Reformas politicas enfocadas en el
Congreso pueden mitigar factores
clave que exacerban la crisis
politica
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econdmico de nuestro pais se ha visto

fuertemente limitado por la crisis politica.
Este es un fendmeno complejo, que tiene detras
innumerables causas, tanto estructurales como
coyunturales. Aun asi, uno de los actores clave
en el escalamiento de la crisis ha sido sin duda
el Poder Legislativo. En particular, podemos
identificar tres factores vinculados al Congreso
que han exacerbado la crisis politica en los
ultimos afios: i) la falta de representatividad
e institucionalidad de los partidos politicos y
legisladores, ii) el transfuguismo politico vy iii) el
entrampamiento y desbalance de poder entre el
EjecutivoyLegislativo.

En los ultimos anos, el desarrollo social y

En primer lugar, el sistema actual fomenta la
proliferacion de partidos politicos, da lugar
a la eleccion de legisladores que no reflejan
adecuadamente la voluntad popular y debilita la
institucionalidad partidaria. En 2019 se aprobd la
implementacion de las PASO (Primarias Abiertas,
Simultaneas y Obligatorias). En la practica, la ley
aprobada redujo las barreras para la formacion
de nuevos partidos politicos, pero establecié
las elecciones primarias como un mecanismo de
filtro para aquellos que no sean representativos
de la voluntad popular, lo que tenia como objetivo
reducir el nUmero de partidos que se presentan
a las elecciones generales. Si bien la efectividad
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de las PASO para mejorar la representatividad era
discutible, su implementacion fue pospuesta en
las udltimas tres elecciones y finalmente eliminada
en 2023, sin reemplazarlas por un mecanismo
de filtro alternativo que limite el ndmero de
partidos en las elecciones generales y garantice
la representatividad de los candidatos. Como
resultado, hoy se observa un panorama con 41
partidos coninscripcidon vigente y 33 en instancias
finales del proceso de registro, lo que genera una
fragmentacion excesiva.

Ademads, la ausencia de elecciones primarias
transparentes y representativas ha permitido
que las elecciones internas de los partidos
sean controladas por un grupo reducido de
ciudadanos. Esto dificulta que los candidatos al
Poder Legislativo reflejen la voluntad popular, lo
que resulta en legisladores poco representativos.
Con la eliminacién de las PASO también se
reintrodujo el voto preferencial, a través del cual
los electores votan por un candidato en particular
para el Congreso. Este mecanismo fomenta
el personalismo y debilita la institucionalidad
partidaria, pues genera incentivos para que los
partidos enlisten candidatos con alta popularidad
y no necesariamente aquellos que concuerden
consusvalores partidarios.

En segundo lugar, el transfuguismo politico
dentro del Congreso ha incrementado Ila
fragmentacion partidaria. El transfuguismo,
que implica el cambio de congresistas de una
bancadaaotraolaformacionde nuevasbancadas,
exacerba los problemas de gobernabilidad y
debilita aln mas la institucionalidad partidaria.
Esto debido a que el Ejecutivo debe negociar con
un mayor numero de actores que suelen tener
intereses distintos o hasta contrarios. Ademas,
la facilidad para renunciar a las bancadas de
origen incentiva la afiliacién inicial a partidos que
no necesariamente son representativos de los
intereses de cadalegislador.

Segun las normas vigentes, para formar una
nueva bancada se requiere un minimo de cinco
congresistas. Al formar una nueva bancada,
se obtienen beneficios como la posibilidad
de contratar asesores adicionales o presidir
comisiones ordinarias, lo que incentiva esta
practica. Esto ha exacerbado la fragmentacion

partidaria, que ya era elevada debido al alto
numero de partidos existentes.

En tercer lugar, los mecanismos de control
politico entre el Poder Ejecutivo y Legislativo
han resultado ineficaces y han dado lugar a
un evidente desbalance de poderes, donde
el Ejecutivo ha quedado muy debilitado. La
vacanciapresidencialyladisoluciéondelCongreso,
herramientas reguladas por la Constitucion,
han favorecido el escalamiento de las tensiones
politicas. Esto debido a la ligerezay poca reflexion
con la que han sido utilizados en los Ultimos afios,
ante la falta de mecanismos menos severos para
resolverdiferenciasentreambospoderes.Frentea
ello,elEjecutivosehadebilitadosignificativamente
y ha perdido facultades de control politico, como
el uso de la cuestion de confianza. Ademas, ha
perdido fortaleza en el uso de otras facultades,
como observar leyes o bloquear iniciativas
provenientes del Congreso que atenten contra la
sostenibilidadfiscal, porejemplo.

