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[Resumen] Las trayectorias politicas parlamentarias en el Pert son en su mayoria cortas. A excepcioén de
Accién Popular y el fujimorismo, los partidos politicos carecen de una representacién politica continua
en el Congreso peruano. Este articulo analiza las dificiles condiciones en las que se construyeron las
carreras politicas parlamentarias entre 2001 y 2021, en un contexto de debilidad de los partidos politicos,
la alta volatilidad electoral, la crisis de representacién y la corta vigencia de la prohibicién de la reeleccion
parlamentaria inmediata. Algunas carreras se forjaron mediante el cambio de partido de una eleccion a
otra para acceder a opciones con mayores posibilidades de obtener escafios.
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1. INTRODUCCION

La democracia peruana ha sido descrita como una democracia sin partidos
(TANAKA 2005) luego de su colapso en los noventa (TUESTA SOLDEVILLA
ET AL.2019). Entre 2001 y 2021 se eligicron seis congresos y 32 partidos politi-
cos lograron representacion parlamentaria, aunque solo tres de ellos mantuvie-
ron representacion continua durante este periodo. El desgaste de los partidos
en el Congreso y su incapacidad para mantener a sus miembros causaron una
alta volatilidad electoral. La permanente renovacién de partidos politicos pro-
vocd que algunos politicos encontraran en el transfuguismo electoral una via
para asegurar su reeleccién, lo que resulté en carreras politicas mayormente
cortas (TANAKA Y BARRENECHEA 2011, 2) en un contexto de crisis politicas
crecientes (CAMPOS RaMOS 2023; BARRENECHEA Y ENCINAS 2022, 10;
JArRAMILLO 2021).

Entre 2016 y 2021, el Perti tuvo cuatro presidentes, dos congresos y diez
gabinetes. La crisis politica estuvo acompanada de una crisis de representacion.
En el 2018, el Ejecutivo propuso prohibir la reeleccién parlamentaria inme-
diata, en el contexto del escalamiento del conflicto entre el Poder Ejecutivo y
el Legislativo. Esta reforma fue sometida a referéndum y aprobada con el 85 %
de los votos. Al afio siguiente, el presidente disolvié el Congreso conforme al
articulo 134° de la Constitucién, que lo faculta en caso de negaciéon de con-
fianza o censura de dos gabinetes, y convocé a elecciones parlamentarias. El
Congreso complementario fue elegido para ejercer funciones durante quince
meses y posteriormente vaco en el cargo al presidente.

En 2019, el informe de la Comisién de Alto Nivel para la Reforma Politica
identificd cuatro ejes de problemas en la politica peruana: (a) partidos politicos
precarios y poco representativos; (b) politica vulnerable a practicas de corrup-
cién y con escasa rendicién de cuentas; (c) deficiencias en el disefio del sistema
de gobierno y gobernabilidad; y (d) limitaciones en la participacién politica
ciudadana (TUESTA SOLDEVILLA ET 4L. 2019, 19). Los acontecimientos des-
critos pueden explicarse y analizarse a partir de este diagndstico.

El contexto de crecimiento econdémico durante la primera mitad del periodo
estudiado no mejord los niveles de satisfaccién con la democracia. A pesar de la
reduccion de la pobreza y la estabilidad de los indicadores macroeconémicos,
las tasas de reeleccion en el Congreso fueron bajas, en buena parte debido a la
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alta volatilidad electoral. En la segunda mitad del periodo, el crecimiento eco-
némico se vio afectado por la crisis del 2009. La recuperacién econdmica,
sin embargo, se dio con una desaceleracién. En este contexto, el escandalo
Lava Jato contribuyd a la “aceleracién de la crisis politica” (SOSA VILLAGARCIA
Y CAMACHO 2019, 46) y tuvo un “efecto demoledor sobre las principales figu-
ras politicas” (PONCE DE LEON Y GARCiA AvaLa 2019, 342).

Existe un fuerte desencanto con la politica y los politicos. Segun el Barémetro
de las Américas (Borp1 £7 4z. 2024), el Pert muestra uno de los porcentajes
més bajos de apoyo a la democracia en América Latinay el Caribe, con un 51 %.
Asimismo, solo el 19 % de los peruanos y peruanas expresan satisfaccién con el
funcionamiento de la democracia en Peru. Por otro lado, el Latinobarémetro
(2023) revela que las y los peruanos no confian en sus principales instituciones
democriticas. El Congreso y el gobierno tienen 94.5 % y 90.2 % ninguna y
poca confianza, respectivamente.

Este articulo presenta, en primer lugar, las caracteristicas institucionales y
politicas del Congreso peruano. En segundo lugar, aborda la debilidad de los
partidos politicos en el Poder Legislativo, asi como su volatilidad. En tercer
lugar, examina la fragmentacion, el transfuguismo y el quiebre de alianzas par-
tidarias generadas en periodos electorales. En cuarto lugar, analiza las trayec-
torias politicas desde un enfoque de género. Finalmente, presenta los perfiles
de quienes lograron construir carreras politicas en el Pert. Con ello se busca
ofrecer un primer acercamiento hacia las trayectorias politicas de las y los con-
gresistas peruanos, un tema poco abordado en la literatura, con informacién
cuantitativa y cualitativa.

2. EL CONGRESO PERUANO

El Congreso se clige en la misma fecha que el presidente y por el mismo
periodo. La simultaneidad tiende a favorecer mayorias parlamentarias afines
al presidente de la Republica. No obstante, entre 2001 y 2021, el efecto de
arrastre ha sido relativo por el ballotage. Mientras que el Congreso se elige en
la primera vuelta, la férmula presidencial se elige en la segunda, lo que ha gene-
rado gobiernos sin mayoria. Ademds, las y los congresistas electos pueden ser
designados ministros de Estado. Algunas coaliciones informales, mayormente
fragiles y de corta duracidn, recurrieron a nombrar ministros a congresistas de
otros partidos con representacion en el Congreso.
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El Congreso peruano fue tradicionalmente bicameral, ya que nueve de las
doce constituciones establecieron este tipo de estructura. Durante el siglo XX,
el Congreso mantuvo el sistema bicameral, aunque su funcionamiento se inte-
rrumpid en algunas ocasiones debido a golpes de Estado. La Constitucién de
1993 instauré un Congreso unicameral compuesto por 120 congresistas, cle-
gidos por circunscripcién nacional. Desde 1995, se impulsaron diversos pro-
yectos de reforma constitucional para restablecer la bicameralidad, hasta que
treinta anos después, en marzo de 2024, se aprob6 la reforma. Asi, a partir de
las elecciones de 2026, el Congreso contard con dos cdmaras.

