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Resumen

Este trabajo se presenta como un aporte en los estudios sobre el sistema de partidos peruano a
escala subnacional. Bajo un esquema de analisis “multinivel”, el objetivo consiste en establecer el
nivel de enraizamiento de las organizaciones politicas --partidos politicos, alianzas electorales,
movimientos regionales y organizaciones locales-- en los tres &mbitos de gobierno subnacional:
regiones, provincias y distritos. Para ello, se presenta un enfoque novedoso centrado en la
conceptualizacion y medicion del enraizamiento en el Perd entre 1963 y 2014. Por medio de la
elaboracién y aplicacion del indicador que permita realizar la medicion longitudinal del concepto de
estudio, este trabajo explora dos aspectos centrales y escasamente estudiados para el caso peruano.
Por un lado, examina los resultados electorales de las organizaciones politicas que participaron en
cada eleccion provincial y las pondera con su desempefio en el otro &mbito politico-administrativo
local, es decir, el distrital. Por otro lado, compara el enraizamiento de los competidores a escala
regional, los partidos politicos y movimientos regionales, tanto en provincias como en distritos.
Asimismo, se entabla un didlogo con la literatura referida al sistema de partidos nacional y
subnacional para luego discutir las posibilidades de institucionalizacion a partir del indicador de
enraizamiento.



1. Introduccion

En el Perq, las dindmicas de competencia electoral subnacional (distrital, provincial y
posteriormente regional) guardan una historia de casi 50 afios. En el afio 1963 --bajo el
mandato presidencial de Fernando Belaunde Terry-- se puso en marcha por primera vez la
competencia electoral en municipios provinciales y distritales. Luego, a partir del 2002,
durante el gobierno de Alejandro Toledo, se reconocio el derecho a elegir a las autoridades
de los ndveles gobiernos regionales. Visto de manera general, en el periodo 1963-2014 se
han llevado a cabo 13 elecciones subnacionales,* procesos en los cuales se eligié a una serie
de autoridades (regionales, provinciales y distritales) y donde participaron cuatro tipos de
organizaciones politicas: partidos politicos, movimientos regionales, alianzas electorales y
organizaciones de alcance local. En tal sentido, las organizaciones politicas® peruanas no se
constituyeron como meras participantes en elecciones de alcance nacional (presidenciales o
congresales), sino que también han sido competidoras habituales en los distintos ambitos
subnacionales.

Esta dindmica electoral casi ininterrumpida® nos permite analizar al sistema de partidos
subnacional de manera longitudinal. Este articulo propone explorar quizds uno de los
rasgos menos explorados para el caso peruano: el enraizamiento de las organizaciones
politicas. Al ser un periodo extenso (1963-2014), nos enfocamos especificamente en esta
caracteristica del sistema subnacional ya que nos permitira dar luces sobre, siguiendo la
linea de Mainwaring y Scully (1995, 1996) y Mainwaring y Torcal (2005), la existencia (o
no) de un sistema de partidos institucionalizado, al menos en el andlisis de una de sus
dimensiones. Para ello, se busca analizar de manera agregada el enraizamiento de las
organizaciones politicas para cada proceso electoral del periodo sefialado. Dicha tarea se
realizara a través de la elaboracién y medicion de un indicador propio denominado
Indicador de Agregacion Vertical (IAV).

En concreto, el 1AV analiza los cuatro tipos de organizaciones politicas que han
participado en las elecciones subnacionales en el pais. En el marco de la Ley de Partidos
Politicas (Ley 28094, y sus modificatorias), las organizaciones politicas consideradas son:
(i) Partidos politicos: organizaciones politicas de alcance nacional cuyo fin es participar por
medios licitos y democraticos en los asuntos publicos del pais dentro del marco de la
Constitucidn vy las leyes; (ii) Alianzas electorales: acuerdos entre dos 0 méas organizaciones
con fines electorales y bajo una denominacion coman; (iii) Movimientos regionales (desde
la eleccion del 2002): organizaciones que pueden participar en las elecciones regionales o

' 1963, 1966, 1980, 1983, 1986, 1989, 1993, 1995, 1998, 2002, 2006, 2010 y 2014.

> Cabe hacer dos precisiones terminoldgicas. Primero, en este articulo utilizaremos el término
“organizaciones politicas” para referir, en conjunto, a los 4 tipos de agrupaciones que participan en las
elecciones subnacionales. Segundo, siguiendo a Sartori, consideramos que estas organizaciones acttan
como partidos politicos ya que “se presentan a elecciones y pueden colocar mediante elecciones a sus
candidatos en cargos publicos” (2009 [1976]: 101)

* El régimen militar (1968-1980) prohibid la celebracién de cualquier tipo de actividad electoral.



municipales; y (iv) Organizaciones de alcance local: asociaciones politicas temporales,
limitadas a una determinada campafia electoral para promover una candidatura.

En este articulo realizamos tres contribuciones. En primer lugar, proponemos una
nueva manera de medir el enraizamiento en el Pert, de manera longitudinal y controlando
exhaustivamente a las organizaciones politicas. Este tipo de medicion es clave en un
sistema de partidos multinivel como el peruano (Dosek y Freidenberg 2013; Freidenberg y
Suérez-Cao 2015; Batlle y Cyr 2015), en el cual se eligen autoridades en méas de un nivel de
gobierno y donde existen “multiples interacciones entre los distritos que integran un nivel
de competencia asi como también entre los diferentes niveles del sistema de partidos”
(Batlle y Cyr 2015: 224). Por esta razon, encaramos la multiplicidad de retos teoricos y
metodoldgicos de un sistema de partidos multinivel a partir de la utilizacion de un indicador
sobre el enraizamiento partidario.