Mas aun, el retorno a un sistema bicameral a
partir del 2026 trae nuevos problemas en el
balance de poderes. Las facultades del Ejecutivo
continlan debilitdndose, lo que fortalece aun
mas al Parlamento. A las restricciones al uso
de la cuestion de confianza, aprobadas por el
Congreso durante el Gobierno de Pedro Castillo,
se suma que el sistema bicameral elimina el voto
de confianza obligatorio tras la presentacién de
un nuevo Consejo de Ministros. Como resultado,
el uso de la cuestién de confianza por parte del
Ejecutivo para impulsar propuestas de gobierno
queda practicamente extinto.

Ademas, la reforma daria lugar a un nuevo
desbalance de poderes entre la Camara
de Diputados y el Senado. El regreso a la
bicameralidad tiene como objetivo mejorar el
proceso de aprobacion legislativa, al mitigar
la aprobacién apresurada de iniciativas vy
desconcentrar las funciones del Congreso entre
una Camara de Diputados —con un enfoque de
representatividad— y otra de Senadores —con
un enfoque politico—. Sin embargo, la reforma
aprobadaotorgaunaampliadiscrecionalidadenel
proceso legislativo al Senado, pues no establece
un mecanismo de solucion de desacuerdos entre
ambas cdmaras; por el contrario, la decisién final

7\

APOYO
CONSULTORIA



sobre cualquier desacuerdo la tiene el Senado.
Incluso, el Senado tiene la facultad de modificar
los proyectos de ley aprobados por la Cadmara de
Diputadossinnecesidaddequelasmodificaciones
seanratificadas porla Camarade Diputados.

En este contexto, desde APOYO Consultoria
proponemos cuatro medidas que tienen como
objetivo mitigar ciertos factores que han
exacerbado la crisis politica en los ultimos afios,
con foco en los factores vinculados al accionar
del Congreso. Estas propuestas buscan mejorar
la representatividad de los partidos politicos y
legisladores, desincentivar el transfuguismo
politico y mejorar el balance de poderes, tanto
entre el Ejecutivo y Legislativo, como dentro del
mismo Congreso.Esimportanteresaltarque estas
propuestas no buscan ser una solucion integral a
los problemas estructurales del sistema politico,
sino contribuir a mitigar su severidad y reducir
los incentivos negativos que perpetuan la crisis
en el corto plazo. Ademas, dado que cualquier
cambio a las normas electorales debe aprobarse
como maximo un aflo antes de las elecciones
generales de abril del 2026, existe una ventana
de oportunidad para implementar la mayoria de
estas modificaciones (aquellas que no implican
una reforma constitucional) en los préximos dos
meses.

Modificar los mecanismos de eleccion
interna de los partidos y eliminar
el voto preferencial para que los
candidatos al Poder Legislativo sean
mas representativos del partido y de la
voluntad popular:

El reglamento vigente establece tres
modalidades disponibles para que los
partidos politicos definan a los candidatos
que se presentaran a las elecciones
generales: votaciones semiabiertas en
las que participan electores previamente
registrados ante la organizacién politica,
votaciones cerradas en las que participan
solo los afiliados al partido y votaciones
por delegados en las que participan
personas elegidas por los afiliados.

La eleccién por delegados es la opcidon
preferida por los partidos politicos
para definir a los candidatos que se
presentaran en las elecciones generales,
dado que ellos mismos definen los
requisitos para ser delegados vy la
cantidad de delegados permitidos.
Esto resulta en que los candidatos al
Poder Legislativo sean elegidos por un
grupo muy reducido de ciudadanos y no
representen necesariamente la voluntad
nacional de manera mas proporcional.
Para obtener una mayor representatividad
dentro de los partidos se propone eliminar
el mecanismo de eleccion por delegados
y aumentar la valla de participacion en
los mecanismos de elecciones internas
semiabiertas o cerradas a por lo menos el
25% del numero de afiliados que exige la
ley (actualmente es 10%).

Adicionalmente, proponemos eliminar
el voto preferencial, para fomentar la
institucionalidad partidaria y reducir
los incentivos al personalismo. Es
importante resaltar que, en las proximas
elecciones, cada elector podra usar 7
votos preferenciales (2 para diputados,
3 para senadores y 2 para el Parlamento
Andino) para elegir entre los candidatos
presentados por mas de 40 partidos
politicos. Esto eleva el riesgo al error
y que una mayor cantidad de votos
sean considerados nulos en la eleccion
congresal.
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Crear un grupo parlamentario mixto
que agrupe a los diputados o senadores
que renuncien a sus partidos politicos
de origen para desincentivar el
transfuguismo:

