PROYECTO DE LEY QUE
MODIFICA LA LEY
ORGANICA DE ELECCIONES
RESPECTQ AL SISTEMA
ELECTORAL NACIONAL

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
POR CUANTO:

FL CONGRESO DE LA REPUBLICA
Ha dado la Ley siguiente:

LEY QUE MODIFICA LA LEY ORGANICA DE ELECCIONES RESPECTO AL
SISTEMA ELECTORAL NACIONAL

Articulo 1.- Objeto de la Ley
La presente Ley tisne por objeto medificar la Ley N° 26859, Ley Qrganica de Elecciones,
respecto al sistema nacional electoral.

Articulo 2.- Modificaclon de los articulos de la Ley Orgénica de Elecciones
Modificanse los articulas 18, 20, 21 y 116 de la Ley Organica de Elecciones, en los
siguientes términos:

“Articulo 18.- Si no se hubiese alcanzado la votacion prevista en &l aniculo
anterior, se procede a efectuar una segunda eleccidn el quinto domingo
después de la primera eleccion, entre los dos candidatos que obtuvieron la
votacion mas alta.”

‘Articule 20.- Las Elecciones para Congresistas se realizan el quinto
domingo después de la primera eleccién presidencial, conjuntamente con
la segunda eleccion prasidencial, si la hubiera.

Para acceder al procedimienta de distribucidn de escafnos de fa Camara de
Diputados, se requiere haber alcanzado al menos cinco {5) representantes en
mas de una ¢ircunscripeion clectoral y &l menos cinco por ciento {5%) de los
votos validos a nivel nacional en la eleccidn de la Camara de Diputados.
Para la Camara de Senadores, al menos tres (3) representantes y haber
alcanzado al menos y cinco por ciento (5%) de los votos validos a nivel
nacional en ia eleccidn de la Camara de Senadores.

De existir alianzas entre partidos politicos, dicho porcentaje se eleva en
une por ciente (1%} por cada partido adicional, segin corresponda.

La Camara de Senadores y la Camara de Diputados se eligen por un
patriodo de cinco (5) afos. La Camara de Diputados, en la mitad de su
conformacion, se renueva a la mitad de ese periodo. La eleccidn para su
renovacidn se realiza ¢! primer domingoe del mes de¢ noviembre en
simultinec con las elecclones regionales y municipales”.

“Articulo 21.- Los cangresisias de [a Repiiblica son elegidos mediante sufragio
directo, secreto y obligatorio.

La Camara de Senadores se compone da cincuenta {50) congresistas.



La Cimara de Diputados se compone de un niimero de representantes
equivalente a2 uno por cada ciento cincuenta mil (150,000) electores.

Para la eleccién de la Camara de Diputados, el territorio de la Repiiblica
sa divide en circunscripciones electorales, uno {1} por cada departamento
y la Provincia Constitucional del Callao. En el caso del departamento de
Lima, se divide en Lima Meatropolitana y Lima Provincias.

Los peruanas residentes en ol extranjero constituyen una circunscripeién
electoral especial y se le asigna dos (2} escafos.

Las pueblos indigenas constituyen una circunscripecién electoral especial
¥ se le asigna un {1) escafio.

El Jurado Nacicnal de Elecciones (JNE) asigna a cada circunseripcion
electoral un escafio y distrlbuye fos demds escafios en forma
propercional al nimero de electores.

l.as circunscripciones electoralea no pueden ser de mas de cinco (5)
ascafos, distribuldas proporclonalmente a la poblacion electoral.

La asignacion de escafios se realiza mediante ol sistema de
representacidn proporcionai, aplicando el méfodo de la cifra repartidora.

Para la eleccién de la Camara de Senadores, se asigha un (1) escaiio a
cada departamento y la Provincia Constitucional del Callao. En el caso del
departamento de Lima, se divide en Lima Metropolitana y Lima Provinclas.
Los restantes, se eligen por circunseripcion Gnica nacional.”

“Articulo 116.- Las listas de candidatos al Congreso en cada circunscripeion
electoral deben incluir no menos del cincuenta por ciento {50%) de mujeres
o de vsarones, ubicados en l|a lista de manera alternada. En las
circunseripcionas en que se inscriban listas con tres candidatos, por lo menos
uno de los candidatos debe ser varén o mujer.”

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS TRANSITORIAS

Primera.- Ndmero de congresistas en la Camara de Diputados

En las Elecclones Generales del afic 2021, se eligan 133 congresistas, 130 en
circunscripciones electorales ordinarias y 3 en circunscripciones electorales especiales,
2 para peruanos en el extranjero y 1 para pueblos indigenas.

Segunda.- Primera rencvacion de la Camara de Diputados

Antes de las Elecciones Generales de! afio 2021, se determina por sorteo los escarios
de la Camara de Diputados que se renuevan en la primera oportunidad en que se
aplique este mecanismag.



LEY QUE MODIFICA LA LEY ORGANICA DE ELECCIONES RESPECTO AL
SISTEMA ELECTORAL NACIONAL

EXPOSICION DE MOTIVOS

El Perti es un pais democrdtico que pasee una esiruclura presidencialista con algunas
caracieristicas de los regimenes parlamentarios. Es asi como este particular ragimen
politico contempla, ademés de la figura del Presidente que es Jefe de Estado y de
Gobierno, a la interpelacion, el volo de censura, cuestién de confianza vy ofras figuras
yue son caractenisticas vinculadas a los sistemas parlamentarios.

En consecuencia, 1a relacion Ejecutivo-Legislativo es diferente a la que se dan en
regimenes presidencialistas o parlamentaristas puros. De esta forma, la elaccion de los
parlamentarios, los tiempos de la eleccidn, el método de la eleccion y otros aspectos
alteran de forma importante no solo €l proceso electoral, sino también el accionar de
estos organismos. La actual propuesta legisiativa tiene como objelive: 1) mejorar la
institucionalidad del sistema politico y los partides, 2) mejorar la representatividad de las
minorias dentro del Legislativo y 3) optimizar los procesos electorales. Para ello, se
proponen modificaciones gue influyan de manera positiva en el Sistema Electoral
Neacional.

1. MODIFICACION DEL CALENDARIC ELECTORAL EN LAS ELECCIONES
PRESIDENCIALES Y PARLAMENTARIAS

La propuesta debe ser entendida en el marco de ordenar [as fechas de las elecciones
simultdneas parlamentarias y presidenciales, en un cantexto de disefio bicameral. La
pregunta a responder 2s qué desveniajas exislen para realizar las elecciones
parlamentarias el mismo dia de las elecciones presidenciales en un sisiema de dos
vueltas y porqué modificarlo.

El presente proyecto de ley desarrolla la modificacion constitucional que establece dos
Camaras &n ¢l Congreso de la Repiblica, por o que primero se debe aprobar esta
dltima, de rango constitucional, y iuego el presente proyecto de ley, como una norma de
rango fegal.

La segunda eleccion -segunda vuelta- o balloiage fue incorporada dentro del sistema
electoral peruane, como en el resto de América Latina, tomanda como referancia el
modelo francés. El chjetivo de la segunda eleccion (o segunda vuelta) es brindar una
mayor legitimidad al candidato ganador de este proceso electoral y, a su vez, reducir &l
nimero de partidos politicos. Aungus en el Perq, 8 actual sistema electoral i consigue
lo primere, lo segundo no ha sido cumplido,

En ia aciualidad, la primera eleccién (o primera vuelta) coincide con la eleccion
parlamentaria, con un disefic unicameral, bajo el sistema de voto preferenciai.

Asimismo, s& encuentran registrades en el Registro de Crganizaciones Pollticas (ROP)
del Jurado Nacional de Elecciones {JNE) 24 partidos politicos’, demostrande que la
segunda vuelta no ha cumplido con parte de su propésito.

La actual regulacién (articulo 15 de la Ley Orgéanica de Elecciones) contempla realizar
la segunda eleccion dentro de los treinta (30) dias siguientes a la proclamacion de los
computos oficiales entre los dos candidatos que obluvieron la votacién mas alta. Sin

1 Segun informacidén de) Registro de Organizacicnes Polificas del Juredo Naclonal de Elecciones,
actualizada al 1 da marzo de 2019.



embargo, la fecha no se encuentra determinada, por lo que no siempre permite a los
partidos politicos y organismos electorales prepararse de manera debida para afrontar
este proceso electoral. Por lo demas, la figura francesa determina plazos muy cortos
entre elecciones, dos semanas. En nuestro caso, eso no es posible, debido a procesos
y plazos internos y aspectos lagisticos requeridos para la realizacion de la sleccién.

En consacuencia, especificar el desarrollo de la segunda eleccion (o segunda vuelts) al
quinto domingo después de la primera eleccién tiene efectos positivos para el desarrollo
del proceso electoral y, especiaimente, en el slector. Con una fecha especifica, existe
un mayor tiempo para la consolidacion de propuestas, la ciudadania se encuentra mas
enterada e informada sobre la eleccion y existe tiempo claramente delimitado para la
propaganda electoral. Una fecha precisa también axige a que los organismos eiectorales
sean mas eficientes en la organizacién de sus tiempos y en la difusian.

