Volatilidad partidaria en el Peru: Repensando

la institucionalidad democratica

Manuel Seifert Bonifaz*

Pontificia Universidad Catélica del Peru

Fecha de recepcion: 16 de noviembre
Fecha de aceptacion: 1 de diciembre

ISSN: 2219-4142

Seifert, Manuel. «Volatilidad partidaria en el Per(: repensando la institucionalidad democratica». Politai: Revista de Ciencia

Politica, Afio 7, segundo semestre, N° 13: pp. 35-51

* Magister en Ciencia Politica y Gobierno (PUCP) y Licenciado en Filosofia (PUCP). Actualmente trabaja como
Coordinador del Programa Voto Informado en el Jurado Nacional de Elecciones, donde tuvo a cargo la realizacion
de los Debates Presidenciales en las Elecciones Generales del 2016. Se ha especializado en temas de
gobernabilidad, descentralizacion, instituciones politicas y conflictos sociales y electorales. mseifert@pucp.pe

© Asociacion Civil Politai

@

35



36

Politai: Revista de Ciencia Politica, Afio 7, segundo semestre, N° 13: pp. 35-51

Resumen

Este articulo presenta un aporte a la manera de abordar la problematica de los partidos
politicos a escala sub-nacional. Luego de la crisis partidaria de 1989 -1993, se reconfigur6 el
sistema politico peruano. En este marco, se desarrollaron las elecciones regionales y municipales
(2002-2014), que mostraron cémo los movimientos regionales se volvieron actores hegemonicos
electorales en el ambito subnacional. Sin embargo, estas elecciones también exhibieron una alta
volatilidad partidaria, tanto en los partidos nacionales como en los regionales. Asi, el presente
trabajo busca repensar nuestro acercamiento al sistema de partidos peruanos y la
institucionalidad democratica, asumiendo que la inestabilidad es su caracteristica esencial y, a
partir de ello, comprender la consolidacion democratica desde este escenario.

Palabras claves: Ambito subnacional, Volatilidad partidaria, Partidos politicos,
Instituciones democraticas, Peru.

Abstract:

This article presents a contribution to the approach when with political parties at the sub-
national level. After the political parties crisis of 1989-1993 the Peruvian political system was
reconfigured. Within this framework, regional and municipal elections were held (2002-2014)
and showed how regional movements became hegemonic electoral actors at the subnational
level. However, these elections also exhibited a high party volatility, both for regional and
national parties. Thus, the present work seeks to rethink our approach to the Peruvian party
system and democratic institutionality, assuming that instability is its essential characteristic
and, from this, to understand democratic consolidation under this scenario.

Key words: Subnational level, Party volatility, Political parties, Democratic institutions, Peru.
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Lo mismo es vida y muerte, velar y dormir, juventud y vejez; aquellas cosas se cambian en éstas y éstas
en aquellas. Heraclito Fr. 88

Historia previa

La década de los ochenta fue un periodo en donde hubo una estabilidad en el sistema
de partidos peruano. Si comparamos el desempefio electoral de los partidos politicos en las
elecciones municipales desde 1980 hasta las de 2014, podremos vislumbrar claramente en
gué momento hubo una ruptura, colapso y crisis de los partidos politicos. Si separamos los
partidos politicos en dos grupos,: encontraremos que el primer grupo —compuesto por
Accién Popular (AP), Izquierda Unida (IU), Partido Aprista Peruano (PAP) y el Partido
Popular Cristiano, (PPC)- obtuvo durante la década mas del 90% de la votacion a nivel
subnacional. Esto significa que durante estos afios, 9 de cada 10 peruanos votd en las
elecciones municipales por alguno de estos cuatro partidos.

Sin embargo, para las elecciones municipales de 1998 (previas a las ERM de 2002), estos
partidos tan solo obtuvieron el 10.6% de la votacion. Por su parte, el segundo grupo, aquellos partidos
cuya vida no superaba los cinco afios de existencia, eran independientes 0 nuevos, pasaron de ser una
minoria (7.4% en las elecciones de 1980) a dominar las elecciones de 1998 captando el 89% de la
votacion. Sin intencion de desviarnos, es impactante ver como estos cuatro partidos que eran los
protagonistas en la década de los ochenta, pasaron al olvido en los noventa, dieron signos de vida a
principios del nuevo siglo, pero han vuelto a caer en su desempefio electoral.

Como puede apreciarse en el Cuadro 1, en las ERM de 2002, hubo un timido
resurgimiento por parte de estos partidos.2 En estas elecciones lograron alcanzar el 31% de las
votaciones a nivel nacional. No obstante, a pesar de haber tenido este resultado, no lograron
mantenerlo ni afianzarlo en las elecciones venideras. Todo lo contrario, eleccién tras eleccion,
desde 2002, han ido perdiendo cada vez mas espacio y obteniendo resultados desalentadores.

Cuadro 1: Elecciones sub-nacionales 1980-2014
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Fuente: ONPE
Elaboracion: Manuel Seifert

1 Primer grupo conformado por AP, IU, PAP y PPC, quienes dominaron la escena electoral durante la década de los ochenta.
El segundo grupo estaba integrado por los independientes, partidos nuevos tanto nacionales como regionales y locales
(Somos Pert, Cambio 90, Vamos Vecino, Unién por el Perd, Movimiento de Izquierda Democratico, entre otros).