En laactualidad, el Congreso unicameral estd integrado por 130 parlamen-
tarios y parlamentarias, elegidos/as por distrito electoral multiple, en veinti-
siete circunscripciones. La ultima corresponde a la circunscripcion de las y los
peruanos en el exterior, aprobada en 2020. Ese mismo afio se aprob6 la ley de
paridad y alternancia. El sistema electoral aplica el método de cifra repartidora
y establece una barrera legal del 5 %, con un sistema de doble voto preferencial
opcional. En el referéndum de 2018 se aprobd la prohibicién de reeleccion par-
lamentaria inmediata. Como se puede observar, estas normas han sido materia
de reformas recientes en un contexto de prolongada crisis politica.

Durante el periodo analizado, la debilidad partidaria se refleja en el Congreso
mediante la alta volatilidad electoral, el transfuguismo parlamentario y la frag-
mentacién. Hasta 2016, las alianzas electorales eran frecuentes para superar la
valla electoral, lo que permitié que varios partidos integraran una misma lista
en el Congreso. De esta forma, la aparente concentracién inicial ya incluia una
mayor cantidad de partidos en las bancadas (DARGENT Y MURN0Z 2012, 262).

3. LAS TRAYECTORIAS POLITICAS: UNA DISCUSION TEORICA

La trayectoria politica de las y los legisladores no depende exclusivamente
de su ambicidn, sino también de la existencia de incentivos basados en la
estructura institucional, que configura las reglas de acceso a los puestos de
cleccion (GARCIA MONTERO Y RODRIGUEZ 2020). Desde el punto de vista
de la ambicién, Schlesinger (1966) sostiene que los parlamentarios son actores
politicos orientados a maximizar su poder, renta o prestigio. En este sentido,
las y los congresistas buscan la reeleccién o alcanzar puestos de mayor relevan-
cia. Seguin el autor, existen tres tipos de carreras legislativas. La primera es la
carrera ascendente, en la que las y los politicos aspiran a un cargo de mayor
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importancia al desempefiado. La segunda es la carrera estética, en la que los
politicos buscan mantener su cargo y desarrollar influencia desde esa posicion,
tendencia que se evidencia especialmente en contextos institucionales estables
y en los que se pretende una profesionalizacién de la carrera parlamentaria. La
tercera es la carrera discreta, en la que la o el politico, al concluir su periodo
legislativo, desaparece de la arena politica. Cuando los partidos politicos tie-
nen una institucionalizacién mas débil, la presencia de carreras legislativas
discretas tiende a incrementarse (SCHLESINGER 1966, CITADO EN BASABE-
SERRANO 2018, 3-4).

Alcéntara-Sdez (2017) afirma que “cualquier individuo que entra en poli-
tica [...] tiene un capital que puede proceder de cinco fuentes que no solo no
son excluyentes, sino que pueden ser aditivas” (2017, 194). La primera fuente
es el capital originado por la militancia en el partido. La segunda proviene
de la formacién profesional y laboral en diversas experiencias, que aporta un
expertise técnico valioso para la actividad politica. La tercera deriva de una
alta popularidad alcanzada mediante actividades con alta exposicién social.
La cuarta viene de un legado familiar en politica, lo que provee a la persona
candidata de simbolos, contactos y redes de apoyo. La quinta y ltima fuente es
una renta econdmica suficiente para cubrir los costos de entrada, como los de la
campaia politica (ALCANTARA-SAEZ 2017, 194-195). Los capitales politicos
se utilizan segtin la ambicién de cada actor politico.

Las carreras politicas también dependen de factores institucionales relacio-
nados con el sistema electoral y el sistema de partidos. Respecto al sistema elec-
toral, diversos autores indican que, en sistemas electorales con listas abiertas, la
reputacion personal es mds valiosa para las candidaturas a legisladores/as que en
los sistemas de listas cerradas (SARTORTI 1976; TAAGEPERA Y SHUGART 1989;
AMES 1992). En cuanto al sistema de partidos, Benton (2007) sefiala la impor-
tancia de la politica intrapartidaria en todos los sistemas electorales. En los sis-
temas en que las personas votantes eligen a los legisladores y las legisladoras a
través de listas cerradas, quienes lideran los partidos cumplen un papel crucial
para determinar el éxito de las candidaturas politicas. En cambio, en sistemas
centrados en las candidaturas, como en sistemas electorales con listas abiertas

los lideres de los partidos a menudo controlan el acceso a la boleta electoral, grandes

grupos de votantes y fondos de campaiia criticos para superar a los competidores y
colegas del partido. En los sistemas de distritos uninominales, aunque depende de
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los votantes elegir entre los contendientes en el momento de las elecciones, los can-
didatos a menudo deben ser seleccionados primero por los partidos para postularse
para un cargo (BENTON 2007, 60 [traduccién propia]).

En un modelo de partidos con organizaciones fuertes, en el que el control de
las carreras politicas recae en la élite partidaria, las y los legisladores desarrollan
su carrera dentro del partido, pues es el que determina su posicién y continui-
dad. En contraste, en sistemas politicos con partidos débiles, estos ejercen una
influencia limitada sobre las decisiones de los legisladores. En este sentido, las
y los congresistas gozan de independencia para definir su futuro y buscan cul-
tivar un voto personal (CHASQUETTI 2010, 32-33).