Por ofro lado, otro aspecto a considerar es la simultaneidad de las eleccicnes
presidenciales (en primera vuslita) y parlamentarias. Desde la década del treinta, en el
Peril, se eligen en un misma dia al Ejecutiva y Legislativo. Ei Parlamento es elegide en
su totalidad vy no parcialmente, por lo que la simultansidad es perfecta. Sin embargo,
desde 1885, el efectuar las dos elecciones el misme dfa frae consigo significativas
reparcusiones como,

a) El “voto ciego”: debido a que la eleccion parlamentaria se realiza con la primera
vuella, los electores no conocen quién ha ganado el gobierno. El ciudadano debe
alegir un Parlamento sin asa informacion. Eso produce una dispersion del voto,
fraccianando la representacidn. Este lipo de contexto produce que los electores
sufraguen por distintos partidos politicos, disminuyendo la posibilidad de establecer
mayorfas significativas. En consecuencia, el nimere de parlidos politicos dentro del
Parlamento se encuentra fragmentado, producto de los ciclos electorales
simultaneos, no muy c¢laro, al inicio por las alianzas electerales.

b) En el disefic actual, la camparia electoral parlamentaria con voto preferencial y con
una eleccion que se realiza el mismo dia de la primera eleccién presidencial, ha
hecho, por gjemplo, que en Lima, en el 2018, en vez de tener diez campaiias
presidenciales, se realizaron, ademas 360 campafias al Congreso para posicionar
las opciones elegibles por voto preferencial, haciendo un total de 370 campafias
simultaneas. Las propuestas partidarias unificadas alrededor de la oferta
presidencial, se dilufan delente de las camparias por voto preferencial. El elector se
enfrenta a un sin nGmero de mensajes, sin tenar mejores posibilidades de escager
£n un espacio de limpieza comunicativa,

¢} Presidentes sin apoyo partamentario mayoritario: Como sefiala Juan Linz (1980), en
su estudio sobre los presidencialismos en América Lating, la carencia de una
mayoria. paramenteria por parteé de un gobiemg genera problemas en la
goebernabilidad. Y es que, como no se concentran los votos en |os partidos con
mejores opciones electorales, es posible asperar que exista una dispersion del voto?.
La conformacion de mayorias se vuelve improbable vy el mandaio legislativo
encuentra a un Parfamento fracturado sin la posibilidad de establecer coalicicnes.
Eso se produce, con mayor probabilidad, cuando se realizan simulianeamente la
eleccion parlamentaria, con (a primera eleccidn presidencial.

2 Linz, J. J J. {1680). The Parils of Presidentialism. Journal of Democracy 1(1), 51-86. Johns Hopkins
University Praes



De esta forma, la simultaneidad en las elecciones genera desventajas considerables
para un adecuado sistema representativo con gobernabilidad. Debido a ello, la
propugsta sugiere modificar el tiempe en el que se desarrolla la gleccién del Congreso
para llevarla a cabo el quinto dominge después de la primera eleccién presidencial. Es
decir, las elecciones paramentarias coincidirian con la segunda eleccion presidencial,
en ¢caso de que esta ocurriese.

El desarrollo de las elecciones parlamentarias con fa segunda eleccion presidencial
puede gjercer una influencia considerable en el elector. Debido a la separacidn, es
posible que el elactorado pueda sjercer un voto estratégico. Es decir, cada ciudadano
puede concentrar su vata en los partidos poliiicos mas velados. Exista o no una segunda
eleccion (0 segunda vuelta) para la Eleccion Presidencial, el ciudadano tiene la
posibilidad de amitir un voto de apoyo al posible gobierno o a la oposicidn. Los votos se
concentran en parlidos politicos con posibilidades reales de ejercer el poder, tanta en el
gobierng, como en |la opesicion y el fraccionamignto, que produce deficiencias en la
gobernabilidad, tiende a reducirse?.

Asimismo, el desarrollo de las elecciones para el Congreso en un distinlo momento
produce un efecto concertador entre los partidos polilicos mas votados. El actual
sistema glectoral construye al érgano |legislativo sin adn decidirse al gobernante de turno
por lo que se evila [a construccion de alianzas y mayor{as. La propuesta de medificacion
de los tiempos en el que se realiza la eleccién parlamentaria propone generar, en
consecuencia, estabilidad enire el Ejecutivo y Legislativo.

2. LA DISTRIBUCION DE ESCANOS DENTRO DE LAS CAMARAS

La propuesta de bicameralidad exige un desarralle legislativo de la distribucién de
escafios en el Congreso, donde se debe sefalar previamentie el nimero de
representantes de cada camara. £l proyacto de ley propone la siguiente distribucion de
escafios de las Camaras de Diputados vy Senadoras.

La Camara de Diputadcs, de representacion poblacional, se compone de un
representante por cada ciento cincuenta mil (150 000) eleciores. De esta forma, se
soluciona uno de los problemas actuales del parlamento peruano: la subreprasantacion.
Y es que, a nivel internacional, el tamaric del Congresa del Perl solo se compara ¢on
paises pequefios como Eslovenia, Burkina Fase, Uruguay, Honduras o Libane. Aunque
la suma de la poblacidn electoral de todos esos palses es de 20 millones, el Perd, con
23 millones de elsctares, salo cuenta con 130 congresistas. Tanzania e Irag, con un
mismo ndmero de electeres, liene en sus camaras 336 y 329 ropresentantes en el
Legislativo.

En la regién latincamericana, el Perd es el guinto pais en cuanto al nimero de habitantes
y electores. Sin embargo, es el decimocuarto con respecto al nimero de representantes
en e Congreso. La desproporcionalidad entre ef nimero de escarios v la pohlacién
electoral representada es evidente. En consecuencia, la solucién para atacar la
subrepresentacién de ciudadanos en &l érgana legislativo es el establecimiento de un
numerc que depende de la canlidad de electores. Asl, un representanie cada ciento
cincuenta mil (150 000} electores resulta ser un nimere menor al actual, 179. Sin
ambargo, para el Congreso que se forme tras las Elecciones Generales 2021, se plantea
transiiotiamente mantener el nimero de congresistas en 130, tal come es en la

% Paase, H., & Tuesta Soldevila, F. (2007). "Representacion y sistema elactoral™. Lima; Pontificia
Universidad Catdlica del Perd.



actusfidad, para una implementacion posterior de asta reforma. A partir de la siguiente
eleccion, el nimere de escaiios estara asociado af nimero antes sefialado.

Para la distribucién de escafios, en af caso de la Camara de Diputades (133), se requicre
que sstos alcancen al menos cinco (5) representantes en mas de una circunscripcidn
electoral y et cinco por ciento (5%) de volos vélidos a nivel de eleccion. En el caso de
las alianzas, el porcentaje se eleva en uno por ciento (1%) por partido politico adicional.

La propuesta es que ambos requisitos, tantc el ndmero de representantes como el
porcentaje de votos vélidos sean conjuntivos y no disyuntives, como ahora, para poder
acceder al reparto de escafios. Esto con la intencidn de que sean los partidoes polfticos
verdaderamente fortalecidos los que puedan acceder a las Cémaras, El nimero esta
asociacdo a la posibilidad de crear un Grupe Parlamentario, como ko sefala el
Reglamento del Congreso.

Por otra pare, la propuesta también incluye la conformacién de circunscripciones
especiales. En teoria, la creacion de este tipo de circunscripciones tiene como objetivo
representar a sectores de la ciudadania que no contakan ¢on fa apcién da contar cen
escanos dentro del Parlamento, De esta forma, la prepuesta considera:

- Dos (2) escafios para peruanos residentes en el extranjero.
- Un{1) escafio para los pueblos ind{genas.

Con respecto a los escafios para residentes en el extranjero, es posible reconccer la
necesidad de establecer este tipo de medida ya que, para el 2021, cerca de un (1) millén
de peruanos se encontraran inscritos en los distintos consulados de paises en el
extranjero.

Bajo el actual sistema electoral nacional, estos ciudadanos sufragan por los
representantes de Lima Metropolitana. No obstante, como es evidente, esto supone una
distorsion considerable de la representacidn de este sector. Los ciudadanos residentes
en el exiranjerc no residen en Lima y aun asi volan por congresistas de esia
circunseripcién, lo que presupone un problema del propio principio de representacion.
Los residentes en el extranjero, como es natural, no se sienten representados por los
congresistas de Lima Metropolitana ni estos sienten la necesidad de canalizar las
demandas de aquellos. Establecer escafios exclusivos para este sector es importanie y
necesario.

Para el caso de la Camara de Senadores, compuesta por 50 gscafios, se propone
asignar un ascalio a cada deparlamento, uno a fa provincia constitucional del Cailao,
uno a Lima Metropelitena y uno a Lima Provincias. El resto de escaiios (24) se eligen
mediante una circunscripcidn Unica nacional. Asimismo, para la Camara de Senadores,
se requiere al menos tres (3) representantes y alcanzar el cinco por cients (6%) de votos
validos a nivel nacional. En el caso de las alianzas, el porcentaje se eleva en uno por
ciento (1%) por partido politico adicional.

