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EL SERVICIO PUBLICO PERUANO: EL BIEN COMUN FRENTE A RESTRICCIONES INSTITUCIONALES

Resumen

Investigamos la disposicidn de los profesionales peruanos a trabajar por el bien
comun en el contexto de un servicio civil disfuncional y politizado. A partir de
datos originales de una encuesta aplicada a 65 profesionales de politicas publicas
y entrevistas con expertos en gestion de capital humano, observamos una brecha
de atribucién entre el yo y el otro, asi como signos de disonancia moral y cinismo
institucional. En este trabajo se identifica como el comportamiento del Congreso
y el papel de SERVIR contribuyen a las restricciones sistémicas. A manera de
conclusion, proponemos estrategias de reforma. Al combinar datos empiricos con
un diagnostico institucional, este estudio aporta a la literatura sobre motivacion
en el servicio publico, al enfocarse en la alineacién de los marcos regulatorios con
los ideales civicos.

Palabras Clave: administracion publica, bien comun, reforma del servicio civil, Peru,
economia politica, confianza institucional

Peru’sPublicService:The Common Good AgainstInstitutional
Constraints

Abstract

We investigate the willingness of Peruvian professionals to work for the common
good within the context of a dysfunctional and politicized civil service. Drawing
on original survey data from 65 policy professionals and interviews with human
capital experts, we observed a self-other attribution gap in respondent data and
signs of moral dissonance and institutional cynicism. The paper identifies how
congressional behavior and the role of SERVIR contribute to systemic constraints;
we conclude by outlining reform strategies. By combining empirical data with an
institutional diagnosis, the study contributes to the literature on public service
motivation and civil service by focusing alignment of regulatory frameworks with
civic ideals to reinvigorate belief in the common good.

Key Words: public administration, common good, civil service reform, Peru, political
economy, institutional trust
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O servico publico peruano: o bem comum diante de restri¢oes
institucionais

Resumo:

Investigamos a disposi¢ao de profissionais peruanos em trabalhar pelobem comum
no contexto de um servico civil disfuncional e politizado. Com base em dados
originais de uma pesquisa com 65 profissionais de politicas publicas e em entrevistas
com especialistas em gestdo de capital humano, observamos um descompasso de
atribuicao entre o «eu» e 0s «outros», além de sinais de dissonancia moral e cinismo
institucional. O artigo identifica como o comportamento do Congresso e o papel do
SERVIR contribuem para restrigdes sistémicas; concluimos delineando estratégias
de reforma. Ao combinar dados empiricos com um diagndstico institucional, o
estudo contribui para a literatura sobre motivacao no setor publico e servigo civil,
ao enfatizar a necessidade de alinhar os marcos regulatorios com ideais civicos
para revitalizar a crenca no bem comum.

Palavras-chave: administragdo puiblica, bem comum, reforma do servico civil, Peru,
economia politica, confianga institucional
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Introduccion!

El compromiso con el bien comun ha sido una preocupacion central de la filosofia
politica y moral durante milenios. Desde los albores del pensamiento democratico
en la filosofia occidental, la pregunta de cdmo las personas viven colectivamente y
trabajan hacia objetivos compartidos ha ocupado a pensadores desde Aristételes
hasta tedricos contemporaneos. Con el tiempo, las concepciones del bien comun
han evolucionado, moldeadas por cambios en los sistemas politicos, desafios
econdémicos y aprendizajes institucionales. En las democracias modernas, la
obligacion de pensar y actuar mas alld de uno mismo es tanto un ideal social como
un requisito normativo de la ciudadania ética. Por ello, explorar cémo funciona
el bien comun en un contexto nacional especifico es esencial para diagnosticar
los impedimentos para alcanzar ese ideal y evaluar las teorias mas amplias de la
accion colectiva y la legitimidad democratica.

Nuestra investigacion se desarrolla en un contexto de amplia desilusién publica
con el Estado peruano y de recientes escandalos que han expuesto fallas en la
rendicion de cuentas y en la integridad institucional, incluidas aquellas derivadas
de casos de corrupcion de alto perfil, obstruccionismo legislativo y repetidas crisis
presidenciales desde las revelaciones de Odebrecht a mediados de la década de
2010 (ICG, 2024). No obstante, persiste un contingente visible de profesionales
atraidos al servicio publico por un sentido de deber civico.

Este trabajo contribuye a la literatura sobre administraciéon publica y economia
politica en América Latina al integrar teorias normativas del bien comun con
datos empiricos sobre las motivaciones del servicio civil en el Peru. Si bien estudios
previos han examinado por separado los factores motivacionales o las limitaciones
institucionales (Meyer-Sahling et al., 2018), nuestro enfoque de métodos mixtos
—que combina datos de encuestas originales, entrevistas en profundidad y analisis
de economia politica— construye un diagndstico holistico de las barreras para
cultivar un servicio publico meritocratico y con vocacién civica. Al hacerlo,
buscamos aportar a una literatura creciente y oportuna sobre como las instituciones
democraticas pueden realinear incentivos para fomentar una administracion
publica que sirva, en lugar de subvertir, el bien comun.

1. Declaracién de financiacion: El financiamiento para esta investigacion fue generosamente otorgado
por la Harvard Law and International Development Society y Harvard La Alianza.
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Revision del marco conceptual

Definiendo el bien comiin

Michael Sandel (2009) define el bien comtn como «aquellos valores compartidos
que nos unen como ciudadanos». Esta definicion plantea la pregunta antecedente
de cuales son los valores compartidos necesarios para cohesionar una sociedad,
incluyendo aquellos que permiten la convivencia y motivan la accién cooperativa
a través de las diferencias. Estos valores deben funcionar como elementos
unificadores, y el valor del respeto mutuo ha sido identificado por tedricos
democraticos como esencial para sostener una vida civica pluralista (Barber, 1984;
Rawls, 1993).

El concepto de «bien comun», entonces —si bien es ampliamente aceptado como
un ideal moral— suele ser vago o estar sujeto a debate en el discurso politico y
administrativo, modelado por valores en competencia, limitaciones institucionales
e imaginarios sociales divergentes (Mouffe, 2000; Taylor, 2004). A pesar de la
multiplicidad de concepciones, definimos el bien comtn como la promocién del
bienestar colectivo a través de una prestacion de servicios publicos equitativa y
con rendicién de cuentas. Esto incluye no solo la provisién de bienes publicos de
calidad, sino también el cultivo de la confianza en las instituciones democraticas y
un sentido compartido de propésito civico. En el contexto del servicio civil, trabajar
por el bien comun significa contribuir al desarrollo y la legitimidad a largo plazo
del Estado, independientemente de la afiliacion politica o el beneficio personal.

