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RESUMEN La presente investigacion analiza la produccion legislativa llevada
a cabo durante el segundo mandato de Alan Garcia desde un punto de vista
cuantitativo. Para ello, se exponen las principales potestades del ejecutivo
y congreso asi como el sistema partidario peruano en el quinquenio 2006-
2011 y su evolucion. Posteriormente se analizan las tasas de éxito de los
proyectos de ley presentados en dicho periodo. Aparentemente, la elevada y
creciente fragmentacion partidaria dificult6 la aprobacion de proyectos de
ley tanto los provenientes del oficialismo como de la oposicién. Asimismo,
el ejecutivo tendié al empleo elevado del decreto, practica no obstante fre-
cuente en el Pert. Todo ello, enmarcado en un sistema partidario altamente
fragmentado y con escasa institucionalizacion, lo que estaria propiciando
un rol secundario para las organizaciones partidarias en el sistema politico
respecto al papel que quiza debieran desempenar en otras circunstancias.
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ABSTRACT This research analyzes the legislative production during the sec-
ond term of Alan Garcia (2006-20n) from a quantitative point of view.
For that, its exposed the main powers of the executive and congress as well
as the Peruvian party system in the 2006-2on period. Subsequently, this
paper examines the success rates of the bilis submitted by ali political actors
with authority to do so. Apparently, the high and growing party fragmen-
tation hindered the approval of bilis from both the ruling and opposition
parties. The executive of Alan Garcia also held out a high use of the decree,
however common practice in the country. This situation is accompanied
with a highly fragmented and scarce institutionalized party system, which
would be promoting a secondary role for party organizations in the political
system, regarding the role they may play in other circumstances.

KEYWORDS Peru, Alan Garcia, Government, Congress, political parties.

1. Introduccion

Durante las ultimas décadas se han ido asentando las nacientes democracias
latinoamericanas, interrumpidas a lo largo del siglo pasado por multiples gol-
pes de estado y recurrentes crisis econdmicas. Sin embargo, y en contra de lo
esperado por parte de la academia?, los sistemas politicos latinoamericanos
no solo se afianzaron sino que lograron una creciente calidad democratica en
términos generales, generando estabilidad politica y una mayor institucionali-
zacion de los partidos politicos. No obstante, el Pert vivio en este sentido una
evolucién particular. A comienzos de los anos 90 sufrié una verdadera crisis
en su sistema de partidos, logrando a su vez un outsider como Fujimori hacerse
con el poder tras las elecciones presidenciales de 1990. Una década después, y
tras un gobierno autoritario y que impulsé una nueva Constituciéon en 1993, se
producia una nueva transicién democratica. Desde entonces se han producido
4 mandatos de gobierno con otros tantos presidentes.

La presente investigacion centra su atencidn en el quinquenio de 2006-2011,
presidido por Alan Garcia en la que fue su segundo mandato de gobierno. Un

2. Recuérdese en este punto el debate llevado por académicos como IINZ (2007;
20I3); MAINWARING (I993), MAINWARING y SHUGART (I993; 1996) o NOHLEN
(I998; 2009; 2013) entre otros.
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rasgo recurrente que se mantendra en este periodo sera la fragmentacion par-
tidaria, la volatilidad elevada -aunque tendente a la baja- y el uso elevado
del decreto.

Como elementos propios del periodo, destiquese la muy elevada rotacién
de ministros y de presidentes del consejo de ministros®. Estos elementos no
resultarian baladi, y la presente investigacion analizara la produccion legisla-
tiva del periodo para tratar de entender los efectos que el sistema de partidos
pudo tener en este sentido, tanto en el oficialismo como en la oposicién y el
ejecutivo.

2 la legislacién electoral peruana

En primer lugar y de manera breve, se deben destacar los principales puntos de
la ley electoral. En este sentido, el voto es obligatorio para los adultos, salvo
para los mayores de 70 afios donde es facultativo*. En lo que se refiere a las
elecciones legislativas, se trata de un sistema de representacion proporcional,
dividiéndose el territorio en 26 distritos electorales. Se aplica el método de
cifra repartidora (basado en la formula D'Hondt), con distrito electoral multi-
ple, lista cerrada y no bloqueada por doble voto preferencial opcional, salvo en
distritos electorales donde se elija a un congresista, en cuyo caso serd un tnico
voto preferencial opcional (articulo 21). Asimismo, cada distrito cuenta con un
escafo y los restantes escafios -actualmente hasta completar 130, pero para
este periodo, fueron 120 - son repartidos segtin establezca el Jurado Nacional
de Elecciones atendiendo a criterios de proporcionalidad demografica, donde
los residentes en el extranjero seran considerados para el distrito electoral de
Lima®. Se establece una barrera de entrada consistente en alcanzar al menos un
4% del total de sufragios validos a nivel nacional o bien de al menos un 5% de
los congresistas entre dos 0 mds circunscripciones®-

Aqui debiera sefalarse que el voto preferencial aparentemente personifi-
caria la eleccion en detrimento de los partidos politicos’, al dar posibilidad
al elector de alterar el orden de las listas electorales y fomentar la lucha

3. Como se mostrard posteriormente.

4. Articulo 9 de la Ley Organica de Elecciones.
5. Articulo 9 de la Ley Organica de Elecciones.
6. Articulo 20 de la Ley Organica de Elecciones.
7. AomzA v BoscH (2012).
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intra-partidos mas que la colaboracion. En este sentido, Tuesta® sefiala que
el 25% de los congresistas en las elecciones de 2006 entraron en la camara
gracias al voto preferencial, lo que explicaria la tendencia a las campanas
electorales individuales mas que partidarias en el Pert. Asimismo, la liter-
atura ha tendido a considerar que el voto preferencial fomentaria una baja
cohesion y divisién internas®, lo que aparentemente se enlazaria con la evo-
lucién cambiante de los Grupos Parlamentarios y su limitada unién de voto,
que posteriormente se mostrara para el periodo congresual de 2006-201I.
Por ultimo, siguiendo a Tuesta® el voto preferencial facilitaria la irrupcién
de candidatos externos al sistema partidario o recién llegados (outsider), ex-
periencia que en el caso peruano se encontrarian varios ejemplos en su his-
toria reciente'l.