Esta distribucion en ia camara alta tiene en consideracion dos aspectos fundameantales:

a) Desconcentracion del poder: La eleccion de escafios obedece a la descentrafizacion
de los representanies con uno al menos uno por cada circunscripcion. En
consecuencia, todas las circunscripciones s8 encuentran debidamente
representadas.

b} Larepresentacion distribuida como anteriormente se ha sefalado, se compensa con

la proveniente de la circunscripcién Unica. Y es que [as clrcunscripciones
uninominales producen una alta relacidn de desproporcionalidad entre les
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porcentajes de votes, con los porcentajes de escafos abtenides por un partido. En
cambio, la circunscripelén Gnica es la que mas proporcionalidad desarralla entre
estos dos factores, Por otro lado, la circunscripcion Onica es el espacio en donde
pueden presentarse los lideres de los partidos, contribuyende al debate
parlamentario, sobre todo, si se abre la copertunidad que los candidatos
presidenciales, que no ganan, puedan estar presentes en el Parlamento, tal como
s& propone.

3. LA ELIMINACION DEL VOTO PREFERENCIAL

La historia del voto preferencial en el Pend comienza en 1978 con |la eleccién de la
Asamblea Consiituyente del mismo afio, con un voto preferencial unico y obligatorio.
Luego, y con |a instaurada Constitucion de 1979, las elecciones de 1980 se produjeron
mediante el sistema de lista cerrada y bloqueada (sin voto preferencial). No obslante,
aste procadimienta cambiaria en 1985 retornando al volo preferencial con la posibilidad
de escoger a dos candidatos de una sola lista. A partir de este afio, el voto preferencial
as el modelo que a’n se uliliza en el Perd en las Elecciones Parlamentarias?.

Realizando un analisis en las cifras de congresistas electos desde 1292, es evidente
que el porcentaje de parlamentarios electos & causa del voto preferencial se ha
manienide entre el 26% al 44%. El minimo de cengresistas eleclos mediante esta
modalidad se produjo en las Elecciones Generales 2001 con solo 32 de 120
congresistas en el Parlamento debido a los votas preferenciales. En cambio, los
resultados de las Elecciones del Congreso Constituyente Democrético en 1992 v las
Elecciones Generales 2000 presentan los porcentajes mas allos: 42.50% y 44.17%
respectivamente.,

Tab!a 1: Ndmero de parlamentarios electos que ingresaron al Congrese por la aplicacién
del voto

] Bl

1892-1995 80 34 42.50%

199856-2000 120 38 31.67%
2000-2001 120 ) 53 46.17%
2001-2006 120 32 26.67%
2006-2011 120 34 28.33%
2011-2016 130 45 34.62%

Fuente: INFOgob — Observatonio parz la Gobernabilidad (Elaberacion: Comision de Alto Mivel

para |la Reforma Polltica).
Aungue no se evidencia una tendencia a la alza o baja en &l nimero de parlamentarics
que acceden a los puestos de representacion parlamentaria debido al volo preferencial,
sl es posible identificar que el nimero de congresistas es una proporcion considarable.
Y, en las ditimas Elecciones Gensralas, celebrada en el afio 2016, un nimere alfo da
congresistas accedieron a estos cargos sin obedecer el arden asignade en su lista
parlamentaria. En los casos de Amazonas, Madre de Dios, Moguegua, Puno, Tumbes y
Ucayali, &l orden de entrada al Congreso no coineidla con ¢l orden asignado por su lista
parlamentaria demastrando la influencia que posee al voto preferencial en la inclusion
ds parlamentarios.

4 Ayala, H., & Mazs Castillo, L. (2017). Solo & ndmers importa: el lugar del vote preferencial. En F. Tuesta
Soldevilla (Ed.), Perd: Eleccionas 2016, Un pals dividitto y un resufltado inesperado (pp. 337-360). Limea:
FUCP.



Tabla 2: Datalle del orden de los congresistas electos en el 20168

Amazonas 2 0% 100%
Ancash 5 20% 80%
Apurimac 2 50% 50%
Arequipa 6 83% 17%
Ayacuchp 3 67% 33%
Cajamarca 6 50% 50%
Callag 4 100% 0%

Cuseo 5 B0% 20%
Huzncavelica 2 100% 0%

Huénuco 3 33% 67%
lea 4 50% 50%
Junin ) G0% 40%
La Libertad 7 43% 57%
Lambayeque 5 80% 40%
Lima 3] 17% 83%
Lima Provincias 4 100% 0%

Loreto 4 100% 0%

Madre de Diog 1 0% 100%
Moquegua. 2 0% 100%
Pasco 2 100% 0%

Piura 7 57% 43%
Pung 5 0% 100%
San Martin 4 50% 50%
Tacna 2 100% 0%

Tumbes 2 0% 100%
Ucayali 2 0% 100%

Fuente: Ayala, H., & Mas Caslille, L. (2017). S2lo el nimara importa: el lugar del voto
preferencial. En i*. Tuesta Soldevilla (Ed.), Pent: Elecciones 2016, Un pais dividido y un
resultado inesperado (pp. 337-350C). Lima: PUCP.

Sin embargo, ia presencia del voto preferencial como constante en la politica peruana
no se ha visto desprovista de cuestionamientos. Es mas, entre los afios 2008 v 2015,
se han presentado cinco prayeclos de iey que tenian come objstivo eliminar el voto
preferencial del sistema alectoral. Estos proyectos de ley no llegaron a superar la
votacién dentro de sus comisiones o en el Pieno del Congreso de la Republica.



23/06/2006

Flores-Ardoz Esparza Anterp

Unidad
Macional

14708/2005-CR

!E'—

ial

Eliminar el voto
preferencial

10/05/2007

Betoya de Vivanee Javier Alonsoc,
Castre Stagnare Raul Eduarde,
Menchola Vasquez Walter Ricarda,
Yamashiro Oré Rafagl Gustavo,
Pérez del Solar Cuculiza Gabriela
Lourdes, Laombardi Elias Guido
Ricarde, Urtecho Medina Wilson
Michael, Eguren Neuenschwander
Juan Carlos

Unidad
Macional

01275/2006-CR

Eliminar el voto
preferencial

30/05£2007

Alegria Pastor Mario Arturo,
Cenzano Siarralta Alfredo Tomas,
Guevara Trelles Miguel Luls,
Rebaza Martell Alejandro Arturo,
Guevara Gdémez Hilda Elizabeth,
Huerta Diaz Anibal Ovidio, Hermrera
Pumayauli Julio Roberto, Gonzales
Posada Eyzaguirre Luis Javier

Partide Aprisia
Peruano

01353/2006-CR

Eliminar el voto
preferencial

03/0%/2015

Carrillo Cavere Hugo,Ctarola
Pefiaranda Fredy Rolanda,lsla
Rojas Victor, Zamudio Bricefip
Tomas Marlin,Solorzano Flores Ana
Maria,Valencia Quiraz Jaime
Ruben Zerillo Bazalar Manuel
Salvador

Nacionalista
Gana Peni

04784/2015-CR

Eliminar &l voto
preferencial

10/11/2015

Leon Rivera Jose Raguberto,
Andrade Carmonza
Fernando ,Crisologe Espejo Victor
Walberio,Huaire Chuquichaico

Perld Posible

04984/2015-CR

Eliminar e} voto
preferencial y
fortalecer Ia

Casio Faustine, Juica Jara Calmacio democradia interna
Modesto,Valle Ramirez Willyam Tito
Fuente: Congresa de la Republica (Elaboracién: Comision de Alto Nivel para la Reforma

Politica)

Aungque en teatia el sistema que ofrece el voto preferencial presenta ciertas ventajas y
argumentos a favor de su aplicacién, como s evidenta por la cantidad de proyectos de
ley, en los Ultimos afios se han desarrollade cierias criticas en contra de asta modalidad
de eleccin. En los siguientes apartados, tanto los argumentos a favor como en contra
seran descritos y analizados,

La ventaja mas evidente que presenia el vato preferencial es que su aplicacian produce
y refuerza vinculos entre la ciudadania y los representantes. Esto se debe a que son los
primeros los que deciden su volo por un candidate especifico de la lista presentada.
Este tipo de dinamicas también impacta en los candidatcs pues eslos, con el fin de
atraer volos, s2 ven obligados a presentar propuestas y politicas visibles. El voto
preferencial genera entonces una relacion directa entra el votante, que debe elegir a
quien dar su voto, y el candidato, que debe esforzarse para recibirlo.

Asimismo, el vote preferencial brinda la cepacidad a los ciudadanos de premiar o
castigar a sus representantes individualmente. Por ailo, los candidatos destacan sus



cualidades personales para maximizar sus posibilidades de ser electost. El voto
preferencial brinda af ciudadano un mayor poder de decisién y control. Sin embargo, Ia
individualizacién del voto frae consigo también diversas dilicultades.