2 Sin contar a la Izquierda Unida, que luego de autogolpe de Fujimori en 1992, se desarticulo.
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Sobre los motivos por los cuales colapsé el sistema de partidos de la década de los
ochenta existen varias interpretaciones (Tanaka 1998; Lopez 1998; Lynch 1999). No entraremos
en detalle a discutir las diversas causas, pero existe un consenso sobre la existencia de diversos
factores que conllevaron a este colapso de partidos que marcé un punto de inflexién en la
politica peruana. Durante el periodo de 1989 al 1993, esta se veria influida por el ingreso de la
figura del outsider, el autogolpe de Fujimori y la convocatoria a una Asamblea constituyente que
aprobd una nueva Constitucion Politica para el pais. Asimismo, desde el frente internacional se
sumarian factores como la caida del muro de Berlin y el fin de la guerra fria, que conllevarian al
«olvido» de las ideologias como horizontes desde donde se discute y construye la politica.
Fukuyama sefialaria, siguiendo la vision progresista de la historia de Hegel y Marx, que esta
situacion seria el fin de la historia por el triunfo de la democracia liberal como Unica y mejor
forma de gobierno (Fukuyama 1992).

Luego de dicho periodo, diversos autores han sefialado que la forma en que se
reconfigurd la politica marcd la crisis de partidos, la cual hasta el dia de hoy se mantendria.
El gobierno autoritario de Fujimori seria fundamental en la construccion del desprestigio de
la politica, pero también en la reconfiguracion de la misma y del rol de los actores en este
nuevo escenario. Sobre este periodo, Fernando Tuesta sefiala:

«(...) a lo largo de la década de los noventa, el discurso politico estuvo dirigido a
desacreditar a la politica, los politicos y a los partidos politicos. Se trataba de crear a
otros sujetos portadores de practicas y valores que superaran lo tradicional, sefialaba
el fujimorismo. De esta manera, la mayor distancia de la politica y de los partidos era
exaltada. Era la politica de la anti-politica. Por eso no extrafia que la Constitucién
incorporara un articulo que se resistia a reconocer a los partidos como los portadores
centrales de la participacion politica» (Tuesta 2005: 94).

La multiplicidad de organizaciones politicas —Cambio 90, Cambio 90-Nueva Mayoria, Per(
2000, Vamos Vecinos- bajo las cuales €l y sus allegados se presentaron para obtener cargos publicos
es resultado de esta vision y practica antipolitica. Esta multiple creacion de partidos impulsé y
concretizé el acercamiento a la politica ya no a través de los partidos politicos establecidos (como lo
eran el APRA, PPC o AP en su momento), sino a través de la figura del lider independiente al cual le
resultaba més beneficiosa la creacion de su propio partido (Seifert 2014). La antipolitica de la década
de los noventa, «se convirtio tanto en una forma de hacer politica contra los partidos como en una
forma de gobernar que pretendié reemplazar la competencia entre los actores politicos por el manejo
mafioso de los asuntos publicos» (Lynch 2004: 63).

Asi, la descomposicidon total del sistema de partidos y su reemplazo por un «sistema
atomizado y centrado en el candidato fue resultado del éxito de Fujimori en los inicios del
autogolpe» (Levitsky 2003: 2). Esta situacion continuaria luego del gobierno de Fujimori. Al
momento de estudiar la transicién democratica y el mandato de Alejandro Toledo, el autor
Tanaka argumentaria que los problemas del sistema politico peruano estarian «en la debilidad de
los actores politicos y en la existencia de una democracia sin partidos» (Tanaka 2005: 17).

Sin embargo, este trabajo se distancia de una visién en la cual el sistema de partidos
actual esta en crisis y en donde los mismos partidos también lo estarian y no han logrado
salir de esta situacion desde el periodo mencionado (1989 — 1993). Mas bien, lo que se
asumird es que la crisis de los partidos se dio durante 1989 — 1993, y luego de este periodo
se reconfigurd la politica y el rol de los actores en este nuevo escenario. Bajo esta premisa,
ni los partidos politicos estan crisis ni son actores débiles. Tampoco el sistema de partidos
serfa un sistema fragil ni des-institucionalizado en crisis.
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Debemos de tener en cuenta que «crisis» viene del griego kpicic, que significa
separar y distinguir, un punto de inflexion que marca, divide y abre caminos para un
cambio. Ahora, para fines de nuestra investigacion, este punto de inflexion acontecio en el
periodo de 1989 — 1993 (desde la presentacidon del outsider hasta la aprobaciéon de la
Constitucion Politica del Pert). Luego de ese lapso entramos en un nuevo camino, en una
nueva forma de ser de los actores politicos y del sistema de partidos.

Entonces, la crisis y debilidad de los partidos a la cual se suele referir en el caso peruano
no existe. ;Por qué sucede esto? Porque la crisis por definicién es un momento de cambio y la
situacion de los partidos politicos (y su sistema) ha permanecido inmutable en mas de dos
décadas. Ademas, exceptuando que se generen fuertes cambios estructurales, con procesos
politicos, sociales y econémicos que cambien la historia politica peruana, no habria indicios de
que esta situacion fuera a cambiar. Asi, frente a lo que estariamos mas bien es a una nueva forma
de ser de los partidos politicos y su sistema, que empezé luego del periodo de 1989-1993.

Desemperio electoral

Las organizaciones politicas que participan en los procesos electorales en el Perd
pueden clasificarse en cuatro tipos: partidos politicos, movimientos regionales,
organizaciones politicas de alcance local y alianzas electorales.s Como mencionan Incio y
Gil, «las organizaciones politico-electorales peruanas no se constituyeron tnicamente como
meras participantes en elecciones de alcance nacional (presidenciales y/o congresales), sino
gue también fueron competidoras en los distintos espacios subnacionales» (2016: 116).