Con respecto a la elecciéon presidencial, se realiza el segundo domingo del
mes de abril cada cinco afos, con un distrito electoral tnico, sistema mayori-
tario y, en caso de que ninguna organizacion politica logre mayoria absoluta
en la primera vuelta, antes de 30 dias las dos fuerzas politicas mas votadas
pasarian a una segunda ronda, donde la ganadora seria aquella que obtuviese
més de la mitad de los votos validos'2. Naturalmente la eleccién del presiden-
te, aunque formalmente se haga votando a organizaciones partidarias y no a
candidatos, al ser directamente por los ciudadanos, personificaria igualmente
la campana en detrimento de las organizaciones partidarias.

Finalmente, un elemento que no debiera pasarse por alto, es el de la per-
cepciéon ciudadana. En este sentido, los partidos politicos obtuvieron la peor
calificacion de las nueve instituciones consultadas'®, alcanzado puntuaciones
menores a 3 sobre 10 durante el periodo 2006-20I12™. En relacién a América

8. TUESTA (2013) p. 261.

9. ALCANTARA(2013).

10. TURSTA (2013) p. 266.

I1. Hl dltimo caso se dio en las elecciones presidenciales de 2016, donde Julio Guz-
man fue capaz de situarse segundo en los sondeos electorales hasta que su candidatura
fue descalificada por la autoridad electoral competente, esto es, e ONPE.

I2. Articulos 16, 17 y I8 de la Ley Organica de Elecciones.

13. Estas fueron y de mayor a menor valoracion ciudadana: Iglesia Catdlica, Fuerzas
Armadas, Tribunal Supremo Electoral, Municipalidad, Policia, Gobierno Nacional,
Corte Suprema, Congreso Nacional y Partidos Politicos.

14 ALCANTARA(2013)p. 517.
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Latina, el Latinobarémetro de 2008 mostré que Pert era el pais de la region
donde la confianza en los partidos alcanzaba valores mas bajos®.

3. Atribuciones y capacidades de los poderes Ejecutivo
y Legislativo

La actual Constitucion de 1993 fue el instrumento empleado por Alberto Fuji-
mori para recuperar una institucionalidad aparentemente democratica'® tras el
autogolpe de 1992'. Se conserv6 aproximadamente un 70% del texto previo!8
aunque, como se vera a continuacion, se introdujeron novedades referentes a
los poderes Legislativo y Ejecutivo asi como a los partidos politicos. Asimismo,
se mantuvo la forma de gobierno presidencial'® mediante eleccion directa, con
segunda vuelta o balotaje si no se alcanzara mayoria absoluta y con permisién
de la reeleccién inmediata en un principio que, ya mas tarde en el aflo 2000
y con Fujimori fuera del poder, fue sustituida por la posibilidad de reeleccion
pero no consecutiva®°.

31 Las facultades legislativas presidenciales

Respecto al Ejecutivo, deben destacarse las siguientes facultades normativas y
legislativas que le son atribuidas al Presidente, establecidas en el Articulo n 8
de la Constitucion y desarrolladas de la siguiente manera por el Articulo 11 de
la Ley Organica del Poder Ejecutivo (nim. 29158).

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

Debiera aclararse que no todos los ambitos serian delegables, quedando al

15. TANAKA y VERA (2010)

I6. Al menos si hubo una 'recuperacién de la democracia’ en términos procedimen-
tales, ya que el gobierno de Fujimori sigui6é destacando por un marcado autoritarismo
ante los poderes Legislativo y Judicial y cualquier oposicion ciudadana.

17.ALCANTARA (2013)p.493.

18.ALCANTARA(2013)p.493.

19. Articulo 43 de la Constitucién Politica del Perti.

20. Ley 27365 de 4 de noviembre de 2000 donde se modificé el articulo 112.
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margen «materias relativas a reformas constitucionales, aprobacién de trata-
dos internacionales, leyes organicas, Ley de Presupuesto y la Ley de la Cuenta
General de la Republica»2!.

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

0 Decretos supremos: son normas de caracter general que desarrollan nor-
mas con rango de ley o regulan la actividad sectorial funcional o multisectorial
funcional a nivel nacional. Pueden requerir o no el voto aprobatorio del Con-
sejo de Ministros, segun lo disponga la ley. Son rubricados por el Presidente
de la Republica y refrendados por uno o mas Ministros a cuyo ambito de
competencia correspondan.

d) Resoluciones supremas: son decisiones de caracter especifico rubricadas
por el Presidente de la Republica y refrendadas por uno o més Ministros a
cuyo ambito de competencia correspondan. Son notificadas de conformidad
con la Ley del Procedimiento Administrativo General y/o se publican en los
casos que lo disponga la ley.

Sin deseo de adelantar conclusiones, el Indice IPIL que serd en breve de-
sarrollado, otorgaria al Presidente peruano la maxima puntuacién posible en
cuanto a capacidades legislativas presidenciales, dada sus facultades de decreto.

A ello debieran ser afnadidas la iniciativa legislativa que el articulo 107
de la Constitucion otorga al Presidente (a entre otros sujetos), la iniciativa
presupuestaria (articulo 78 de la Constitucion), la direccién general del go-
bierno (articulo n8 de la Constitucién) y los decretos de sitio, emergencia y
excepcion?? (articulo 137). Respecto a la iniciativa legislativa, subrdyese que
el Presidente de la Republica tiene atribuciones en materia de creacién y su-
presion de impuestos, division territorial y administrativa del territorio entre
otras (articulo rn2).

21. ROBNSON (2012) p21.
22. No obstante éstos a a1 vez pueden ser aprobados mediante decretos supremos,
QORRFA (20n) p. T41.
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En lo que concierne a los decretos pueden éstos ser derogados o modifica-
dos por el Congreso mediante una férmula legal sustitutoria o proyecto de ley
por mayoria simple?®, tanto en el decreto legislativo como en el de urgencia,
siendo promulgados por el Presidente del Congreso.

Asimismo, ha de advertirse que los actos del Presidente han de contar con
«refrendacion ministerial para su validez» (articulo 12 0 de la Constitucion),
aunque tanto los ministros como el Presidente del Consejo de Ministros son
nombrados y removidos por el Presidente de la Republica (articulo 122 de la
Constitucion). Igualmente, tanto los ministros como el Presidente del Consejo
de Ministros (individual o en conjunto) pueden ser removidos mediante una
mocién de censura congresual, donde, en caso de ser aprobada por mas de la
mitad del numero legal de miembros del Congreso, han de renunciar, previa
aceptacion del Presidente, quien no puede oponerse (articulo 132).