Y es que, debido a la aplicacién de este modelo, existe la posibilidad del surgimiento de
liderazgos gue no necesariaments cuenten con el respaldo del partido politico. Un
candidato, aungue ne ocupe los primeros lugares de la lista, puede obtener el apayo
electoral si goza de popularidad o es habil durante la campaiia. Asi, el voto preferencial
acasiona el surgimiento de nuevos liderazgos gue no estan sujetos a las direcciones de
la cl.':puéa partidaria lo que hace que el jusgo politico sea menos jerarquizade ¥ menos
vertical®.

En consecuencia, el voto preferencial slimina a los partidos politicos de la ecuacion
democratica, pues genera que sean los mismos candidatos los que compitan para
obtener un mayor ndmero de votos. Los candidatos no presentan una campafia
homogénea proponiendo cada uno planes v objetivos diferentes. El voto preferencial
produce que las candidaturas se basen en la exposicién de los medios, la popularidad
de la perscna o el dinero que la misma posea para realizar su camparna’. La
conformacion de listas bajo estos criterios produce desigualdad en la competencia
generando personalismo o vinculos ¢lientelistas®,

Bajo esta ldgica, el voto preferencial afecta sobremanera al partido politico, pues ia
posibilidad de elegir entre los candidatos de una lista genera disputas entre elios, lo que
afecta evidentemente la unidad y disciplina partidaria. Camoe ya se ha mencionado, el
voto preferencial produce que los candidatos se centren en impulsar su campafia. En
consacuencia, existe una necesidad imperante de mantener log aparatos partidarios en
funcionamiento permanente y de desarrollar campafias electorales costosas
preduciendo que los partidos y candidatos tengan que recaudar dinero sin indagar su
origen®. De esta forma, existe una ventana de oportunidad para el financiamienta ilegal,
el predominio de grupos econémicos, el trafico de influgncias y, en el peor de los casos,
candidatos financiados a través del narcotrafico, lavadoe de activos y otros delitos.

Como sefala Valdés: “los candidatos no buscan volos para el partido sine para ellos.
Las posibilidades de salir electo dependeran de sacar mas votos que sus comparieros
de lista, y el candidato con més dinero tiene la ventaja, y la competencia se vuelve
inequitativa™®, La modalidad del voto preferencial no sole debilita las direcciones
nacionales sino tambign fractura a los parlidos politicos acentuands sus efectos en
paises con sistemas de partidos endebles. En el Perd, un ejemplo de pais sin partidos
constituidos y fuertes, se realzan las tendencias cantrifugas diluyendo el vehiculo entre
los parlamentarios v los partidos politicos. El candidato siente que ha sido alegido

% Berbera, . (2010). Veting for Parties or for Cendidates? The Trade-Off between Party and Personal
Representation in Spanish Regional and Local Elections. Revista Espariola de Investigaciones Socioldgicas,
{132). Extraidio de: www.reis.cis.eslreis/pdifreis 132_021285819304

5 Romero, S. (2015). Perspectiva comparada de la evolucién y los efectas def voto preferents en América
Latina. En FUSADES (Ed.), &f impagle def "volo eruzado” en las eleccionss legisiativas de marzo 2015,
Antiguo Cuscatlan: FUSADES.

7 Tueela Soldevilla, F. (2012}, Un volo latal: el veto praferencial y los partidos pollticos en el Peri. Politsi,
4{7), 107=-118.

¥ Mendoza Rodriguez, F. (2013). Voto preferencial en la Rapdblica Daminicana. Derecho Eiecloral, {15),
244-250,

¢ Zovatto, D., & Aguilar, 1. (2013). Algunas consideragiones sobre ¢l use del voto preferancial y sus efectos
en los sistemas democréticos. Derecho Electoral, {15), 210-225.

19valdés Escoffery, E, (2013). Expsriencia con el voto selactiva o preferencial en la Repdblica de Panama.
Derecho Electoral, {15), 226243,
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gracias a sus méritos y trabajo personal percibiendo gque no le debe nada al partido
politico por l6 que la desobediencia hacla la organizacién politica es comin™.

Asimiamo, existe evidencia de que los primeros puestos de las lis{as tienen una mayor
posibilidad de entrar ai Congraso™ a consecuencia del voto preferencial, De esta forma,
el voto preferencial también afecta &l perfil de candidatos que los partidos politicos
buscan puesto que la composicion de la lista congresal dependera de si [a organizacion
politica privilegia los ideales parlidarios o desea conseguir una mayor cantidad de
escanos. En el Pert actual, este lltimo argumente es la principal razén per la cual la
politica se ha regido con una gran canlidad de candidates con un perfil mediatico o que
poseen &l aparate palitico o financiamienty para la realizacion de camparias!,

Un efecto negativo que tiene el volo preferencial se evidencia dentro de los proplos
partidas politicos. El voto preferencial maodifica la competencia entre partidos politicos
para convertina en una [ucha intrapartidaria. Asi, los candidatos de una misma
organizacion se disputan los volos de los simpatizantes del partido. El obietivo no solo
es diferanciarse del resio de organizaciones polfticas, sino también de los compafieros
que sg encueniran en la misma linea. Las listas cerradas y desbloqueadas generan que
cada candidato se disocie del otro y a su vez este desee ser vinculado a un tema en
especifico. Los candidatos que aspiran contar con el apoyo de los votes preferenciales
buscan conseguir noloriedad para poder ser recordados por los electores™. Esta
competencia politica entre los propios miembros de un partido puede tener ambién
consecuencias negativas a fuluro. Y es que, los candidatos electos de un partido, una
vaz iniciado el periodo de gobiemo, pueden presentar dificuliades al ejercer acciones en
conjunto debido a pugnas en su campafia's.

Incluse logisticamente el veto preferencial genara problemas. Segun le evidenciado por
Tuesta, la votacién mediante aste tipo de sisterna se hace mas compleja para el elector
¥ el escrutinio de las mesas dure mucho mas tiempo. El voto preferencial genera
demoras en los resultados electorales por estas razones'®.

Asimismo, el ciudadano, al tener que elegir por el nimero del candidato en cuestidn
puede, por error, invalidar su voto. Ejermplo de ello es Panamé donde, en los circuites
plurinominales, entre 0.3% y 1.2% de actas no fueron computadas por muy graves
inconsistencias en el llanado’’. En el caso del Penl, entre al 24% vy 39% de las actas
cangresales de Imputaciones con vote preferencial han tenide algin iipo de
observaciones'®,

11 Romero, 5. (2015). Perspectiva comparada de la evalucidn v los efectos del voto prefarante en América
iLatina !n FUSADES (Ed.), 5 impaclo dei “volo crtizsde” en fas eleccionss lagisistivas de marzo 2375
Antigue Cuscatlan: FUSADES,

12 Tuesta Soldevilla, F. (2012). Un voto latal: € voio oreferencial ¥ los partidas peliticos en el Peni. Pefital,
4(7), 107-118.

3 Barrenechea, R. (2014). Becas, bases y volos; Alianza para el Progreso y |z polltica subnaciona! en &l
Perd. Lima: [EP.

4 Romero, . (2015). Perspecliva comparada de la evolucion y los efectos del volo preferanta en América
Latina. En FUSADRES (Ed.), Ef impacio doi “volo cruzado” en ias elecclionss iagisiativas de marzo 2015,
Antiguo Cuscatlan: FUSADES.

12 2ovatto, D., & Aguilar, |. (2013). Algunas consideraclones sobre 2l uso del vote preferencial y sus efectos
en los sistemas democriticos. Derscho Electoral, (15), 210-225,

18 Tuesia Soldevilla, F. (2012), Un volo letal: el voto preferencial y los partidos politicos en el Perd. Paolifai,
H7), 107-118.

17 Valdés Escoffery, E. (2013). Expariencia con el voto selective ¢ preferencizl en la Repiklica de Panama.
Deoracha Eiscforaf, (158}, 226-243.

'8 Romerg, §. (2015). Perspectiva comparada de la evolucién y los efectos del vota preferente en América
Latina. En FUSADES {Ed.), & impacto del “volo cruzedo™ en fas elaceionas fegislativas de marze 2075,
Antiguo Cuscatldn: FUSADES.
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Al realizar una comparacion entre el nimere de los votos nulos en las Elecciones
Presidenciales y Congresales entre 1895-2016 es posible compreobar que, en efecto, &
voto preferencial produce un aumento en la invalidacion del voto. La diferencia entre fos
votos nulos en presidenciales y los nulos en congresales es de un ratio en promedio de
1 a 3. Es decir, por cada voto nulo en elecciones presidenciales se registran 3 en las
cangresales. En las Gltimas Elecciones Generales, realizadas en el afio 2016, &l ratio
fue de 3.57.

Tabla 4: Comparacidn entre el nimere de votes nulos en las Elecciones Presidenclales y
Congresales (1995-2016

iones P enci £
} It Nulo: s

2018 1,168,538 4,166,202
2011 584 233 2,125,438

20086 619,573 2,188,789

2001 402,436 1,352,780

2000 271,742 1,304,382 |
[ 1995 | 769,858 3,189,198

Fuente: INFOgob - Observatorio para |a Gobemabilidad (Elaberacién: la Comision de Alto Nivel
para la Reforma Politica).