El caso general del trabajador del servicio puiblico: motivaciones

Motivaciones nobles

Consideramos importante elaborar una topografia estilizada de las motivaciones
relevantes que impulsan al servicio publico en general. La primera categoria de
«motivaciones nobles» funciona como un grupo abarcador que incluye algunos
de los factores mas destacados que contribuyen a la motivacidn para el servicio
publico (Public Service Motivation o PSM). Perry y Wise, en su trabajo seminal
sobre la motivacidn, describieron la motivacion para el servicio publico como
«la predisposicion de un individuo a responder a motivos fundamentados
principalmente o de manera exclusiva en instituciones publicas» (1990). Su
investigacion en la década de 1990 comenz6 con cuatro escalas que informaban el
nivel de PSM: atraccién por la formulacion de politicas publicas, compromiso con
el interés publico, compasidn y autosacrificio (Perry, 1996). Los académicos que
ampliaron estos hallazgos iniciales afiadieron escalas adicionales, como la atraccién
por el servicio publico y el compromiso con los valores publicos (Paul, 2021),
aunque los estudios que evalian esta motivacidon en contextos no occidentales,
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identificaron factores adicionales como el colectivismo y el impulso de superacion
personal (Zhang et al., 2022).

Motivaciones deshonrosas

Las «motivaciones deshonrosas» se refieren a conductas de interés propio que van
directamente en contra de los intereses de las instituciones publicas. El amplio
cuerpo de literatura sobre teorias de rent-seeking en economia ha establecido una
linea de explicacion, centrada en cdmo los actores capturan rentas mediante la
manipulacion de politicas publicas o acceso institucional. en contraste con la
literatura sobre corrupcion, que analiza las fallas de agencia y los intercambios
ilicitos entre funcionariosy particulares dentro de un marco principal-agente (Aidt,
2016). El espiritu de estas motivaciones gira en torno a cualidades y rasgos (por
ejemplo, la codicia) que, cuando estan presentes bajo determinadas circunstancias,
se manifiestan en conductas corruptibles. Las categorizaciones anteriores sirven
para simplificar nuestro marco, pero reconocemos la complejidad de descripciones
positivas mads precisas de la corrupcién en accion (WeilSmiiller y Zuber, 2023).

Revision del marco institucional

Paisaje institucional del servicio civil en el Peru

La administraciéon publica del Peru se organiza segun multiples regimenes
de servicio civil. El régimen de carrera del Decreto Legislativo 276 garantiza
estabilidad, pero adolece de incentivos inadecuados para el desempefio. En 2008,
el gobierno introdujo el Contrato Administrativo de Servicios (CAS) bajo el
Decreto Legislativo 1057 para otorgar mayor flexibilidad, aunque con el tiempo
los contratos CAS se han vuelto semipermanentes, generando precariedad e
inequidades en la remuneracion y los beneficios.

El Congreso del Pert ha venido incorporando alos trabajadores que se encontraban
en el régimen de contratacion CAS al régimen laboral del Decreto Legislativo 728,
Ley de Productividad y Competitividad Laboral. Este Decreto funciona bajo el
derecho privado, facilitando contratos a plazo indeterminado —aunque existe la
posibilidad del plazo fijo— y cuya mayor fortaleza es la orientacion a resultados y
productividad. Los contratos de locacion de servicios clasifican a los trabajadores
como proveedores en lugar de empleados, lo que puede generar inestabilidad
laboral. Finalmente, la Ley del Servicio Civil de 2014 (Ley 30057) busco consolidar
estos regimenes bajo un marco unificado administrado por SERVIR, aunque su
cobertura practica sigue siendo parcial (OCDE, 2023a; OCDE, 2024).

La investigacidn indica que esta heterogeneidad institucional fragmenta la fuerza
laboral y obstaculiza los esfuerzos de profesionalizaciéon (Perfecto Sosa et al.,
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2024). Cortazar Velarde (2014) sostiene que este enfoque incremental y desigual
ilustra las dificultades de establecer estindares uniformes dentro de una burocracia
politizada.

Profesionalizacion del servicio civil en el Perui: Trayectoria de la reforma

La creacion de SERVIR y la promulgacién de la Ley 30057 representaron un
avance significativo en el fortalecimiento del reclutamiento y la evaluacion sobre
la base del mérito en varios sectores del poder ejecutivo (Lafuente, 2015, BID).
Los andlisis regionales sitian al Pert dentro de un movimiento mds amplio de
reformas en América Latina orientado a fortalecer los sistemas meritocraticos y
proteger los procesos de contratacion frente al clientelismo (Velarde et al., 2014).

Revisiones recientes de organismos multilaterales sefialan un progreso estancado:
la OCDE (2023b, 2024) destaca las exenciones vigentes para el DL 276 y el
CAS, mientras que las facultades supervisoras de SERVIR se aplican de manera
inconsistente. La capacidad limitada de fiscalizaciéon también se sefiala como
una debilidad persistente (Cajavilca y Ugarte, 2022). La investigacion en el Pera
indica que, a pesar de los avances legales formales, la heterogeneidad de incentivos
entre entidades —derivada de regimenes laborales distintos, grados desiguales de
autonomia institucional y motivaciones politicas divergentes— con frecuencia
impiden una consolidacion integral del servicio civil (Balcazar, 2018; Chipa, 2022).

Debates regionales comparativos

Dentro de los debates latinoamericanos sobre la reforma del sector publico, los
estudios comparativos sugieren que el reclutamiento meritocratico y la estabilidad
en la carrera se correlacionan con un aumento de la motivacién y una reduccion
de los riesgos de corrupcion en toda la regién (Meyer-Sahling et al., 2018). Las
sintesis del BID (2025) también identifican avances desiguales, pero medibles alli
donde los cambios legales se aplicaron de manera consistente.

Otras revisiones académicas han sefialado cémo los legados institucionales
de burocracias patrimoniales y normas informales impidieron el cambio de
comportamiento a nivel del personal y han limitado el desempefio del sector
publico tras dichas reformas (Mendez, 2021; Peters, 2022). En otros paises
latinoamericanos, los actores politicos han utilizado estrategias similares (p.ej.,
las exenciones y nombramientos discrecionales) para socavar la integridad de
las leyes de servicio civil (Grindle, 2010). Los regimenes contractuales plurales
en el Peru dejan a los profesionales con incentivos marcadamente distintos. Por
ello, encontramos que las motivaciones de los trabajadores del servicio publico
constituyen un punto de partida importante dado este escenario de heterogeneidad.
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Metodologia

En este estudio se llevd a cabo una encuesta original a profesionales de politicas
publicas en el Peru para complementar la investigacion cualitativa y documental
sobre las razones que motivan a trabajar en el servicio publico. El objetivo fue
indagar en los factores morales, financieros, reputacionales y politicos que influyen
en que las personas busquen empleo en organizaciones del servicio publico, como
agencias estatales, y organizaciones que sirven al bien comun (p. ej., organizaciones
no gubernamentales, departamentos de sostenibilidad corporativa). Nuestra
investigacion es especialmente pertinente en el caso del Pert, donde laadministracion
publica esta caracterizada por preocupaciones persistentes sobre la corrupcion, la
debilidad de las instituciones democraticas y el deterioro de la confianza ciudadana.

Disefio de la encuesta y muestra

La encuesta se llevd a cabo entre el 1 de marzo de 2024 y el 15 de septiembre de
2024 a 65 profesionales de todo el Pert con experiencia en funciones del sector
publico y de la sociedad civil. Los participantes fueron reclutados a través de
redes profesionales y contactos de estudios de posgrado. La encuesta incluyé 16
preguntas de opcion multiple y de caracter actitudinal, destinadas a identificar las
motivaciones individuales, las percepciones sobre las motivaciones de sus pares y
las actitudes hacia la corrupcion, el reconocimiento y la eficacia institucional.