A este respecto, un elemento que podria entenderse como fortalecedor de
las capacidades presidenciales en desmedro del Legislativo es la potestad del
Presidente para disolver el Congreso si éste remueve al menos en dos oca-
siones al Presidente del Consejo de Ministros. Ademads, el nuevo Congreso no
completaria una nueva legislatura quinquenal, sino que unicamente durara lo
que restara del mandato previo. En todo caso, esta capacidad de desbloqueo,
que se obtiene a través de la amenaza de disolucién, no ha sido hasta la fecha
llevada a cabo, ya que el Congreso tiende a censurar solo a ministros o a blo-
quear proyectos de ley del Ejecutivo para evitar dicha medida. Nétese que en
todo caso, el Presidente no abandonaria su cargo, ante esta eventual disolucién
congresual.

3.2 Las facultades del Congreso

Respecto al poder legislativo, se compone de una sola camara, formada por
1 2 0 diputados (desde 2011 son 130), denominada Congreso de la Republica.
De entre sus principales atribuciones, se pueden destacar las siguientes:

a) Funciones varias: el Congreso es el drgano representativo de la Nacion y
encargado de la funcién legislativa (articulo 2 del Reglamento del Congreso) y
entre otras facultades, es el encargado del nombramiento de todos los miem-
bros del Tribunal Constitucional (articulo 5 del reglamento del Congreso).

b) Funcién fiscalizadora: sobre cualquier asunto de interés publico, siendo

23. ROBINSON (2012) p. 24.
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obligatoria la comparecencia ante la comisiéon creada al efecto sin excepcion
(articulo 97 de la Constitucion).

¢ Iniciativa legislativa compartida (articulo rn7): no sélo con el Presidente,
sino ademas, con el poder judicial, las instituciones publicas auténomas, los
gobiernos regionales, los gobiernos locales, los colegios profesionales y la ciu-
dadania a través de la iniciativa legislativa ciudadana. Esta cuestion no carece
de importancia, pues posiblemente debilitaria las funciones de representacion
y canalizacion de demandas de los partidos politicos.

d) Promulgacion de leyes (articulo rn8): en caso de que el Presidente de la
Republica rehuse firmar una ley aprobada por el Congreso, sera firmada por
el presidente del Congreso. El Presidente de la Republica eso si, puede mostrar
observaciones al todo o parte del proyecto, siendo en este caso devuelto al
Congreso, en donde podra ser aprobado sin cambios si obtiene el apoyo de
mas de la mitad de los miembros legales del Congreso.

e) Funcion de control politico?*: ademas de lo afadido anteriormente re-
specto a los ministros y al Presidente del Consejo de Ministros, éstos no solo
pueden ser removidos de su cargo por el Congreso a través de una mocién de
censura, sino que ademas han de contar con su confianza para su investidura
(articulo 5 del Reglamento del Congreso).

f) Juicio politico: igualmente, al Congreso le corresponde la capacidad de
llevar a cabo el juicio politico hacia las autoridades publicas, incluidos el Pres-
idente de la Republica y los magistrados del Tribunal Constitucional entre
otros (Articulo 100 de la Constitucion).

4, H cuarto periodo parlamentario en datos

Los comicios generales de 2006 arrojaron como resultado la eleccién de Alan
Garcia Pérez como Presidente de la Republica del Peru y la entrada al congreso
de 7 organizaciones partidarias: Unién por el Perti (45 escafios); Partido Apris-
ta Peruano (36 escanos); Unidad Nacional (17); Alianza por el Futuro (13 es-
canos); Frente de Centro (5 escanos); Peru Posible (2 escafios) y Restauracion
Nacional (2 escafios). Destaquese que la mayoria absoluta en el Congreso se
situaba para entonces en los 61 escafos, por lo que incluso la organizacion
mas votada se qued6 razonablemente lejos de esa marca. Asimismo, es subra-

24. Funcién de control politico aqui cenida a lo que respecta a los propdsitos de la
presente investigacion.
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Tabla 1 Organizaciones Partidarias y porcentajes de voto y escafios para Elecciones Generales
de 2006. Elaboracion Propia con datos de Resultados Eleccion Presidencial y Congresal, Jurado
Nacional de Elecciones (2006).

Organizacion Politica % Votos (validos) % Escafios Numero de Escafos
Unidn por el Peru 21,15 37,5 45
APRA 20,59 30 36
Unidad Nacional 15,33 14,1 17
Alianza por el Futuro 13,09 10,8 13
Frente de Centro 7,07 4,1 5
Pert Posible 4,11 1,6 2
Restauracion Nacional 4,02 16 2

yable que el partido al que pertenecia el nuevo presidente de la republica ape-
nas obtuvo 36 escafios, a pesar de la concurrencia que suponen las Elecciones
Generales en el Pert, suponiendo ademds el porcentaje de escafios oficialistas
mas bajo desde 1993 para el inicio de una legislatura. Dado que una de las
caracteristicas basicas de todo sistema presidencial es la separacién entre eje-
cutivo y legislativo, y que pueden darse distintos intereses y mayorias en cada
rama, un apoyo débil del oficialismo en el Congreso puede tener efectos en la
actividad legislativa®.

No obstante, como puede verse en la siguiente tabla r referente a la orient-
acion del voto, el porcentaje de votos reflejaria una menor distancia de votos
entre los partidos que obtuvieron representacion parlamentaria. Asimismo,
respecto al reparto de escanos en funcidén de los votos recibidos, véase como
los partidos con mads votos recibieron una estimable sobreponderacion (prima
de escafios), que iria en la linea de la critica recurrente a la férmula de electoral
de reparto D'Hondt como beneficiadora de las principales fuerzas®®. En todo
caso, la prima de escafios que las dos principales fuerzas obtuvieron no debiera
ocultar el bajo porcentaje de votos que cosecharon todas las organizaciones

25. A este respecto, se recomienda la lectura de, entre otros, FABBRINI (1995); Cox
et al (2001); ALBALA y RENIU (2012).
26. MORALES y ALCANTARA (1991); MONTERO y LAGO (2012).
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partidarias, lo que, siguiendo a Anduiza y Bosch?’, mostraria una limitada ca-
pacidad de penetracién de las organizaciones politicas en la sociedad.