Los partidos politicos peruanos se ubican en un extremo de desinstitu-
cionalizacién. La precariedad partidaria permite que la seleccién de candida-
tos se maneje “de manera arbitraria por los lideres duefios de las ‘franquicias’
politicas [...] lo que dificulta y desincentiva las carreras partidarias (TUESTA
SOLDEVILLA ET AL. 2019, 29). Segtin Tanaka, “los partidos politicos peruanos
se ajustan a la definicién ‘minima’ de Giovanni Sartori, de su libro Partidos y
sistemas de partidos (1976), segtin la cual son apenas organizaciones que pre-
sentan candidatos en elecciones” (TANAK A 2017, 15). Es decir, las trayectorias
de las y los congresistas peruanos dependen principalmente de las decisiones
individuales de los legisladores, mas que en la organizacién partidaria. A lo
largo del texto, se explorard c6mo esta afirmacién presenta ciertos matices.

4. PARTIDOS EN EL CONGRESO PERUANO

Tras la caida de Alberto Fujimori en 2000, se implementaron reformas ins-
titucionales y politicas cuya finalidad fue fortalecer la democracia en el pais.
Sin embargo, varias de estas reformas no cumplieron su propdsito (TANAKA
2017,27; TUESTA SOLDEVILLA ET 4L. 2019, 182), mientras que otras se com-
pletaron de manera parcial o con objetivos opuestos (Campos 2023). El Peru
se encuentra en una reforma politica constante y un cambio permanente de
las reglas del juego electoral. Por ejemplo, los requisitos para registrar partidos
politicos se han modificado en diez ocasiones desde la aprobacién de la ley de
partidos politicos.

El Pert es calificado como un caso extremo de descomposicién partida-
ria (LEVITSKY Y ZAVALETA 2019, 71). La mayoria de los politicos han sido
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independientes. Cuando la legislacién exigi6 afiliacion para postularse como
candidatos, muchos se afiliaron tnicamente al finalizar el plazo (HipaLGO
2021, 34). Esta situacién explica la escasa lealtad a los grupos por los que resul-
taron clegidos (DARGENT Y MUNOZ 2012, 262).

La mayoria de los partidos politicos carece de organizacién interna, cuadros
y presencia nacional. Zavaleta caracteriza a los partidos politicos peruanos
como “coaliciones de independientes” (ZAVALETA 2014), es decir, politicos
que se reinen para una eleccién y luego se disuelven (LEVITSKY Y ZAVALETA
2019, 24). Como se advierte en el Grifico 1, el nimero de partidos y alianzas
clectorales que participan en cada eleccién varia considerablemente debido a
que la mayoria de estas agrupaciones presenta un periodo de vida muy corto.

GRAFICO 1
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Estos cambios en el nimero efectivo de partidos (NEP) y en el niimero de
organizaciones politicas postulantes funcionan como ““franquicias electora-
les’, que generan dindmicas como la personalizacién de la politica, la pérdida
de identidades ideoldgicas y programdticas, y la mercantilizacion de la posi-
bilidad de participar en procesos electorales” (TUESTA SOLDEVILLA ET AL.
2019, 209). De este modo, existen partidos sin politicos y politicos sin parti-
dos. Como era previsible, los partidos politicos e¢jercen una influencia limitada
sobre la decisién de voto de la ciudadania. Aragén y Encinas (2017, 75-76)
precisan que los elementos més ideoldgicos y partidarios no son decisivos al
momento de elegir por quién votar. En el mismo sentido, Mufioz (2010) sefiala
que las y los votantes le prestan mayor atencion a la imagen de la candidatura
(vinculos carisméticos) que a sus propuestas de gobierno.

En este sistema de partidos débiles, los candidatos “compiten constante-
mente por llegar al poder y los que aparecen como competitivos ante la opinién
publica son capaces de alcanzar ese objetivo” (MELENDEZ 2019, 208). Estos
actores tienden a ser principalmente los candidatos presidenciales. No obs-
tante, existen dos excepciones importantes respecto a los partidos politicos: el
APRA y el fujimorismo, que cuentan con identidades partidarias significativas
(MELENDEZ 2019). Por otro lado, Jones (2010) indica que el Pert se posiciona
como el pais con mayor volatilidad electoral en América Latina, tanto a nivel
presidencial como legislativo (ver Tabla 1).

TaBral

Volatilidad electoral (2001-2016)

Afos Presidencial Legislativa Iz;)o-lr_rlie)c}izo
2001-2006 48.0 56.2 S52.1
2006-2011 41.0 30.2 35.6
2011-2016 50.3 54.6 52.3

Fuente: Meléndez (2019) con base en ONPE (2024)
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Entre 2001 y 2021, se eligieron seis congresos. Entre 2001 y 2016, las elec-
ciones parlamentarias coincidieron con el periodo de gobierno. En el 2019,
el presidente Vizcarra recurrié a la figura constitucional de disolucién del
Congreso, lo que derivé en la eleccién de un congreso complementario en el
2020 para completar el periodo de cinco anos. De los 32 partidos politicos que
lograron representacion parlamentaria, solo Acciéon Popular obtuvo represen-
tacién parlamentaria en todo el periodo estudiado. Aunque se trata de uno de
los partidos mds antiguos del pais (fundado en 1956), durante el periodo de
estudio se presentd en alianza electoral con otros partidos en el 2006 y en el
2011. Esta estrategia también fue adoptada por otros partidos, como Somos
Pert1, que obtuvo escanios en cinco oportunidades. El Partido Aprista, el mas
antiguo del Pert (fundado en 1930), logré representacion en el Congreso en
cuatro perfodos, al igual que Uni6n por el Pertt y Alianza para el Progreso. La
situacion del fujimorismo es particular, pues en el periodo estudiado se pos-
tul6 a través de diversos partidos formados para procesos electorales especi-
ficos, consiguiendo representacion parlamentaria de manera continua. Asi, la
alianza Cambio 90 - Nueva Mayoria se transformé en Alianza para el Futuro,
luego en Fuerza 2011 y, finalmente, en un partido tnico denominado Fuerza
Popular, con el que participé en 2016, 2020 y 2021. En cuanto a los partidos
con representacion limitada, quince obtuvieron escanos en un solo periodo,
siete en dos y cinco en tres periodos legislativos.