La amplia mayoria de los participantes trabaja o ha trabajado en ministerios del
gobierno central, y una minoria en entidades municipales y organizaciones de la
sociedad civil o departamentos de sostenibilidad corporativa. Aproximadamente,
el 70% de los encuestados tenia entre 21 y 45 afios, y el resto entre 45 y 75. El
reclutamiento siguié una estrategia de muestreo purposive y snowball, con el
objetivo de captar profesionales de nivel inicial a intermedio con experiencia
directa en el servicio publico. La mayoria de los encuestados se ubico en esos
niveles de experiencia profesional, aunque varios contaban con experiencia en la
alta direccion. Los cargos iban desde funcionarios publicos y gestores de proyectos
hasta analistas y especialistas en comunicacién. Casi todos los profesionales
seleccionaron Lima como su regién, con una distribucién uniforme entre los
distintos distritos de la capital.

Aunque no es estadisticamente representativa de la fuerza laboral en general, la
encuesta ofrece una vision critica de las perspectivas de profesionales de nivel
inicial y medio involucrados en trabajos de interés publico. Los resultados deben
interpretarse como exploratorios y no generalizables. Las respuestas de la encuesta
fueron analizadas de manera descriptiva, centrandose en las distribuciones de
frecuencia y los cruces de variables entre categorias demograficas. Triangulamos
los datos de la encuesta y las entrevistas para reforzar la validez interna.

Q ARGUMENTOS



AraM1 Y VIGNES

Disefio y muestra de entrevistas

Realizamos siete entrevistas estructuradas con profesionales peruanos en los
campos de la administracién publica (p. ej., la gestién del capital humano de
servidores publicos) y sostenibilidad corporativa, con el fin de profundizar
en la comprensiéon de la cultura institucional y las motivaciones vinculadas al
bien comun en el servicio publico. Estas personas fueron seleccionadas por su
experiencia directa en la administraciéon del gobierno y gestién de personal
dentro de instituciones estatales y otros tipos de organizaciones. El objetivo de
las entrevistas fue obtener perspectivas contextuales sobre los temas identificados
en los datos cuantitativos, que incluian la motivacion en el servicio publico, los
factores percibidos como impulsores del comportamiento en dicho sector y las
respuestas organizacionales internas frente a la corrupcion.

Cada entrevista tuvo una duracion de entre 45 y 75 minutos y se llevé a cabo de
manera presencial durante nuestro mes de trabajo de campo en marzo de 2024
(una entrevista se realizd virtualmente en abril de 2024). Se utilizé una guia de
entrevista para garantizar la coherencia en las conversaciones, permitiendo al
mismo tiempo la flexibilidad necesaria para profundizar en temas emergentes.
La guia incluia preguntas abiertas sobre la cultura institucional, los motivadores
mds comunes entre postulantes y funcionarios publicos, la efectividad de las
capacitaciones en ética o de los programas de desarrollo profesional, y los cuellos
de botella institucionales observados.

Las transcripciones fueron codificadas manualmente y los cddigos se agruparon
en familias tematicas (p. ej., meritocracia, incentivos de carrera, etc.). Se informé a
las personas participantes sobre el propdsito académico del estudio y se obtuvo su
consentimiento para participar; las respuestas fueron anonimizadas para preservar
la confidencialidad y fomentar un didlogo sincero.

Resultados

Resultados y andlisis de la encuesta
I. El complejo panorama de la motivacion

La alta frecuencia con la que los encuestados eligieron tanto motivaciones
intrinsecas como extrinsecas para trabajar en organizaciones que promueven el
bien comun es una tendencia notable en los datos de la encuesta. Mientras que la
motivacion extrinseca se nutre de resultados externos como el salario, los bonos o
el reconocimiento, la motivacion intrinseca proviene del interior e incluye factores
como el logro personal, el interés o la satisfaccion derivada del propio trabajo (Ryan
& Deci, 2000a). Descubrimos que, al preguntar por qué eligieron trabajar en el
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sector publico, los participantes solian mencionar tanto objetivos instrumentales
(como «desarrollo profesional», «buen sueldo») como compromisos morales
(como «razones morales», «ayudar a los demas»). Muchos profesionales peruanos
consideran la ambicion y el altruismo como componentes complementarios de un
trabajo satisfactorio.

Un marco tedrico alternativo que también permite categorizar las motivaciones
de los trabajadores es la Teoria de la Autodeterminacidn (SDT, por sus siglas en
inglés). Encontramosigualmente importante explicar larelacion entre las categorias
planteadas por la teoria en el contexto peruano. La SDT sostiene que la motivaciéon
prospera cuando se satisfacen tres necesidades: autonomia, competencia y relacién
con los demas. La teoria busca explicar la relacion entre incentivos externos (p.
ej., recompensas financieras o de estatus) e internos (p. ej., alineacion con valores
personales) en el contexto de la motivaciéon humana (Ryan & Deci, 2000b).

Un sentido de relacidn social se refleja en el deseo de «ayudar a los demas» en
las respuestas de la encuesta; un deseo de competencia y validacién externa
probablementesereflejaenelénfasisen «desarrolloprofesional»y «reconocimiento».
La SDT distingue entre recompensas externas que se internalizan como coherentes
con los valores de la persona y aquellas que se perciben como controladoras, lo
que puede disminuir la motivacién. La primera, una forma mas integrada de
motivacidn, se refleja en la combinacién que hacen los encuestados de incentivos
materiales y morales. La combinaciéon de motivos extrinsecos e intrinsecos
respalda la afirmacion de la SDT de que los incentivos externos no disminuyen
necesariamente la motivacion interna, siempre que se armonicen con el sentido
de agencia del individuo. Un reto en el contexto peruano es como disefiar politicas
externas que promuevan practicas dptimas de gestion de recursos humanos sin
socavar el sentido individual del bien comun.

En cuanto a la practica de la administraciéon publica en América Latina y Peru,
nuestros resultados sugieren que las estrategias de reclutamiento y retencion
deben inculcar dimensiones de idealismo (p. ej., altruismo y conducta prosocial)
y ambicioén (p. ej., reconocimiento y progreso profesional) para transformar los
resultados institucionales. Al mismo tiempo, es crucial que las motivaciones
intrinsecas no se vean «desplazadas» por una dependencia excesiva de recompensas
y motivadores externos. Las motivaciones externas tienen su utilidad (por ejemplo,
para mantener la moral mediante una compensacion justa), pero dado el riesgo de
que no se internalicen como valores personalmente asumidos, el compromiso se
sostendra mejor a largo plazo fomentando la motivacién intrinseca.
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La brecha entre el yo y el otro en la percepcion de motivaciones para el trabajo
orientado al bien comiin

Los datos de la encuesta mostraron una divergencia notable entre cémo los
encuestados describen sus propias motivaciones para trabajar en favor del interés
publico y como describen las motivaciones de los demas. Al preguntarles por sus
razones personales para trabajar en instituciones alineadas con el bien comun,
la mayoria selecciono6 respuestas de caracter moral como «razones morales» o
«pasion». Sin embargo, al preguntarles por las motivaciones generales de la mayoria
de personas en esos roles, esos mismos encuestados fueron mas propensos a elegir
motivos instrumentales o reputacionales, incluyendo «dinero», «fama» o «poder».

