de gobernadores regionales o alcaldes, el no asistir a las citaciones que efectien las comisiones
del Congreso o el pleno, en el marco del articulo 87 del Reglamento del Congreso de la Republica.

Se trata del «Dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento recaido en el Proyecto de Ley
0904/2016-CR, que propone ampliar el periodo de duracién del cargo del jefe de la Oficina Nacional
de Procesos Electorales», aprobado el 12 de diciembre de 2017. No obstante, es preciso indicar que el
texto sustitutorio que aprobd la citada comisién no proponia una reforma constitucional, sino refor-
mas a las leyes orgdnicas de los tres organismos del sistema electoral, para disponer que si el periodo
de vigencia del mandato del jefe de la Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE) o de alguno de
los miembros del Jurado Nacional de Elecciones (JNE) vencia durante el desarrollo de un proceso electo-
ral o de consulta popular, este se extendia hasta su conclusion. En el caso del jefe del Registro Nacional
de Identificacién y Estado Civil (Reniec), este se extendia solo hasta la fecha en que este organismo
auténomo remitiese el padrén electoral preliminar al JNE.
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1. «Dictamen de la Comisién de Constitucion y Reglamento, recaido
en el Proyecto de Ley 1500/2016-CR, que propone que el defen-
sor del Pueblo sea elegido por voto popular», aprobado el 19 de
diciembre de 2017.

2. «Dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento recaido
en el Proyecto de Ley 1829/2017-CR, que propone exigir residen-
cia efectiva continua por un minimo de quince (15) afos en terri-
torio nacional para ser candidato a presidente de la Republica»,
aprobado el 6 de marzo de 2018.

3. «Dictamen de la Comisién de Constitucion y Reglamento recaido
en el Proyecto de Ley 1485/2016-CR, que promueve la participa-
cién politica de los menores de 16 y 17 afios a través del voto
facultativo», aprobado el 10 de abril de 2018.

4. «Dictamen de la Comisién de Constitucion y Reglamento recaido
en el Proyecto de Ley 1507/2016-CR, que propone modificar el arti-
culo 95 de la Constitucién Politica del Perti para establecer limites
a la reeleccién continua e indefinida y permitir la renuncia al cargo
de congresista de la Republica», aprobado el 8 de mayo de 2018.

Finalmente, es preciso indicar que pese a que el Plan de Trabajo de la
Comisién de Constitucion y Reglamento correspondiente al periodo anual de
sesiones 2017-2018 fij6 como sus objetivos, luego del estudio y dictamen
de las reformas «urgentes», el analisis de las iniciativas de reforma constitu-
cional; en la segunda legislatura ordinaria correspondiente al citado periodo
anual de sesiones se aprobé un dictamen que tenia por finalidad una reforma
puntual: la eliminacion del voto electrénico.

En efecto, el 14 de junio de 2018 se aprobé el «Dictamen de la Comisién
de Constitucién y Reglamento recaido en el Proyecto de Ley 2774/2018-CR,
que plantea la derogacion de la implementacién del voto electrénico en los
procesos electorales».
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I.  El Poder Ejecutivo toma la iniciativa de la reforma politica y
electoral: Parte 1 (las reformas que fueron aprobadas por refe-
réndum)

Ciertamente, el Congreso de la Republica en ningiin momento dejé de presen-
tar, a través de los distintos grupos parlamentarios, iniciativas legislativas de
reforma politica y electoral. Asimismo, se debe reconocer que el Poder Ejecu-
tivo también habia presentado ya iniciativas de reforma politica y electoral, Un
ejemplo de ello lo constituye el Proyecto de Ley 1325/2016-PE, presentado el
2 de mayo de 2017, para que se apruebe la Ley de Reforma Constitucional que
Restituye el Sistema Bicameral en la Estructura del Congreso de la Republica,
incluso, una de ellas ya habia sido estudiada y dictaminada con ocasién de la
aprobacién de las denominadas reformas «urgentes». Se trata del Proyecto de
Ley 1315/2016-PE, presentado el 26 de abril de 2017, mediante el cual se pre-
tendia la aprobacion de la Ley que Dicta Medidas para Asegurar la Transparen-
cia en el Financiamiento de las Organizaciones Politicas y su Fortalecimiento
Institucional y Dicta Otras Disposiciones Electorales.

Sin embargo, la asuncién de la Presidencia de la Republica por parte de
Martin Vizcarra Cornejo, generé un nuevo impulso en el animo reformista,
tan es asi que hizo del Poder Ejecutivo protagonista en dicho proceso. Asi, a
pocos meses de iniciar su gobierno y teniendo como ejes centrales la reforma
del sistema de justicia y la reforma politica, el Poder Ejecutivo presenté doce
iniciativas legislativas, ocho con fecha 2 de agosto de 2018, y tres con fecha
9 de agosto del mismo afio.

En lo relativo a la reforma politica y electoral, fueron las tres iniciativas de
modificacion constitucional que se presentaron el 9 de agosto de 2018, las
relacionadas a esta:

+ El Proyecto de Ley 3185/2018-PE, que proponia la aprobacién de la
«Ley de reforma constitucional que establece la bicameralidad del
Congreso de la Republica, que fomenta la igualdad de participacién
de mujeres y hombres, y de las regiones».

+  El Proyecto de Ley 3186/2018-PE, que planteaba la aprobacién de la
«Ley de reforma constitucional que regula el financiamiento de las
organizaciones politicas».
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+ El Proyecto de Ley 3187/2018-PE, que pretendia la aprobacién de la
«Ley de reforma constitucional que prohibe la reeleccién inmediata
de congresistas de la Republica».

La particularidad que se presentd en esta oportunidad y es lo que con-
duce a considerar que el Poder Ejecutivo tomd la iniciativa o «liderazgo» de la
reforma politica y electoral, es que para impulsarla se recurrié al mecanismo
de la cuestién de confianza previsto en el articulo 132 de la Constitucién Poli-
tica de 1993.

En efecto, el 19 de setiembre de 2018, el entonces presidente del Consejo
de Ministros, César Villanueva Arévalo, planteé cuestién de confianza respecto
de cuatro iniciativas de reforma constitucional, entre las que se encontraban
las tres descritas anteriormente. Literalmente, en su discurso de presentacion
de la citada cuestién de confianza a nombre del Consejo de Ministros, men-
ciond:

Y, por lo tanto, no aceptaremos aprobaciones parciales sino las cuatro como
establece un compromiso, ademads, en el didlogo alturado que politicamente
hemos tenido.