Como se sefialé anteriormente, los factores institucionales ejercen una
influencia significativa en las trayectorias politicas. En los tltimos afios, se han
implementado una serie de cambios en las normativas electorales que afectan
el comportamiento de los partidos politicos. Con el propésito de fortalecer
estos partidos politicos, se incrementaron los requisitos legales para la asig-
nacién de escanos.! Actualmente, se requiere haber alcanzado al menos seis
representantes al Congreso en mas de una circunscripcién electoral, es decir,
el 5 % del niimero legal de sus miembros o haber alcanzado al menos el 5 % de

1 Elarticulo 20 de la Ley Organica de Elecciones, Ley n. ° 26859, sefiala que “Las Elecciones para Congresistas se
realizan conjuntamente con las elecciones para Presidente y Vicepresidentes de la Republica. Para acceder al pro-
cedimiento de distribucién de escafios del Congreso de la Reptblica se requiere haber alcanzado al menos scis (6)
representantes al Congreso en mds de una circunscripcidn electoral, es decir cinco por ciento (5%) del ntimero legal
de sus miembros o haber alcanzado al menos ¢l cinco por ciento (5%) de los votos validos a nivel nacional”. En las
elecciones del 2001 no se aplicé barrera electoral; no obstante, en el 2006 se establecié una barrera electoral de 4 %.

www.gob.pe/onpe Elecciones 23 (28), 2024



296 MI1LAGROS CAMPOS RAMOS Y KATHERINE ZEGARRA Di1az

los votos vélidos a nivel nacional para mantener la inscripciéon.” Hasta 2016,
las alianzas electorales fueron muy frecuentes como un recurso para mantener
la inscripcién. Sin embargo, desde entonces se exige un 1 % adicional por cada
partido que integre la alianza, lo que ha desincentivado esta practica.

2 LaLey de Organizaciones Politicas establece en el articulo 13 las causales para la cancelacién de la inscripcion de
un partido politico: “a) Si, al concluirse el tltimo proceso de cleccién general, no se hubiera alcanzado al menos
cinco (5) representantes al Congreso en més de una circunscripcién y, al menos, cinco por ciento (5%) de los votos
validos a nivel nacional en la eleccién del Congreso. b) En caso de haber participado en alianza, si esta no hubiese
alcanzado al menos seis por ciento (6%) de los votos vélidos. Dicho porcentaje se eleva en uno por ciento (1%)
por cada partido politico adicional. [...]; ¢) Cuando no participe en elecciones de alcance nacional o retire todas
sus listas de candidatos del proceso electoral correspondiente. f) Cuando el partido politico no participe en las
clecciones regionales en, por lo menos, tres quintos (3/5) de las regiones; y en las clecciones municipales, en por
lo menos la mitad (1/2) de las provincias y un tercio (1/3) de los distritos a nivel nacional. g) Si se participa en
alianza, por no haber conseguido cuando menos un representante al Congreso”.
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La volatilidad electoral ha sido alta. La ciudadania carece de lealtad partidaria
pues la representacién politica estd poco enraizada y con una elevada desafec-
cién hacia los gobernantes y la politica en general (MUNOZ Y GUIBERT 2016,
314). La desconfianza en los partidos politicos ha generado que los gobiernos
finalicen sus periodos deslegitimados, situacién que se refleja en los resultados
electorales y en la composicion del Congreso en el periodo siguiente, como se
observa en la Tabla 3. A esto se suma que el apoyo al gobierno en el Congreso
se ve reducido a causa de las renuncias al grupo parlamentario oficialista. Los
grupos parlamentarios estuvieron integrados por un alto nimero de indepen-
dientes; solo con la reforma del 2020 se establecié que el 80 % de las y los
candidatos debe estar afiliado a un partido. Sin embargo, la mayoria de las
afiliaciones se ha registrado en la vispera del cierre del plazo establecido.

TaBLA 3

Escanos del partido de gobierno

, Nutmero de escafios Nutmero de escafos Nutmero de escafos
Periodo o . . L .
al inicio del gobierno al final del gobierno en el siguiente periodo
2001-2006 47 32 2
2006-2011 36 36 4
2011-2016 47 27 0
2016-2021 18 0 0

Fuente: Elaboracién propia con base en Congreso de la Reptblica (2021)

Hasta 2019, los partidos politicos podian mantener su inscripcién cuando
no participaban o se retiraban del proceso electoral. Como consecuencia de
la nueva normativa, quince partidos perdieron su inscripcion en las eleccio-
nes generales del 2021 (JuRADO NACIONAL DE ELECCIONES [JNE] 2021a).
Entre ellos destacan el APRA, el Partido Nacionalista, Pert Posible y Contigo
(anteriormente llamado Peruanos por el Kambio), partidos que han ¢jercido
funciones de gobierno en el periodo estudiado. A estos se suma el Partido
Popular Cristiano, el tercer partido mds antiguo del pais, fundado en 1958.
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5. TRANSFUGUISMO ELECTORAL

La debilidad institucional de los partidos politicos y la volatilidad antes des-
crita llevd a que los congresistas con cierto capital politico busquen la reelec-
cién en otros partidos que les ofrezcan mejores posibilidades electorales o
una posicién mds favorable en la lista. El fenémeno del transfuguismo no
es nuevo en el Pert. Tras la reeleccion de Fujimori en el 2000, un nimero
considerable de congresistas electos por partidos de oposicidn se sumaron al
grupo fujimorista. Luego de la caida de Fujimori, se intenté regular el trans-
fuguismo sin éxito.

El transfuguismo se define como una “forma de comportamiento” en la
que un representante “democraticamente elegido, abandona la formacién
politica en la que se encontraba para pasar a engrosar las filas de otra” (RENIU
Viramara 2012, 13). El autor refiere al cardcter negativo de esta conducta,
que vulnera la fidelidad al electorado y al partido que lo llevé en su lista, soca-
vando los cimientos de la democracia. Coincidimos con Delgado-Guembes
(2009) en que el transfuguismo en el caso peruano es un sintoma del sistema
de representacién politica en general y de los sistemas de partidos en particular.
Para Pease (2006) las razones del transfuguismo estdn en la debilidad estruc-
tural de los partidos y en la facilidad con que la ley permite la creacién de listas
coyunturales sin cohesion asociativa, ideoldgica ni programdtica (2006, 447).