Debido al voto preferencial, el financiamiento de las camparias electorales también se
convierte en un tépico mas complicado de fiscalizar pues los costos de estas aumentan
al exislir una mayor competencia. Ademas, los organismos electorales dificimente
pueden hacer seguimiento a este gasto dividido entre {odes fos candidatos.

En conclusion, la aplicacion del voto praferencial debilita a unidad del sistema politico,
encarece e proceso electoral, genera inequidad en la competencia interna de los
partidos politicos, no mejora [a representacidn y afiade complejidad a la eleceidn.

4. RENOVAGION PARCIAL DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA

La renovacién parlamentaria es un mecanismo usado por paises con sistemas
bicamerales y consta de eleccionas de un nimero determinado de congresistas de una
o ambas camaras en distintos pericdos de tiempo.

En la actualidad, fa rencvacién del Congreso coincide con la del Ejecutivo v es en el
conjunto del nimero de la cdmara tinica, cada cinco (5) aios, sin reeleccion inmediata.

En cambio, la renovacion parcial supone la division del Congreso en paries, dos desde
la propussta. Una de estas participa en un nueve proceso electoral que se produce entre
Elecciones Presidenciales. La renovacidn parcial no es un fendmenc desconocida para
los disefics peruano y de los paises de {a regidn como Chile, Argentina, Brasil y México,
gue ponen en practica este tipo de sistemas en una o ambas camaras en sus respectivos
poderes legislativos.

4.1 La renovacién parlamentaria en el Perii
El Per( presenta registros historicos del uso de la renovacidn parcial para sus Camaras.

Un repaso de las Constitucienes del pais demuestra el uso de esta practica en repatidas
ocasiones. La Constitucian del Perl de 1823 decretaba ia renovacién por mitades cada

Tuesta Soldevilla, F. {2012). Un voto istal: el volo preferencial y los partides poilticos en ¢! Perd. Polif,
4(7), 107-118.
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dos aflos de la Camara de Dipulados. La Constitucion da 1828 establecia una
renovacion parcial escalonada por tercios. Por su parte, fa Constitucidn liberal de 1834
proponia una rencvacion parcial de ambas camaras cada dos afios. La Constitucion de
1860 retomaba la rencvacion por tercios y la de 1867 planieaba la renovacion por
mitades.

Sin embargo, en 1919, Augusto B. Leguia reformaba la Constitucién que, promulgada
un ano después, no consideraba la renovacion del Parlamente, pasando a una
renovacién total, coincidiende esta eleccién con la presidencial. Una nueva carta magna
en 1933 sostenia la existencia de una renovacidn del Senado por tercios. Pero, la
Caonstitucién de 1979 y la actual vigente, de 1993, no tomarian an cuenta ningun tipo de
renovacian.

El debate de incerporar un sistema de renavacidn parcial ain se encuentra vigente en
el Peru. De esta forma, es posible citar proyectos de ley que consideran a este aspeclo
caomo un iépico importante de reforma. Comeo es posible apreciar en el siguiente cuadro,
la renovacion parlameniaria es un tema adn de debate en ei Congresc peruana.

Tahla 5: Gonstituciones del Perti sobre la renovacion de congresistas

W

&f hay renovacion parcial
Articule 55. Se renovara el Congreso por mitad cada dos afigs,
de modo que cada cuatro |0 sea lotalmente, designande en la
primera vez fa suerte los Diputados que cesaren.

Constitucion de 1826 Si hay renovacidn parcial

Articulo 44. La Camara de Tribunos se renovara, per mitad,
cada dos afies, y su duracidn serd de cuatro. En la primera
Legislatura |a mitad que salga a los dos afios, serd por susre.
Articule 48, La duracidén de los miembros del Senado serd de
ocho afios, y por mitad se renovard sada cuatro aiios, debiende
salir por susrte la primera mitad de la primera legisiatura.
Articulo 61, Los Censores gerdn vitalicios

Constitucion de 1828 Si hay renovacién parcial

Articulo 23. La Camara de Diputados se renovara por milad
cada dos afias. La suerte designara los diputados que deban
cesar en el primer bienio. .
Articulo 33. El Senado se renovard por tercias partes de dos
en dos afios. Los Senadores nombrados en tercer lugar
cesaran al fin del primer biendio; los nombrados en segundo, al
fin el segundo bienio; y en lo sucesive, los més antiguos.

Constitucion de 1834 81 hay renovacion parcial
Artfeulo 50, Las Camaras se renuevan por mitad cada dos
afnos.
Constifucion de 1839 Si hay renovacién parcial

Articulo 22. La Camara de Diputados se renovara por terceras
partes cada dos afies, y 1a de Senadores per mitad cada cuatro |
afos.

Articuto 23. La renovation de los Diputados s2 hara por suerte
&n los dos primeros hienios, y la de Senadores por mitad en el
primer cuadrienio.

Constitucion de 1856 Sf hay renovacion parcial

Articulo 43. Ejercen s/ Poder Legislative los Representanies de
la Nacién reunides en Congrese, compussto de dos Camaras,
unz de Senadores y otra de Diputados.

Ariiculo 53. El Congreso se renovard anuslmente por terceras
partes. Los Representantes podran ser reelectos y solo en este
caso sera renunciable ¢l cargo. B
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Constitucidn de 1860 5j hay renovacion parcial '
Articulo 57.- Las Camaras se renovardn cada bienic por

- terceras partes, al terminar la Legisiatura ordinzria
Constitucion de 1857 Si hay renovacion pareial
Articulo 57. El Congreso se renovard cada dos afos per mitad
al terminar la Legislatura Ordinaria.
Constitucien de 1920 No hay renovacion parcial
Articulo 70. La renovacion del Poder Legislativo serd total y
coincidird necesariamente con la renovacion del Poder
ejecutivo. Eil mandato de ambos Poderes durara cinco afes,
Los Senadores y Diputados y el Presidente de Ja Republica
seran elegidos por voto popular directo.
Constitusion de 1833 Solo es Senado es elegido par tercios
Articulo 93~ La Camara de Dipuwtados es elegida por un
periodo de cinco afios vy se renueva integramente al expirar su
mandato.
Articulo 94.- El Sehade es elegido para un periodo de seis
afios, y se renueva por tercios cada dos afios.
Artfculo 97.- El Poder Ejecutivo conveca a elecciones
generales para Prsesidente de la Republica y diputadaos, "y para
la renovacion de log tercios senatoriales™.
Constitucién de 1978 No hay renovacién parcial
Articulo 168, El Senade se elige par un periodo de cinco afios.
E! mimero de Senadores elegidos es de sesenta. Ademas, son
Senadores vitalicios los ex Presidentes Constitucionales de la
Republica, a quienes no se considera para los efectos del Art.
1€9. Los candidaics a ta presidencia y viceprasidencia pueden
integrar las listas de cardidatos a Senadores ¢ Diputados
Articuic 7187.La camara de Diputados es elegida por un periedo
de ¢cinco afios. Se renueva Integramente al expirar su mandato
o en ¢aso da ser disuelta conforme a la Conslitucian, El nimerc
da Diputados es de ciento ochenta. La ey fija su disfribucién
tomando en cuenta principalmente la densidad electoral. Toda
gircunseripeidn tiene por lo menos un Diputade.
Caonstitucidn de 1993 No hay renovacian parcial
Articido 90.- El Poder Legislativo reside &n el Congraso de la
Republica, el cual consta de cdmara dnica,

El numero de congresistas es de clente treinta. El Congreso
de la Republica se elige por un periedo de cinco afios mediante
un proceso electoral organizada conforme a ley. Los
candidalcs a lz Presidencia de 1z Repblica no puedan integrar
la lista de candidatos a congresistas. Los candidatos =
vicepresidentes pueden ser simultdnsamente candidatos a una
representacion en el Congreso.

Para ser clegido congresista, se requiere ser peruano de
nacimiento, haber cumplido veinticince afios y gozar de
derecho de sufragio.

Fuente: Constituciones del Perdi {Elaboracion: la Comision de Alto Nivel para la Reforma
Politica)

4.2 ;Por qué rencvar?

Las intenciones y los objstives de la renovacidn paramentaria se¢ han visto muchas
veces malinterpretades. Si bien exisie un nuevo procesc electoral en donde los
ciudadanos pueden slegir a nuevos representantes, esto no debe confundirse como una
opartunidad para premiar o castigar a los legisladores. La renovacidn no 6s sindnimo de
vacancia ¢ revocatoria contra los parlamentarios. Al contrario, si se adopta la sugerencia
planteada por la Comisidn de Alto Nivel para la Reforma Pdlitica de eliminar el voto
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preferencial, no son los congrasistas los que son castigados o premiados con el volo,
sino los partidos paliticos.

Introducir la renovacién parlamentaria en el sisterna politico/elecloral nacional producira
cfecios inmediatos. La existencia de un sistema de renovacion causa un efecto directa
&n el comportamiento del legistador y en el voto del ciudadane.