En segundo lugar, hacemos un aporte a la literatura referida al sistema de partidos
subnacional peruano. Esta literatura ha resaltado principalmente las dinamicas de los
partidos politicos nacionales en la arena subnacional (Meléndez 2010; Vergara 2011; Ruiz
et. al. 2013; Barrenechea 2014), la aparicion de los movimientos regionales y sus
desempefios electorales (Tanaka y Guibert 2009; Melendez 2009; De Gramont 2010;
Seifert 2014); asi como las nuevas caracteristicas que se desprenden de la politica
subnacional (Zavaleta 2014; Barrenechea 2014). Este articulo entra en dialogo, igualmente,
con un ambito de ain mayor amplitud: el escenario nacional. En ese sentido, observaremos
si el enraizamiento de las organizaciones politicas se refleja en las dinamicas del sistema de
partidos a escala nacional, tal como la literatura lo ha descrito.

Por ultimo, buscamos Ilamar la atencidn sobre uno de los criterios que se consideran
para evaluar el nivel de institucionalizacion del sistema de partidos, siguiendo los
planteamientos de Mainwaring (1999), Mainwaring y Scully (1995, 1999) y Mainwaring y
Torcal (2005). En corto, se sostiene que un sistema de partidos tendra mayor estabilidad --
mejores niveles de institucionalizacion-- siempre que las organizaciones politicas
establezcan raices profundas y construyan en la sociedad un vinculo efectivo y duradero.
Visto asi, nuestro indicador de enraizamiento podra dar evidencia sobre las caracteristicas
de la institucionalizacion del sistema de partidos subnacional y discutird sus posibilidades
futuras.

Este articulo se divide en cuatro secciones. En la primera expondremos la discusion
sobre la institucionalizacion del sistema de partidos en América Latina, enfocandonos en la
dimensién del enraizamiento. En la segunda seccion se presenta la formula de medicién
utilizada en nuestro andlisis, a la par de otras mediciones de enraizamiento para el caso
peruano. En la tercera repasamos brevemente la literatura sobre las dinamicas del sistema
de partidos en los niveles nacional y subnacional, vinculandola con la evidencia recogida a



partir de la utilizacion del IAV. En la ultima seccion se presentan resumidamente los
hallazgos y conclusiones del articulo, y se dejan sentadas algunas interrogantes.

2. El enraizamiento como una dimension de los sistemas de partidos en América
Latina

Pese a la crisis de representacion de los partidos y organizaciones politicas a nivel
mundial (Dalton et. al. 2013) y regional (Alcantara y Freidenberg 2001), estas siguen
siendo piezas medulares en la estructuracion de los sistemas politicos (Lipset 2000). De un
lado, se presentan como shortcuts informativos para los electores ya que reducen inmensas
cantidades de informacién critica concerniente a los candidatos y a los programas de
gobierno que presentan en cada eleccion (Downs 1965). Del otro, posibilitan la
gobernabilidad: coordinan intereses contrapuestos; canalizan las demandas ciudadanas;
solucionan conflictos que a partir de ellas emerjan; en ese sentido, brindan predictibilidad a
la politica al consolidar proyectos de “largo aliento” por sobre los intereses individuales de
candidatos “con programa propio” (Aldrich 1995). En suma, los partidos politicos son
necesarios para la articulacion de los sistemas politicos, asi como también lo son para la
consecucion, mantenimiento y mejora de la calidad de la democracia (Schattschneider
1942; Dalton et. al. 2013).

Sin embargo, en América Latina --con indiscutibles diferenciaciones entre paises-- las
organizaciones politicas han tenido déficits para articular sus respectivos sistemas
sociopoliticos. La literatura captur6 desde diversas entradas estas dificultades, atendiendo,
entre otras, la volatilidad electoral (Mainwaring y Scully 1995; Roberts y Wibbels 1999;
Mainwaring y Torcal 2005; Mainwaring y Zoco 2007), la fragmentacion partidaria,
(Coppedge 2000) y los niveles de nacionalizacion del sistema de partidos (Jones y
Mainwaring 2003; Leiras 2010). En ese sentido, se considera que el desempefio de las
organizaciones politicas afecta el grado el grado de institucionalizacion de los sistemas de
partidos, repercutiendo sobre su articulacion y estabilidad (Mainwaring y Scully 1996: 27).
Como veremos, el nivel de enraizamiento de las organizaciones politicas también guarda un
claro correlato con la institucionalizacién de un sistema de partidos.