Ahora bien, las Elecciones Regionales y Municipales (ERM) de 2002 introdujeron a un nuevo
politico electoral: los movimientos regionales. En marzo de 2002, bajo el gobierno de Alejandro
Toledo, se publica la Ley N° 27683, Ley de Elecciones Regionales, la cual establecia las regulaciones
para la realizacion de las elecciones regionales en donde se elegirian por primera vez a un Presidente
y Vice-presidente Regional, 4 y a los miembros del Consejo Regional. Estas serian las autoridades de
los gobiernos regionales, quienes tendrian jurisdiccion sobre las circunscripciones territoriales que
estarian superpuestas sobre los departamentos ya existentes.

Las ERM de 2002 eran las primeras donde se elegia a estas autoridades regionales y los
movimientos regionales eran partidos que por primera vez podrian presentar candidatos tanto a
la presidencia regional como a las diversas municipalidades (provinciales y distritales) de dicha
zona. No obstante, desde la publicacién de la norma que establecia la fecha para las elecciones
regionales y municipales para la primera semana de octubre, y la fecha limite para la inscripcion
de las listas de candidatos al Jurado Nacional de Elecciones, no hubo mucho margen de
maniobra para que estas organizaciones puedan prepararse y presentar sus candidaturas.

En las ERM de 2002, los partidos nacionales ganaron en 18 de las 25 regiones, mientras
que a nivel provincial y distrital ganaron 55% y 60% de los municipios respectivamente. Por otra
parte, los partidos regionales ganaron en las 7 regiones restantes, y a nivel local ganaron en 16%
de los municipios provinciales y 12% de los municipios distritales. Para las ERM de 2014, los
partidos nacionales habian ganado en tan solo 6 regiones, y a nivel provincial y distrital, ganaron
24% y 31% de los municipios respectivamente; mientras que los movimientos (partidos)
regionales habian ganado, en 18 de las 25 regiones, el 72% de los municipios provinciales y el
61% de los municipios distritales. Como se puede ver en el Cuadro 2, este claro dominio de los

3 El presente trabajo asume que todas estas organizaciones son partidos politicos, cuya Unica diferencia radica en la
circunscripcion en las que pueden participar y presentar listas de candidatos/as.

4 Publicada en marzo de 2015, la Ley N° 30305, Ley que reforma los articulos 191, 194 y 203 de la Constitucion Politica del
Peru sobre denominacion y no reeleccion inmediata de autoridades de los gobiernos regionales y municipales, cambié la
denominacion de Presidente por Gobernador Regional y la de Vicepresidente por Vicegobernador Regional.
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partidos regionales, presente ya desde las ERM 2010 (Seifert 2014), significa que es de
vital importancia prestarles mayor atencion al momento de estudiar la problematica de los
partidos politicos en el Peru.

Cuadro 2 s
Comparacion de los cargos obtenidos entre los partidos politicos y los movimientos regionales entre las ERM del 2002 y 2014.
) ERM 2002 ERM 2014
Partidos politicos Movimientos Regionales | Partidos Politicos Movimientos Regionales
Presidencias Regionales 2% 28% 24% 2%
Municipios Provinciales 55% 16% 24% 2%
Municipios distritales 60% 12% 31% 61%

Fuente: Elaboracién propia en base a datos de la ONPE.

En las ERM de 2002, los partidos nacionales eran el actor hegemdnico. Habian ganado la
mayoria de los cargos disputas a nivel regional, provincial y distrital. Sin embargo, desde este
proceso electoral, el dominio obtenido por los partidos politicos se fue perdiendo y para las ERM de
2010 su supremacia habia colapsado (Seifert 2014). A lo largo de las siguientes ERM, como puede
verse en el Cuadro 3, fueron perdiendo cada vez mas territorio y el dominio electoral. Primero, en las
ERM de 2006 perdieron el dominio a nivel regional, pero se mantuvieron como la principal fuerza en
los municipios provinciales y distritales. Finalmente, en las ERM 2010, perdieron en todos los niveles
(regional, provincial y distrital) su dominio electoral frente a los movimientos regionales. En cambio,
estos partidos mantuvieron su posicion y en las ERM de 2014 reconfirmaron su rol como actor
hegeménico a nivel sub-nacional.

Cuadro 3: Presencia de partidos nacionales en cargos sub-nacionales
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Fuente:ONPE 2002 2006 2010 2014

Elaboracion:Manuel
Seifert

Por otro lado, los movimientos (partidos) regionales fueron un actor que empez6

timidamente en las ERM de 2002. Tanto a nivel de regional, como en los municipios
5 Solo se considera a los partidos politicos y movimientos regionales en esta comparacion por ser los principales actores de
estos procesos.
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provinciales y distritales, no fueron la principal fuerza electoral. A nivel regional, los
partidos politicos ganaron la mayoria de los cargos obtenidos, mientras que las
organizaciones politicas de alcance local fueron los siguientes en obtener la mayor cantidad
de municipios provinciales y distritales. Como se menciond lineas arriba, los movimientos
fueron partidos que no tuvieron mucho tiempo para poder organizarse para las ERM 2002 y
eran estas sus primeras elecciones. No obstante, este escenario cambio para las ERM 2006.

Como se puede ver en el Cuadro 4, de eleccion a eleccidn, fueron obteniendo maés
triunfos. En este proceso electoral, obtuvieron la mayoria de las presidencias regionales, aunque
los partidos nacionales ganaron la mayoria de los municipios locales. Fueron las ERM de 2010
las que confirmaron el auge de los partidos de alcance regional (Seifert 2014), pues el dominio
fue total en los tres niveles. Las ERM de 2014 solo consolidarian este dominio.