Por otro lado, desde un punto de vista ideoldgico, el bloque de izquierda
estarfa compuesto hipotéticamente por el Partido Aprista Peruano con 36 es-
cafos. El de centro lo conformarian Unién por el Pert, Frente de Centro y Peru
Posible 52 escafos y, finalmente, la derecha contaria con Unidad Nacional,
Alianza por el Futuro y Restauraciéon Nacional 32 escafios.

Asimismo, habria que destacar:

* El APRA, Pert Posible y Restauracién Nacional fueron los tnicos par-
tidos que se presentaron sin necesidad de conformar coaliciones electo-
rales.

* Igualmente subrayable el pobre resultado obtenido por Pert Posible, ya
que era el partido al que pertenecia el anterior Presidente de la Republi-
ca (Alejandro Toledo) y entonces principal bancada en el Congreso con
45 escafos en su 1mcl0.

* De todas las organizaciones politicas, la tinica con mds de 20 afios de
historia era el APRA?8, siendo las demds o bien creadas en los afios 90,
o bien meses antes de los comicios electorales, caso de Frente de Centro
y Alianza por el Futuro (ambas coaliciones), lo que podria explicar su
desmembracién interna ya desde los inicios de la legislatura.

La escasa pervivencia en el tiempo de los partidos politicos, asi como la el-
evada volatilidad y entrada recurrente de nuevos candidatos ajenos a la politi-
cos, ha dibujado un sistema partidario catalogado generalmente de débil*’.
Como muestra, véase la siguiente tabla 2 en relacidn al irregular desempeno en
elecciones regionales y locales respecto a las generales, todas ellas celebradas
en el afio de 2006.

Llama la atencion el descalabro de apoyos que vivieron La Unién Por el
Perti, Unidad Nacional y Alianza por el Futuro, especialmente en el primer
caso ya que en apenas cinco meses paso de ser la fuerza partidaria mas votada

27. ANDUIZA y BoscH (2012) p. 87.

28. Otro partidos historicos eran el Partido Popular Cristiano y Accién Popular, sin
embargo ambos fueron dentro de coaliciones partidarias con escaso éxito y distinta
marca: Unidad Nacional y Frente de Centro respectivamente.

29. TANAKA(2004)p.93.
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Tabla 2 Porcentaje de votos obtenidos por Organizacién Politica en funcion
de la eleccion. Elaboracion propia con datos de Tanaka y Vera (2007)

Organizacion Politica % Votos al Congreso o \:{c::;i::.lecc. %\;l?:\eismfil:lc <
Union por el Pend 30,6 8,0 6,0
APRA 243 18,5 13,8
Unidad Nacional 23,8 3.3 17,2
Alianza por el Futuro 7.4 - -
Accién Popular 58 2,0 3,6
Restauracion Nacional 44 3,1 73

Tabla 3. Resultados para la eleccion presidencial de 2011. Elaboracion Propia
con datos de Resultados Eleccién Presidencial y Congresal, Jurado Nacional de Elecciones (2006).

Primera Vuelta

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

Segunda Vuelta (balotaje)

Organizacion Politica Votos
Union por el Perd 47,37%
Partido Aprista Peruano 52,63%

a nivel nacional, a no ganar ni una sola regién del pais®°. En todo caso, un
rasgo que comparten todas ellas es que eran coaliciones formadas meses antes
de las elecciones generales y que, como se mostrara en el proximo capitulo,
vivieron actos de indisciplina y transfuguismo desde los inicios del Cuarto
Periodo Parlamentario.

Finalmente, la eleccion presidencial mostrd en la primera vuelta el mismo
orden de voto que para el Congreso, aunque con menores diferencias. Para el
balotaje o segunda vuelta, Alan Garcia a través del APRA superé a Ollanta

30. TANAKA y VERA (2007).
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Tabla 4 Fragmentacién Parlamentaria por afio.
Elaboracién propia en base al Jurado Nacional de Elecciones.

Periodo Valor
2006 (resultados electorales) 0,73
2006-2007 0,74
2007-2008 0,81
2008-2009 0,83
2009-2010 0,33

Humala, cabeza de la Unién por el Pert, quien por cierto seria presidente la
siguiente legislatura (20II-2016) (tabla 3).

Ahora bien, tal y como se coment6 en capitulos previos, se considera de-
seable para el conocimiento del sistema de partidos y sus implicaciones en
las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo el calculo de la Frag-
mentacion y del Numero Efectivo de Partidos Parlamentarios (NEPp)3!, a fin
de contar con informacién mas precisa para posteriores discusiones. Para ello
se emplearan los datos relativos a los grupos parlamentarios conformados du-
rante la legislatura y su evolucién, ademas de dos categorias para aquellos
diputados no agrupados o sin grupo. Respecto a la fragmentacidon parlamenta-
ria y dados los resultados obtenidos y la posterior evoluciéon que siguieron los
Grupos Parlamentarios, se darian los siguientes valores?.

Por tanto, el nimero de grupos parlamentarios, asi como su composicion,
fue variando con el paso de la legislatura, ejemplo de la propia comparacién
entre los resultados electorales y la conformacion de los grupos parlamentarios
para el primer periodo anual de sesiones. Respecto a los resultados, recuérdese
que los valores posibles oscilarian entre o y I, donde 0,5 implicaria bipartidis-
mo perfecto y I una situaciéon imaginaria donde cada elector votaria a un par-
tido diferente®. Los valores obtenidos por tanto para el Pert serian muy altos.

En relacion al NEPp, la aplicacién de la formula de Laakso y Taagepera
generaria los siguientes valores (tabla 5).

Por tanto, el NEPp indicaria que se pasé de un sistema de 3,78 partidos

31. Fn base a Rmz y UIFRO (2013).

32 Elaboracion propia en base a resultados parlamentarios obtenidos en elecciones
y evolucién en el Congreso (Jurado Nacional de Elecciones, 2006; Navarro, 2012)

33. ANDUIZA y BoscH (2012) p. 89.
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Tabla 5. Numero Efectivo de Partidos Parlamentarios por afio.
Elaboracién propia en base al Jurado Nacional de Elecciones.

Periodo Valor
2006 (resultados electorales) 3,78
2006-2007 3,99
2007-2008 5,38
2008-2009 6,03
2009-2010 6,00

con los resultados electorales, a otro en torno a 6 en los dos tltimos periodos
anuales de sesiones, siendo valores muy altos, especialmente a partir de 2007-
2008. Este cambio, ademads, mostraria cuestionable cohesién interna de los
grupos parlamentarios, hecho ya mostrado con el célculo de la fragmentacién
anualizada pero que el NEPp representaria con mayor nitidez.