Mainwaring y Scully (1995, 1996) y Mainwaring (1999) sefialan que, en general, la
“Institucionalizacion se refiere a un proceso por el cual una préctica o una organizacion se
hace bien establecida y ampliamente conocida, si no necesariamente aceptada por todos”
(1996: 3-4). Para medir el grado de institucionalizacion de los sistemas de partidos en
América Latina, los autores establecieron 4 condiciones (e indicadores) centrales. Primero,
se espera que un sistema de partidos institucionalizado posea estabilidad y continuidad en
las “reglas de competencia” entre las organizaciones politicas, siendo esta la condicion mas
importante. En segundo lugar, las organizaciones politicas deben tener raices sociales
profundas. A partir de esto podran estructurar a largo plazo las preferencias politicas y las
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lealtades de los electores, en distintos niveles de gobierno. En tercer lugar, los lideres
politicos son los garantes de la legitimidad de los procesos electorales y de los partidos,
entendiéndolos como los vehiculos principales hacia el ejercicio del poder. Por dltimo, en
estos sistemas importan Unicamente los asuntos del partido, quienes tienen la suficiente
autonomia frente a lideres personalistas que podrian tratar de imponer sus intereses
particulares. Siguiendo esta linea, un sistema de partidos institucionalizado, aquel en donde
las organizaciones politicas cumplen con las condiciones propuestas, ofrecera estabilidad y
predictibilidad para las élites politicas y los actores sociales. En contraste, en sistemas de
partidos “incipientes” o “incoativos” (Mainwaring y Scully 1996), se introducen grados de
incertidumbre que repercuten en una mayor volatilidad o en un menor apego hacia los
partidos.*

Como hemos mencionado, en este articulo haremos hincapié en la segunda dimension
de la propuesta de Mainwaring y Scully: la dimensién del enraizamiento.” Ella sugiere que
ahi donde las organizaciones politicas tengan un fuerte arraigo en la sociedad y logran
penetrar en distintos niveles de gobierno, los votantes se identificaran con ellas y las
votardn con regularidad. A partir de ello, los actores politicos y sociales no s6lo podran
desarrollar expectativas, orientaciones y conductas basandose en la premisa de que las
organizaciones prevaleceran en el futuro cercano, sino que, al mismo tiempo, la
articulacion de la politica se profundiza y favorece la institucionalizacion del sistema. En
dicho sentido, el fuerte arraigo de un partido en la sociedad y en sus redes y organizaciones
ayuda a proporcionar regularidad en la competitividad electoral que la institucionalizacion
conlleva (Mainwaring y Torcal 2006: 146). A pesar de esto, como sugieren Mainwaring y
Torcal (2005) en América Latina existe un débil enraizamiento de las organizaciones
politicas.

Sobre estas premisas conviene interrogarnos, ¢;cuales han sido las dinamicas de
enraizamiento de las organizaciones politicas en el Per(? ;Las organizaciones politicas
lograron “agregarse verticalmente” en el sistema subnacional o, por el contrario, han tenido
dificultades para articular distintos niveles de gobierno? ;Como repercutié el derrumbe del
sistema de partidos --en la década de 1990-- en el enraizamiento? (El proceso de
descentralizacién y regionalizacion --de la década del 2000-- ha impreso caracteristicas
particulares sobre el fendmeno de estudio propuesto? Estas son algunas de las preguntas
que proponemos explorar en este articulo.

* En la clasificacién propuesta por Mainwaring y Scully (1995: 81), los autores consideran al sistema de
partidos del Perd como un “sistema incipiente” (incoativo), obteniendo un puntaje de 4.5. Venezuela, el
sistema de partidos mas institucionalizado para mediados de la década de 1990, obtuvo 11.5.

> Para medir el nivel de enraizamiento, Mainwaring y Scully comparan las diferencias entre las votaciones
presidenciales y legislativas de los partidos politicos. Para ellos, los partidos que exhiban una menor
diferencia entre la votacion de ambas elecciones tendrdn un mejor nivel de enraizamiento, puesto que los
ciudadanos han asimilado la “etiqueta partidaria” y, por lo tanto, votaran de manera similar (1996: 8). El
problema que se desprende es que, en el caso peruano, las elecciones presidenciales y congresales son
concurrentes, por lo que este tipo de medicidn se invalida.



3. Hacia una medida del enraizamiento: indice de Agregacion Vertical

Observando el caso peruano, los trabajos que presentan conceptualizaciones sobre el
enraizamiento y proponen alguna metodologia de andlisis son escasos y no logran capturar
su dimension longitudinal. En este apartado exponemos dos textos que abordan de manera
disimil la dimensién del enraizamiento (uno se enfoca en los partidos politicos y el otro en
los movimientos regionales), sefialamos concisamente sus beneficios y desventajas, y
finalmente presentamos nuestra propuesta de medicion.

En primer lugar, Carlos Meléndez (2010) elabora dos indices para medir el
enraizamiento: el indice de Enraizamiento Territorial (IET) y el indice de Exito Relativo
(IER). Por un lado, el IET mide la capacidad de los partidos nacionales para presentar
candidaturas provinciales en las 196 circunscripciones provinciales divididas en 24
regiones (2010: 171-173). Meléndez calcula la proporcién de candidaturas presentadas a los
municipios provinciales sobre el total de jurisdicciones disponibles por region. Su indice
evidencia que en las elecciones del 2002 y 2006 --a excepcion del APRA-- la mayoria de
partidos politicos descienden en su capacidad de enraizamiento. En tal sentido, el autor
concluye que los partidos nacionales se encuentran menos enraizados en el 2006 que en el
2002, ya que no tienen la capacidad de presentar candidaturas en la mayoria de municipios
provinciales del pais. No obstante, con la utilizacion del IER, Meléndez sostiene que los
partidos nacionales “mas enraizados” (los que presentan mayor nimero de candidaturas)
sufren en obtener victorias electorales --reducen su éxito relativo en un 50% comparando
las elecciones del 2002 y del 2006--, mientras que los “mas austeros”, esto es, los que
presentan menos candidatos a las alcaldias provinciales, se ven recompensados al
incrementar su nimero efectivo de provincias ganadas.