En una brecha de atribucion entre el yo y el otro (self-other attribution gap), las
personas atribuyen intenciones virtuosas a si mismas, pero intenciones estratégicas
a los demas (Molouki & Pronin, 2014); en este caso, probablemente encontramos
una variacion del sesgo actor-observador tal como se manifiesta en el contexto del
servicio publico. Este patrédn no ha sido ampliamente estudiado en la psicologia
del servicio publico en América Latina, y seria conveniente investigar mas para
comprender mejor las brechas de percepciéon en la confianza institucional o el
moral licensing en culturas burocraticas.

El hallazgo anterior también podria ser un ejemplo del error fundamental de
atribucidon, ampliamente documentado, segiin el cual las personas tienden a
explicar su propio comportamiento con referencia al contexto o a valores, mientras
que atribuyen el comportamiento ajeno a disposiciones fijas o al interés personal
(Ross, 1977). Los encuestados pueden ver genuinamente su propia participacion
en el servicio publico como altruista, pero sospechar que otros actuan por
beneficio personal. Discrepancias psicoldgicas como estas tienen consecuencias
institucionales profundas. Si los profesionales creen sistematicamente que sus
pares estan motivados por el estatus o por incentivos econémicos, incluso aquellos
con solidos compromisos morales pueden volverse menos confiados respecto a los
esfuerzos colectivos por el bien comun.

Un area que necesita mayor claridad en el contexto peruano es cuanto de este
error proviene de tendencias y sesgos psicologicos, frente a cuanto se origina en
influencias sociales, como la internalizacion de normas previas. Silos profesionales
peruanos han aprendido con el tiempo a tener poca fe en sus colegas y en las
instituciones que comparten, las tendencias psicologicas pueden perder relevancia
frente a otros procesos como la concientizacién y la adopcion dirigida de normas.

Sea cual sea el marco bajo el cual se interprete la brecha, es fundamental abordar
su causa en un contexto institucional con capacidades limitadas. Levi y Stoker
encuentran que la creencia compartida en la confiabilidad de los demas es un
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requisito previo para una gobernanza eficaz y la cooperacién civica (Levi &
Stoker, 2000). Cuando domina la sospecha mutua, los profesionales pueden
mostrarse reacios a denunciar irregularidades y a colaborar de forma prosocial.
El debilitamiento de las normas sociales de PSM puede acelerarse cuando los
individuos perciben que dichas normas son violadas de manera creciente por sus
pares.

Ademas, los académicos de la ética conductual han enmarcado este tipo de
comportamiento bajo el concepto de moral licensing: el proceso psicoldgico
mediante el cual las personas que se consideran morales se sienten con derecho a
actuar con menos escrutinio o responsabilidad en otras areas (Merritt et al., 2010).
Si los profesionales se perciben a si mismos como motivados altruistamente,
pueden minimizar sus propias concesiones o racionalizar su participacion en
practicas moralmente ambiguas, especialmente en un contexto en el que creen
que «los demds actian peor». Seria conveniente realizar una investigacion mas
profunda de este mecanismo

II. Desencanto ético: expectativas morales y tolerancia prdctica a la
corrupcion

Observamos una disonancia en la forma en que los encuestados evaluaron las
expectativas éticas frente al comportamiento real: aunque la mayoria afirmé
que las personas que trabajan por el bien comun deberian estar moralmente
motivadas, una gran parte expreso6 simultdneamente la creencia de que esas mismas
personas aprovecharian oportunidades de enriquecimiento personal mediante
la corrupcidn si se les presentara la ocasion. Por ejemplo, cuando se pregunto si
las y los profesionales del sector publico o de ONG «deberian estar solamente
motivadas por razones morales», muchas personas respondieron afirmativamente.
Sin embargo, en una pregunta posterior —indagando si esas mismas personas
aprovecharian oportunidades corruptas— las respuestas indicaron con frecuencia
que no resistirian la tentacidon. Interpretamos esta divergencia entre ideales
declarados y comportamiento esperado como una forma de disonancia moral que
puede arrojar luz sobre el fragil paisaje normativo en el que operan las instituciones
peruanas.

Las y los estudiosos de la confianza institucional pueden describir esta disonancia
como indicativa de un colapso de la legitimidad normativa. En contextos donde
las instituciones publicas se perciben como débiles, politizadas o ineficaces, las
normas éticas se consideran aspiracionales mas que exigibles. Como sefialan Leviy
Stoker (2000), la confianza institucional se basa tanto en percepciones de legalidad
o competencia como en la creencia de que las y los conciudadanos se comportaran
éticamente y que las faltas seran sancionadas. Cuando estas condiciones estan
ausentes, el comportamiento moral suele verse como poco practico o incluso
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desventajoso. La escasa creencia de las y los peruanos en la integridad de sus
instituciones publicas probablemente favorezca la internalizacion de la idea
correlativa de que la conducta poco ética es comun o necesaria para progresar
profesionalmente; esta idea refuerza, a su vez, la percepcion de que los ministerios
peruanos son entornos de baja confianza en un bucle de retroalimentacién
perpetuo.

El encuadre de esta disonancia también puede apoyarse en el marco de la
desconexion moral desarrollado por Albert Bandura (1999), que describe como las
personas se distancian cognitivamente de las implicaciones éticas de su conducta.
Varios de los mecanismos de desconexiéon —como minimizar la responsabilidad
(«todo elmundolo hace»), difundirla culpa («el sistema esta roto») olajustificacion
moral («es necesario para sobrevivir»)— se reflejan en respuestas de la encuesta
que sugieren que la corrupcion es inevitable o excusable dadas las condiciones
institucionales. Dicho de otro modo, incluso quienes creen en normas morales
parecen creer que estas no pueden sobrevivir al contacto con un sistema corrupto
o disfuncional. Respuestas como «la mayoria aprovecharia la oportunidad de
enriquecerse» o que la corrupcion es «imposible de erradicar» podrian constituir
un caldo de cultivo para estos mecanismos de desconexion.

Que se piense que las personas deberian actuar moralmente, pero actuardn de
forma oportunista, sugiere una erosion colectiva de las expectativas éticas, algo
potencialmente generalizable fuera del contexto del sector publico peruano. Esto
subraya la necesidad de una estrategia institucional especifica para reconstruir la
legitimidad percibida y restablecer mecanismos creibles de cumplimiento. Algunas
recomendaciones para restaurar la confianza publica y remodelar las normas de
comportamiento se abordan en la Seccion 5.

Intercambio eficiencia-integridad en las preferencias institucionales

Cuando se pregunto si las instituciones deberian priorizar a empleados eficientes,
pero potencialmente corruptibles, o a personas moralmente incorruptibles, pero
menos eficientes, las respuestas se dividieron. Muchas favorecieron la eficiencia,
incluso con riesgo moral, sobre la integridad con capacidad limitada. Ciertamente,
para una parte de las y los profesionales peruanos, los resultados productivos
pueden tener prioridad sobre los insumos éticos, otra preferencia probablemente
coproducida por la disfuncidn institucional y las expectativas sociales.