Estos valores, pues, complementarian lo anteriormente resefiado respecto
a las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo y el sistema de partidos. En
este sentido, que el grupo parlamentario oficialista se situe lejos de la mayoria
absoluta puede tener efectos en la actividad legislativa, especialmente en lo
que se refiere al Ejecutivo. Sin embargo, que la oposicion esté fragmentada
en un nimero elevado de grupos parlamentarios y que éstos a su vez sean
razonablemente pequefos, también podria incidir en el rol a jugar por estas
organizaciones partidarias*.

El ntimero efectivo de partidos parlamentarios confirmaria la imagen del
Congreso del Pert para la legislatura 2006-2011 que ya se advirti6 a lo largo
de la presente investigacidn y que este capitulo estaria reforzando: elevado
nimero de fuerzas partidarias pero, ademads, inestables en su conformacién a
lo largo de la legislatura. No obstante, la implicacién practica que pudieran
tener los valores mostrados en torno a la fragmentacion y el NEPp y su evolu-
cion sera abordado con posterioridad, dado que el proximo capitulo mostrara
las principales caracteristicas de la actividad legislativa para el Cuarto Periodo
Parlamentario.

34 PITKIN (1985).
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5. Analisis de la Produccion Legislativa en el Congreso

5.1. H Ejecutivo

Respecto al uso de las facultades legislativas-normativas, pareciera que el Eje-
cutivo dirigido por Alan Garcia tendié a un uso elevado a priori. Ello no care-
ceria de importancia, pues supondria una potencial merma de las capacidades
de control y fiscalizacion del Congreso®, dado que éste se realizaria a poste-
riori (y de ahi también el poder de agendacion del ejecutivo), asi como de una
carencia de debate publico sosegado y convenientemente publicitado, al no
ser necesaria su discusion previa en el Congreso. Como se vera posteriormen-
te, posiblemente la composicion partidaria en el Legislativo pudiera guardar
relaciéon con esta 'tendencia al decreto’, ya que los niveles de fragmentacion
se mantuvieron muy altos y la bancada oficialista experimentaria dificultades
para sacar adelante sus proyectos de ley. En este sentido, y como se coment6
en el punto 3, pareciera existir cierta tendencia al uso abusivo del decreto
parte de los presidentes latinoamericanos, especialmente cuando la composi-
cién partidaria del Congreso es relativamente fragmentada y el oficialismo se
encuentra en minoria (gobierno dividido). Pert seria ejemplo de ello. Dadas
las caracteristicas generales de los regimenes presidencialistas®, asi como de
las capacidades concretas que la legislacion confiere al presidente peruano en
materia de decretos, y el sistema partidario que existié6 durante su segundo
mandato, no debiera extrafar la prolijidad con la que se recurrié a su empleo.
A este respecto, véase la siguiente tabla 6, donde puede observarse tanto la
evolucion anual como su comparacion con las leyes emanadas del Congreso.

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

Sin embargo, ha de observarse con detenimiento la siguiente tabla 7.

35. WHITEHEAD (2009).

36. Para mas informacién, especialmente sobre la variante peruana, se recomienda
la lectura de PEASE (20m).

37.Considerandose unicamente a aquellas que finalmente fueron publicadas en el
Diario Oficial El Peruano.
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Tabla 6. Uso de decretos y resoluciones supremas durante el segundo gobierno de Alan Garcia
(2006-2011 ). Elaboracién propia en base al Diario Oficial El Peruano. (Afios no completos por tratar-
se del inicioy fin del Cuarto Periodo Parlamentario 27 de julio a 26 dejulio).

Tipo/Afio 2006* 2007 2008 2009 2010 2011%* Total
Decreto de Urgencia 21 51 52 125 89 45 383
Decreto Legislativo 9 22 105 1 5 0 142
Total Decreto 30 73 157 126 94 45 525
Leyes Legislativo 74 170 110 165 123 29 672
% Decreto 40,5% 43,3% 142% 75,2% 75,6% 155,1% 78,1%

Tabla 7. Decretos Presidenciales y Leyes (1980-2011 ).
Fuente: Patriau (2012). Elaboracion propia en base a Oficina Nacional de Procesos Electorales.

Periodo Decretos  Decretos de Leyes Total Relaciéon Fragmen.

Presidencial Legislativos  Urgencia  Aprobadas en Decretos/ media
el Congreso Leyes

Fernando Belaunde 348 667 724 1739 140% 0,6

(1980-1985)

Alan Garcia 263 1033 665 1961 179,3% 0,62

(1985-1990)

Alberto Fujimori 449 1813 1067 3329 211,2% 0,71

(1990-2000)

Valentin Paniagua 10 122 117 249 112,8% 0,86

(2000-2001)

Alejandro Toledo 42 205 1113 1360 22,2% 0,83

(2001-2006)

Alan Garcia 142 383 732 1257 72,1% 0,78

(2006-2011)

Total 1254 4223 4418 10095 128,4% 0,7

Porcentajes 13% 42% 45% 100% . .

Véase que los valores generados durante el segundo mandato de Alan Garcia

serian relativamente elevados en comparacion con su predecesor, no obstante,
si la comparacion se realiza con respecto a los mandatos previos, su empleo
recurrente del decreto no pareciera precisamente ser destacado. Sin embargo
habria de recordarse la peculiaridad del decenio fujimorista, ya que éste llevo
a cabo un golpe de Estado con ayuda militar, del cual se derivo el cierre tem-
poral del Congreso y la promulgaciéon de una nueva Constitucioén, asi como
de una tendencia al manejo autoritario de la Presidencia®®. Asimismo Paniagua

38. CARBONELL (2006).
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estuvo en el cargo solamente unos meses, suficiente para legislar via decreto
una serie de medida que precisamente buscaron asentar el fin del fujimoris-
mo. Previamente a 1993 se encontraba vigente otra Constitucién, ademas de
producirse una fuerte crisis econémica desde 1980, lo que generd el apelativo
de la «década perdida»*°- En todo caso, la preponderancia del uso del decreto
irfa en desmedro aparentemente del Congreso como drgano creador de leyes,
al menos en lo que estadisticamente se refiere y el protagonismo del decreto
durante el segundo mandato de Alan Garcia serfa cuestionable.