[...]

Por eso, colegas, presidente, por eso le digo al Pert: Este gobierno ha venido
a pedir la cuestién de confianza sobre estas dos politicas que se traducen
y se materializan en las cuatro reformas constitucionales presentadas:
Reforma del Consejo Nacional de la Magistratura, que ya la aprobaron, con
nombre diferente, pero lo aprobaron y lo reconocemos. Pero falta la bicame-
ralidad, falta la no reeleccién, falta el financiamiento transparente y, todo sobre
eso presidente, llevarlo a referéndum. Y ese referéndum tiene plazos definidos ese
referéndum tiene que ser el 9 de diciembre, que corresponde a la sequnda fecha de

las elecciones regionales [las cursivas son nuestras].

Ahora bien, a diferencia de lo que ocurrird en un momento posterior, en
lo que se refiere a la cuestién de confianza que presenté a nombre de todo
el Consejo de Ministros, César Villanueva Arévalo, es preciso resaltar que al
plantearla (entiéndase, la cuestién de confianza), no se hizo referencia a algtn
contenido esencial de las iniciativas de reforma constitucional presentadas.
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Efectivamente, ni cuando el entonces presidente del Consejo de Ministros
acudié a la sesién del pleno del Congreso del 3 de octubre de 2018 y realizé
su intervencién, hizo referencia a algtin contenido esencial y no negociable
de alguna de las iniciativas de reforma constitucional, ni siquiera respecto
a alguna las modificaciones que pretendia incorporar (y que efectivamente
aprobd el pleno del Congreso de la Repblica) a la modificacion que pretendia
restablecer la bicameralidad en la estructura del Parlamento (CONGRESO DE LA
REPUBLICA 2018: 134-136).

Lo que si incluyé la cuestion de confianza, en términos materiales, fue un
plazo. Més alld de que no existia fecha fija legalmente establecida para la rea-
lizacion de la segunda eleccién de gobernadores regionales' (que a la fecha
de presentacién de la cuestion de confianza no existia certeza sobre si esta se
llevaria a cabo en alguna circunscripcidn), al sefialar el 9 de diciembre de 2018
como la fecha para que se realice la consulta popular de referéndum de ratifi-
cacién de las reformas constitucionales que aprobase el Congreso de la Repu-
blica, se establecia materialmente un plazo para que el Parlamento aprobara
aquellas iniciativas respecto de las cuales se formul6 cuestién de confianza,
ya que entre la convocatoria y la fecha de la consulta debian mediar, como
minimo, sesenta dias calendario.!s

Sibien el Congreso de la Republica aprob6é —con cambios, ciertamente—,
las tres iniciativas de reforma politica y electoral sobre las cuales se formulé
cuestion de confianza, luego de ser sometidas a consulta popular de refe-
réndum el pasado 9 de diciembre de 2018, solo dos de ellas se convirtieron
en leyes:

14 El segundo pérrafo del articulo 5 de la Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales, dispone:
«Articulo 5.- Eleccién del presidente y vicepresidente regional
[..].
Si ninguna férmula supera el porcentaje antes sefialado, se procede a una segunda eleccién dentro de
los treinta (30) dias calendario siguientes a la proclamacién de los cémputos oficiales, en todas las circuns-
cripciones que asf lo requieran, en la cual participan las férmulas que alcanzaron las dos mds altas
votaciones. En esta segunda eleccién, se proclama electa la férmula de presidente y vicepresidente que
obtenga la mayoria simple de votos vélidos» [las cursivas son nuestras].

15 El segundo pérrafo del articulo 82 de la Ley 26859, Ley Orgdnica de Elecciones, establece que «la con-
vocatoria a referéndum o consultas populares se hace con una anticipacién no mayor de 90 (noventa)
dias calendario ni menor de 60 (sesenta)».
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1.  Ley 30905, Ley que modifica el articulo 35 de la Constitucién
Politica del Perti para regular el financiamiento de organizacio-
nes politicas.

Ciertamente, la reforma mds importante incorporada por esta ley se encuentra
relacionada con la prohibicién constitucional de contratacién de propaganda
electoral en medios de comunicacién radiales y televisivos con recursos propios
de la organizacion politica, ya que esta (entiéndase, la propaganda electoral)
solo podré ser autorizada o financiada con financiamiento publico indirecto.

Otra de las reformas importantes es que se constitucionaliza la respon-
sabilidad penal, civil y administrativa ante el recibimiento de financiamiento
ilegal, que es lo que posteriormente permitird su tipificacion como delito en
el Cédigo Penal.

Un aspecto no menor, mds alld de que se confiere la tarea al legislador
ordinario, es que se visibilicen los principios rectores y criterios a través de
los cuales se deberd regular y distribuir el financiamiento publico: igualdad y
proporcionalidad. La inclusién del primero de los principios abre las puertas
a que el criterio de distribucién predominante no sea el nimero de votos
que se obtuvo en la Ultima eleccidn o el ndmero de cargos que ocupé una
organizacidn politica, lo que podria colocar en una situacién de desventaja
competitiva a las nuevas organizaciones politicas; sino mas bien que el por-
centaje del financiamiento publico directo a ser distribuido se rija por el crite-
rio de igualdad.

También amerita destacar que se constitucionaliza la posibilidad de que
las organizaciones politicas reciban financiamiento de fuente privada, no
obstante, su recibo debe sr regulado conforme a criterios de transparencia
y rendicién de cuentas; por ello se dispone que la ley de desarrollo cons-
titucional debe asegurar la verificacidn, fiscalizacién, control y sancién del
financiamiento.

Por su parte, y aunque no ha concitado atencién porque la finalidad de la
norma fue incidir en el financiamiento de las organizaciones politicas, no debe
obviarse el hecho que ha constitucionalizado el deber de las «organizaciones
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politicas» en general y no ya solo los «partidos politicos», como preveia lite-
ralmente la Constitucidn Politica antes de la reforma; de funcionar democré-
ticamente. Con ello, independientemente de que en el futuro se pueda, por
ejemplo, reformar la legislacién electoral con la finalidad de restituir la posi-
bilidad de crear organizaciones politicas locales, esta también debera cumplir
con las normas legales sobre democracia interna.