Donde el desempeiio institucional es historicamente poco fiable, las personas
pueden priorizar la legitimidad de resultados (lo que las instituciones entregan)
sobre la legitimidad procedimental (cémo lo entregan) (Tyler, 2011). Puede que
estén dispuestas a aceptar compromisos morales si consideran que los servicios
publicos son escasos o poco fiables. Pueden pensar que los costos de la ineficiencia
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(como pérdida de servicios y bloqueo burocratico) son mayores que los beneficios
abstractos de la incorruptibilidad, especialmente en una situacién en la que la
corrupcién es comun y la aplicacion de la ley no siempre es consistente (North,
1990).

En el caso de Perd, los persistentes fracasos de gobernanza pueden haber llevado
a que muchas y muchos profesionales internalicen la idea de que la rigidez ética
es incompatible con la supervivencia institucional o el éxito personal, en especial
frente a barreras sistémicas como la escasez de recursos, la inercia burocratica o la
interferencia politica. Chugh et al. (2005) han sefialado como las decisiones éticas
estan limitadas por factores cognitivos, institucionales o sociales en su marco de
la «eticidad acotada» (bounded ethicality). Argumentan que las personas tienen
dificultades para identificar conflictos de interés en si mismas, ya que se perciben
simultdneamente como morales y merecedoras, lo que bloquea su capacidad para
reconocer estos conflictos, aunque si los detecten en otras personas.

Estos hallazgos complementan una literatura creciente la cual sugiere que la
corrupcion no solo se tolera, sino que se considera un subproducto necesario del
funcionamiento institucional (Rothstein & Teorell, 2008). Si las y los responsables
de politicas desean cambiar esta percepcion, deben emprender una agenda en
varios pasos que detalle los efectos nocivos del status quo y muestre como unas
instituciones alternativas y transparentes serian superiores a largo plazo.

I11. Cinismo institucional y fatiga de reforma

Una parte significativa de las personas encuestadas expres6 dudas sobre la
eficacia de los esfuerzos de intervencion destinados a reducir la corrupcion en
organizaciones que trabajan por el bien comun. Al preguntar sila corrupcion podia
reducirse mediante estrategias internas de construccion de cultura o capacitacion,
muchas respondieron negativamente, afirmando que la corrupcion estd demasiado
arraigada en la sociedad peruana y que las y los funcionarios publicos «siempre
van a sucumbir» sin importar los cambios institucionales. El pesimismo sobre
las personas se extiende también a la capacidad de las instituciones mismas para
transformarse.

La interpretacion publica del desempeno institucional pasado influye de manera
decisiva en la confianza ciudadana en el gobierno. En sociedades donde las
instituciones se perciben como consistentemente corruptas o incapaces de hacer
cumplir las normas, la ciudadania puede desarrollar fatiga de reforma: la creencia
de que el cambio institucional es en gran medida simbdlico o ineficaz (Mishler
& Rose, 2001). Este escepticismo posee un caracter autorreforzante: a medida
que disminuye la creencia en la reforma, también lo hacen el cumplimiento de
las normas, la participacion civica y la disposicion a participar en esfuerzos de
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largo plazo para mejorar la gobernanza. Mishler y Rose (2001) concluyen que
las explicaciones institucionales a nivel micro capturan mejor los origenes de la
confianza politica, lo que ayuda a orientar cémo puede fomentarse de manera
proactiva dicha confianza.

En Pert, los escandalos persistentes y la rendicion de cuentas selectiva han
contribuido a una creencia generalizada de que los esfuerzos anticorrupcioén o las
iniciativas legales de buena fe son performativos y facilmente subvertidos. Si las
politicas anticorrupcion se guian inicamente por ideales éticos abstractos, pueden
pasar por alto que las y los actores operan en funcion de lo que perciben como
un comportamiento institucionalmente legitimo (March & Olsen, 1983). En otras
palabras, la manera en que esos ideales se integran y aplican institucionalmente
modifica su calidad final, lo que reafirma la necesidad de un enfoque centrado
en la institucion. El cultivo intencional de la confianza mutua, la transparencia
y la responsabilidad interpersonal es un proceso de largo plazo, pero resulta
fundamental para cambiar las percepciones sobre el compromiso moral.

Resultados y andlisis de las entrevistas

Motivaciones mixtas y el papel del contexto institucional

Varios entrevistados enfatizaron que quienes trabajan en el sector publico o en
roles de sostenibilidad corporativa actuan a partir de una combinacién entre la
pasion por el bien comun, el deseo de generar impacto, el crecimiento profesional
y necesidades pragmaticas (p. ej., un ingreso estable). En ministerios técnicamente
orientados o empresas con liderazgo comprometido, los profesionales se sienten
motivados por la oportunidad de lograr resultados concretos que mejoren los
resultados publicos. Por el contrario, cuando el liderazgo institucional no respalda
esos objetivos o los proyectos se perciben como simbolicos, la motivaciéon decae
rapidamente. Estas observaciones coinciden con nuestros hallazgos de la encuesta
sobre la diversidad de impulsores de la PSM.

Barreras institucionales sistémicas e injerencia politica

Una observacién persistente fue el fracaso de las reformas para superar el
clientelismo arraigado y la injerencia politica. Entrevistados con experiencia
en recursos humanos destacaron que la estrategia meritocratica de SERVIR no
ha sido eficaz. Las medidas meritocraticas son frecuentemente socavadas por
nombramientos politicos y regimenes heredados (en especial el de la “276”), que
protegen a quienes cuentan con estabilidad laboral o conexiones politicas, sin
importar su rendimiento. Los sindicatos bloquean intentos de ascensos basados
en competencias y dificultan aun mas las destituciones. Para institucionalizar la
meritocracia y disminuir el clientelismo, los entrevistados recomendaron que
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las reglas de SERVIR sean obligatorias para todas las categorias de contratacion.
Ampliamos esta sugerencia en la Seccién 6.

SERVIR (Autoridad Nacional de Servicio Civil)

Uno de los temas centrales que surgi6 en nuestras entrevistas fue el desempefio no
lineal dela directiva de 2014 dela Ley del Servicio Civil N.® 30057, administrada por
la Autoridad Nacional de Servicio Civil (SERVIR). La reforma buscaba reforzar la
transparencia y la meritocracia en el empleo publico para ofrecer mejores servicios
a la ciudadania. A pocos afos de su entrada en vigor, parecia lograr resultados
notables (Lafuente, 2015). Alcanzando al 90 % del Poder Ejecutivo Nacional,
SERVIR avanzo significativamente hacia un sistema de gestion de recursos
humanos basado en competencias. Sin embargo, segun lo observado en nuestras
entrevistas, su desempeno ha decaido en los tultimos afnos hasta el punto de que el
espiritu y la intencion originales de la reforma se han visto comprometidos.