Entre 2001 y 2021, el 27 % de las y los congresistas renunciaron a sus gru-
pos parlamentarios. Las motivaciones de quienes renuncian son diversas, al
punto que ha llevado al Tribunal Constitucional a clasificar el transfuguismo
en legitimo e ilegitimo.’ El transfuguismo legitimo responde a discrepancias
justificadas o a cambios en la orientacién ideoldgica del partido, mientras que
elilegitimo ocurre por la busqueda de prebendas. Pero existe otro tipo de trans-
fuguismo orientado a mejor las oportunidades de reeleccién, conocido como
transfuguismo clectoral. Como explica Mejia Acosta (2004), este fendmeno
puede ocurrir cuando la o el posible candidato no consigue apoyo de su partido
para buscar la reeleccion, pero confia en mantener la lealtad de su electorado.
En su estudio sobre Ecuador, el autor observa que “el nimero de reelecciones
estuvo positivamente asociado con el niimero de cambios de partido” y senala

3 Sentencia recaida en el Expediente n.2 006-2017 PI/TC.
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que los candidatos buscaron compensar las debilidades o insuficiencias de sus
propios partidos sin frustrar sus ambiciones politicas. Estos diputados que se
cambiaron de partido generalmente provenian de partidos marginales o con
ideologia poco definida, suelen representar distritos pequefios, donde podian
lograr mayor visibilidad ante su electorado (MEjfa AcosTa 2004, 258).

En el 2016, 75 congresistas (58 %) inscribieron sus candidaturas para la
reeleccidn. Para preservar la inscripcién en el registro, algunos partidos se reti-
raron del proceso, lo que dejé a 53 congresistas (41 %) en la contienda. De
cllos, 21 (40 %) postularon por otros partidos y solo 10 resultaron elegidos.
Cabe indicar que el sistema electoral puede favorecer la reeleccion; en esa linea,
Vargas (2010) y Delgado (2009) coinciden en que las circunscripciones més
pequenas tienden a facilitar la reeleccién. Sin embargo, en sistemas con listas
cerradas y desbloqueadas, las candidaturas con mayor capital politico suelen
beneficiarse. En el caso estudiado, once congresistas postularon en circuns-
cripciones pequenas y solo dos lograron la reeleccidn, mientras que en Lima, la
Ginica circunscripcion grande, seis postularon y cinco fueron reelectos.

En cuanto a los partidos politicos, los congresistas del APRaA, Accién
Popular y Fuerza Popular postularon en sus propios partidos o en otros.
Fuerza Popular, Alianza para el Progreso y Peruanos por el Kambio recibie-
ron el mayor nimero de candidaturas provenientes de otras agrupaciones.
Esto se explica porque los partidos con mayor trayectoria cuentan con un
numero mayor de militantes con expectativas de acceder a cargos publicos, asi
como con vinculos asociativos fuertes que fomentan la permanencia.

El Congreso fue disuelto en el 2019 y se convocaron elecciones parlamen-
tarias extraordinarias. Diecinueve congresistas postularon a la reeleccién para
completar el periodo; solo cuatro resultaron reelectos: dos de Fuerza Popular
que postularon por el mismo partido y dos que fueron electos como invita-
dos por el partido Peruanos por el Kambio postularon por el Partido Morado,
que llegaba por primera vez al Congreso. Estos congresistas habfan renunciado
al partido de gobierno tras el indulto otorgado por el presidente Pedro Pablo
Kuczynski a Alberto Fujimori.
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6. REELECCION

La reeleccién parlamentaria estd asociada con mayores niveles de institucio-
nalizacién, pues la experiencia parlarnentaria contribuyc aun mcjor funcio-
namiento del Congreso y permite que la continuidad de las y los legisladores
recaiga en el electorado (TUESTA SOLDEVILLA ET 4L. 2019, 50). La prohibi-
ci6n de la reeleccion parlamentaria “genera mayores alicientes para el amateu-
rismo politico y la fluidez partidaria” (LEVITSKY Y ZAVALETA 2019, 19).

La reeleccion parlamentaria inmediata fue la regla en las doce constitucio-
nes del Perti. No obstante, en 2018, se reformé la Constitucién para prohibir
la reeleccién inmediata a través de un referéndum impulsado por el Ejecutivo
y aprobado por el 85.81 %. La tasa de reeleccién inmediata en el Pert ha sido
histéricamente baja en comparacién con otros paises de la regién y Estados
Unidos. Como se observa en el Grafico 2, desde 1939 esta tasa ha promediado
el 22 %, mientras que entre 2001 y 2020 fue 18 %. En 2021, se aplicé la pro-
hibicién, lo que acentud la alta renovacién politica en el Congreso. La expe-
riencia parlamentaria previa no ha sido la regla. En un estudio de Martinez
Rosén (2006) desarrollado entre 1994y 2005, los parlamentarios latinoameri-
canos fueron clasificados en “superexpertos”, “legisladores expertos”, “politicos
expertos’, “legisladores” y “politicos inexpertos”. Este estudio revel6 un alto
porcentaje de parlamentarios inexpertos en paises como Bolivia, Costa Rica,
Ecuador, Pert y Republica Dominicana.
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GRAFICO 2

Tasa de reelecciéon inmediata en el Pera (1939-2021)
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Como se observa en el Gréfico 3, solo el 11.8 % de las y los parlamentarios
peruanos cuenta con experiencia legislativa previa, ya sea por reeleccién inme-
diata o por regresar al Congreso luego de uno o mas periodos. Este fenémeno
responde, en parte, a la constante busqueda de novedad por parte del electorado
y un descrédito por parte de quienes ya pertenecen al establishment politico.