Finalmente, es preciso resaltar que aquello que se convirtié en ley difiere
sustancialmente de lo que inicialmente habia propuesto el Poder Ejecutivo.
Efectivamente, el Proyecto de Ley 3186/2018-PE, por el cual se planted cues-
tion de confianza, lo que materialmente pretendia era elevar a rango constitu-
cional aquello que ya habia sido aprobado mediante la Ley 30689 descrita en
el punto anterior, ademds de algunos cambios, ya que proponia:

a) Obligacién derendicion de cuentas de ingresos y gastos en periodo
ordinario y durante la campania electoral (lo que, ciertamente, era
distinto a la Ley 30689, que preveia que los informes de ingresos
y gastos de campana se presenten luego de terminado el proceso
electoral correspondiente).

b) Bancarizacién de aportes conforme a ley (que ya se habia incorpo-
rado a partir de 1 Unidad Impositiva Tributaria).

c) Establecimiento de la prohibicion de recibir aportes de personas
naturales condenadas por delitos contra la administracion publica,
tréfico ilicito de drogas, mineria ilegal, tala ilegal, trata de personas,
lavado de activos, terrorismo o crimen organizado (salvo el delito
de crimen organizado, los demds ya se encontraban incorporados
como fuente de financiamiento prohibida en la Ley 30689).

2. Ley 30906, Ley de Reforma Constitucional que prohibe la ree-
leccién inmediata de parlamentarios de la Republica.

Especificamente, en virtud de la citada ley se incluyé en la Constitucién Politica
de 1993 el articulo 90-A, que dispone que «los parlamentarios no pueden ser
reelegidos para un nuevo periodo, de manera inmediata, en el mismo cargo»,
formula sustancialmente similar a la que habia sido propuesta por el Poder
Ejecutivo, que pretendia incluir en el articulo 90 la oracién final: «Los congre-
sistas no pueden ser reelegidos de manera inmediata para un nuevo periodo»;
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siendo que ha sido la referencia a un nuevo periodo, lo que ha permitido que
los congresistas que formaron parte del Congreso de la Republica se presen-
ten como candidatos en el proceso de Elecciones Congresales Extraordinarias
2020, ya que el segundo pérrafo del articulo 136 de la Norma Fundamental
dispone que «el Congreso extraordinariamente asi elegido sustituye al ante-
rior, incluida la Comisiéon Permanente, y completa el periodo constitucional
del Congreso disuelto».

Los tiempos que se tomé el Congreso de la Republica para aprobar las
referidas iniciativas Iegislativas, se sistematizan a continuacion:

Cuadro 2

TRAMITE DE LAS INICIATIVAS SOBRE REFORMA POLITICA Y ELECTORAL SOBRE LAS QUE SE FORMULO
CUESTION DE CONFIANZA EL 19 DE SETIEMBRE DE 2018

Nimero de Fecha de Aprobacién de  Votaciénen  Publicacion de
proyecto deley  presentacion dictamen el pleno la ley
No fue aprobada

3185/2018-PE 09-08-2018 03-10-2018 04-10-2018 p
en referéndum

3186/2018-PE 09-08-2018 25-09-2018 26-09-2018 10-01-2019

3187/2018-PE 09-08-2018 03-10-2018 04-10-2018 10-01-2019

Fuente: www.congreso.gob.pe.
Elaboracién: Propia.

Como se aprecia, en el caso de una de las iniciativas de reforma consti-
tucional, entre la presentacién y la votacién en el Pleno del Congreso trans-
currié solo un mes y 17 dias calendario; mientras que en los otros dos, un
mes y 25 dias calendario. Asimismo, corresponde resaltar que, al menos si se
toman como pardmetro las iniciativas presentadas por el Poder Ejecutivo' y

16 En estricto, el Unico dictamen que considerd iniciativas legislativas adicionales a las que presentd el

Poder Ejecutivo fue el referido a la bicameralidad, como se revela del «Dictamen de la Comisién de
Constitucién y Reglamento recaido en los proyectos de ley 899/2016-CR, 1325/2016-PE, 1678/2016-
CR, 1740/2017-CR, 2447[2017-CR, 2631/2017-CR, 2856/2017-CR, 2878/2017-CR, 2880/2017-
CR, 3185/2018-PE, 3259/2018-CR, 3385/2018-CR, 3390/2018-CR, 3392/2018-CR, 3411/2018-CR,
3421/2018-CR, 3423/2018-CR, 3434/2018-CR y 3461/2018-CR, que proponen una reforma consti-
tucional para el restablecimiento de la bicameralidad en la estructura del Congreso de la Republica»,
aprobado el 3 de octubre de 2018.
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respecto de las cuales se formuld cuestion de confianza, se tiene que estas
fueron dictaminadas en menos de dos meses, siendo que el articulo 77 del
Reglamento del Congreso de la Republica prevé como regla general, que el
plazo para emitir los dictdmenes correspondientes es de treinta dias hébiles.?

El Poder Ejecutivo toma la iniciativa de la reforma politica y electoral:
Parte 2 (las reformas que fueron publicadas el 27 de agosto de 2019)

Luego de realizada la segunda eleccién de gobernadores regionales y la con-
sulta popular de referéndum el pasado 9 de diciembre de 2018, el Poder Eje-
cutivo decidié continuar con uno de los ejes o banderas: la reforma politica
electoral.

Para tal efecto y con la finalidad de no circunscribirse tnica y exclusi-
vamente al dmbito de las reformas constitucionales, mediante Resolucidon
Suprema 228-2018-PCM, publicada en el diario Oficial El Peruano el 22 de
diciembre de 2018, se cred la Comisién Consultiva denominada «Comisién
de Alto Nivel para la Reforma Politica», dependiente de la Presidencia de la
Republica.

El objeto de dicha Comisién, que tuvo un periodo de duracién hasta dos
meses después de su instalacién y estuvo integrada por Fernando Tuesta Sol-
devilla, Paula Valeria Mufioz Chirinos, Milagros Campos Ramos, Jessica Vio-
leta Bensa Morales y Ricardo Martin Tanaka Dongo, fue «proponer las normas
orientadas para la implementacion de la Reforma Politica» (articulo 2).

La citada Comisién de Alto Nivel emitié un Informe que contenfa dos (12)
anteproyectos de leyes, cuatro de reforma constitucional y ocho (8) de rango
legal. El Poder Ejecutivo hizo suyas gran parte de dichas iniciativas (salvo en lo
relativo al restablecimiento de la bicameralidad en la estructura del Congreso

7" El articulo 77 del texto tnico ordenado (TUO) del Reglamento del Congreso de la Republica dispone:
«Articulo 77.- [...].
La solicitud para que una comisién adicional asuma la competencia sobre un proyecto de ley se
resuelve por el Consejo Directivo, el que puede acceder a la peticién en forma excepcional, ademds de
acordar ampliar el plazo para dictaminar desde la fecha en que la segunda comisién conoce el proyecto
y por no més de treinta dias dtiles.
Las comisiones tienen un maximo de treinta dias Utiles para expedir el dictamen respectivo, salvo el
caso previsto en el parrafo precedente».