La reforma de 2014 puede entenderse en tres grandes objetivos a lo largo de
la gestion de capital humano: contratacién meritocratica, nombramientos
y evaluacion del desempefio, y supervision y control. El DS 040-2014-PCM
(Reglamento General de la Ley 30057) estableci6 que los directores publicos debian
ser seleccionados mediante concursos publicos meritocraticos por un plazo fijo,
con renovaciones sujetas al desempefio, ademas de criterios estandarizados de
evaluacidon que exigian un minimo de 70 % para aprobar (LP Derecho, 2021a). La
Directiva 02-2015-SERVIR/GPGSC creé un régimen disciplinario (LP Derecho,
2021b), mientras que la Directiva 005-2021-SERVIR/GDSRH dispuso que la
contratacion competitiva sea la regla general, reservando la «contratacion directa»
—sin concurso completo— para casos y excepciones limitadas (El Peruano,
2021a). Finalmente, la ley y el Decreto Legislativo N.° 1023 otorgaron a SERVIR
facultades de supervision para acceder a expedientes de RR.HH., auditar procesos
de contratacion y aplicar medidas correctivas, remitiendo los incumplimientos a
los 6rganos de control interno y a la Contraloria General (El Peruano, 2021b).

Para comprender por qué se produjo esta erosion regulatoria, analizamos como la
ley perdi6 fuerza durante su implementacion posterior y a raiz de modificaciones
legislativas.

Exenciones y evasion de la supervision institucional

La capacidad de SERVIR para hacer cumplir sus disposiciones varia
significativamente entre instituciones administrativas —en especial en gobiernos
municipales o entidades bajo fuerte influencia politica que dependen de practicas
de contratacion basadas en la confianza. El Decreto Legislativo N.° 276 cubria a
gran parte de los empleados publicos antes de 2014, contribuyendo a un servicio

@ ARGUMENTOS



AraM1 Y VIGNES

civil disfuncional y politizado. Si bien SERVIR implementé una prohibicién
general para nuevas contrataciones bajo el régimen DL 276 en todos los niveles
de gobierno, dicha prohibicién incluye excepciones para cargos de confianza
(«empleados de confianza») y puestos de alta direccidon («directivos superiores»).
Si estos figuran en el Cuadro de Asignacion de Personal (CAP) de la entidad,
pueden cubrirse fuera de un concurso meritocratico bajo el antiguo régimen 276.
Los contratos 276 vigentes antes del 24 de enero de 2020 siguen siendo validos y
pueden renovarse mediante prorrogas contractuales.

Las entidades también pueden contratar personal a través del Contrato
Administrativo de Servicios (CAS) para cargos de confianza, emergencias o
necesidades temporales, sin proceso competitivo. Asi, las entidades administrativas
pueden mantener una fuerza laboral paralela y semipermanente fuera de la
supervision de SERVIR, ya sea mediante renovaciones sucesivas de contratos
temporales o de emergencia bajo CAS, o esperando la prorroga de contratos
276 antiguos. Como sefala un reciente informe del BID, «las excepciones se han
tragado la regla» (Beverinotti et al., 2022).

Una solucidn posible seria hacer que la supervision y regulacion de SERVIR sean
vinculantes para todas las instituciones publicas y categorias de contratacion. Sin
embargo, la eficacia de estas soluciones legales y de politica publica depende de
comprender las causas que originan tales exenciones y la evasion del cumplimiento
—lo que nos lleva a las restricciones de economia politica inherentes a las
instituciones de gobierno en el Peru.

La economia politica peruana presenta un obstaculo estructural a los esfuerzos
por reformar el servicio civil: el Congreso y figuras politicas con poder tienen
un fuerte incentivo para mantener redes clientelares mediante practicas de
contratacion no meritocraticas, especialmente a través de los cargos de confianza.
Investigaciones periodisticas recientes han mostrado como la contratacién opaca
y no meritocratica domina los niveles mas altos del Congreso, amparandose en
la légica del «modulo de personal de confianza», mientras aumentan los costos
laborales y se premia a aliados de redes politicas (Gémez, 2025). Otros reportajes
han revelado que congresistas permiten que familiares contraten con el Estado,
erosionando ain mas la confianza publica (Gestion, 2025).

El reciente escandalo de «sexo por votos» vinculado al Congreso refleja una
cultura donde puestos e influencia se intercambian por votos; mas ampliamente,
este tipo de negociacion politica implicita evidencia hasta donde estan dispuestos
a llegar ciertos congresistas para mantener control institucional (Collyns, 2024).
El control politico sobre el Ejecutivo y un servicio civil fragmentado también
se sostienen gracias a una supervision minima: analistas han advertido que, al
designar a su propio auditor, el Congreso ha incumplido sus propias pautas de
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integridad (Herrada, 2023). Todo esto ha derivado en un 88 % de desaprobacién
por parte de la ciudadania peruana.

Nuestras entrevistas también destacaron otros factores que contribuyen al estado
debilitado del servicio civil ejecutivo en el Pert, incluyendo el despido de personal
incompetente. Los empleados en cargos de confianza pueden ser despedidos
libremente por ineficiencia, pero generalmente no lo son, ya que la lealtad politica
prevalece sobre el desempenio; el personal de carrera cuenta con protecciones
procesales frente a la ineficiencia, pero estas se aplican de manera infrecuente. La
aplicacion arbitraria de las disposiciones debilita asi la rendicién de cuentas por
bajo desempefio en los tipos de contratacion

La coexistencia de regimenes laborales plurales (CAS, contratacidon 276 heredada)
dentro del servicio civil también ha limitado la implementacién uniforme de
reformas de rendicion de cuentas. Los politicos suelen presionar al Ejecutivo para
designar —o retener— personal afin a sus intereses, debilitando asi la autoridad de
SERVIR. La alta rotacion de funcionarios y la capacidad de supervision deteriorada
del trabajo publico (P. Arroyo, 2025) representan obstaculos adicionales.

Losincentivos del Congreso para preservar un servicio civil paralelo y aprovecharse
de su ineficacia hacen que cualquier reforma institucional a nivel de politica publica
resulte sumamente dificil. Los proximos pasos deben incluir cambios normativos
verificables a nivel institucional. Como ha sido nuestro énfasis, consideramos que
uno de los cambios mds importantes es ampliar la supervision y jurisdiccion de
SERVIR a todas las categorias de contratacion.

Analisis Integrado y Recomendaciones

Andlisis integrado: Entrevistas, encuestas, marco normativo y factores
sociales

El colapso del servicio civil en el Perti

El deterioro del servicio civil peruano es el resultado de una compleja red
de desincentivos, débil capacidad de fiscalizacién y entramados de intereses
enquistados que abarcan tanto al poder legislativo como al ejecutivo. A nivel
institucional, la fragilidad de SERVIR, creada para impulsar la meritocracia y
la profesionalizacion, demuestra los limites de una reforma tecnocratica en un
entorno politicamente resistente. El comportamiento del Congreso agrava este
escenario: para conseguir apoyo politico, incluso en votaciones de destitucion,
se ha recurrido reiteradamente al «intercambio» de cargos en el Ejecutivo como
moneda de negociacidon. Esta cultura de clientelismo politico se afianza con
decisiones legislativas que debilitan las normas contra el nepotismo, preservan

@ ARGUMENTOS



AraM1 Y VIGNES

una amplia discrecionalidad en la contrataciéon y mantienen al propio Congreso
exento de la supervision de SERVIR (Menna, 2025; Perti, 2024). En sintesis, se
trata de una economia politica que prioriza la conservacion de redes de poder
informal por encima de la integridad administrativa.