Respecto a los decretos legislativos, habria de recordarse que éstos «eman-
an de la autorizacién expresa y facultad delegada por el Congreso, circunscri-
tos a una materia especifica [...] son refrendados por el o los Ministros a cuyo
ambito de competencia corresponda.»*’ por lo que la accién unilateral del
Presidente estaria condicionada. Por un lado, por el control a posteriori que
la necesidad del refrendo de al menos un ministro generaria, el cual puede ser
removido por e Congreso. Por otro lado, por la necesaria delegacién que ha
de realizar la Camara. La literatura a su vez ha tendido a realizar dos grandes
lecturas, entendiendo que su elevado uso puede deberse a wn intento de los
partidos de no decidir sobre cuestiones que pudieran generar desgaste politico
o bien por la incapacidad de alcanzarse acuerdos en el Legislativo*!.

Fn relacién a los decretos de urgencia, se requiere de un interés nacional
como justificante para su expedicioén y requieren la aprobaciéon del Consejo de
Ministros, el refrendo del Ministro de Economia y Finanzas, del Presidente del
Consejo de Ministros y si el ambito del decreto lo requiere, por el o los Min-
istros de las areas competenciales afectadas, asi como la ribrica del Presidente
de la Republica (articulo I de la Ley Organica del Poder Ejecutivo 29158).
La literatura con respecto a su uso en América Latina nuevamente muestra
visiones diferentes, desde la percepcion de actitudes unilaterales y de intento
de superar al Congreso, hasta de normar cuestiones donde el Legislativo no
puede 0 no quiere*’. Su empleo por parte del Presidente Garcia, asi como del
estiramiento de lo que tendié a considerar como interés nacional, ha propicia-
do que en ocasiones s haya tendido a estimarse que actué de «manera abusiva
e intentando superar al Congreso, especialmente dadas algunas justificaciones

39- CoNTRERAS Y ZuLOAGA (2014).

40. Articulo 11 de la Ley Organica del Poder Ejecutivo 29158.
41. MONTERO (2009) p. 170.

42. BIUME(20u) p 7 MONTERO (2009) pp.171-172.
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esgrimidas para su uso»*® asi como por la relacién de fuerzas en el Legislativo.

Ejemplo de ello, durante la siguiente legislatura de Ollanta Humala se estin
llevando a cabo diversas comisiones de investigacion, algunas de ellas emi-
tiendo recomendaciones de actuacidn por la via judicial al considerar que se
recurria al decreto de urgencia de manera injustificada y para fines espurios*

No obstante, debe sefalarse que aparentemente la fragmentacién media
del Congreso durante estas décadas no pareciera aportar excesiva informacion
respecto a la produccion legislativa, aunque siempre se habrian dado valores
altos. En todo caso, pareciera que el segundo mandato de Alan Garcia rompid
la relacion decreciente entre decretos y leyes comenzada desde la salida de
Fujimori.

El Perti pareciera encajar con la denominada tendencia al decretismo que
autores como O'Donnell® sefialaran, ademds de que estos datos podrian cues-
tionar la categorizaciéon de presidencialismo atenuado respecto a Pert, ya
que si bien las facultades legislativas son elevadas, la practica de los mismos
mostrarian un elevado aprovechamiento.

Por otro lado, y posiblemente como respuesta a las reacciones que el Con-
greso pudo tener de cara al Ejecutivo, es importante enfocar la mirada hacia
las crisis en el Gabinete de Ministros, habida cuenta de que necesitan del apoyo
del Legislativo tanto para su nombramiento como para su mantenimiento en
el cargo. En este sentido, el Presidente de la Republica realiz6 a lo largo de
su segundo gobierno (2006-2on) 42 cambios ministeriales de un gabinete
formado por I? ministerios, durante dicho periodo. A ello habria que afiadir
cuatro cambios en lo que al Presidente del Consejo de Ministros se refiere. Re-
sultado de ello, la duracién media en el cargo de cada Presidente del Consejo
o Primer Ministro fue de aproximadamente 12 meses, aunque si se excluyera a
Jorge del Castillo Gélvez, quien estuvo algo mas de 24 meses, la media bajaria

43. BIUME (20n).

44. Atn reconociendo que la propia dindmica de estas comisiones de investigacion
pudiera llevar a la actuacién bajo intereses partidarios, lo cierto es que la polémica
en torno a la justificacién de numerosos decretos de la presidencia de Alan Garcia
estan siendo sometidos a investigacion, tanto parlamentaria como judicial y privada
por parte de organizaciones de la sociedad civil. Para més informacioén se recomienda
BLUME(201I).

45. UDONNELL (2009).
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ostensiblemente®. Con respecto a los ministros, un anélisis de la estadia de los
ministros arroja un desempefio de similar permanencia. Subrdyese que unica-
mente los ministros de Ambiente, Cultura y Exteriores mantuvieron su cartera
durante dicho quinquenio.

En este sentido, deben traerse a colacion las mociones llevadas a cabo, tanto
las de confianza como las de censura. Respecto a las primeras, como se ad-
virti6 en capitulos previos, es necesario su éxito en el Congreso para la toma de
posesion de los aspirantes. Sin entrar en excesivo detalle en esta cuestién, po-
dria senialarse que un estudio comparado respecto a las mociones de confianza
relacionadas a los Primeros Ministros propuestos revela que durante el segun-
do mandato de Alan Garcia éstos obtuvieron las cotas mds bajas de apoyo
congresual, tomando inclusive en consideraciéon parte del actual gobierno de
Ollanta Humala® (hasta agosto de 2 012;para mas informacién: Robinson*®).

Respecto a las mociones de censura, se presentaron siete desde el Congreso,
una de ellas ante el Presidente del Consejo de Ministros. Ninguna de ellas pros-
perd, dado que aunque algunas obtuvieron mas adhesiones que votos en con-
tra y/o abstenciones, no lograron alcanzar al menos 61 votos a favor, umbral
que establece la Constitucion en su articulo 132* Podria entenderse por tanto,
que el elevado numero de cambios en el Gabinete pudo deberse a diversas ra-
zones, pero no explicitamente a mociones de censura perdidas, ya que éstas no
se produjeron dado el minimo exigido por la Constituciéon. Aparentemente, la
elevada fragmentacion afectd tanto al Ejecutivo como al Legislativo, pero de
diferente manera.