Democracia, participacion y representacion electoral en el Pert | 275

de la Republica), y con fecha 10 de abril de 2019, presenté ante el Parlamento,
precisamente, 12 iniciativas legislativas.

Tiempo después, especificamente el 4 de junio de 2019, el entonces presi-
dente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar Labarthe, planteé cuestion
de confianza a nombre de todo el Consejo, solo para impulsar la aprobacion
de seis iniciativas, siendo estas las siguientes:

Proyecto de Ley 4186/2018-PE, que planteaba la aprobacién de la «Ley
que modifica la Ley Orgénica de Elecciones respecto al Sistema Electo-
ral Nacional».

Proyecto de Ley 4187/2018-PE, que pretendia la aprobacion de la «Ley
que modifica la Ley de Organizaciones Politicas, regula la democracia
interna y promueve la participacién ciudadana en el proceso de selec-
cién de candidatos».

Proyecto de Ley 4188/2018-PE, mediante el que se buscaba la aproba-
cién de la «Ley que modifica la Ley de Organizaciones Politicas, la Ley de
Elecciones Regionales y la Ley Orgdnica de Elecciones, sobre inscripcion y
cancelacién de partidos politicos y organizaciones politicas regionales».

Proyecto de Ley 4189/2018-PE, que planteaba la aprobacién de la «Ley
que modifica e incorpora diversos articulos al Titulo VI de la Ley 28094,
Ley de Organizaciones Politicas, y de la Ley 30424, Ley que regula la
responsabilidad administrativa de las personas juridicas por el delito
de cohecho activo transnacional, e incorpora articulos en el Cédigo
Penal, referidos al financiamiento de organizaciones politicas».

Proyecto de Ley 4190/2018-PE, que pretendia la aprobacién de la «Ley
de Reforma Constitucional que modifica el articulo 34 de la Constitu-
cién sobre impedimentos para ser candidato».

Proyecto de Ley 4416/2018-PE, que buscaba que se apruebe la «Ley de
reforma constitucional del articulo 93 de la Constitucién».'s

' El Proyecto de Ley 4192/2018-PE, primigeniamente presentado por el Poder Ejecutivo, fue rechazado
mediante el dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento recaido en los proyectos de ley
980/2016-CR, 2613/2017-CR, 4085/2018-CR y 4192/2018-PE, que proponen reformar el articulo 93
de la Constitucién Politica de 1993 para modificar los alcances de la inmunidad parlamentaria, apro-
bado el 16 de mayo de 2019, que recomendd la no aprobacién y envio archivo de las iniciativas de
reforma constitucional antes mencionadas, entre ellas la del Poder Ejecutivo.
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La particularidad del presente caso es que, al plantear la cuestién de con-
fianza, el entonces presidente del Consejo de Ministros determiné contenidos
minimos o «esencias» de cada uno de los proyectos de ley. Asi, el Poder Ejecu-
tivo no les dio un impulso adicional a todas las iniciativas legislativas presenta-
das ni tampoco al integro del contenido de aquellas por las cuales si formulé
cuestién de confianza.

Habiéndose otorgado la cuestidn de confianza antes mencionada y pre-
vias modificaciones a las férmulas normativas propuestas por el Poder Ejecu-
tivo, se obtuvo la aprobacién de las leyes siguientes:

1.  Ley 30995, Ley que modifica la legislacién electoral sobre ins-
cripcién, afiliaciéon, comités partidarios, suspension, cancela-
cion, integracién y renuncia a organizaciones politicas.

Con la referida ley, que ciertamente diferia de lo que proponia inicialmente el
Poder Ejecutivo, se introdujeron distintos cambios en el régimen normativo de
las organizaciones politicas, entre los que destacan los siguientes:

+  Sesuprime la exigencia de presentar firmas de adherentes, reemplazan-
dose dicho requisito por la presentacién de un minimo de afiliados.

+ Se establece como requisito para mantener la inscripcion, el mantener
en funcionamiento a los comités partidarios y el minimo de afiliados
que exige la ley.

+  Se crea la figura de la suspension de la inscripcién de una organizacién
politica, mas alld que se haya dispuesto que no resultaba de aplicacién
en proceso electoral.

+ Se exige la participacién de procesos electorales de calendario fijo, a
través de la presentacion de solicitudes de inscripcion de férmulas y
listas de candidatos, para conservar la inscripcién de una organizacién
politica.

+  Se suprime el periodo que expresamente se encontraba regulado para
que se inscriban alianzas electorales en el Registro de Organizaciones
Politicas.

«  Se exige el registro de los reglamentos electorales.
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Se dispone que las alianzas electorales que logren obtener representan-
tes deben conservar su inscripcion durante todo el periodo de mandato
representativo correspondiente.

Ley 30996, Ley que modifica la Ley Orgénica de Elecciones res-
pecto al Sistema Electoral Nacional

A través de la iniciativa legislativa presentada por el Poder Ejecutivo se pre-
tendfa, fundamentalmente, la implementacién de la alternancia y paridad en
la conformacién definitiva de las listas de candidatos al Congreso de la Repu-
blica, asi como la eliminacién del voto preferencial. Tan es asi que ello fue
lo que constituyé la «esencia» del mismo por la cual se formulé cuestién de
confianza.”

Independientemente de ello, se tiene que lo finalmente se aprobd en el

Congreso de la Republica fue lo siguiente:

Se suprime la indicacién de que los peruanos residentes en el exterior
formarian parte de la circunscripcion electoral de Lima.

Se elimina el voto preferencial, no obstante, se dispone que se aplicara
en el proceso de Elecciones Generales 2021.

Se incrementa a 40% el porcentaje de la denominada «cuota de
género»; no obstante, mediante una disposicion complementaria se
pretende incorporar su «aplicacién progresiva», a efectos de que en las
Elecciones Generales 2026 el porcentaje se incremente a 45% y, para
las Elecciones Generales 2031, a 50%.