Ahora, las otras organizaciones politicas que participaron durante estos procesos
fueron las alianzas electorales y las organizaciones politicas de alcance local. EI desempefio
de estas ha sido muy bajo v, al igual que los partidos nacionales, han ido perdiendo espacio
frente a los movimientos regionales. Estos partidos han dominado la escena subnacional y
han consolidado su dominio en los Gltimos dos procesos electorales.

Cuadro 4: Presencia de los movimientos (partidos) regionales en cargos sub-nacionales
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Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de la ONPE.

Ahora bien, estos triunfos electorales de parte de los movimientos regionales vinieron
también acompafiada por la preferencia de los votantes por este tipo de partidos. Las
elecciones regionales y municipales suelen ganarse con poco margen de votacion. Es mas,
esta situacion conllevo que, a partir de las ERM 2010, se realizara una segunda vuelta entre
los dos principales candidatos/ as a la presidencia regional que obtuvieran la mayoria de la
votacion pero que no superaran el 30%. Para conocer esta preferencia electoral se tomé en
consideracion el porcentaje acumulado que obtuvieron las organizaciones politicas. Asi,
como se puede ver en el Cuadro 5, la mayoria de los votantes prefiere votar por un
movimiento (partido) regional antes que por un partido politico nacional.

Asimismo, este resultado se conduce con el Perfil Electoral Peruano 2016, elaborado por
el JNE con la participacion de Ipsos Apoyo. En este estudio realizado a nivel nacional se
preguntd a la ciudadania sobre los niveles de confianza que tenian en las instituciones politicas,
entre ellas los partidos politicos y movimientos regionales. Frente a la pregunta ¢ Qué tanto usted
confia 0 no en las siguientes instituciones?, un 22% dijo que confiaba mucho/algo en
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los movimientos regionales, mientras que solo un 15% confiaba mucho/algo en los partidos
politicos. Esta diferencia va en la linea de lo expuesto por Seifert (2014) y Zavaleta (2014):
los lideres regionales tienen mayores incentivos para participar de una organizacion politica
propia (de caracter regional) antes que irse a un partido politico nacional.

Cuadro 5: Preferencia electoral, ERM 2002 - 2014
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Fuente: ONPE
Elaboracion: Manuel Seifert

Las causas que conllevaron a esta situacion de predominio de los movimientos
regionales como partidos hegemonicos a nivel subnacional son variadas. Desde el
desprestigio de los partidos nacionales (De Gramont 2010); dificultades organizacionales de
los partidos nacionales a nivel subnacional (Zavaleta 2012); el rol de los lideres regionales y
los incentivos para la creacion de y participacion con los movimientos regionales (Seifert
2014); la Ley de Partidos Politicos (Tanaka 2009; Vergara 2009); entre otros.

Ahora bien, este predominio de los movimientos (partidos) regionales no ha
significado una mayor estabilidad, constancia y consolidaciéon de estos actores. Todo lo
contrario, al igual que los partidos nacionales, estas organizaciones politicas han mostrado
sufrir de las mismas taras. Un aspecto que evidencia esta falta de estabilidad y constancia es
la volatilidad partidaria, presente tanto a nivel nacional como regional.

Volatilidad partidaria

Al momento de abordar la problematica de la volatilidad, esta ha solido recaer sobre
el comportamiento electoral de la persona. Esta volatilidad electoral es entendida como la
«constancia y cambio en las preferencias partidistas del electorado y en las proporciones de
fuerza dentro del sistema de partidos» (Nohlen 2006: 1512). Para medirla, se suele utilizar
el indice de Pedersen, el cual se obtiene de «la suma del cambio neto en el porcentaje de
votos ganados o perdidos por cada partido entre una eleccion y la siguiente, y luego
dividiendo por dos» (Mainwaring 1995: 5).

Asimismo, al momento de comprender el nivel de institucionalizacion del sistema de
partidos, Mainwaring y Scully (1995) y Mainwaring y Torcal (2005) sefialan que existen
cuatro dimensiones para conocer el grado de institucionalizacién de un sistema. Una de
estas dimensiones esta relacionada justamente con la volatilidad electoral:
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«En los sistemas mas institucionalizados, los partidos tienen fuertes raices en la sociedad
y, a la inversa, muchos votantes tienen una relacion fuerte con los partidos. Muchos
votantes se identifican con un partido y lo votan con relativa regularidad, y algunas
asociaciones de interés estan ligadas estrechamente a partidos. [...] Si muchos ciudadanos
apoyan al mismo partido en una eleccion tras otra, hay muy pocos votantes indecisos, de
ahi la menor probabilidad de grandes cambios electorales masivos que se reflejen en una
alta volatilidad. A la inversa, donde los partidos tienen un débil afianzamiento en la
sociedad, muchos votantes pueden cambiar su voto de una eleccién a la siguiente,
provocando asi una volatilidad electoral alta» (Mainwaring y Torcal 2005: 146).

Asi, estos autores utilizan la volatilidad electoral como uno de los indicadores para
conocer el nivel de estabilidad que tiene un sistema de partidos. Para ello, analizan la elecciones
democraticas en la Camara Baja durante el periodo posterior a 1979 (Mainwaring y Torcal
2005). Sin embargo, otra forma de abordar la problematica de la volatilidad es girando la mirada
desde la fluctuacién de la votacion de los electores hacia la fluctuacion de los partidos. Esta es la
volatilidad partidaria, distinta a la volatilidad electoral, que da cuenta de fenémenos distintos.