GRAFICO 3

Parlamentarios con experiencia legislativa (2001-2020)
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. Congresistas con mds de un periodo legislativo

@ Politicos con un periodo legislativo

Fuente: Elaboracién propia con base en ONPE (2024)
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Sin embargo, la responsabilidad no recae inicamente en el electorado. La debi-
lidad de los partidos, analizada anteriormente, también limita la posibili-
dad de construir una carrera politica. La “muerte” rapida de los partidos
—con excepcidn del fujimorismo y el aprismo’— obliga a las y los politicos
con aspiraciones politicas a virar hacia partidos politicos con posibilidades
electorales para asegurar su reeleccion. En el Grafico 4 se observa el niimero de
congresistas que logré reeleccién inmediata segun el partido. La acumulacién
de dos periodos ha sido la més frecuente. Durante el periodo 20012021, el
fujimorismo logré el mayor nimero de reelectos para dos periodos, seguido de
quienes cambiaron de partido y lograron representacién parlamentaria. Solo
tres congresistas lograron ser reelectos en el mismo partido, especificamente el
APRA y Accién Popular.

GRAFICO 4

Reeleccidon inmediata segtin el partido (2001-2021)
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Fuente: Infogob, Observatorio para la Gobernabilidad (2024)

4 Hastalas elecciones congresales complementarias del 2020, en las que no tuvieron representacién en el Congreso
de la Republica. En el 2021, el Partido Aprista perdié su inscripcion por no presentarse en las elecciones generales
de ese ano.
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La prohibicién de la reeleccion parlamentaria inmediata ha incrementado lo
que Basabe-Serrano denomina carreras politicas de naturaleza regresiva, es
decir, aquellas que llevan al legislador a ocupar cargos en la arena subnacional.
Estas trayectorias regresivas resultan contradictorias en términos de acumula-
cién de poder politico (BASABE-SERRANO 2018). De acuerdo con la Unidad
de Investigacién del diario EI Comercio, en las elecciones subnacionales de
octubre de 2022, 94 excongresistas presentaron candidaturas, y de estos, 52
(55 %) optaron por un partido politico diferente. De las 53 personas parlamen-
tarias que formaron parte del congreso extraordinario de 2020-2021, 43 care-
cfan de experiencia en cargos subnacionales y 22 (42 %) cambiaron de partido
politico para su postulacién (Cir1aco Ruiz 2022).

La reeleccién parlamentaria inmediata resulta esencial para brindar un
horizonte mayor a la carrera parlamentaria y aprovechar las ventajas de un sis-
tema que combine experiencia y renovacion. La regla de reeleccién inmediata
puede contribuir ala profesionalizacién de los diputados en el oficio de legislar,
asi como al fortalecimiento de los vinculos de responsabilidad entre electores y
representantes (MEJiA ACOSTA 2004).

Una proporcion considerable de parlamentarios no solo carece de experien-
cia legislativa previa, sino también de experiencia politica en cargos de eleccion
popular en gobiernos subnacionales. En 2016, el 49 % de los legisladores habia
ocupado algtin cargo de eleccién popular en alguno de los niveles de gestion
estatal; sin embargo, para el periodo parlamentario 2020-2021, esta cifra se
redujo al 29 % (AyaLa ET 41. 2021). El Congreso clecto para el periodo 2021-
2026 cuenta con un 26.2 % de congresistas con experiencia en cargos subna-
cionales, como se muestra en el Gréfico 5, el promedio de parlamentarios con
experiencia politica es de 25.1 %.
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GRAFICO 5

Experiencia previa de los congresistas electos por periodo
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Fuente: Elaboracién propia con base en JNE (2021b)

7. GENERO Y CARRERA POLITICA

Desde el retorno ala democracia en el 2001 hasta el 2022, 179 mujeres han sido
parlamentarias en el Perti y han desarrollado trayectorias politicas diversas. En
esta seccion se discutirdn algunas caracteristicas de estas trayectorias. En pri-
mer lugar, es importante destacar que las mujeres estdn subrepresentadas en el
Poder Legislativo. Medidas de accién afirmativa, como la cuota de género y la
paridad y alternancia, han generado un impacto significativo en la representa-
cién descriptiva de las mujeres (ver Grafico 6). En 1997, la cuota de género fue
incorporada a la Ley Orgénica de Elecciones, lo que incrementé la presencia
femenina en un 11 % entre 1995 y el 2000. No obstante, este crecimiento no ha
sido lineal, ya que en ciertos periodos se observa una disminucion de la repre-
sentacion de las mujeres (ZEGARRA 2021, 80).
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Como se ha sefalado previamente, los factores institucionales afectan las tra-
yectorias politicas.

Desde un enfoque mds sensible al género, se senala que

las diferentes estructuras de oportunidad politica que disfrutan hombres y mujeres
influirdn en su reclutamiento y trayectoria profesional, debido a la existencia de pro-
cesos dentro de las organizaciones (incluidos los partidos politicos) que marcan las
representaciones de “masculino” y “femenino”, contribuyendo asi a la reproduccion
de estereotipos de género (GARCiA MONTERO Y RODRIGUEZ 2020, 178).

Debido alas medidas de accién afirmativa, algunos dirigentes partidarios perua-
nos alegaban que existian “problemas de ‘oferta’ de mujeres dispuestas a postu-
lar para poder cumplir con la cuota” (LLANOS CABANILLAS 2017, 190). En res-
puesta a ello, algunos lideres partidarios han incluido en sus listas electorales a
mujeres con quienes mantienen relaciones personales (familiares, sentimentales,
entre otras) en lugar de militantes, o las priorizan en puestos de mayor ventaja.
Un ejemplo de esto es el caso de Carmen Rosa Nunez, expareja de César Acuna,
lider de Alianza para el Progreso, y madre del excongresista Richard Acuna,
quien fue accesitaria del desaforado congresista Urtecho en el 2014.