Se dispone que la conformacion de las listas de candidatos al Congreso
debe considerar los resultados obtenidos en las elecciones internas o
primarias, las cuales se llevan a cabo bajo la modalidad de candidaturas
individuales, siendo que luego de ello (entiéndase, las elecciones pri-
marias o internas) y en la medida que se haya cubierto el porcentaje de

19

En efecto, durante la sesién del pleno del Congreso de la Republica del 4 de junio de 2019, el entonces
presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar, identificé, como esencia del Proyecto de Ley
4186/2018-PE, lo siguiente:

«La esencia de este proyecto radica en la eliminacién del voto preferencial en las listas parlamentarias.
Consideramos, adicionalmente, que parte también esencial de este proyecto es la alternancia y paridad
de género en la composicion de las listas parlamentarias».
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candidatos del mismo sexo, debe proceder a la inclusiéon de candidatos
del otro sexo; no obstante, se hace referencia a la alternancia en la con-
formacién definitiva de las listas.

3.  Ley 30997, Ley que modifica el Cédigo Penal e incorpora el
delito de Financiamiento prohibido de organizaciones politicas.

Si bien el Poder Ejecutivo, con su iniciativa legislativa, pretendia desarrollar la
reforma del articulo 35 de la Constitucién Politica de 1993 aprobada mediante
Ley 30905, el Congreso de la Republica, circunscribiéndose a la «esencia» de
la misma,” se limit6 a tipificar delitos relacionados con el financiamiento de
las organizaciones politicas.

Especificamente, mediante dicha ley se tipificd los delitos de financia-
miento prohibido de organizaciones politicas (articulo 359-A) y de falsea-
miento de la informacién sobre aportaciones, ingresos y gastos de organiza-
ciones politicas (articulo 359-B).

4.  Ley 30998, Ley por la que se modifica la Ley 28094, Ley de Orga-
nizaciones Politicas, para promover la participacién politica y
la democracia en las organizaciones politicas

Esta ley tiene por finalidad, fundamentalmente, modificar el marco normativo
relativo a los procesos de democracia interna de las organizaciones politicas.
Entre las principales innovaciones o modificaciones que incluye dicha ley, se
encuentran las siguientes:

+  Se dispone que la eleccién de candidatos a los cargos de presidente y
Congresistas de la Reptblica, asi como de gobernadores regionales y
alcaldes, se realizard mediante la modalidad de elecciones primarias,
abiertas, simultdneas y obligatorias, proceso que estard a cargos de los
organismos del Sistema Electoral.

20 Al plantear la cuestién de confianza en la sesién del pleno del Congreso de la Reptiblica del 4 de junio
de 2019, el entonces presidente del Consejo de Ministros, Salvador del Solar, indicé, respecto del
Proyecto de Ley 4189/2018-PE: «La esencia de este proyecto radica en la tipificacién de los delitos de
financiamiento indebido de organizaciones politicas y de falseamiento de informacién sobre aporta-
ciones, ingresos y gastos de organizaciones politicas; asi como en la obligacién de las organizaciones
politicas de presentar dos reportes de gasto durante las camparias electorales».
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« Sereduce el porcentaje de la lista de candidatos pasible de designacion
directa por el érgano que disponga el estatuto, de la quinta a la cuarta
parte de la citada lista.

+  Seincluye la exigencia de afiliacién por un periodo no menor de un afio,
para ser candidato al cargo de presidente o Congresista de la Republica.
Para el caso de las Elecciones Generales 2021, dicho plazo se reduce a
seis meses.

+  Se dispone que la eleccién interna de candidatos a los cargos de con-
sejeros regionales o regidores, deberd realizarse por la modalidad de: a)
elecciones con el voto de afiliados y ciudadanos no afiliados, b) eleccio-
nes con el voto de los afiliados, o c) elecciones por delegados; segtin lo
disponga la organizacion politica.

+ Sedispone que el cronograma de las elecciones primarias serd definido
por el NE, por lo que no se define a nivel legal ni fecha fija ni periodo en
el cual estas deben realizarse.

El tiempo que se tomé el Congreso de la Republica para evaluar las iniciati-
vas legislativas presentadas por el Poder Ejecutivo relacionadas con la reforma
politica y electoral y que, finalmente, se convirtieron en leyes, se sistematiza
en el cuadro siguiente:
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Cuadro 3

TRAMITE DE LAS INICIATIVAS DE REFORMA POLITICA Y ELECTORAL PRESENTADAS POR EL PODER
EJECUTIVO QUE SE CONVIRTIERON EN LEYES

Fecha de . N
. i . Votaciénen  Publicacién de
Nimero de ley presentacion Dictamen Lol al
del PL el pleno aley
30995 10-04-2019 25-06-2019%  22-07-2019* 27-08-2019
30996 10-04-2019 19-07-2019%  25-07-2019 27-08-2019
30997 10-04-2019 19-07-2019>¢  23-07-2019 27-08-2019
30998 10-04-2019 09-07-2019%  23-07-2019 27-08-2019

Fuente: www.congreso.gob.pe.
Elaboracién: Propia.

22

23

24

Dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento recaido en los proyectos de ley 0482/2016-
CR, 1475/2016-CR, 1879/2017-CR, 2213/2017-CR, 3547/2018-CR, 4188/2018-PE, 4251/2018-NE y
4467/2018-CR sobre inscripcién y cancelacién de organizaciones politicas.

Una primera votacion fue realizada en el pleno del Congreso en su sesién del 11 de julio de 2019.
Sin embargo, debido a que no se exoneré de segunda votacién y a que en la sesién del 22 de julio de
2019, la entonces presidenta de la Comisién de Constitucién y Reglamento, Rosa Marfa Bartra Barriga,
presenté dos textos sustitutorios (a las 11:36 y 12:13 horas, respectivamente), se volvi6 a someter y
aprobd, finalmente, en la Ultima sesién citada, la férmula normativa que se convertirfa en la Ley 30995.
Dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento recaido en los proyectos de ley 375/2016-
CR, 433/2016-CR, 507/2016-CR, 834/2016-CR, 1204/2016-CR, 1247/2016-CR, 1330/2016-CR,
1343/2016-CR, 1478/2016-CR, 1595/2016-CR, 2113/2016-CR, 2752[2017-CR, 3538/2016-CR,
4186/2018-PE y 4386/2018-CR, que propone modificar la Ley Orgénica de Elecciones respecto al Sis-
tema Electoral y otros.