Los hallazgos de nuestras encuestas y entrevistas ayudan a perfilar las soluciones
necesarias. La brecha entre las motivaciones auto-percibidas y las atribuidas
a terceros (Self-Other Gap) indica que fortalecer la meritocracia vy, sobre todo,
visibilizar la integridad en el sector publico es clave para modificar las percepciones
ciudadanas. La disonancia moral detectada requiere de una campana deliberada
para cultivar un nuevo conjunto de normas de comportamiento en torno al trabajo

publico.

Asimismo, la «fatiga de reforma» evidencian que los esfuerzos fragmentados o
aislados dificilmente tendran impacto sin evaluaciones de impacto y ajustes
iterativos ex post. Proponemos, por tanto, una estrategia de gobierno en su conjunto,
condicionada a la existencia de una voluntad politica, para lograr resultados a largo
plazo. Las estrategias siguientes buscan responder a estos desafios.

Caracteristicas de futuras reformas

Para recalibrar el servicio publico del Peru, las soluciones politicas deben ser
capaces de reajustar los incentivos y reducir las oportunidades de comportamientos
rentistas ex ante.

Somosconscientesdelosesfuerzosdiagnosticosen curso pararesolverlos problemas
del Perti dentro de su servicio civil. La OCDE recomendé recientemente la creacién
de un Sistema Nacional de Integridad y Transparencia (SNIT) para centralizar
y coordinar los esfuerzos relacionados con la integridad, la transparencia y la
proteccion de datos (OCDE, 2024). Este sistema incluiria una Autoridad Nacional
de Integridad, Transparencia y Proteccion de Datos Personales (ANITAP) para
supervisar estas dreas. Otras recomendaciones se han centrado en dotar de mayor
independencia al poder judicial (OCDE, 2025).

Perspectivas peruanas han subrayado la necesidad de contar con organismos
nacionales,autonomosybien financiados responsables dela supervision («unidades
de integridad institucional»), similares a la recomendacién de la OCDE sobre el
SNIT (Rosado, 2024). También se recomienda una participacién ciudadana activa
y medios de comunicacion vigilantes para monitorear el cumplimiento en materia
de integridad, asi como un mayor uso de plataformas digitales de rendicién de
cuentas para reducir la discrecionalidad y mitigar las asimetrias de informacion.

Nuestros datos de encuestas y entrevistas sugieren que cualquier reforma
sostenible del servicio civil en el Perti debe confrontar directamente las tensiones
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motivacionales e institucionales identificadas en la practica. Los entrevistados
sefialaron la fragmentacion de los regimenes laborales como una fuente de
desmotivacion einequidad. Las futuras reformas deben ampliar la jurisdiccion legal
de SERVIR para abarcar todas las instituciones publicas y categorias de empleo,
eliminando mecanismos que permiten la continuacidn de sistemas paralelos. De
igual forma, los entrevistados destacaron que el aumento de los nombramientos
politicos socava la moral institucional. Las reformas deben establecer un sistema
basado en el mérito para los cargos superiores, protegido de influencias arbitrarias.

Los hallazgos de la encuesta también resaltaron la prevalencia de la brecha de
atribucion (self-other gap). La divergencia entre la moralidad percibida en uno
y la supuesta ausencia de esta en los otros podria abordarse mediante mayor
transparencia en los procesos de contratacion, ascenso y evaluacién, incluyendo
la publicacién de resultados, con el fin de reconstruir la confianza colectiva en la
equidad del sistema. De manera relacionada, los hallazgos sobre disonancia moral
en la encuesta sugieren la importancia de fortalecer la legitimidad percibida de
las instituciones, lo que podria lograrse mediante salvaguardas de integridad tales
como drganos de supervision entre pares o lineas de denuncia reforzadas.

Los datos de los encuestados reflejaron un cinismo institucional respecto
a la persistencia de la corrupcién. Mecanismos disciplinarios aplicados de
forma consistente, que sancionen el bajo desempefio y la conducta poco ética,
pueden constituir una via de politica publica. Finalmente, tanto encuestas como
entrevistas seflalaron con frecuencia el desarrollo profesional y el crecimiento en
la carrera como motivadores duales junto con el deber civico. Para sostener estas
motivaciones, la inversion en canales de liderazgo de largo plazo y en capacitacion
profesional ofreceria trayectorias de progreso que alineen el desarrollo personal
con el servicio al bien comun.

El impacto de las normas bien diseniadas depende de que existan condiciones
politicas e institucionales que permitan su implementacion y sostenibilidad. Es
fundamental romper este ciclo lo antes posible, dado que los mecanismos de
refuerzo pueden inculcar valores morales comprometidos en los estudiantes
peruanos incluso antes de que ingresen al servicio publico (Sisniegas Pajuelo, 2021).
Ademas, un sentido solido del bien comin no puede existir sin confianza: tanto
entre la ciudadania como entre esta y quienes dirigen las instituciones que proveen
bienes publicos. Reconstruir la confianza dafada por la corrupcion es un proceso
de largo plazo, pero creemos que los pasos aqui propuestos pueden, gradualmente,
construir aquello que el Pert ha estado perdiendo durante demasiado tiempo.
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Conclusion: Reconstruir la confianza y la voluntad de servir
al bien comuan

La paradoja en el centro de esta investigacion es que muchos peruanos aun eligen
trabajar en el servicio publico porque genuinamente quieren mejorar la sociedad,
incluso frente a un cinismo generalizado hacia las instituciones publicas. Segun los
resultados de nuestra encuesta y entrevistas, el compromiso moral sigue presente,
pero choca con una cultura burocratica marcada por privilegios, impunidad y
corrupcion. Resolver esta contradiccidon requiere de una reforma institucional que
reconfigure el sistema subyacente de incentivos que rige la vida publica, cierre
vacios legales y haga cumplir la ley de manera consistente.

Buscamos cerrar una brecha en la literatura peruana integrando la motivacién
para el servicio publico y las barreras institucionales con los ideales normativos del
servicio publico y datos empiricos en tiempo real provenientes de profesionales de
politicas publicas. Es evidente que crear una renovada creencia en el bien comun es
un proyecto de largo plazo y no lineal. En tltima instancia, requerira transformar
la manera en que los ciudadanos perciben la administraciéon publica: como un
vehiculo legitimo y confiable para el progreso colectivo, en lugar de un espacio
para el enriquecimiento personal.