Desde esta nueva perspectiva, la volatilidad partidaria se enfoca en que aquello que
fluctda no es el voto del elector, sino los partidos mismos. Esto significa que de una eleccién a
otra lo que se renueva es la oferta partidaria, generando que el elector cambie su voto. Bajo esta
renovacion, la volatilidad electoral es inevitable porque son las organizaciones politicas aquellas
gue aparecen y desaparecen, se generan y degeneran de eleccion a eleccién. Ademas, el voto es
un acto posterior a la presentacion de los partidos, en tanto que el votante se enfrenta primero a
una cedula de votacién (una determinada lista de partidos) y luego decide, elige su opcion y
emite su voto. Asi, la posibilidad de mantener el voto no depende del votante Gnicamente, sino
de la oferta partidaria que se le presenta (Seifert 2014).

La volatilidad partidaria considera como partido nuevo a todo aquel que no particip6
en la eleccion inmediatamente previa a la que se estd presentando. Por ejemplo, si un
partido politico se presenta en las elecciones regionales de 2002, no en las de 2006 y vuelve
a hacerlo en 2010, se considera en estas Ultimas elecciones como un partido nuevo frente a
las elecciones inmediatamente anteriores. Con ello, podemos medir qué tan alta es la
volatilidad partidaria y encontrar cudl es el porcentaje de la renovacién de los partidos
politicos en el sistema de partidos de una eleccién a otra. Como habiamos mencionado
previamente, los resultados obtenidos en el caso peruano develan que no es el votante el que
no repite y no es constante en su votacion, sino que son los partidos mismos aquellos que
son volatiles, que no son constantes, se renuevan y no vuelven a presentarse en elecciones.

Asi, tomando en consideracion las elecciones regionales desde el 2002 al 2014,
encontramos que ha existido una volatilidad del 64%. Como se muestra en el Cuadro 6,
practicamente dos tercios de la oferta partidaria se ha renovado de eleccion a eleccion. Esta
volatilidad es producida tanto en los partidos nacionales como los regionales. En este escenario,
la volatilidad electoral es practicamente inevitable pues son los mismos partidos que no logran
ser constantes y se renuevan de eleccion a eleccidn. Asi, por mas que la demanda electoral
quisiera volver a consumir el mismo partido, existen altas probabilidades de que no pueda
hacerlo porque este salié del mercado y fue reemplazado por otro. Quienes tuvieron un mayor
impacto en esta alta volatilidad partidaria fueron los partidos regionales, en tanto que de eleccion
a eleccion hubo mayor participacion por parte de los partidos regionales (Seifert 2014).
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Cuadro 6: Volatilidad partidaria en las elecciones regionales 2002 - 2014

M Partidos nuevos

Partidos constantes

Fuente: ONPE
Elaboraciéon: Manuel Seifert

Al analizar esta volatilidad partidaria a nivel departamental y compararlos entre si, veremos
que no existe tampoco una continuidad entre los departamentos y la volatilidad partidaria. Esto quiere
decir que los departamentos que mayor volatilidad partidaria presentaron entre el 2002-2006 no son
los mismos del 2006-2010, ni los mismos del 2010-2014. Solo los departamentos del Callao y Pasco
se han mantenido en el top 5, aunque no en periodos sucesivos (Cuadro 7). En alguno de estos
departamentos como La Libertad, Loreto, Madre de Dios, Moquegua, Tacna o Ucayali, la volatilidad
partidaria Ilegd a superar el 80%. De igual manera, los departamentos que mantienen una baja
volatilidad no suelen ser los mismos tampoco. Es mas, Loreto pasé de ser uno de los departamentos
maés volatiles en el periodo 2002-2006, con un 81.82%, a ser el departamento de menor volatilidad en
el periodo 2010-2014, con un 16.67%.s

Cuadro 7

Departamentos con mayor volatilidad partidaria

Perfodos 2002-2006 2006-2010 2010-2014
Madre de Dios La Libertad Tumbes
Loreto Moquegua Ucayali
Pasco Tacna Callao
Ayacucho Ucayali Pasco
Callao Arequipa Junin

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de la ONPE.

Esta volatilidad también se encuentra presente en las elecciones generales. Si tomamos
como punto de partida las elecciones generales de 2001, las primeras luego de la transicion
democratica, y nos enfocamos en los partidos que presentaron candidaturas a la Presidencia de la

Republica, encontraremos que un 60% de ellos no habian participado en la eleccion previa.z

6  Mayor informacion sobre volatilidad partidaria en cada uno de los departamentos a nivel nacional se puede hallar en Seifert
(2014).

7  Parael calculo se tomé en consideracion la conformacion propia de las Alianzas Electorales, las cuales se desglosaron en
los partidos que las componian. Si asumiéramos la Alianza Electoral como una unidad, la volatilidad aumentaria al 73%.
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De esta forma, la volatilidad partidaria caracteristica de las elecciones regionales también se
encuentra presente en las elecciones presidenciales (2001-2016).

Otra forma de analizar esta volatilidad partidaria es conociendo qué tipo de
organizaciones politicas componen el 36% que logra ser estable de eleccion a eleccion. A
diferencia del estudio sobre enraizamiento de las organizaciones politicas a nivel nacional
(Incio y Gil 2016), en donde analizan qué tan enraizada se encuentra un partido politico
segun el namero de municipios locales que gana en una eleccién determinada, este trabajo
busca conocer la estabilidad continua en la presentacion de candidaturas a lo largo de varias
elecciones. Asi, solo seis (06) partidos nacionales han logrado ser estables en distintos
departamentos, los cuales, tomados en su conjunto, han logrado presentar de manera
consecutiva candidaturas a la presidencia regional en catorce (14) regiones (Cuadro 8).