Dictamen conjunto de las comisiones de Constitucién y Reglamento, y de Justicia y Derechos Huma-
nos recaido en los proyectos de ley 1866/2017-CR, 2653/2017-CR, 2750/2017-CR, 2792/2017-CR,
3641/2018-CR, 3963/2018-CR, 4189/2018-CR y 4468/2018-CR, que propone modificar el Cédigo
Penal.

Dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento recaido en los proyectos de ley 2214/2017-CR,
2971/2017-CR, 3877/2018-CR y 4187/2018-PE, que proponen la modificacién de la Ley 28094, Ley de
Organizaciones Politicas, para promover la participacién politica y la democracia en las organizaciones
politicas.
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Elecciones Congresales Extraordinarias 2020 y la agenda legisla-
tiva pendiente

Los congresistas que resulten elegidos como consecuencia de la realizacion
del proceso de Elecciones Congresales Extraordinarias 2020 tendrdn, como
primera tarea, que dilucidar entre dos alternativas: a) emprender la tarea de
una reforma politica y electoral integral mirando hacia un mediano plazo, esto
es, los procesos de Elecciones Generales 2026 o las Elecciones Regionales y
Municipales 2026, lo que comprenderia el estudio y debate de un Cédigo o
Ley Electoral; o b) priorizar las reformas inmediatas, apuntando hacia reformas
que resulten aplicables para el proceso de Elecciones Generales 2021, lo que
implicarfa la aprobacién de modificaciones puntuales a la legislacion electoral.

En esa misma direccién, sobre todo si se opta por la implementacién de
reformas con miras al proceso de Elecciones Generales 2021, se tendrd que
dilucidar entre: a) iniciar la tarea con las reformas constitucionales y, luego
de ello, recién ingresar al estudio de las reformas legales, siempre puntuales;
o b) debatir de manera simulténea, las iniciativas de reforma constitucional y
de rango legal.

Lo que se particularmente se sugiere es que el Congreso que se instale
como consecuencia de las Elecciones Congresales Extraordinarias 2020, se
avoque, nuevamente, a las reformas «urgentes» y «necesarias» para contar
con un mejor marco normativo que rija para el proceso de Elecciones Genera-
les 2021, lo que supondra privilegiar reformas puntuales, tanto a nivel consti-
tucional como legal.

Para dicha labor, se recomienda que se tomen como punto de partida, pre-
cisamente, las dltimas leyes de reforma politica y electoral que se publicaron
en el diario oficial El Peruano el 27 de agosto de 2019, a efectos de que pue-
dan ser complementadas o «corregidas». Asimismo, podria utilizarse como
punto de partida, a nivel de ideas, las iniciativas de reforma constitucional y
legal presentadas por el Poder Ejecutivo que no llegaron a ser convertidas en
leyes por el Congreso disuelto.

Con esas premisas, se sugieren como parte de la agenda legislativa para el
periodo 2020-2021, solo a manera de ejemplos, los puntos siguientes:



282 | José Naupari

La modificacién o suspensidon de la vigencia del articulo 4 de la Ley
26859, Ley Organica de Elecciones

Si se considera que el articulo 16 de la Ley 26859, Ley Orgéanica de Elecciones,
dispone que las Elecciones Generales se llevan a cabo el segundo domingo del
mes de abril, y se aplica sin matices la denominada «regla de inmodificabili-
dad» incorporada por la Ley 30682; solo tendria hasta el 11 de abril de 2020
para aprobar las reformas «urgentes», si es que se desea que resulten de apli-
cacién para las Elecciones Generales de 2021.

Ante dicho panorama, se sugiere que la primera tarea, la primera iniciativa
legislativa a ser presentada, debatida y aprobada por el préximo Congreso de
la Republica, debe tener por finalidad la suspensién de la vigencia del articulo
4 de la Ley 26859, Ley Orgéanica de Elecciones. Ello dard mayor libertad, en
términos de tiempos, al Parlamento, para que puedan estudiar y aprobar las
reformas «urgentes», tanto a nivel legal como constitucional, para que resul-
ten de aplicacién con miras al proceso de Elecciones Generales de 2021.

Ahora bien, la suspensién de la vigencia de la denominada «regla de inmo-
dificabilidad» no puede conllevar a la inexistencia de regla alguna que precise
hasta cuando se pueden aprobar las modificaciones normativas que pretendan
resultar aplicadas en un determinado proceso electoral; de presentarse dicho
escenario se incidiria negativamente en el principio de seguridad juridica, sino
incluso en la teoria de hechos cumplidos y en el principio de preclusién que
rige y requiere ser optimizado en el marco de todo proceso electoral.

Por lo expuesto, se sugiere que se disponga que la «regla de inmodifica-
bilidad» para el proceso de Elecciones Generales de 2021 rija a partir de la
fecha de vencimiento del plazo para que se efectue la convocatoria al mismo,
es decir, 270 dias calendario antes de la fecha del acto electoral®* que, en con-
creto, seria el 15 de julio de 2020. Con ello, lo més relevante con relacién al
proceso electoral que estaria fuera del alcance de dicha regla seria el cierre del
padrén electoral, que vence 365 dias calendario antes de la eleccién (articulo
201 de la Ley 26859, Ley Organica de Elecciones).

% Plazo que fue fijado por otra de las normas aprobadas en el marco de la reforma politica y electoral por
el Congreso disuelto: la Ley 30673.
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Viabilizar la reforma constitucional sobre impedimentos para ser
candidato

Con fecha 11 de junio de 2019, por mayoria, la Comisién de Constitucion
y Reglamento aprobé el «Dictamen de la Comisién de Constitucion y Regla-
mento recaido en los Proyectos de Ley 122/2016-CR y 4190/2018-PE, que
proponen la modificacién de la Constitucion Politica del Perd, sobre impedi-
mentos para acceder a la funcién publica.

Dicha reforma constitucional no se limité a las autoridades democratica-
mente elegidas, como lo pretendia originariamente el Poder Ejecutivo con su
iniciativa de reforma constitucional, sino que también proponia incorporar
un impedimento idéntico para quienes pretendan ejercer la funcién publica
mediante la designacién en un cargo de confianza.

¢Qué proponia el dictamen de la Comisién de Constitucién y Reglamento?
Que el impedimento resulte aplicable a las personas que cuenten con sen-
tencia condenatoria emitida en primera instancia por la comisién de delito
doloso, de acuerdo a los términos establecidos en la ley. Dicho dictamen fue
aprobado por el por 87 votos a favor en la sesién del Pleno del Congreso de la
Republica del 23 de julio de 2019. Es decir, en la segunda legislatura ordinaria
correspondiente al periodo anual de sesiones 2018-2019.