En este sentido, este elevado niimero de cambios ministeriales, especialmente
en lo que se refiere a la figura del Presidente del Consejo de Ministros, pare-
ciera revelar notable debilidad del Ejecutivo ante el Legislativo, contrastando
con la percepcién que se pudo extraer de la produccion legislativa mediante
decretos que previamente se mostrd. En ambos casos no obstante, entrarian en
juego diversas variables para estos desempefos, donde posiblemente el siste-
ma de partidos albergaria nuevamente especial atenciéon. Como complemento,
destaquese que Unicamente un porcentaje ligeramente superior al 55% de los

46. ROBINSON (2012) p. 51.

47. ROBINSON (2012) p. 51.

48. ROBINSON (2012) p. 51.

49. Se exige «la aprobacion del voto de mas de la mitad del nimero legal de miem-
bros del Congreso», situado para dicho periodo en 61 diputados.
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ministros pertenecieran al APRA, en torno a un ro% a terceros partidos y los
restantes sin vinculacion partidaria. Con respecto al cargo de Primer Ministro,
cuatro de los cinco con que conté Alan Garcia pertenecieron a su partido y el
restante al Partido Humanista, actor marginal de la politica peruana®.

5.2. B Congreso

Con respecto a la produccidn legislativa llevada a cabo desde el Congreso, el
presente epigrafe tomard en consideracion la labor realizada por la oposicion,
por el oficialismo y por terceros actores con capacidad de iniciativa legislativa.
No obstante, debe recordarse que la atencién se centrard en los proyectos de
ley, definidos como un «instrumento propositivo mediante el cual se ejercita el
derecho de iniciativa legislativa y se promueve el procedimiento legislativo»3'.
Se busca la exposicion de suficiente evidencia empirica con respecto a ciertas
caracteristicas de los mencionados proyectos de ley (proponentes, estado final,
afo). En este sentido, se considera como proyecto de ley exitoso aquel que
finalmente hubiera sido publicado en El Diario Oficial El Peruano, ya que es el
ultimo paso del procedimiento legislativo.

Todo ello, con la intencion de explorar las posibles relaciones entre el siste-
ma de partidos, los poderes y capacidades del Presidente y la produccidon leg-
islativa en el Congreso, complementado brevemente con referencias a otros
actores con iniciativa legislativa. Asimismo, un analisis empirico de la produc-
cion legislativa podria arrojar informacién respecto a la posible evoluciéon a
lo largo del quinquenio y los efectos producidos de la creciente fragmentaciéon
que el Congreso vivi6 a lo largo del Cuarto Periodo Parlamentario.

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

50. Célculos de elaboracién propia en base a la informacion bibliografica y de con-
formacion del Consejo de Ministros durante el periodo 2006-2011.
51. MANUAL DE TECNICA LEGISLATIVA (20n) p. 29.
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Tabla 8. Proyectos de Ley presentados y publicados por Grupo Parlamentario (2006-2011).
Elaboracion Propia con datos del Congreso de la Republica

Grupo Parlamentario Proyectos de Ley  Proyectos de Ley %de xito Escafios en el
Presentados Publicados Congreso

Alianza Nacional 148 17 11,4% 7/120

Alianza Parlamentaria 292 55 18,8% 7-9/120

Bloque Popular- 112 10 8,9% 7-10/120

Compromiso Dem.

Fujimorista-Alianza 9 0 0% 13/120

jor Futuro

GP. Fujimorista 198 50 25,2% 13/120

GP Especial 68 8 11,7% 2-5/120

Nacionalista Union 623 100 16% 8-42/120

por el Peru

Multipartidario 500 136 27,2% No aplica

Partido Nacionalista 469 63 13,4% 22-23/120

Peruano

APRA 865 103 11,9% 36/120

Unidad Nacional 268 72 26,8% 13-17/120

Desde un punto de vista general, con datos del Congreso de Republica, de
un total de 4908 proyectos de ley presentados durante el periodo 2006-2011,
Unicamente fueron publicados en el Diario Oficial El Peruano 1321, lo que
arroja un 74 % de fracaso y un 26% de éxito. Las Comisiones fueron la etapa
en que la s quedaron la mayoria de los proyectos de ley no publicados, siendo
un total de q 09 en dicha situacién. Cronoldgicamente, y en términos relativos
la produccién legislativa fue de mas a menos, comenzando con unas tasas del
38,8% vy finalizando en 20 n con un 18,2%.

Con respecto a los proponentes concretos y el desempefio que mostraron en
términos de éxito/fracaso, véase la siguiente tabla relativa a las organizaciones
partidarias (tabla 8).

Aqui s mostrarfa una informaciéon mas concreta respecto a la produccion
legislativa, al introducir las diferencias entre los distintos grupos parlamenta-
rios. A este respecto, aparentemente el tamafo de las bancadas no guardaria
especial relacion con la capacidad de alcanzar el éxito con los proyectos de ley
presentados. Ademads, los partidos politicos no mostraron una tasa de éxito ra-
zonablemente moderada, quizd como resultado de una dificultad manifiesta de
lograr acuerdos en el Congreso, resultado posiblemente de la fragmentacion.
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El Legislativo parece claro que encontré dificultades notables para legislar,
lo que se podria relacionar con lo mostrado anteriormente sobre los decretos
emitidos desde el Ejecutivo.

En relacion a los posicionamientos que las organizaciones partidarias de-
sarrollaron entre si, de forma breve podria sefalarse que, ain no dandose coa-
liciones estables durante el periodo de estudio, el oficialismo contd con cierta
asiduidad con el apoyo del Fujimorismo y del Grupo Especial Democrata,
combinacion que en todo caso no alcanzaba la mayoria absoluta bajo ninguna
de las cambiantes sumas que manifestaron®. A este respecto, la bancada del
APRA por si misma no parecié tener especial éxito, dado que éste se situd
en un n,9 %, siendo ademads el mayor Grupo Parlamentario tras la desinte-
gracion del Grupo Parlamentario Nacionalista Unién por el Pert al poco de
comenzar el Cuarto Periodo Parlamentario.