Por su parte, Tanaka y Guibert (2011) analizan el desempefio de los partidos
nacionales, movimientos regionales y organizaciones locales observando su performance
durante las elecciones regionales y provinciales del 2002, 2006 y 2010. Ellos calculan un
“indicador de enraizamiento provincial” para los movimientos regionales, de manera que Se
pueda comprobar si éstos han logrado consolidarse sobre las organizaciones locales y los
partidos nacionales en el nivel provincial. Dicho de otro modo, exploran si los movimientos
regionales logran establecerse efectivamente, aunado al &mbito regional, en las provincias
del pais. Para ello, toman las dos primeras organizaciones politicas de las regiones y
exploran su promedio de municipios provinciales ganados (sobre el total de cada region).
Los autores concluyen que a pesar de que los movimientos regionales son protagonistas --
compiten y ganan-- en las elecciones provinciales, las dos primeras fuerzas en las regiones
(las que obtuvieron la mayor votacion en la eleccion regional) son todavia relativamente
débiles a nivel provincial.

Consideramos que ambos indices tienen el mérito de encarar la dimension del
enraizamiento en la politica subnacional, dando algunas luces sobre sus caracteristicas. No



obstante, nos ofrecen tan solo una mirada parcial sobre €l, debido a que contrastan
unicamente el desempefio de los partidos y movimientos regionales en el nivel provincial.
Asimismo, se circunscriben a un periodo de estudio limitado (las elecciones subnacionales
del siglo XXI) que impide la comparacion con los niveles de enraizamiento de las décadas
precedentes.

Nuestra medicion propone abordar el enraizamiento de manera longitudinal, esto es,
analizando todas las elecciones subnacionales del periodo 1963-2014. Se observa el nivel
de enraizamiento de las organizaciones politicas (partidos politicos, movimientos
regionales, alianzas electorales y organizaciones locales) en provincias y distritos,
otorgandole una perspectiva multinivel al estudio. Asimismo, desde el afio 2002,
agregamos un nivel de analisis y medimos el enraizamiento de las agrupaciones dominantes
a escala regional, los partidos politicos y movimientos regionales, tanto en provincias como
en distritos. La formula de medicion, a la que denominamos indice de Agregacion Vertical,
se compone de la siguiente manera:

Pg
IAV = ——— — (Fc)?
Donde:
Pg = Ndmero de distritos obtenidos en la provincia por la organizacion politica
ganadora de la alcaldia provincial.

Pd = Numero total de distritos de la provincia.
Fc=L-= Probabilidad de ganar en un distrito de la provincia. En tanto mas distritos

Pd tiene la provincia, mas pequefio seré el Fc.

*: Se ha eliminado a las provincias con dos o menos distritos

**:  Las provincias que no tuvieron organizacion politica ganadora (por nulidad de elecciones) no han sido
tomadas en cuenta

***. En aquellas provincias donde la organizacion politica ganadora no obtuvo distritos se le asigné 0 de
1AV

****: Se ha agregado una correccién (se eleva al cuadrado Pd) a la probabilidad de ganar, quitdndole la
ventaja relativa a las provincias con pocos distritos.

Esta formula tiene tres objetivos: (i) en cada eleccién del periodo 1963-2014, medir el
enraizamiento de las organizaciones politicas que ganaron alcaldias provinciales en sus
unidades inferiores: los distritos pertenecientes a la provincia; (ii) desde el 2002, a partir de
la inclusion del ambito regional, medir el enraizamiento de las organizaciones politicas que
ganaron los gobiernos regionales en sus unidades inferiores: las provincias y distritos
pertenecientes a la region; vy, (iii) desde el 2002, debido a la marcada preeminencia de los
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partidos politicos y movimientos regionales, comparar especificamente el grado de
enraizamiento de ambas organizaciones politicas.®

Para la medicion de (i), (ii), y (iii) el valor que puede obtener el 1AV se encuentra en
un rango de 0 a 1, donde 1 representa el mayor grado de enraizamiento posible. Si bien el
indicador no podra ser 1, obtener valores cercanos a 1 nos refieren a un sistema donde
existe un nivel de enraizamiento significativo, esto es, donde las organizaciones politicas
logran articular los distintos niveles de administracion estatal y le brindan al sistema de
partidos una mayor institucionalizacion. En ese sentido, los valores del 1AV situados en
entre 0.7 — 1 seran calificados como dptimos. Por el contrario, valores cercanos a 0 indican
un debil enraizamiento de las organizaciones politicas y por ende una endeble articulacion
del sistema de partidos. Por ello, los valores del IAV que se sitlen en el rango 0 — 0.3 seran
calificados como débiles. Por altimo, valores del 1AV situados entre 0.4 - 0.6 seran
calificados como niveles de enraizamiento medio, los cuales indican un moderado
enraizamiento de las organizaciones politicas.