Cuadro 8
Partidos nacionales que han logrado presentar de forma consecutiva candidatos a las presidencias regionales 2002-2014
Partidos Departamentos
Accion Popular Ancash, Huancavelica, Huanuco, Ica
Alianza para el Progreso Junin, Lambayeque
Partido Aprista Peruano Ancash, Ayacucho, Cajamarca, La Libertad, Lambayeque, Madre de Dios, San Martin
Peru Posible Lambayeque
Somos Peru Huénuco, Pasco
Union por el Perd Ancash, Arequipa, Ica, Lima

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la ONPE.

Por otro lado, desde los movimientos regionales, tenemos que han sido diez (10) aquellos
que han logrado presentar candidaturas de manera consecutiva durante las ERM 2002 — 2014.
Desde las primeras elecciones regionales y municipales en 2002, han existido un total de 457
movimientos regionales. Esto significa que durante las cuatro ERM que han existido, tan solo el
2.1% de estos partidos ha logrado estar presente de manera consecutiva en cada una de estas
elecciones. Como vemos en el Cuadro 9, solo en ocho (08) departamentos los movimientos
regionales lograron participar de manera consecutiva en las ERM.

Cuadro 9
Departamento Movimiento Regional

Callao 1.- Chimpum Callao
Cusco 2.- Mov. Reg. Inka Pachakuteq
Huénuco 3.- Luchemos por Huanuco

4.- UNIPOL
Loreto

5.- Fuerza Loretana
Pasco 6.- Concertacién en la Region
San Martin 7.- Nueva Amazonia
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Departamento Movimiento Regional
8.- Reconstruccion con obras mas obras para un Tumbes mas bello
Tumbes — - -
9.- Movimiento Independiente Regional FAENA
Tacna 10.- Alianza por Tacna

Fuente: Elaboracién propia en base a informacién de la ONPE.

Ahora bien, a lo largo de las ERM, los partidos nacionales han disminuido
progresivamente la presentacion de candidaturas a nivel subnacional y sus triunfos
electorales (Seifert 2014).s Por ello, frente a un escenario de alta volatilidad partidaria y
tomando en consideracién que los nuevos actores electorales hegemonicos a nivel
subnacional son los movimientos (partidos) regionales, serd importante conocer por qué
algunos han logrado ser estables a lo largo de las elecciones regionales y municipales.

Para conocer las causas que han logrado esta estabilidad se puede recurrir a factores
institucionales, geograficos y sociales, pero ninguno de estos logra satisfacer completamente los
motivos por los cuales los movimientos regionales han logrado ser constantes en cada una de las
ERM. En todos los departamentos, estos partidos estuvieron sujetos a las mismas normativas,
regulacién y reglas de juego. Ademas, los departamentos estan en diferentes zonas geogréficas y
su composicion rural-urbana también difiere drasticamente.s En zonas de dificil acceso con
poblacion dispersa, se fomenta mas el caracter organizativo de un partido, mientras que en zonas
sumamente concentradas y urbanas, no se requieren del despliegue de estas capacidades
organizativas. Por Gltimo, se suele asumir que los conflictos fomentan la construccién partidaria
y la estabilidad de los partidos creados en momentos de conflicto. No obstante, esta variable
tampoco logra satisfacer estos motivos pues, segun los informes de la Defensoria del Pueblo,
existen departamentos durante este periodo que presentaron un elevado nimero de conflictos
(Loreto), mientras otros no han tenido mas de dos (02) conflictos (Tumbes y Pasco).

La Gnica variable que logra explicar de manera satisfactoria por qué estos partidos
lograron participar consecutivamente en todas las ERM se basa en la agencia. Todos sus
presidentes, fundadores y/o dirigencia, al momento de crear la organizacion, tuvieron
experiencia politica previa. Como se menciond lineas arriba, los movimientos regionales no
tuvieron mucho tiempo para organizarse y presentar listas de candidatos/as en las ERM del
2002. Asi, aquellos que lograron presentar candidaturas y ser estables a lo largo de los afios
lo hicieron gracias a la experiencia politica previa que tuvieron desde su inicio.

Este es el caso de Alex Kouri, presidente fundador de Chimpum Callao, que desde
1989 particip6 en diversas elecciones siendo elegido como regidor, alcalde provincial y
hasta congresista constituyente; o Yvan Enrique Vasquez, presidente fundador de Fuerza
Loretana, que participd en politica desde 1990; o Luzmila Templo Condeso, presidente de
Luchemos por Huanuco, que fue alcaldesa provincial de Huanuco en 1995 y postul6 a la
reeleccion en 1998, para luego convertirse en presidente regional de Huanuco en 2002.10

Asi, la variable que logra explicar de mejor manera las razones por las cuales estos
movimientos regionales lograron participar de manera consecutiva en las cuatro ERM es la
experiencia politica previa que tenia su dirigencia y fundadores al momento de crear el partido.

8  El Unico partido nacional que ha logrado presentar progresivamente mas candidatos y obtener mas triunfos electorales ha
sido Alianza para el Progreso.

9  Por ejemplo, segun el INEI, Huanuco tiene mas del 50% de su poblacién en zonas rurales, mientras que en Tumbes no llega
ni al 10%.

10 No se entrar4 en detalle a conocer todos los casos. Los detalles de esta se podran conocer en una investigacion en curso:
Estabilidad partidaria a nivel sub-nacional en el Perd, de pronta publicacién.
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Repensando la institucionalidad democratica

Ahora bien, los resultados de las elecciones regionales y municipales presentan muchas
oportunidades para repensar la institucionalidad democratica en el Perd. Desde su fundacion, en
1931, el Jurado Nacional de Elecciones se convirtié en el maximo organismo electoral. Las
inscripciones de las organizaciones politicas se realizaron frente este organismo desde aquel afio.
En sus 85 afios de existencia, han sido un total de 18860 organizaciones las que se han inscrito
para participar en elecciones (Cuadro 10). 11 Estas organizaciones incluyen a los partidos
politicos nacionales, las listas independientes, movimientos regionales y organizaciones politicas
de alcance local. El gran ndmero de organizaciones politicas provinciales y distritales, esta
inevitablemente ligado al gran nimero de circunscripciones (195 provincias y 1647 distritos
actualmente). Sin embargo, es importante sefialar que recién bajo el primer gobierno de
Fernando Belaunde se celebraron las primeras elecciones municipales en el afio 1963, por lo cual
este alto nimero pertenece solo a los Gltimos 53 afios.