Para eliminar los incentivos que fomentan
el transfuguismo politico, proponemos
crear un grupo mixto que reuna a los
diputados o senadores que renuncien
a sus bancadas de origen. Este grupo
parlamentario tendria representacion
en las diversas instancias del Congreso,
como la Comisién Permanente, la
Junta de Portavoces y las Comisiones



Ordinarias. Sin embargo, no contard con
acceso a personal, recursos, ni espacios
para el desarrollo de sus funciones, lo
que reduciria los incentivos a separarse
de su bancada original. Bajo esta figura,
no se permitird la creacion de nuevas
bancadas parlamentarias, mas que las
correspondientes que fueronintroducidas
al inicio de Gobierno por parte de los
partidos politicos o alianzas electorales
que alcanzaron representacion.
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Implementar un sistema de renovacioén
por mitades tanto para la camara
de diputados como la de senadores
para mitigar el prolongamiento del
entrampamiento politico:

A partir del 2026, a raiz del retorno a
la bicameralidad en el Congreso, se
modificaran algunos de los mecanismos
de resolucién de disputas entre el
Ejecutivoy Legislativo. Porejemplo, el voto
de confianza al nombrar un presidente
del Consejo de Ministros ya no sera
obligatorio y la disolucion estara limitada
a la Camara de Diputados. Este proceso
de cambio se puede aprovechar para
implementar mecanismos que ayuden a
garantizar el balance de poderes.

En ese sentido, para atenuar las
consecuencias de un contexto de
alta confrontacién politica o de
obstruccionismo congresal, se propone
implementar un  sistema electoral
parlamentario en donde se renueve por
mitades tanto la Camara de Diputados
como la Camara de Senadores. La
modificacion de la composicién del
Parlamento a mitad del quinquenio les da
la oportunidad a los electores de premiar
o castigar el desempefio de las bancadas
oficialistas o de oposicién, mientras
que obliga a los partidos politicos a
organizarse y sostener a sus cuadros
politicos en el Congreso.

Agradecemos los aportes de Milagros Campos.
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Exigir una mayoria calificada al Senado
para modificaciones a iniciativas
aprobadas en la Camara de Diputados
para favorecer el balance de poderes
dentro del Congreso:

Para limitar la discrecionalidad del
Senado en el proceso legislativo, se
propone exigir una mayoria calificada
(2/3) para aprobar modificaciones a las
iniciativas legislativas provenientes de la
Camara de Diputados. La aprobacién sin
modificaciones de la iniciativa original
aprobada por los diputados se mantendria
por mayoria simple. La experiencia
comparada en América Latina muestra un
consenso sobre la necesidad de que las
modificaciones realizadas por la Camara
Revisora cuenten con un amplio respaldo
o ratificacion. Por ejemplo, en Argentina
las modificaciones deben ser aprobadas
por una mayoria calificada (2/3) y en Chile
deben ser refrendadas por la Camara de
Origen. EI sistema bicameral peruano
podria incorporar ambas opciones,
devolviendo asi el poder legislativo
perdido a la Camara de Diputados. No
obstante, mientras que la exigenciade una
mayoria calificada podria implementarse
mediante una modificacién al reglamento,
la opciéon de ratificacion por parte de la
Camara de Origen requeriria una reforma
constitucional.



APOYO
CONSULTORIA

Somos una firma lider en servicios de asesoria empresarial para la toma de decisiones
estratégicas en temas de economia, finanzas y estrategia.

Contamos con mas de 40 afos de experiencia en consultoria en el Perq, respaldados
por un equipo de profesionales multidisciplinario con amplia experiencia y conocimiento
sectorial. Brindamos servicios con altos estandares de calidad y confiabilidad a las
principales empresas del pais, asi como a entidades gubernamentales y organismos
internacionales, en el marco de relaciones de confianza y largo plazo.

SERVICIO DE ASESORIA EMPRESARIAL (SAE) | CONSULTORIA ECONOMICA
FINANZAS CORPORATIVAS | CONSULTORIA DE NEGOCIOS | ANALYTICS
FONDOS DE INVERSION

Av. Armendariz 424, Lima 15074, Pera | t(511) 213 1100
www.apoyoconsultoria.com

inll {lC)

APQOYO Consultoria S.A.C. | RUC 20260496281

Este documento es confidencial y de uso exclusivo del cliente al cual va dirigido. La informacién contenida en el mismo es propiedad de APOYO Consultoria
Prohibida su reproduccién, transferencia o envio sin la autorizacién escrita de APOYO Consultoria


https://www.facebook.com/APOYOConsultoria/?locale=es_LA
https://pe.linkedin.com/company/apoyo-consultoria
https://www.instagram.com/apoyoconsultoria/