4. Un (breve) repaso al sistema de partidos nacional y subnacional del Peru

En este apartado presentamos un conciso analisis sobre el sistema de partidos peruano
a escala nacional y subnacional. Nos apoyamos sobre la vasta literatura relacionada a
ambas dimensiones, enlazandola con la evidencia producida por el IAV. Para ello,
dividiremos el anélisis en dos “momentos”: de un lado, presentamos la informacién del
periodo que abarca las elecciones entre las décadas de 1960 y 1990, en las cuales solo se
celebraron elecciones a escala provincial y distrital; del otro, resaltamos las nuevas
dinamicas del sistema de partidos del siglo XXI, en tanto se agregé el ambito de
administracion regional.

4.1. Primer momento: apogeo y crisis del enraizamiento de las organizaciones
politicas

A lo largo de la década de 1960, es posible comprender la estructuracién del incipiente
sistema de partidos en torno a tres fuerzas politicas: el APRA, la Union Nacional Odriista
(UNO) y Accidn Popular (AP). Prueba de ello es que en las elecciones presidenciales y
legislativas de 1962 y 1963, estos tres partidos concentraron mas del 90% de la votacion
presidencial y mas del 95% de escafios en el Senado y en la Camara de Diputados
(INFOgob, en prensa). La promulgacion de la Ley n.° 14669, que dispuso por primera vez

6 . . ez . .z . .
Para replicar el proceso de medicion, la base de datos y el script de programacién en R se publicardn
préximamente en un repositorio web.



la eleccién de alcaldes provinciales y distritales en el pais,” permiti6 la competencia
electoral subnacional de estos partidos politicos. La informacion mostrada en el Gréfico 1
revela los importantes niveles de enraizamiento que lograron, consecuencia del desempefio
de dos alianzas electorales: AP-Democracia Cristiana y la coalicion APRA-UNO. En ese
sentido, el IAV muestra que para las elecciones municipales de 1963 y 1966 se obtuvieron
niveles de enraizamiento medios (0.59 y 0.58, respectivamente), lo que nos refiere un
sistema de partidos parcialmente enraizado, en tanto sus principales organizaciones
tuvieron la capacidad de “agregarse” en los niveles subnacionales.®

La irrupcién del militarismo iniciado en 1968 con el golpe de Juan Velasco Alvarado y
extendido en su “segunda fase” por Francisco Morales Bermidez no permitio la
competencia electoral, en ningun dmbito, hasta la celebracion de las elecciones para la
Asamblea Constituyente de 1978. Sobre esto, algunos analisis consideran esta eleccion
como la “base” que permitio la formacion del sistema de partidos de la década siguiente
(Tuesta 1995; Tanaka 1998). Consideramos que se pueden resaltar un par de caracteristicas
sobre las elecciones constituyentes de 1978, las cuales tuvieron repercusiones sobre el
sistema de partidos: (i) el importante porcentaje de votacion --aproximadamente el 30%--
qgue obtuvo la izquierda pese a su fragmentacion en diversos partidos. Ello explicara
parcialmente su competitividad electoral en la década posterior (Huber 1983; Stokes 1995);
y (ii) la inclusion de reformas democratizadoras claves adoptadas por la Constitucion de
1979, como el otorgamiento del voto a la poblacién analfabeta del pais.

Durante la década de 1980 se puede advertir una dindmica estructurada del sistema de
partidos en relacion a su “oferta politica”. Esencialmente cuatro partidos articularon la
arena politica nacional: Izquierda Unida, APRA, AP y el Partido Popular Cristiano (Tanaka
1998; Kenney 2003; Crabtree 2010). Entre ellas concentraron mas del 90% de la votacion
nacional en las elecciones presidenciales de 1980 y 1985 (ver InfoGob). En ese sentido, los
partidos lograron una “dinamica representativa”: ademas de acumular la mayoria de votos
en las sucesivas elecciones, representaron las demandas de los movimientos sociales y se
comprometieron a respetar las instituciones democraticas adoptadas en la carta
constitucional de 1979 (Tanaka 1998: 62-63). Al mismo tiempo, estos partidos pudieron
articular el sistema subnacional. Si bien consiguieron resultados dispares en cuanto a la
consecucion de victorias electorales en las provincias y distritos, entre ellos concentraron el
grueso de alcaldias provinciales y distritales de la década (Ruiz et. al. 2013).

7 Si bien la Constitucién de 1933 habia hecho referencia a los gobiernos municipales, no fue hasta la dacidn
de esta Ley en donde realmente se abrieron las puertas a la competencia partidaria en los ambitos locales.

8 Empero, el analisis de la década de 1960 debe ser tomado con precaucion. La restriccidon de los derechos
politicos de vastos sectores de la poblacion adulta en el pais, como el sector analfabeto que no tuvo la
posibilidad de emitir su voto a consecuencia de los marcos legales dominantes, debe ser un factor a
considerar en investigaciones futuras.