Durante la primera legislatura ordinaria correspondiente al periodo anual
de sesiones 2019-2020, hasta que se produjo la disolucién constitucional del
Congreso de la Reptblica, no se realizé la segunda votacion del citado dic-
tamen. Por tanto, lo que correspondia, en virtud de lo previsto en el articulo
206 de la Constitucion Politica de 1993, era que se convoque al proceso de
consulta popular de referéndum para que se ratifique dicha reforma constitu-
cional, pese a ello, dicha convocatoria no fue realizada.

Efectivamente, el articulo 206 de la Constitucidn Politica de 1993 establece:

«Toda reforma constitucional debe ser aprobada por el Congreso con mayo-
ria absoluta del ndmero legal de sus miembros, y ratificada mediante refe-
réndum. Puede omitirse el referéndum cuando el acuerdo del Congreso se
obtiene en dos legislaturas ordinarias sucesivas con una votacién favorable,
en cada caso, superior a los dos tercios del niimero legal de congresistas».
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Si se considera que el articulo 49 del texto tnico ordenado (TUO) del
Reglamento del Congreso de la Republica dispone que el primer periodo ordi-
nario de sesiones se inicia el 27 de julio y termina el 15 de diciembre;>” que
hasta el 30 de setiembre de 2019 no se efectud la segunda votacion del dic-
tamen sobre la denominada Ley de Reforma Constitucional sobre Impedimen-
tos; y que la disolucién constitucional del Parlamento generé la imposibilidad
que esta segunda votacién se llevase a cabo en lo que restaba de la primera
legislatura ordinaria correspondiente al periodo anual de sesiones 2019-2020;
resultaba evidente que lo que correspondia es que se convocara a consulta
popular de referéndum.

Al no haberse convocado a consulta popular de referéndum, siguiendo
lo previsto en el articulo 206 de la Constitucién Politica de 1993; lo que se
recomienda es que se presente una nueva iniciativa de reforma constitucio-
nal con la misma finalidad: que se encuentren impedidos de ser candidatos
y funcionarios publicos de confianza las personas que tengan una sentencia
condenatoria vigente en primera instancia, por la comisién de delito doloso.

Si, como se ha sefialado en el punto anterior, debe existir alguna «regla de
inmodificabilidad» aplicable para el proceso de Elecciones Generales de 2021,
y se acoge la propuesta de que esta rija a partir del 15 de julio de 2020; exis-
ten dos alternativas para viabilizar la aplicacién de dicha reforma constitucio-
nal sobre impedimentos para ser candidato: a) que se adelante modifique el
Reglamento del Congreso de la Reptblica para que se adelante tanto el inicio
del periodo anual de sesiones 2020-2021 como su correspondiente primera
legislatura ordinaria, para que comience antes de dicha fecha, a efectos de
que pueda llevarse a cabo la segunda votacién en los términos previstos en
el articulo 206 de la Constitucién Politica de 1993; o b) que se apruebe con
celeridad la reforma constitucional a nivel del Congreso de la Republica y se
convoque inmediatamente a consulta popular de referéndum, para que pueda
ser ratificada antes del 15 de julio de 2020.

2 Texto tnico ordenado (TUO) del Reglamento del Congreso de la Reptiblica.
«Articulo 49.- Dentro del periodo anual de sesiones, habré dos periodos ordinarios de sesiones o legis-
laturas:
a) El primero se inicia el 27 de julio y termina el 15 de diciembre.
b) El segundo se inicia el 1 de marzo y termina el 15 de junio.
En cualquiera de los dos casos el presidente del Congreso puede ampliar la convocatoria con agenda
fija. También debe ser convocado si lo solicita por lo menos el 50% mds uno de los congresistas».
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Desde luego, también existiria una tercera alternativa o via: sostener que
no resulta valido contraponer una «regla de inmodificabilidad» contenida en
una norma con rango de ley; a una norma de rango constitucional, ello en vir-
tud de los principios de supremacia y fuerza normativa de la Constitucién. Al
respecto, se estima que, si bien dicha interpretacién es juridicamente vélida
y correcta, podria generar inconvenientes de naturaleza practica y contra-
ponerse con el principio de preclusién. ;Qué ocurriria si es que la reforma
constitucional es publicada y entra en vigencia luego de que culminé la etapa
de inscripcion de candidaturas para elecciones primarias o, peor aun, la etapa
de presentacién de solicitudes de inscripcién de férmulas y listas de candida-
tos? ;Qué ocurrirfa si es que la reforma constitucional entra en vigencia luego
de la realizacién de la eleccién primaria y solo se presenté en una determi-
nada organizacién politica un candidato tnico para el cargo de presidente de
la Republica?

Atendiendo a lo descrito en el parrafo anterior, lo que se recomienda es
que se escoja entre las dos alternativas antes mencionadas, siendo que, si
se considera el impacto econémico de llevar a cabo un proceso de consulta
popular de referéndum y, sobretodo, la premura del tiempo, la alternativa
Sptima seria la relacionada con la modificacién del Reglamento del Congreso
de la Republica.

El necesario desarrollo de la reforma constitucional del articulo 35
de la Constitucidn Politica de 1993

El desarrollo de la reforma del articulo 35 de la Constitucién Politica de 1993
aln estd pendiente. Ciertamente, la Ley 30997 significé un avance impor-
tante, en la medida que materializo la atribucién de la responsabilidad penal
por la infraccién de normas sobre financiamiento de organizaciones politicas;
sin embargo, atin hay trabajo por realizar.

Efectivamente, es preciso modificar el marco legal vigente para que se
pueda regular cémo es que se va a financiar, asignar y distribuir el financia-
miento publico indirecto, toda vez que luego de la reforma constitucional ya
no es posible que las organizaciones politicas y candidatos puedan contratar
con sus propios recursos la difusion de propaganda electoral en estaciones de
radio y televisién de alcance nacional.
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Al no existir la posibilidad de que las organizaciones politicas, a través de
la contratacién directa con recursos propios, la hora de difusién de la propa-
ganda electoral en estaciones de radio y television (ya la Ley 30689 habia pre-
visto topes de tiempo), y si se consideran el alcance y costos de la contrata-
cién de espacios en dicho tipo de medios de comunicacién; resulta imperativo
que se reforme la estructura de la denominada «franja electoral».