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

Sin embargo se tratan todos ellos de modestos valores, muy lejos de los
alcanzados en sistemas parlamentarios®, lo que traeria a colacion los debates
presentados al inicio del presente articulo con respecto a las hipotéticas vir-
tudes y defectos del presidencialismo respecto al parlamentarismo, caso de
Chasquetti> respecto a la carencia de incentivos para la conformacién de
coaliciones en los regimenes presidenciales. Las debilidades de los partidos
politicos para mantener su cohesién interna, asi como un alto grado de frag-
mentacion, era sefialado por Duque® como caracteristicas potenciadas en los

52. IDEA (2009) p. 118.

53. MONTERO (2009) p. 92.
54. (HASQUETTL (2008).
55. DUQUE (2015) p. 98.
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presidencialismos latinoamericanos, lo que tanto el Pertl en términos generales
como estos datos en concreto, podrian confirmar3®.

Ademas, este escaso éxito en torno a los proyectos de ley podria guardar
cierta relacién con el uso elevado del decreto, tal y como se expuso anterior-
mente y como sera discutido en el préximo capitulo, propiciando quizd la
produccion legislativa del Ejecutivo en detrimento del Congreso. Por ultimo,
un elemento que podria complementar estos datos es el referente a la cohesion
partidaria respecto a las votaciones de los Grupos Parlamentarios. En este
sentido, se ha tendido a considerar que en el Perti ésta se situaria en valores
razonablemente bajos, ubicindose entre el 70% y el 85% para la primera
parte el periodo 2006-2011 por parte de las bancadas no oficialistas y sobre el
95% para el APRA®. Recuérdese en este punto la informacién anteriormente
expuesta respecto al sistema electoral vigente, asi como las posibles tendencias
al individualismo por encima del partido durante las campanas electorales por
el voto preferente multiple.

En segundo lugar debiera enfocarse la atencién en el Ejecutivo, actor clave
en la actividad legislativa como la evidencia empirica que se ha ido mostrando
en la presente investigacion pareciera dibujar. En este sentido, debe ser tam-
bién tenido en cuenta su desempefo en términos de éxito/fracaso a la hora de
presentar proyectos de ley ante el Congreso. Véase al respecto la informacion
ofrecida en la siguiente tabla 9.

Dos aparentes conclusiones podrian extraerse de estos datos. Por un lado,
una tendencia decreciente en cuanto a la capacidad del Ejecutivo de lograr
sacar con éxito sus proyectos de ley presentados ante el Congreso. Por otro
lado, sus elevadas tasas en comparacién con las organizaciones partidarias,
especialmente en los comienzos del periodo parlamentario que, en todo caso,
estarian algo por debajo de los obtenidos por los Ejecutivos latinoamericanos,
pero muy por debajo de los europeos, situados éstos ultimos en torno al 90%
de éxito8.

Asimismo, aparentemente el bajon referenciado con anterioridad respecto a
la publicacién total de proyectos de ley independientemente de su proponente
(Tabla 13) podria en gran parte responder al desempefio mostrado por el Ejec-
utivo, tanto en su escaso éxito como en su tendencia al decreto.

56. 1o cual vendria a confirmar en parte los postulados de IJPHART (1997).
57. IDEA (2009) pp. 1mo-111.
58. MONTERO (2009) p. 92.
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Tabla 9. Proyectos de Ley presentados por el Ejecutivo y publicados en B Peruano por afio.
Elaboracion propia con datos de B Congreso de la Republica.

Afio Presentados Publicados % xito
2006 112 79 70,5%
2007 207 145 70%

2008 119 64 53,7%
2009 149 & 55%

2010 128 58 45,3%
2011 77 ] 36,3%
Total 792 456 57,5%

Finalmente, como se reseii¢ previamente, la iniciativa legislativa en el pais
no es unicamente potestad del ejecutivo y de las organizaciones partidarias,
sino que los gobiernos locales y regionales, asi como el Banco Central de
Reserva del Pert o el Poder Judicial entre otros, tienen capacidad para ello.
Sin embargo, y a pesar de que por su propia estructura se traten de organi-
zaciones razonablemente ajenas a las tensiones partidarias en el Congreso®,
su relacién de éxito/fracaso es bastante baja, situandose globalmente para el
periodo del presente estudio, en el 20,6% %°. Recuérdese al respecto que la ob-
tenida por el Ejecutivo se situ6 en el 57,5% y la de los Grupos Parlamentarios
enel 21,1%.

6. Conclusiones

Aparentemente y tras el analisis de la produccion legislativa y del sistema par-
tidario, podria concluirse lo siguiente:

Por un lado, pareciera que la elevada fragmentacion parlamentaria tuvo
efectos en las tasas de éxito de los proyectos de ley. Esto se corrobora tanto
en los procedentes de partidos opositores como del oficialismo. Asimismo,
terceros actores con capacidad para presentar proyectos de ley vivieron igual-

59. Aunque pudiera argumentarse que los gobiernos locales y regionales si tendrian
un perfil partidario, como mostr6 la Tabla 2, la escasa penetracion territorial de los
partidos en el Congreso limitaria, aunque no anularia la posible identificacion de los
proyectos de ley presentados y los grupos parlamentarios existentes.

60. Elaboracién propia con datos procedentes del Congreso de la Republica.
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mente muy bajas tasas de éxito. El ejecutivo seria en este sentido una modera-
da excepcion, alcanzando tasas mucho mas elevadas de éxito.

Por otro lado, tanto la creciente fragmentacién partidaria como el ntime-
ro efectivo de partidos parlamentarios mostrarian la dificultad de las orga-
nizaciones partidarias de mantenerse en el tiempo, especialmente en lo que a
cohesion interna se refiere. Si a esto se le complementa con los niveles de voto
a nivel local y departamental se podria mostrar un sistema de partidos débiles,
poco institucionalizados y con dificultades de competir a lo largo de todo el
pais se manera sostenida y fuerte.

Finalmente, no debiera pasarse por alto el alto uso del decreto y su por
qué. Sin entrar en un andlisis cualitativo del mismo, debe destacarse que en un
nimero significativo de ocasiones el Congreso deleg6 funciones delegativas al
propio Ejecutivo, facultandolo para la emision de decretos legislativos. Dada
la minoria congresual del oficialismo esto se debié aprobar con apoyo de otras
bancadas, lo que mostraria la debilidad opositora bien para formar coaliciones
estables para legislar bien para oponerse al Ejecutivo.

Todo ello podria llevar a afirmar que pareciera que el analisis de la pro-
duccion legislativa y del sistema partidario dibujaria un rol no tan clave de
los partidos politicos en el sistema como pudiera suponerse. La multiplicidad
de actores con capacidad para presentar proyectos de ley, asi como las car-
acteristicas del sistema de partidos podrian explicar e esta situacion en parte.
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