La renovacién de congresistas produce la presencia de legisladoras con horizontes
temporales distintos. Los que nc son renovados en el siguiente periodo tienen tiempo
para formular politica a mediano plazo. En cambio, los que deben defender su cargo
son presionados para canalizar demandas coyunturales y con legislacion orientada a un
corto plazo. Los incentivos son distintos vy las consideraciones temporales también, pero
ambas se complementan en la elaboracion de proyectos a favor de ia ciudadania?®,

Asimismo, es posible identificar ciertas ventajas ¢ue produce l!a renovacion
parlamentaria en el sistema politico/elecioral peruano. Estas son:

1. Participacion del electorado: Ja ciudadania participa en una nueva eleccidn en donde
tiene 1a oporfunidad de modificar la composicion del Congreso. Asimismo, permite
la constante vigilia y evaluacion del desempefio de |las organizaciones politicas en
el Parlamento. La renovacién parlamentaria produce una ciudadania mas activa.

2. Mejor gobernabilidad: al ser los procesos de gobierno mas cortos, las
organizaciones politicas se encuentran mas enfocadas en mejorar su desempefo
anfe el temor de perder escafios. Los problemas con la legitimidad de congresistas
podran ser subsanados en plazos razonables. Y las mayorias opositoras son mas
propensas a colaborar con el gobierno.

3. Mejora cualitativa de los partidos politicos: las crganizaciones politicas, al estar
expuesias a procescs electorales constanles se ven en la necesidad de formar una
minima instifucionalidad para afrontar las elecciones. Asimismo, genera una
constante renovacién de los cuadros pollticos ¥ una mayer democratizacién del
partida palitico.

4. Finalmenta, desde el lado del gobiemo, este fiene la oportunidad para generarse
mas apoyo para sus pollticas, pero también enfrenta un riesgo, si el incumplimiente
de sus planes le arigine la pérdida de apoyo parlamentario e, incluse, una mayoria
si fuera el caso.

De esta forma, la ventaja principal de la renovacion parlamentaria es obtener una mejora
cualitativa de los legisladores v de organizaciones politicas. El ciudadano se encuentra
mds involucrado en la politica nacional teniendo en su voto la posibilidad de corregir el
déficit de representalividad. Por otfra parte, y como ya se ha mencionado, la frecuencia
de las elacciones dinamiza a los partidos politicos exigiende que los mismos sean
representatives.

En el caso de que el sistema no cuente con el volo preferencial y contempla la
renovacion del Parlamento, esto obliga a los partidas politicos a fortalacer su imagen y
controlar el accionar da sus parlameniarins??,

¥ Reynogo, D. (2010). La diversidad institucional del bicameralismo en América Latina, Perfiles
Latinoamericanos, 18(35). México: ener-junic 2010, Recuperado el 23 d= noviembre de 2017 ds
hitp:/Awww.acielo. org.mxfpdfiperat/ v18n35A18n35as. pdf

¥ Tuesta Soldevila, F. {2009). las mitades del Congreso. Disponible en:
hitp.//blog. pucp.adu pefblogfernandoluesta/2008/08/18Mlas-mitadas-del-congresc/
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4.3 Periodicidad y detalles de la renovacién

Come ya se ha mencionado, existen distintos periodos adoptados por diferentes paises
parae desarrollar la mencionada rencvacion de miembros del Parlamente. La diferencia
antre escogear una renovacion parcial por tercios o mitades depende tanto de) nimero
de parlamentarios come el pericdo de sus mandatos y un analisis de su calendario
elactoral,

En consecuencia, teniendo en cuenta los factores ya mencionados y la propuesta de
Bicameralidad contemplada por la Comisidn de Alto Nivel para la Reforma Polftica, la
renovacian parcial es el formato mas razonable a adoptar. Esto se debe a que este
permite {a eleccion de un nimearo considerable de representantas (65) y, a su vez, no
satura al ciudadano con procesas electorales.

Asimismo, es necesario complernentar esta medida con la extension del mandato
subnacional (regional y municipal) a cinco (5} afios, con un ordenamiento del
cronograma electeral. Esto con la finalidad de tener una primera eleccion parlamantaria
cinco semanas después de la presidencial y en simultédneoc con la segunda vuetta, si es
que ameritase la misma; y una segunda eleccion junto a la regicnal y municipal.

Siguiendo este esquema, e calendaric propuesto es sl siguiente:

Grafico 1: Propuasta de Galendario Electoral (5 afios por cada mandato y renovacion

parcial)
24 afios 1A 2% aflos 2% ahas 2% aflps
f N . #“““Jl‘_ NS S —— A —— J
Elexciones Elgeciones Reglonalss Elecdiones Elezcones Reglonales Elezetonas gocninpes Regicnales
Preg|danclales. ¥ Municipales Presldencialas ¥ Municipales Prasidencisles v Municipales
Elscricnes da Elecciones de: Elacclonas de Elecclones de Eleccionos de Elaccishes de
Dlputedas {130) Diputades (65} Dlpurades [55) Diputados [65) Diputados [55) Dipastados (65}
Elazridn de Elepdidn dx Elaectén de
Senadsras (50§ Senadores (50) Senndires (50}
2021 2022 2023 2024 20325 2026 2027 2028 202% 2030 2031 2032 2032

Elaboracién: Comisidn de Alto Nivel para la Reforma Politica

De esta forma, mediante la simultaneidad de elecciones se consigue, ademas de
mejorar el calendario electoral, disminuir el presupuesto elscioral necesario, pues s2
combinan dos procesos electorales. Esto también facilita la tarea de organizacion por
parte de los organismes efeclorales y no supone un gasto elevado, ya gue se usan
recursos de la Elaccion General y de la Regional y Muricipal para cubrir la renovacion
parcial del Congraso.

4.4 Inicio de aplicacién

Asimismo, es necesario considerar que la presente propuesta busca iniciar el proceso
de renovacion parcial del Congreso desde el ana 2021. Esto implica que la milad de
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congresistas escogidos solo ocuparan este carge durante dos afios y medio. Esta
medida se producira una (nica vez,

Desde 1a propuesta, la manera en que se escogen gué congresistas en especifico se
renuevan se realiza dividiendo el nimero de escafios en dos proporciones iguales y
tomando en consideracidn una divisién equitativa de los escafics dentra de las
circunscripciones. En los casos de circunscripciones impares se realiza un arreglo para
dividir a lJas mismas de tal forma que se complementen con otras lambign impares.

De esta forma, {a divisidn de grupos propuesta es la siguients:

Tabla 6: Propuesta de division para renovaclén parcial de escafos en el Parlamento

AMAZONAS 291,920 2 1 1
ANCASH 870,529 5 3 2
APURIMAC 303,697 2 1 1
AREQUIPA 1,100,447 8 3 3
AYACUCHO 454,455 3 2 1
CAJAMARCA, 1,069,604 G 3 3
CALLAO 792,637 4 2 2
cusco 981,493 5 2 3
HUANCAVELICA 292,708 2 1 1
HUANUCO 564,096 E 1 2
ICA 617,671 4 2 2
JUNIN 936,888 5 3 2
LA LIBERTAD 1,372,611 7 4 3
 LAMBAYEQUE 941,173 5 2 3
LIMA METROPOLITANA | 7,283,679 36 18 18
LIMA PROVINCIAS 735,932 4 2 2
LORETO 675,528 4 2 2
MADRE DE DIOS 103,724 1 0 1
MOQUEGUA 140,617 2 1 1
PASCO 193,519 2 1 1
PIURA 1,341,718 7 a 4
PUNO 901,482 5 3 2
SAN MARTIN 610,097 4 2 2
TACNA 269,714 2 1 1
TUMBES 163,849 2 1 1
UCAYALI 365,100 2 1 1
TOTAL 65 65

Elaboracién: Comision de Alto Nivel para la Raforma Politica

Es necesario resaltar que la presente propuesta debe encontrarse integrada con un
sistema parlamentario bicameral, la eliminacion del vote preferencial y un mandato
regional y municipal de cinco (5) aflos, a efectos de que se produzca un orden secuencial
en el calendario electoral {ver Grafico 1).
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De {odos estos elementes es necasario destacar la bicameralidad pues este ez un
raquisite inherante para cortemplar la posibilidad de una rencvacion parcial. Todos los
paises de America Latina que usan este sistema de eleccidn cuentan con ambas
Camaras y la renovacion afecta a la de Diputados mientras que la de Senadores, con el
fin de mantener la estabilidad, cumple su pericdo similar al Poder Ejecutive. De esta
forma, ia presente propuesta promusve la participacion ciudadana, forfalece los partidos
politicos, evita su fraccionamiento y falta de cohesion y mejora la gobernabilidad.

5. PARIDAD Y ALTERNANCIA

La inclusidn de los sectores histéricamente subrepresentados de la polftica es de vital
importancia para una mayor participacion y representacion de las demandas ciudadanas
én un sistema democratien. Algunes de los instrumentos legales para incluir a estos
grupos son las medidas de accion afimativa, entre las que inchuyen cuotas electorales,
medidas de paridad y mandatos de posicién (como la altermancia). Ambas pueden ser
definidas como meacanismos gue parten de la premisa de que las reiaciones desiguales
exisientes en las gociedades inciden tamblén en ef sistema politico?'. Es decir, no todas
las perscnas puedan competir en las mismas condiciones para hacer efeciivo su
derecho a ser elegido o elegida.