El IAV indica que el nivel de enraizamiento fue medio en las dos primeras elecciones
de la década (0.61 en 1980 y 0.51 en 1983), 6ptimo hacia la eleccion de 1986 (0.78), y
finalmente —tras una abrupta caida-- medio para 1989 (0.47). Despunta nitidamente el
proceso electoral de 1986, el cual representa el mejor nivel de enraizamiento del sistema de
partidos peruano desde el inicio de la competencia electoral subnacional. Asi, tras el
proceso electoral de 1986, las organizaciones politicas consiguieron una importante
articulacion de los distintos niveles de gobierno, dotandole al sistema mayores grados de
institucionalizacion. Empero, debe resaltarse particularmente el desempefio electoral del
APRA, quien como partido de gobierno obtuvo mas del 90% de las alcaldias provinciales y
el 83.4% de los municipios distritales (ver INFOgob).’

De este punto en adelante el sistema de partidos entré en una crisis irreversible. ¢Por
qué se sostiene que el sistema de partidos peruano se “derrumbo” a inicios de la década de
1990? Martin Tanaka (1998, 1999, 2010) considera que existen dos rasgos fundamentales
que nos permiten entender esta caida. En primer lugar, los partidos tradicionales cayeron en
el espejismo de la representacion. Asi, a fines de los ochentas, los partidos tradicionales
creyeron estar representando a la sociedad a través de sus relaciones con organizaciones
sociales formales, como los gremios sindicales, cuando en realidad estas ya no eran
realmente expresivas de la sociedad. En segundo lugar, las l6gicas intrapartidarias de las
organizaciones politicas, signadas por sus desavenencias internas y por los meros errores
estratégicos y electorales de las élites politicas, desvirtuaron su capacidad de
representacion. Por consiguiente, el impacto de los conflictos intra e interpartidarios en la
arena de la opinion puablica tuvieron consecuencias nefastas en su capacidad de
representacion y, con ello, en sus posibilidades de éxito electoral.

La literatura sobre la crisis del sistema de partidos concuerda con nuestros hallazgos de
los niveles de enraizamiento en los ambitos subnacionales. Como se observa en el Grafico
1, hacia la eleccion de 1989 los niveles de IAV ya habian caido estrepitosamente (0.47),
dando cuenta de un sistema de partidos en camino a una desarticulacion mayor. Ello
corrobora la tesis de que el derrumbe del sistema de partidos no fue consecuencia del
régimen fujimorista, sino que el propio sistema ya mostraba signos de su debilidad desde
antes de la llegada de Fujimori a la presidencia (Tanaka 1998; Dietz y Myers 2007). En ese
sentido, la recuperacién de los partidos y organizaciones politicas en el segundo lustro de
los ochentas fue parcial; este efimero proceso fue Gnicamente un “espejismo democratico”
(Tanaka 1998) que no pudo hacerle frente a una sociedad socavada por la violencia politica
del terrorismo, la acelerada informalizacion del sector laboral y el proceso
hiperinflacionario de fines de la década.

La caida del sistema de partidos de la década de 1990 no solo ocurri6 a escala nacional,
sino también subnacional. Esto se condice con el hecho de que la década de 1990 fue el

° Meléndez (2010: 172) tiene una lectura similar sobre el nivel de enraizamiento del APRA para el afio 1986.
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periodo de la “politica sin partidos” y de la aparicion de los politicos “independientes”
(Levitsky y Cameron 2003). En corto, los independientes fueron los personajes de la arena
politica que adoptaron posturas ambiguas frente a las l6gicas antipoliticas del fujimorismo.
Como sefialan Levitsky y Cameron (2003: 8-13) los independientes entendieron, por un
lado, que no podian seguir defendiendo el tradicional statu quo debido a la alta aprobacion
ciudadana que tenian las politicas antidemocraticas del fujimorismo. Por otro lado, los
independientes comprendieron que los partidos politicos ya no eran necesarios. El éxito
electoral de Fujimori sugeria que las etiquetas partidarias tradicionales habian dejado de ser
una condicién necesaria para conseguir carreras politicas exitosas. EI fendbmeno de los
independientes --y su precaria posicion frente al Fujimorato-- marcé profundamente al
débil sistema partidario, tanto a nivel nacional como subnacional, caracterizado por la
ausencia de vinculos programaticos entre candidatos y partidos.*°

El andlisis del IAV corrobora que efectivamente la década de 1990 representd el
desplome completo del sistema de partidos. El enraizamiento fue débil (0.27 en 1993 y 0.25
en 1995), no solo por los magros desempefios de los partidos nacionales sino también por la
aparicion de organizaciones de alcance local que dominaron la arena electoral subnacional
(Tanaka 1998; Zavaleta 2014). Como se observa en el Gréafico 1, existe un leve repunte en
los niveles de enraizamiento hacia la eleccion de 1998. Esto se debe parcialmente a que el
fujimorismo cred --un afio antes-- la organizacion politica Vamos Vecino, cuyo objetivo, a
mediano plazo, “era constituirse como la base de apoyo al gobierno en las elecciones
presidenciales del 2000” (Zavaleta 2012: 18). Con los recursos estatales a su favor, Vamos
Vecino obtuvo el 38.59% de alcaldias provinciales y el 36.29% de municipios distritales
del pais (ver INFOgob), lo que influy6 en los niveles de enraizamiento en la Gltima eleccion
subnacional del siglo XX.

1% para obtener una detallada referencia sobre el Fujimorato, ver Murakami (2012).
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Gréfico 1: Niveles de 1AV, 1963-2014
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4.2. Segundo momento: ¢hacia una recuperacion de la articulacion a escala
subnacional?