Cuadro 10

TIPO DE ORGANIZACIONES POLITICA N°
Partidos Politicos 162
Listas independientes 130
Movimientos Regionales 457
Organizaciones Politicas de Alcance Local (Provincial) 4022
Organizaciones Politicas de Alcance Local (Distrital) 13919
TOTAL 18860

Fuente: Elaboracién propia en base a informacion de INFOgob-JNE.

La generacion y degeneracion de los partidos es un aspecto fundamental del sistema
politico peruano. Tanto la volatilidad partidaria que se ha desplegado en las ERM como la
gran produccion de partidos que ha tenido el Pert en los Gltimos 50 afios son una muestra de
ello. Solo tomando como ejemplo el nimero de movimientos regionales que han existido
desde su creacion para las ERM de 2002, encontramos que, en los ultimos 14 afios, cada 11
dias, se inscribe un nuevo movimiento regional ante el JNE. Y, si consideramos todas las
organizaciones politicas inscritas en los Gltimos 85 afios, tendriamos que cada dos dias una
organizacion politica es creada e inscrita en este organismo electoral.

Sumado a esta creacion de partidos, la degeneracién de los mismos también sucede con
igual facilidad. La estabilidad partidaria no es un caracteristica propia del sistema, sino mas bien
su excepcion. Culminados los procesos electorales, muchas organizaciones pierden sus
inscripciones y dejan de existir. Como bien sefiala Heraclito «lo mismo es vida y muerte, velar y
dormir, juventud y vejez; aquellas cosas se cambian en éstas y éstas en aquellas» (Fr. 88). Esta
generacion y degeneracion de partidos es el movimiento natural que tiene el sistema de partidos
peruano. La perdurabilidad y estabilidad partidaria son méas bien las excepciones antes que la
regla; por ejemplo, de los 25 partidos politicos nacionales inscritos actualmente en el JNE, solo
cuatro partidos tienen més de 20 afos de existencia (Accion Popular, Frente Popular Agricola
FIA del Peri — FREPAP, Partido Aprista Peruano y Partido Popular Cristiano).

11 En este cuadro no se ha considerado a las Alianzas Electorales, pues estas asumen ya la existencia de algun tipo de partido
politico inscrito.
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Como se escribid previamente, aquella crisis y debilidad del sistema de partidos no
existe. Crisis ocurrid durante el periodo de 1989 — 1993, luego de eso, se reconfiguro la
politica peruana en donde la personalizacion de la politica, la gran produccion de partidos,
la alta volatilidad partidaria (y electoral) y la fragmentacion, fue la normalizacion del
sistema de partidos. No es una debilidad, sino su rasgo ontoldgico. Asi, lo propiamente
institucionalizado y estable del sistema de partidos peruano es su volatilidad e inestabilidad.

Ahora bien, la importancia y ventajas de un sistema institucionalizado para la democracia
es innegable (Sartori 2009). Asimismo, un sistema institucionalizado es mejor para los
mecanismos de control y mandato electoral, para la responsabilidad electoral y la representacion
politica de los ciudadanos (Mainwaring y Torcal 2005); asi como para la canalizacidn pacifica
de los conflictos que surgen en toda democracia (Diamond 2008). La literatura es vasta en
relacion a la importancia de tener un sistema de partidos institucionalizado y el presente trabajo
no pretende desconocer este tipo de ventajas e importancia que puede tener para el desarrollo de
la democracia peruana. Mas bien, lo que si pretende este trabajo es re -direccionar la atencién
desde la problemética de los partidos (y su sistema) hacia el objetivo que se quiere alcanzar.

James Madison, en El Federalista X, sefiala que uno de los problemas de las democracias
es la existencia de facciones.i2 Para ello, reconoce que existen dos formas de tratar el problema:
eliminando sus causas o controlando sus efectos. Eliminar sus causas no era posible pues eran
parte de la naturaleza humana, asi como la diversidad de intereses. Entonces la mejor manera de
lidiar con las facciones era controlando sus efectos. En esta misma linea, al momento de abordar
la problematica de los partidos y el sistema de partidos, no se debe buscar eliminar sus causas ni
cambiar su naturaleza, sino mas bien controlar los efectos perversos que este tipo de sistema
volatil puede tener para la consolidacion de la democracia peruana.

El continuo del sistema de partidos que mencionan Mainwaring y Scully (1995) y
Mainwaring y Torcal (2005) asumen una progresién que se podria (o deberia) alcanzar. Bajo
esta vision, eventualmente el sistema de partidos peruano llegaria, en algin momento en su
historia, a ser un sistema institucionalizado con partidos estables, con raices en la sociedad, con
actores que otorgan legitimidad al sistema y cuyos partidos no estan subordinadas a los intereses
del lider. La idea es repensar esta visién y asumir que dicha progresion no existe, al menos para
el caso peruano, reconociendo la naturaleza volatil misma del sistema de partidos peruano v,
sobre ello, trabajar para encontrar maneras de fortalecer la democracia peruana.