En segundo lugar, en cuanto a su experiencia legislativa, la gran mayoria de
parlamentarias (88.8 %) ocup6 el cargo una tnica vez; el 6.7 % en dos perio-
dos, ¢l 3.4 % en tres periodos, y solo dos congresistas (1.1 %) estuvieron en
mds tres periodos. Estas parlamentarias fueron Martha Chévez y Luz Salgado,
ambas del fujimorismo (ver Grafico 7). El fujimorismo es el partido con mds
mujeres congresistas con experiencia parlamentaria (10), de las cuales el 80 %
siempre ha pertenecido a esta agrupacién. Le siguen Gana Peru, el APrA y
Unidad Nacional, cada uno con dos congresistas, y Pert Posible, con una con-
gresista que se mantuvo con la misma filiacion partidaria. Desde sus inicios, el
fujimorismo se ha caracterizado por incluir entre sus filas —tanto en el Ejecu-
tivo como en el Legislativo—, a un niimero significativo de mujeres en com-
paracion con otros partidos. Rousseau (2009) senala que, desde el inicio de los
afios noventa, el 25 % de las candidaturas al Senado del fujimorismo fueron de
mujeres, mientras que la media de otros partidos apenas alcanzaba el 7 %. Para
las elecciones del Congreso Constituyente, el 11.3 % de la lista del fujimorismo
estaba compuesta por mujeres, cuando la media de otros partidos fue de 10.3 %
Tras la implementacién de la cuota de género del 25 % en las elecciones del
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2000, el fujimorismo alcanzé un 28 % de representacién femenina en el Con-
greso, mientras que, en promedio, los otros partidos tuvieron 16.2 % de parla-
mentarias. Por otro lado, el régimen de Alberto Fujimori también posicioné a

mujeres roles clave como voceras que defendian al régimen desde sus primeros
dias (Rousseau 2009 148-149).

GRAFICO 7

Trayectoria de mujeres parlamentarias: nimero de periodos elegidos
(2001-2011)

|t [ ] 3+

Fuente: Elaboracién propia con base en ONPE (2024)

Rousseau (2009) también indica que otros partidos tradicionales, como Accién
Popular y el APRA, no insertaron en igualdad de condiciones a las mujeres en
sus bases (2009, 32). Cabe destacar que el APRA tuvo dos congresistas con
varios periodos legislativos: Mercedes Cabanillas y Luciana Ledn, con dos y
tres periodos respectivamente. En contraste, Accién Popular no cuenta con
ninguna congresista con mas de un periodo legislativo. Como se muestra en
el Grifico 8, solo tres partidos tuvieron en sus filas mujeres con experiencia
de mds de un periodo legislativo. Cabe sefialar que este grafico solo toma en
cuenta a mujeres parlamentarias que no han cambiado de partido politico.
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GRAFICO 8

Mujeres: experiencia parlamentaria por partido (2001-2020)
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Fuente: Elaboracién propia con base en ONPE (2024)

El transfuguismo también se presenta en mujeres parlamentarias. Destacan los
casos de Marisol Espinozay Lourdes Alcorta, ambas con tres periodos legislati-
vos de experiencia. Marisol Espinoza fue parlamentaria por Unién por el Pera
(2006-2011) y Gana Pert (2011-2016), en apoyo a Ollanta Humala, y ocupé la
vicepresidencia durante su gobierno. Como se ha sefialado anteriormente, los
partidos politicos que llegan al poder pierden o disminuyen su presencia en el
Congreso en el siguiente periodo y, en algunos casos, incluso su inscripcion.
Gana Perti no volvio a tener representacion en los periodos legislativos siguien-
tes y perdid su inscripcion. Espinoza se postulé y fue elegida en el 2016 con el
partido Alianza para el Progreso. Lourdes Alcorta estuvo afiliada al Partido
Popular Cristiano (PPC) durante diez afios, desde el 2003 hasta el 2013. Fue
clegida en dos periodos legislativos en alianzas electorales que realizé el PPC:
Unidad Nacional (2006) y Alianza por el Gran Cambio (2011). En 2016, se
postulé con el partido fujimorista Fuerza Popular. Ese afio, el PPC se alié con
el APRA, y no logrd representacion parlamentaria. Como se puede notar, el
transfuguismo fue esencial para para mantener una trayectoria legislativa.
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8. PERFILES DE QUIENES LOGRARON CONSTRUIR CARRERAS
POLITICAS

En el 2016, cuando atn estaba vigente la reeleccién parlamentaria, 53 congre-
sistas buscaban la reeleccidon inmediata, 14 aspiraban a un tercer periodo y solo
tres postulaban a un cuarto periodo consecutivo. Estos ultimos tres fueron
reelectos: Mauricio Mulder Bedoya y Javier Veldsquez Quesquén, ambos del
Partido Aprista, y Yonhy Lescano Ancieta, de Accién Popular. La continuidad
de estos congresistas muestra la importancia de los partidos politicos como
vehiculos para lograr la reeleccién, especialmente en el caso de los partidos més
antiguos del Pert, el APRA y Accién Popular.

Javier Veldsquez Quesquén es miembro del Partido Aprista y dirigente par-
tidario desde 1992. Abogado de profesién, fue parlamentario en el periodo
1995-2000 y postuld sin éxito en el 2000. Ese periodo fue interrumpido por
la crisis politica y las elecciones generales se celebraron en el 2001. Velasquez
Quesquén fue reelecto por cuatro periodos consecutivos por Lambayeque, una
circunscripcién mediana. Su posicién en el partido le permitié liderar la lista y
obtener el mayor niimero de votos en cada eleccién. En el 2008, Veldsquez fue

presidente del Congreso, cargo al que renuncié para asumir como presidente
del Consejo de Ministros en el 2009.

En el 2000, Maurice Mulder Bedoya, postuld sin éxito con el Partido
Aprista, al que se afili6 en 1973. En cambio, en los siguientes cuatro perio-
dos fue electo por el mismo partido politico y la misma circunscripcion: Lima
Metropolitana. En 2016, su capital politico le permitié ser el quinto congre-
sista en Lima con mayor votacién en el computo total. En el 2020, postuld al
Congreso complementario sin éxito, ya que el APRA obtuvo solo el 2.5 % de los
votos. Mulder es abogado y ha ¢jercido como periodista.