Entrada la década del 2000, la competitividad alcanzada por los partidos politicos
nacionales --como el APRA y el PPC-- durante las elecciones presidenciales y congresales
del 2001 auguro, para algunos analistas, el renacimiento parcial del sistema de partidos
(Kenney 2003; Schmidt 2003). Otros, sin embargo, sefialaron que un sistema coherente de
partidos en el Peru dificilmente podria ser reconstruido tras el Fujimorato, debido a que las
condiciones para alcanzar dicho estado habian cambiado. De un lado, porque los partidos
tradicionales no se habian asentado como piezas fundamentales del sistema politico. Del
otro lado, porque la heterogeneidad de los intereses del sector informal dificultaba su
agregacion a los programas partidarios. Ademas, la comunicacion de masas (principalmente
televisiva) habia reducido los incentivos de construccion partidaria (Levitsky y Cameron
2003: 23-26; Zavaleta 2014). En ese sentido, el terreno perdido por los partidos politicos
seria dificilmente recuperable, marcando el contexto de una “democracia sin partidos”
(Tanaka 2005; Crabtree 2010).

A escala subnacional, los primeros afios de la década del 2000 modificaron
trascendentalmente la estructura de la competencia electoral. La adopcion de reformas
institucionales “aperturistas” (Tanaka 2005) ampli6 los espacios de competencia
subnacional y, al mismo tiempo, reactivd sectores sociales desmovilizados durante la
década de 1990. Aprovechando una coyuntura mediatica y electoral favorable hacia la
adopcion de reformas que fortalecieran los diversos ambitos politicos, fiscales y
administrativos en el pais, Alejandro Toledo levanto el “estandarte de la descentralizacion”
(y regionalizacion) entre sus politicas de gobierno (Tanaka 2002). Visto asi, el proceso de
regionalizacion fue una reforma politica que siguid la ldgica aperturista del sistema. Con
Alejandro Toledo en la presidencia, la convocatoria promulgada para las elecciones
municipales del 2002 incluyé un inédito ambito gubernamental: los gobiernos regionales.**

Desde las elecciones subnacionales del 2002 se incorpord, entonces, un nuevo tipo de
organizacion politica: los movimientos regionales. Ademas de competir a escala regional,
los movimientos podian hacerlo en provincias y en distritos, imitando las dindmicas de los
partidos politicos, las alianzas electorales y las organizaciones locales. A partir de entonces
transcurrieron 4 elecciones subnacionales (2002, 2006, 2010 y 2014), para las cuales el
IAV presenta informacion relevante para entender la politica subnacional. ElI Gréafico 1
denota un aumento leve pero constante en los niveles de enraizamiento de las
organizaciones politicas. De acuerdo con nuestro analisis, siendo todavia débil el
enraizamiento (0.25; 0.27; 0.28; 0.30), la tendencia al alza indica que el sistema comienza a

" Tras el autogolpe de 1992, el gobierno fujimorista suspendio los gobiernos regionales -- electos en 1990--
con el fin de re-centralizar la actividad estatal. Como sefiala Mufioz (2005: 33), en pos de la
“recentralizacién” se inauguraron los Consejos Transitorios de Administracién Regional (CTAR) como
organismos desconcentrados del gobierno central, en reemplazo de los gobiernos regionales.
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articularse de mejor manera (logrando mejores niveles de institucionalizacion), en tanto las
organizaciones politicas comienzan a agregar (en los mismos procesos electorales) distintos
niveles de gobierno.

Ahora bien, como hemos mencionado, este analisis debe desagregarse en partidos
politicos y movimientos regionales, quienes se configuran como los competidores
principales a escala regional (Remy 2010; Tanaka y Guibert 2011; Dargent y Vergara
2011)." En las regiones, la progresiva pérdida de capacidad competitiva de los partidos
politicos frente a los movimientos regionales ha sido sefialada en diversos analisis
(Meléndez 2009; Vera 2010; Mufioz y Garcia 2011; Tanaka y Guibert 2011; Seifert 2014).
Si bien en las elecciones subnacionales del 2002 los partidos politicos obtuvieron mas del
50% de los gobiernos regionales y locales, las dinamicas electorales subnacionales tomaron
otro rumbo en los procesos siguientes, signados por la predominancia de los movimientos
regionales por sobre los partidos politicos (ver Cuadro 1).

Cuadro 1: Gobiernos regionales obtenidos segin organizacion politica

Eleccion | Partidos politicos | Movimientos regionales | Alianzas electorales
2002 18 7 0
2006 7 16 2
2010 5 15 )
2014 6 18 1

Fuente: ONPE e InfoGob
Elaboracion propia

El IAV muestra que los movimientos regionales tienen, ciertamente, mejores niveles
de enraizamiento que los partidos politicos, tanto en provincias como en distritos (ver
Graficos 2 y 3). Consistentemente, desde la primera eleccion de la década del 2000, los
movimientos regionales logran articularse mejor que los partidos politicos (aunque, segun
nuestra propuesta de medicion, de manera débil) en ambos niveles.* Por otro lado, el 1AV
nos muestra que el enraizamiento de los partidos politicos en distintos ambitos
subnacionales (provincias y distritos) ha sido débil en todas las elecciones subnacionales.
Tomando como ejemplo la eleccion del 2002, a pesar de que los partidos obtuvieron 18 de

2 Las alianzas electorales también participan (ver Cuadro 1). Sin embargo, no se consideran en el analisis
puesto que sus triunfos regionales son escasos.