Por tanto, ¢cémo lograr que un sistema politico democratico tenga legitimidad ante la
poblacién, sea atenta a las demandas de la misma, sea eficiente en la implementacién de las
reformas necesarias para el bienestar de las personas, todo ello con partidos volatiles.
¢ Deberiamos seguir buscando el fortalecimiento de los partidos politicos o pensar en nuevas
instituciones o canales institucionales para suplir las funciones que estos ya no pueden
cumplir? Y, a partir de ello, ¢qué tipo de contrapesos democraticos se deberian generar y
cémo llevar a cabo la accountability?, sobre todo cuando los partidos politicos no son mas
gue «un equipo de personas que busca el cargo publico para poder disfrutar el ingreso,
prestigio y poder que trae consigo dirigir el aparato de gobierno» (Downs 1957: 3).

Un primer paso sera asumir que la generaciéon y degeneraciéon de partidos, la
ausencia de estabilidad y alta volatilidad partidaria, es parte de la naturaleza misma del
sistema de partidos. Lo propiamente institucional y estable del sistema de partidos peruano
es su volatilidad e inestabilidad. Esta fue resultado de la crisis de 1989-1993, periodo en el

que se reconfigurd la politica peruana.is

12 Las facciones son entendidas como un grupo de personas que buscan satisfacer sus intereses particulares en detrimento del
bien comun. Estas eran problematicas para la consolidacion de una democracia en EUA.

13 No entraremos en detalle de como las reformas estructurales reconfiguraron también al Estado peruano y, por tanto, la
relacién de los partidos con este.
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Si consideramos que toda institucion es la cristalizacion de un proceso histérico y
social, como bien sefiald6 Maquiavelo en El Discurso de Tito Livio sobre la creacion del
Tribuno de Roma, podemos comprender que los partidos politicos constituidos en las
Gltimas décadas responden a una nueva situacion historica, politica y social. De ahi que su
debilidad partidaria no sea tal, sino mas bien una nueva forma de ser y moldearse a la
sociedad, renunciando a diversas funciones que solian tener previamente (adoctrinamiento,
agregacion de intereses, vida partidaria entre elecciones, formacion de lideres, construccién
de la agenda politica, entre otros). Aquella supuesta debilidad estd marcada por una manera
determinada de comprender las funciones que tienen los partidos politicos, la cual se
encuentra fuertemente influenciada por la vision de cémo eran y qué hacian los partidos
politicos a mediados del siglo XX hasta la década de los ochenta (Seifert 2014).

Finalmente, el presente trabajo recoge la necesidad de trabajar desde una definicion minima de
los partidos politicos. Todo partido es «cualquier grupo politico que se presenta a elecciones y que
puede colocar mediante elecciones a sus candidatos en cargos publicos» (Sartori 2009: 101). Del
mismo modo, se considera partido a todo aquel que «quisiera presentar candidatos a cargos publicos
pero no pudo hacerlo, sea porque estd proscrito, 0 porque no se celebran elecciones» (Mainwaring y
Scully 1995: 2). En este mismo sentido, los partidos politicos se encargan de reclutar y presentar a los
candidatos para los cargos que estan siendo disputados y movilizan el apoyo electoral para los
candidatos que presentan (Diamond 2001: xiv).

Asi, las organizaciones politicas mencionadas (partidos politicos, movimientos
regionales, organizaciones politicas de alcance local) son todos partidos politicos cuya diferencia
recae en la circunscripcion en la que puede participar y presentar lista de candidatos. Ahora, ¢por
qué es relevante regresar a esta definicion minima? Porque las definiciones sustantivas/amplias
son el resultado de los procesos politicos a lo largo de la historia frente a lo cual los partidos
(como instituciones) se fueron adaptando. La existencia de partidos de élite, partidos de masa,
partidos cartel, partidos catch-all, entre otras definiciones, son ejemplos de como los partidos son
moldeados por y se adaptan a la historia de cada pais. Cada uno de estos tuvo diversas funciones
y caracteristicas que fueron resultado de estos procesos politicos y sociales. Fue la historia que
condiciond y afiadié las caracteristicas secundarias de los partidos politicos.

Una avance en esta linea, aunque con conclusiones distintas, es el estudio de Zavaleta
(2014), en donde hace un preciso andlisis de la dinamica de los actores regionales, los
cuales utilizan sustitutos organizativos que no poseian los partidos para poder hacer
campafia y ganar las elecciones.

Exceptuando los cuatro partidos mencionados (AP, FREPAP, PAP y PPC), todo el resto de
partidos han sido creados luego de la crisis de 1989-1993. Son hijos de las politicas neoliberales, de
un capitalismo consumista de uso y desuso de las cosas, en donde ellos mismos son creados y
utilizados con igual facilidad. La durabilidad/estabilidad no es una caracteristica de este momento
historico, todo lo contrario. No debe sorprender que los partidos tampoco compartan esta
caracteristica de perdurabilidad. Asimismo, son hijos de la revolucion de las tecnologias de la
informacién y comunicacion, que ha cambiado sustancialmente la forma de construir significado, de
comunicar significativamente (Castels 2009). Esta revolucion transforma la forma misma de hacer
politica y, por tanto, el rol de los partidos dentro de este escenario.

Por ello, regresar a la definicion minima nos permite sincerar cémo se comportan los
partidos, cuales son las caracteristicas y funciones que actualmente tienen (o podrian tener).
Asumir que los partidos politicos peruanos (tanto nacionales como regionales) son débiles,
estan en un estadio previo o inicial en su proceso de institucionalizacion, es seguir
adoptando una vision progresista de la institucionalizacion que el caso peruano ha
demostrado que se encuentra agotado.
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