En el caso de Yonhy Lescano, postuld sin éxito en el 2000 por Solidaridad
Nacional. Es congresista desde 2001 por Accién Popular, partido en el que
aparece registrado desde 2004. Después de dos periodos representando a
Puno, una circunscripcién pequena, postulé en Lima Metropolitana, la cir-
cunscripcién més grande. En 2021, ya con la prohibicién de reeleccion vigente,
se postuld a la Presidencia de la Republica, pero obtuvo el 9 % de votos. Su
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capital politico le permitié postular en el 2011 en la posicién ntimero 20 de
una lista en una alianza electoral y ascender al quinto lugar gracias a su vota-
cién. En 2016, ocupé la quinta posicién en la lista de Accién Popular y fue
electo como segundo en la lista. Es abogado y actualmente se desempena como
asesor parlamentario. No postulé a la reeleccion en el 2020.

Existen otros casos de personas que lograron carreras politicas destacadas,
con més de cuatro periodos, aunque sin una trayectoria continua. Sus carre-
ras legislativas se iniciaron en los anos noventa y se desarrollaron en el mismo
partido. En el caso del APrA, Jorge del Castillo quien, luego de ejercer cargos
a nivel subnacional, resulté electo como diputado en 1990. En el 1992, tras el
golpe de Estado de Fujimori, el Congreso fue disuelto y en el 1993 se instal6
el Congreso Constituyente Democritico. Del Castillo fue reelecto en 1995
y 2011, acumulando cuatro periodos consecutivos, siempre representando a
Lima Metropolitana. Aunque no fue elegido en 2011, retorné al Congreso en
2016 y no se postulé en 2020. Fue presidente del Consejo de Ministros en
el 2006. En Accién Popular, Victor Andrés Garcia Belaunde logré acumu-
lar cinco periodos legislativos. Fue electo en 1985 y reelecto en 1990 como
diputado. En el proceso electoral de 1995 no tuvo éxito, pero fue reelecto en
el 2006, 2011 y 2016, representando siempre a la circunscripcién de Lima
Metropolitana. También es abogado.

El caso de Fuerza Popular es especial, pues si bien postularon con diferentes
nomenclaturas hasta la formacién del partido Fuerza Popular, el fujimorismo
mantuvo presencia parlamentaria constante. De hecho, Keiko Fujimori ha dis-
putado la presidencia en tres elecciones consecutivas. Especificamente, hay dos
carreras politicas cuyo inicio estd ligado al surgimiento del fujimorismo. La
abogada Martha Chavez Cossio fue electa en seis periodos por Lima Metropo-
litana. Inicié su carrera legislativa en el Congreso Constituyente Democratico
en 1992 y fue reelecta en 1995, 2000 y 2001. Fue presidenta del Congreso y,
en el 2006, candidata presidencial y en 2011 regresé al Congreso. No postulé
en el 2016 por decisién de su partido, pero obtuvo un escano en el Congreso
Complementario de 2020. Luz Salgado Rubianes, comunicadora de profesion,
postulé en las elecciones de 1990 sin éxito. En 1992 consiguié un escafio en
el Congreso Constituyente Democrético y fue reelecta en 1995, 2000 y 2001.
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No postul6 en 2006. Retorné en el 2011, fue reelecta en el 2016 por Lima
Metropolitana y ocupé el cargo de presidenta del Congreso.

Javier Diez Canseco Cisneros, socidlogo y lider de izquierda, fue reelecto en
distintos partidos con la misma linea ideolégica, logrando una carrera legisla-
tiva relevante para este anélisis. Constituyente en 1978, fue diputado en 1980
y senador en 1985 y 1990 por la alianza Izquierda Unida. Volvié al Congreso
unicameral en 1995, 2001, 2006y 2011. Diez Canseco falleci6 en el 2013.

Por ultimo, José Luna Gélvez fue elegido congresista en cinco procesos elec-
torales. Inicié su carrera en el 2000 por Solidaridad Nacional y fue reelecto en
el 2001, 2006 y 2011 por Lima Metropolitana. En el 2016 postulé sin éxito
como vicepresidente y congresista. Retorné al Congreso en el 2021 como legis-
lador de Podemos Pert, partido del que es presidente fundador.

9. CONCLUSIONES

El peculiar contexto politico peruano, caracterizado por partidos poco institu-
cionalizados y alta volatilidad electoral, ha dificultado la formacién de carreras
legislativas estables. Durante el periodo estudiado, se implementaron diversas
reformas en el sistema electoral parlamentario. Una de las consecuencias de
estas reformas fue desincentivar las alianzas electorales, que antes permitian
el ingreso de pocas listas con un alto niimero de partidos. Sin embargo, el pro-
blema subsiste porque el Congreso peruano sigue mostrando una alta frag-
mentacion, exacerbada por el fendmeno del transfuguismo.

En el Congreso peruano predominan las y los amateurs, con un porcentaje
de reeleccion inferior al 25 %. Las y los congresistas con experiencia parlamen-
taria 0 en cargos subnacionales son escasos. Algunos congresistas buscaron
mejores oportunidades cambidndose de partido politico, aunque este recurso,
a pesar de brindarles el éxito, no les permitié acumular mds de tres periodos.
La debilidad de los partidos impacta negativamente a las y los politicos que
intentan su profesionalizacién en el Congreso. Aunque algunas mujeres par-
lamentarias han logrado acumular mas de tres periodos legislativos, no han
alcanzado el mismo nivel de experiencia que sus pares varones.

www.gob.pe/onpe Elecciones 23 (28), 2024



314 MILAGROS CAMPOS RaAMOS Y KATHERINE ZEGARRA D1Az

La investigacién destaca los perfiles de tres politicos que acumularon cuatro
periodos legislativos consecutivos y pertenecen a los dos partidos politicos més
antiguos: el APRA y Accién Popular. Los partidos resultan esenciales para la
reeleccidn, aunque el capital politico acumulado de cada congresista también
cumple un rol importante. Asimismo, candidaturas populares no lograron ser
elegidos/as porque su partido no alcanzé los votos suficientes. Resulta necesario
promover méds estudios sobre la fragilidad de las carreras legislativas en el Peru.
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