Uno de los sectores con una representacion disminuida dentro del Congreso de la
Repiblica, a pesar de fener mas del 50% de electores en el padrén electoral son las
mujeres??. Y es que, es innegable que ei sector femenino no cuenta con las mismas
oportunidades para acceder a la politica nacional. Una primera prueba de ello as el
nimero de congresistas que forman parte dei Congreso. Desde (a obtencién del voto
femenino y la posibilidad de que las mujeras integren puestos de eleccidn popular, los
numeros de mujeres dentre del Parfamente no son praoporcionales con el niimere que
este sector representa a nivel de la poblacién electoral.

Grafico 2: Namero de parlamentarios hombres y mujeres (1956-2016)
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Fuante: INFCgob — Observaterio para la Gobernabilidad (Elaboracidn; Comisidn de Aito Nivel
para la Reforma Politica)

2 faramilic, C. {2018). Menos mujeres, menos democracla; la cuota de género en las elecciones
peruanas, Disponible en: hitps:foraculus. mx/2019/01/25/menos-mujeres-menos-democracia-la-cuota-de-
generc-en-las-elecciones-penjanas/

2 En gl Gitimo proceso electoral, Referéndum 2018, las mujeres reglstradas en el padrén clectoral fueron
12,271,137 representando €l 50.35% del inlal de electores. Los varones fueron 12,102 684 con 49.65%.
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Ahcra bien, la baja representacion dentro del Legislativo no es el tinico problema que,
ademas de grave, afecta a la candidatura de un sector importante de la poblacién
electoral. A este se le suma a gue la presentacion de las listas legislativas ocbedece a un
farmato de lista carrada vy bloqueada, sin incluir la alternancia. En consecuancia, el
partido pelitico es el que establece el orden en el que se ubican las candidaturas. Una
mirada a los datos estadisticos de los puestos ocupados por mujeres en las listas
presentadas a las tres dllimas elecciones parlamentarias muestra que mas del 70% son
ubicadas en los tercios medio e inferiores y un 41% son las que terminan con los Giimos
namerocs de la lista?®. Dejar a las mujeres al final de la lista es una manera sutil y poco
controlada, de excluir a este sector de la politica. De esta manera, este tipo de
estrategias afectan de manera considerable la presencia femenina en £l Congreso pues
los Ultimos nlmeros de la lista son los que fienenh una menor posibilidad de ser elegidos.

Grafico 3: Candidaturas femenipas segan ubicacion en la lista
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Fuents: INFOgob ~ Observatoric para la Gobernabilidad (Elaboracion; Comision de Alto Nivel
para la Reforma Politica).

A esto se le suma el voto preferencial con el que se eligen a los represeniantes del
Parlamento dal pais. investigaciones sobre el topico demuesiran cémo las candidaturas
femeninas se ven favorecidas con la implementacion de listas cerradas y medidas de
accion afirmativa como las custas de género con mandato de posicion.

De esta forma, la propuesta plantea, para fomentar Ja representacién dentro del
Congrese, la paridad de génera (50% de varones y 50% de mujeres) con allemancia
(como mandato de peosicién) en las listas de candidaturas, Esto quiere decir gue la
conformacion de la lisia debe seguir una secuencia mujer-varén-mujer-etc. o varén-
mujer-varan-gtc. Esta propuesta permilira gue un sector en situacion de vulnerahilidad,
que ademas representa més de la mitad de la poblacién, tenga mejores condiciones
para participar de forma efectiva en la fema de decisiones, un componente esencial para
el fortalecimiento da la democracia.

De hechao, diversos tratados internacionales a los que el Perl esta sujeto promuevean
este tipo de medidas con la finalidad de garantizar la igualdad politica de la mujer, como
la Convencién Inferamericana sobre la Cancesidn de los Derachos Politicos de la Mujer,
ia Convencidn sobre los derechos politicos de la mujer, el Tratado sobre Derechos

2 Jaramillo, C. (2018). Mencs mujeres, menos gemogracia: 18 cuoia de génerc en las slecciones
peruanas. Disponible en: hitps:Horacuius mx2019/01/25/menos-mujerss-menos-demaeeracia-la-cuota-de-
genero-en-las-elecclones-peruanag/
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Civiles v Politicos, fa Convencién Americana de Derachos Humanos, la Convencion
sobre la Eliminacian de Todas Formas de Discriminacion contra a Mujer (CEDAW), ia
Convencitn Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la Viclencia contra la
Mujer (Convencion do Belem do Para). Asimismeo, Peri promueve también en su
legislacién nacional la igualdad de génerc (Ley de lgualdad de Oportunidades entre
mujeras y hombres, ey 28983}, astableciéndose a faver de adoptar medidas de accion
positiva encaminadas a acelerar la iguaidad de hecho enira ka mujer v &l hombre,

6. LA REPRESENTACION INDIGENA

Dentro de un estado demaocratico, 1a representacion polftica es uno de sus principales
pifares. A su vez, el Parlamento as ia institucidn que canaliza todas las demandas
ciudadanas y las soluciona mediante la creacion de politicas publicas. En consecuencia,
el Parlamento debe representar todas las voces del Estado destacando sobre todo a las
minariag que requieren gue sus necesidades sean escuchadas y resueltas.

En consecuencia, para mejorar la representatividad del Congreso es necesaria
mantener porcenfajes minimos gque aseguren esta representacion diversa. Como ya se
ha argumentado, una de estas medidas as la incerporacien de una circunscripcion
desiinada exclusivamenis a ciudadanaos en el extranjero, Sin embargo, en el Perd no se
contempla medidas a favor de la representacién de la poblacidn indfgena en el
Legistativo.

Este aspecto es especialmente preccupanta, debido a fa gran proporcion de indigenas
en el Perii, Si se comparan las cifras referentes a este factor a nivel latinpamericano, es
posible destacar que el Peni es el {ercer pais con mas ciudadanos indigenas vy, en
America del Sur, solo se ubica defrés de Baolivia.

Guatemala . 66
Ecuador 3B
Honduras 15
México 14
Panama i 10
Chile 8
El Salvador 7]
Nicaragua 5
Colombia 1.8
Paraguay 1.5
Argentina 1
Venezuela 0.g
Costa Rica 0.8
Brasil (.4
Uruguay 0.4

Fuente: Konrad Adenaver Stiftung (2011). Participacién politica indigana y politicas publicas
para pusbios Indigenas en América Latina. Boliviz: Konrad Adenauer Stiftung
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Los puablos indigenas, en los términos que plantea la normativa internacional,
especialmente ¢l Convenio 169 de la Organizacion Intermacional del Trabajo, se
encuentran dispersos en muchos departamentos del pals y sus necesidades tampoco
son recogidas por el Legislativo. En América Latina, paises como Colombia, Ecuador y
Bolivia, que cuenian con los mismos niveles de comunidades nativas que el Pert,
esfablecen una circunscripcion especial para este sector. La creacién de un escafo
especial es una manera efectiva para representar de forma real y efectiva a las
comunidades indigenas que, durante afios, dificiimente han tenido una representacion
efectiva.

El Convenio 169 de la Organizacién Internacicnal del Trabajo, Convenio sobre pueblos
indigenas y tribales, contiene un mandato por el cual los pueblos indigenas deben gozar
plenamente de sus derechos, sin obstaculos ni discriminacion, lo que incluye a los
derechos de participacion pofitica, para lo cual se deben allanar las dificultades que
experimentan dichas pueblos?t.

En el Peri, existe un sistema de cuotas electorales, aplicable para los consgjos
regionales y municipales. Sin embargo, ninguna medida de accion afimativa se ha
planteado para el @mbito nacional.

En ese sentido, la propuesta plantea la creacidn de una circunseripcién electoral
especial para la poblacién indigena, en la [inea de otros proyectos de ley scbre la
materia:

Tabla 8: Proyactos de ley sobre circunscripecion electoral indigena

Proyecto Congreso  ge la Distrito electoral especial de
7695/2017-CR Replblica -~ Frente afroperuanos con 2 escafios.
Amplio por la Jusficia,
Vida y Libertad .|
Froyeclo Congreso ds  a 2018 Distrilo  electoral  especial
2752/2018-CR Repihiica -~ Frente indigena,
Amplio por la Justicia,
Vida y Libertad
Proyecto Congrasq de ia 2018 Distrito electoral agapecial
2766/2018-CR Republica -~ Frente indigena,
Amplio por la Justicia,
| Vida y Libertad e . B
Proyecto Cengresa  de  la 2018 | Representacion de la poblacion
2423/2018-JNE Replblica - Nuevo indigena y afroperuana en el
Peru Congreso. ]

Fuente: Cangreso (Efaboracian: Comisién de Alto Nivel para la Reforma Politica)

La propuesta se centra en asignar un escafic para la representacion de la poblacion
indigena, cuyc sisiema de votacion implementado pueda ir generando mejores
mecanismos reprasentativos.