Asimismo, estd pendiente que se materialicen en reglas concretas los
principios de igualdad y proporcionalidad, mds alld del marco legal pre-exis-
tente, ello en aras de que se privilegie el primero de ellos en el sentido que se
disponga que el mayor porcentaje que se destine al financiamiento publico
directo se distribuya de manera equitativa.

Incluso, si se opta por una dimension material del principio-derecho de
igualdad, podria preverse un mecanismo dindmico de distribucién del finan-
ciamiento publico directo, de tal manera que pueda evaluarse que se destine
mayores recursos a las organizaciones politicas con inscripcidn vigente y que,
por tanto, no cuentan con representantes en cargos publicos representati-
vos; 0 que se brinden mayores recursos a las organizaciones politicas que no
reciban (adicionalmente a los aportes ordinarios, propios o inherentes a las
cuotas que realizan los afiliados) la misma cuantia de aportes que otros.

Reflexién final

Basta con apreciar que el Cédigo o Ley Electoral, una vez mas, quedé a mitad
de camino en el Congreso de la Republica disuelto, para sostener que la
reforma politica y electoral quedd inconclusa. Si a ello se adicionan las inicia-
tivas legislativas que quedaron pendientes de ser debatidas y dictaminadas,
asi como los dictdmenes que no llegaron a ser aprobados en el Pleno del Par-
lamento, la conclusién se reafirma.

El Poder Ejecutivo, a través de dos cuestiones de confianza presentadas con
la finalidad de impulsar la aprobacién de iniciativas legislativas sobre reforma
politica y electoral, se erigié en uno de los actores principales en el proceso.

Con la instalacién del nuevo Congreso que resulte del proceso de Eleccio-
nes Congresales Extraordinarias 2020, surge una nueva oportunidad para que
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se retome la senda de la reforma politica y electoral, teniendo no protagonis-
tas o actores principales, sino mds bien un didlogo plural, abierto y democré-
tico, que considere la opinién especializada de los organismos que integran el
Sistema Electoral y de la ciudadania.

Ciertamente, el corto periodo de tiempo de vigencia del mandato repre-
sentativo y la proximidad de las Elecciones Generales 2021, genera que las
expectativas, aunque grandes, deben ser realistas.

En ese sentido, se sugiere que la agenda legislativa pendiente priorice
reformas puntuales, que logren consensos féciles politicos y ciudadanos, que
tome como insumos iniciativos legislativas o propuestas que, en general, ya
hayan sido debatidas; asi como las leyes de reforma politica y electoral recien-
temente publicadas en agosto de 2019.

Normas Legales

COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO A. Periodo Anual de Sesiones
2016-2017. Acta de la Vigésima Sesidn Ordinaria del 16 de mayo de 2017.

COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO B (2017). Plan de Trabajo.
Periodo Anual de Sesiones 2016-2017.

COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO C. Periodo Anual de Sesiones
2016-2017. Acta de la Décima Novena Sesién Ordinaria del 9 de mayo de
2017.

CONGRESO DE LA REPUBLICA. Diario de los Debates. Sesién del Pleno del
Congreso de la Reptblica del miércoles 3 de octubre de 2018.

DICTAMEN DE LA COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO RECAIDO
EN EL PROYECTO DE LEY 1347/2016-CR, que propone modificar el articulo 5
de laLey 27683.

DICTAMEN DE LA COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO RECAIDO
EN LOS PROYECTOS DE LEY 129/2016-CR Y 1865/2017-CR, que proponen
modificar la regulacién sobre las atribuciones de los érganos electorales
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internos y la intervencién de los organismos del sistema electoral en los pro-
cesos de democracia interna de las organizaciones politicas.

DICTAMEN RECAIDO EN LOS PROYECTOS DE LEY 0014/2016-CR, 0819/2016-
CR, 0934/2016-CR, 0939/2016-CR, 1349/2016-CR, 1530/2016-CR,
1533/2016-CRY 1890/2017-CR, que proponen incorporar nuevas causales de
declaratoria de vacancia y suspension de autoridades regionales y municipales
democréaticamente elegidas.

DICTAMEN DE LA COMISION DE CONSTITUCION Y REGLAMENTO, RECAIDO
EN EL PROYECTO DE LEY 1500/2016-CR, que propone que el defensor del
Pueblo sea elegido por voto popular», aprobado el 19 de diciembre de 2017.

GRUPO DE TRABAJO SOBRE REFORMA ELECTORAL DE LA COMISION DE
CONSTITUCION Y REGLAMENTO (2017). Plan de Trabajo 2016-2017.

LEY 30673, «Ley que modifica la Ley 28094, Ley de Organizaciones Politicas;
la Ley 26859, Ley Orgénica de Elecciones; la Ley 27683, Ley de Elecciones
Regionales; y la Ley 26864, Ley de Elecciones Municipales; con la finalidad de
uniformizar el cronograma electoral», publicada en el diario oficial El Peruano
el 20 de octubre de 2017.

LEY 30682, «Ley que modifica los articulos 4 y 79 de la Ley 26859, Ley Orga-
nica de Elecciones, para optimizar el principio de seguridad juridica en los pro-

cesos electorales», publicada en el diario oficial El Peruano 18 de noviembre
de 2017.

LEY 30688, «Ley que modifica la Ley 28094, Ley de Organizaciones Politicas,
y la Ley 26864, Ley de Elecciones Municipales, para promover organizaciones
politicas de cardcter permanente», publicada en el diario oficial El Peruano el
29 de noviembre de 2017.

LEY 30689, «Ley que modifica el Titulo VI de la Ley 28094, Ley de Organizacio-
nes Politicas, y la Ley 30225, Ley de Contrataciones del Estado, con el fin de
prevenir actos de corrupcion y el clientelismo en la Politica», publicada en el
diario oficial El Peruano el 30 de noviembre de 2017.

LEY 30692, «Ley que modifica la Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales, y la
Ley 26864, Ley de Elecciones Municipales, para regular el vinculo entre el can-
didato y la circunscripcién por la cual postula», publicada en el diario oficial El
Peruano el 5 de diciembre de 2017.
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LEY 30717, «Ley que modifica la Ley 26859, Ley Orgénica de Elecciones, la
Ley 27683, Ley de Elecciones Regionales, y la Ley 26864, Ley de Elecciones
Municipales, con la finalidad de promover la idoneidad de los candidatos a
cargos publicos representativos», publicada en el diario oficial El Peruano el 9
de enero de 2018.
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