B Enel 2002, los partidos politicos tienen un mejor enraizamiento (0.10) que los movimientos regionales
(0.08) en los distritos; sin embargo, la diferencia es practicamente inexistente (Grafico 3).
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las 25 presidencias regionales en disputa, su desempefio en los &mbitos subnacionales fue
sumamente inferior a lo esperado por la literatura (Kenney 2003, Schmidt 2003).

Grafico 2: IAV a escala provincial, periodo 2002-2014
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Gréafico 3: 1AV a escala distrital, 2002-2014
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¢A qué se deben estos magros resultados de los partidos politicos? Nos encontramos
ante un fendmeno que no posee una causa unidimensional. De manera general, las
respuestas van en la linea del desprestigio y debilidad de los partidos nacionales (De
Gramont 2010); los escasos recursos organizacionales de los partidos nacionales en la arena
subnacional (Zavaleta 2012); asi como en la consistencia electoral de los actores regionales
como competidores duraderos, con programas desarrollados en el tiempo (Meléndez y Vera
2006; Zavaleta 2013; Barrenechea 2014). Ademas, como ha sido descrito por Mauricio
Zavaleta (2013, 2014), somos testigos de una dinamica politica subnacional que prioriza el
establecimiento de “coaliciones de independientes”, las cuales maximizan las chances
electorales de los candidatos independientes. Estas incentivan el establecimiento de
alianzas entre candidatos locales y regionales para enfrentar el periodo electoral,
desintegrandose tras su finalizacion.

Ahora bien, aunque los partidos politicos y movimientos regionales poseen niveles de
enraizamiento débil, los Gréaficos 2 y 3 indican que no todo estd perdido. Esto es, ambas
agrupaciones delinean una tendencia al alza consistente (salvo en la eleccion del 2014,
aungue no significativa) que parece ser dificilmente reversible. Al respecto, el 1AV
demuestra que los partidos politicos que compiten a escala regional tienen el potencial de
agregar distintos niveles subnacionales, a pesar de las dificultades que hallan en el contexto
de una “politica sin partidos”. Por otro lado, los movimientos regionales estan lejos de ser
actores meramente importantes en el ambito regional: ellos también logran articular una
politica vertical, brindandole al sistema mayor institucionalizaciéon. Sin embargo,
convendrd esperar el devenir de los comicios subnacionales futuros para reevaluar dicha
tendencia.

5. A modo de conclusion

A partir de un analisis multinivel del sistema de partidos subnacional en el periodo 1963-
2014, en donde se congregan regiones, provincias y distritos, la informacion presentada da
luces sobre la capacidad de enraizamiento de las organizaciones politicas en el Peru
(partidos politicos, movimientos regionales, alianzas electorales y organizaciones locales).
Mediante la elaboracion y utilizacion del 1AV, exploramos el nivel de enraizamiento de las
organizaciones politicas en el periodo de estudio, dando cuenta de una relativa
armonizacion entre lo descrito por la literatura sobre el sistema de partidos --a escala
nacional y subnacional-- y la “agregacion vertical” de las organizaciones politicas, segln lo
examinado en este articulo.

Los dos “momentos” en los que se dividen las dindmicas del enraizamiento nos refieren,
primero, a la presencia de un sistema articulado hacia mediados de la década de 1980 --
siendo 1986 un afio clave -- pero sumamente inconexo en los afios posteriores, sobre todo
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durante la decada de 1990. Luego, en el periodo 2002-2014, observamos una recuperacion
parcial del enraizamiento, donde los movimientos regionales han adquirido una importancia
medular. Son los movimientos regionales los que consiguen una mayor articulacion de los
niveles de gobierno, tanto en provincias como en distritos, desplazando consistentemente a
los partidos politicos. Sobre los Gltimos, no obstante, también se denota cierta tendencia al
alza en sus niveles de enraizamiento, lo que implica que los partidos mejoran
paulatinamente su capacidad para agregar distintos &ambitos de gobierno.

¢ Estamos observando una recuperacion del enraizamiento de las organizaciones politicas v,
por lo tanto, mejores niveles de articulacion en el sistema de partidos? Si bien se observa
una leve tendencia al alza en el 1AV, consideramos que aun es prematuro afirmar que el
sistema de partidos adquirird una mejor articulacion en el futuro cercano. Todavia notamos
puntajes similares a los de la década de 1990; en ese sentido, el enraizamiento sigue
siendo débil. Empero, el proceso de descentralizacion iniciado en los 2000 le imprime al
sistema de partidos otro tipo de caracteristicas, las cuales podrian tener un correlato directo
con la adquisicién de mejores niveles de agregacion vertical. Los comicios subnacionales
futuros nos permitiran corroborar dicha nocion.

Por ultimo, acompafiando los estudios sobre el enraizamiento de las organizaciones
politicas, en investigaciones futuras deberan considerarse factores adicionales que inciden
en los grados de institucionalizacion del sistema de partidos, tales como la fragmentacion,
volatilidad o nacionalizacion electoral. Bajo un enfoque integral tenemos la oportunidad de
explorar las dindmicas del sistema de partidos y de su potencial repercusion en la
(in)estabilidad del sistema politico.
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