En las Elecciones Generales 2021, lo qus se plantea es que se diferencic en listas
independientes a los candidatos indigenas y no indigenas. Con ello, en los
departamentos en que se idenlifique poblacion indigena, la votacion de la poblacion
impactard en la eleccidn de los representantes por dicho departamento o distrito

# Articulos 2 a 5 del Convenio 189 de la OIT.
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electoral, pero también en determinar cual seria el parlamentario elegido por fa
representacién indigena.

Ahera bien, hacia af futuro y con apoye de censos y ofros instrumentos de medicion, se
considera importants generar una mejor identificacion de quienes pertenecen a pueblos
indlgenas, para, con elio, generar un padrén electoral especlal y que sea
progresivamente este grupo de ciudadanos y ciudadanas los Gnicos que puedan elegir
y ser elegidos como parte de la reprasentacion indigena (en el ambito nacional y
subnacional).

7. ANALISIS COSTO BENEFICIO

De aprobarse la iniciativa, se modificarén la fecha de la segunda eleccién presidencial
y de [a eleccion parlamentaria, el porcentaje v nimero de representantes minimo para
la distribucidn de escafios, se incorporard la Camara de Senadores y Diputados
estableciendo circunscripciones electorales mas pequefias y también circunscripciones
gspeciales {peruanos an el extranjero y de representacion indigena), se eliminara el voto
preferencial y se afadira la paridad y alternancia da género. Todas estas propuestas no
constituyen gaste alguno para el erario del Estado incluyende fa incorporacion del
sislema bicameral, pues esta se realizar respstando al limite de gasto actual,

La propuesia mejorara la legitimidad del Congraso de la Repiblica, de los partidos
politicos, de la representacion ciudadana y el sistema pofitico/electoral. Las propuestas
contempladas an el presente proyecio de ley se centran en incrementar fas posibilidades
para el mejor funcionamiento de todas las instituciones ya mencionadas. Esto a su vez
favorecera en mejorar los niveles de credibilidad y confianza del civdadano en Jas
instituciones politicas gensrando también un mejor apoye de parte de este hacia el
sistama democratico. La propuesta presentada mejorara, sin tugar a dudas, 1a calidad
de demecracia.

8. IMPACTC DE LA NORMA EN LA LEGISLACION VIGENTE

La propuesta implica la modificacién de la Ley Organica de Elegccicnes en lo relativo a
sistema electoral aplicable para las Elecciones Presidenciales y Congresales, con el
detalle siguiente:

Texto vigerts Texto propuesto

Arficulo 18.- Si no se hubiese alcanzade la
votacion prevista en el articulo anterior, se
procede a efectuar una segunda eleccidn dentro
e los 30 dias sigulenies a la proclamacién de los
computos oficiales, entre 0s das candidatos que
chtuvieron {a votacidn mas alta.

Articulo 18.- Si no se hubiese aicanzado ia |
votacion prevista en el adiculo anterior, ss
preceds a efectuar una segunda eleccién ol
quinte domingo después de Ja primeta
elaccidn, entra los dos candidalos que
obtuvieran la volacion mas aita.

Articulo 20.- Las Elecciones para Gongresistas
ge realizan conjuntamenta con las elecciones
para Presidente y Vicepresidentes de Ia
Republica.

Para acceder al procedimienta de distribucitn de
gscafios del Congresc de la Repibiica se
requiere haber alcanzado al menos seis (6)
representantes al Congreso en mas de una
circunscripcion electoral, &s decir cinco por
ciento {5%) del numero legal de sus miembros o
haber alcanzado al menos el ¢ince por ciento
{5%) de los votos validos a nivel nacional.

Articule 20.- Las Elecciones para Congresistas
s¢ rezlizan el fuinto domingo después de [a
primera eleccion presidencial, conjuntamente
con la segunda eleccion presidencial, si Iz
hubiera.

Para acceder al procedimiento de distribucion de
escafios de la GCamara de Diputados, se
recuiere haher alcanzado al menos ciheco {5)
representantes en mas de una circunsaripeidn
electoral y al menos ¢ingo por ciente (6%) de los
votos vilidos a nlvel nacional en la eleccidn
de la Camara de Diputados. Para la Camara de
Senadores, al mencs tres (3) rapresentantes y
habar alcanzadoe al menos y ¢inco por clento

22



Articule 21.- Los congresistas de la Republica
sonh elegides mediante sufragio directo, secreto y
chligatoria.

La eleccion de congresistas, a que se refiere el
articulo 90 de la Constitucion Politica dsl Perl, se
realiza mediante 2l sislema del Distrito Elecioral
Maltiple aplicando e métods de la cifra
repartidora, con doble voto preferencial opcional,
excepto en los distritos electorales donda se elige
menos de dos (2) congresistas, en cuyo caso hay
un solo voto preferencial opeional,

Para efectos del zegundo parrafo, el tetritorio de
la Repiblica se divide en veintis&is (26) distritos
electorales, uno (1) per cada departamento, y los
distritcs restantes correspondientes a Lima
Provincias y 4 la Previncia Constitucional del
Callso. Los electores residentes en el extranjero
son considerados dentro del Distrito Electeral de
Lima.

El Jurado Nacienal de Eleceiones {JNE) asigna a
cada distrito electoral un escafio v distribuye los

de electores que existe en cada distrito.

| La Camara de Senadores y la Camara de

demas escarics en forma proporcional al ndimere |

fa elecgidn de la Camara de Senadoras.

Coe existir alianzas entre partides politicos,
dicho porcentaje se sleva en uno por ciento
(1%} por cada partido adicional, segdn
correspenda.

Diputados se eligen por un periodo de cinco
{5) afos. La Camara de Diputados, en la mitad
de su conformacion, s& renueva a la mitad de
ese pericde. La eleccion para su renpvacion
se reallza el primer demingo del mes de
hoviembre en simultanea cen las elacciones
| regicnales y municipales. _‘
Articulo 21.- Los congresistas de la Repliblica
son elegides mediante sufragio directo, secrsta y
obligatoric.

La Camara de Senadores se compone de
cincuenta (50) congresistas.

La Camara de Diputados se compone de un
nGmaro de reprasentantes equivalents a uno
por cada ciento cincuenta mil (150,000)
electoras.

Fara la eleccion de la Camara de Diputados,
el territorio de la Repuablica se divide en
circunscripciones e¢lectorales, uno (1)} por
cada departamentc y la  Provincia
Constitucional del Callan. En el caso del
departamento de Lima, se divide en Lima
Matropolitana y Lima Provincias.

Los peruancs residentes en el extranjero
constituyen una circunscripcion electoral
aspecial y se le asigna dos {2) ascaiios.

Los pueblos indigenas constituyen una
clreunscripecion electoral especial y se le
asigna un (1) escafio.

El Jurado Nacional de Elecciones (JNE)
aslgna a cada circunscripeion electoral un
escaiio y distribuye los deméas escanos en
forma propercicnal al nimero de electores,

Las circunscripcionas electorales no pueden
ser de mas de cinco {5) escanos, distribuidas
proporcionalments a la poblacién electoral.

La asignacidn de oscafios se realiza mediante
al sistema de represgntacidon proporcional,
aplicando el método de la cifra repartidora.

Para la sleccidn de la Camara de Senadores,
se asigna un {1) escafio a cada departamanto
v la Provincia Constitucional del Callag. En ¢l
caso el departamento de Lima, se divide en
Lima Metropolitana y Lima Provincias. LciJ
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restantes, se gligen peor circunscripceldn dnica
nacional.

ﬁrticulo 116.- Las listes de candidatcs al
Congreso en cada Distrito Electoral deben incluir
un ndmero no menor del 30% de mujeres o de
varones. En las circunscripciones en que se
inscriban listas con fraa candidatos, por lo menos
unc de log candidatos debe ser varén o mujer.

Articulo 116.- lLas listas de candidatos al
Congreso en cada circunscripcion alectoral
deben incluir no menos del cincuenta por
ciento (50%] de mujeres o de varones,
ublcados en Ia lista de manera alternada. En
ias circunscripciones en que se inscriban listas
coh tres candidatos, por fo menos uno de los
candidatas debe ser varén o mujer,

DISPOSICIONES COMPLEMENTARIAS Y |
TRANSITORIAS

Primera.- Ndmere de congresistas en la
Camara de Diputados

Enlas Elecclones Generales 2021, se elagiran
133 congresistas, 130 en circunseripciones
electorales ordinarias y 3 en
circunscripciones efactorales especiales (2
en para peruanos en ¢l exranjero y 1 para
puebles indigenas).

DISPOSICION FINAL Y TRANSITORIA
Segunda.- Primera renovacién de la Camara
de Diputados

Antes de las Efeccicnes Generales del ano
2021, se detarmina por sotted los ascafios de
la Camara de Diputados gue 5@ renuevan en
la primera oportunidad an que se aplique esta
mecanismo.
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