Nuestras recomendaciones de reforma abordan directamente la disonancia moral
y la desconfianza institucional reveladas en los datos de encuestas y entrevistas,
con el objetivo de realinear las motivaciones individuales con los incentivos del
sistema. La reforma institucional, en este sentido, no puede limitarse simplemente
a corregir estructuras. Esperamos que nuestro estudio aporte luz e ideas para
renovar la imaginacion civica y reconstruir una cultura de servicio fomentada
desde la equidad, la transparencia y un propoésito compartido. Si se hace bien, la
reforma puede generar un circulo virtuoso en el que mejores instituciones atraigan
a mejores personas—y esas personas, a su vez, inspiren una renovada fe en la idea
de un Estado que funcione para todos.
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¢JUICIO POLITICO O ARMA POLITICA? EL USO DE LA VACANCIA PRESIDENCIAL

Resumen

La vacancia presidencial por permanente incapacidad moral es un instrumento
polémico dentro del ordenamiento constitucional peruano, el cual ha sido utilizado
variasvecesenlaultimadécada. Sibien se encuentra contemplada enla Constitucién
de la Republica, su uso constante ha derivado en una inestabilidad politica crénica
en Peru. El presente articulo busca analizar el uso de la vacancia presidencial por
permanente incapacidad moral y su impacto en la parlamentarizacion del régimen
de gobierno peruano, para lo cual se ha optado por una estrategia metodologica
cualitativa de andlisis argumentativo en las distintas mociones presentadas entre
2016 y 2024, asi como en los debates de dichas mociones.

Para lograr tal fin, el articulo se divide de la siguiente manera: en primer lugar,
se realiza una breve contextualizacién introductoria del caso peruano. En
segundo lugar, se resefiara brevemente la literatura sobre el sistema de gobierno
presidencialista parlamentarizado (presente en Pert), con sus caracteristicas
propias, asi como la vacancia presidencial por permanente incapacidad moral.
En tercer lugar, se procedera a analizar la argumentacién de las mociones de
vacancia. Finalmente, se esbozaran algunas conclusiones sobre el uso politico de
la vacancia presidencial por permanente incapacidad moral, sobre la base de una
interpretacion subjetiva de dicho instrumento juridico.

Palabras clave: vacancia presidencial, juicio politico, relaciones Ejecutivo-Legislativo,
crisis politica, Congreso de la Reptiblica.
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Impeachment or Political Weapon? The Use of Presidential
Vacancy for Permanent Moral Incapacity in Peru During the
21st Century and Its Impact on the Peruvian Regime

Abstract

The presidential vacancy due to permanent moral incapacity is a controversial
instrument within the Peruvian constitutional framework, which has been used
several times in the last decade. Although it is contemplated in the Constitution of
the Republic, its constant use has resulted in chronic political instability in Peru.
This article aims to analyze the use of presidential vacancy due to permanent moral
incapacity and its impact on the parlamentarization of the Peruvian government
regime, for which a qualitative methodological strategy of argumentative analysis
has been chosen, focusing on the various motions presented between 2016 and
2024, as well as the debates surrounding those motions.

To achieve this end, the article is divided as follows: first, a brief introductory
contextualization of the Peruvian case is provided. Second, the literature on the
parliamentary presidential system of government (present in Peru) will be briefly
reviewed, with its distinctive characteristics, as well as presidential vacancy due
to permanent moral incapacity. Third, the arguments surrounding the vacancy
motions will be analyzed. Finally, some conclusions will be drawn on the political
use of the presidential vacancy due to permanent moral incapacity, based on a
subjective interpretation of this legal instrument.

Keywords: presidential vacancy, impeachment, Executive-Legislative relations,
political crisis, Parliament.
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Impeachmentouarmapolitica? O usodavacanciapresidencial
por incapacidade moral permanente no Peru durante o século
XXI e seu impacto no regime peruano

Resumo

A vacancia presidencial por incapacidade moral permanente é um instrumento
polémico dentro da ordenagdo constitucional peruana, que tem sido utilizado
varias vezes na ultima década. Embora esteja contemplada na Constituicdo da
Republica, seu uso constante resultou em uma instabilidade politica cronica
no Peru. O presente artigo busca analisar o uso da vacancia presidencial por
incapacidade moral permanente e seu impacto na parlamentarizagao do regime de
governo peruano, para o qual foi escolhida uma estratégia metodoldgica qualitativa
de analise argumentativa nas diferentes mog¢des apresentadas entre 2016 e 2024,
assim como nos debates dessas mogdes.

Para alcangar tal fim, o artigo se divide da seguinte maneira: em primeiro
lugar, realiza-se uma breve contextualizagdo introdutdria do caso peruano. Em
segundo lugar, serd brevemente revisada a literatura sobre o sistema de governo
presidencialista parlamentarizado (presente no Peru), com suas caracteristicas
proprias, bem como a vacancia presidencial por incapacidade moral permanente.
Em terceiro lugar, proceder-se-a a analisar aargumentagao das mogdes de vacancia.
Finalmente, esbogar-se-do algumas conclusées sobre o uso politico da vacancia
presidencial por incapacidade moral permanente, baseado em uma interpretacao
subjetiva desse instrumento juridico.

Palavras-chave: vacdncia presidencial, impeachment, relagbes Executivo-Legislativo,
crise politica, Congresso da Republica.
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Introduccion

Desde 2016, Perti vive una inestabilidad politica crénica producto de la eleccion
de un gobierno dividido en dicho afio: mientras el Poder Ejecutivo fue ganado
por Pedro Pablo Kuczynski, en el Poder Legislativo (Congreso de la Republica)
la mayoria absoluta recay6 en manos del partido fujimorista Fuerza Popular (73
de 130 escanos), mientras que el oficialismo fue la tercera fuerza politica en el
Congreso, con tan solo 18 congresistas electos. Desde entonces, la crisis politica se
ha saldado con la sucesion consecutiva de 6 presidentes en tan solo 8 afios (2016-
2024): Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018), Martin Vizcarra (2018-2020), Manuel
Merino (2020)", Francisco Sagasti (2020-2021), Pedro Castillo (2021-2022) y Dina
Boluarte (2022-2025).

Dentro deestacrisis continua, haaparecido un instrumento constitucional relevante
que llevo a una escalada en el conflicto entre los poderes Ejecutivo y Legislativo:
la vacancia presidencial por permanente incapacidad moral, figura polémica cuyo
uso no encuentra una interpretacion consensuada entre juristas. Como muestra
de la creciente relevancia de la vacancia por permanente incapacidad moral, se
puede observar la cantidad de veces en las que este mecanismo ha sido activado
desde 2016 en adelante, pudiéndose contabilizar hasta 16 mociones de vacancia
presidencial presentadas en contra del presidente de turno. No obstante, un hecho
interesante es que, si bien no ha existido un cambio sustancial en la normativa
vigente, lo que si ha existido es un cambio de la dinamica politica (Dargent y
Rousseau, 2022), producto del cambio en la correlaciéon de fuerzas desde 2016.

En ese sentido, la presente investigacion tiene como objetivo responder las
siguientes preguntas: ;Cudles son los argumentos y motivos al momento de
presentar mociones de vacancia presidencial por permanente incapacidad moral?
;Es un instrumento de juicio politico o se ha convertido en una herramienta de
control parlamentario al Ejecutivo? La hipdtesis es que, desde 2016, la tendencia
creciente ha sido utilizar la vacancia presidencial a partir de una finalidad politica,
siendo convertido este mecanismo en una especie de censura contra el presidente
de la Republica.

Si bien existen estudios destacando la alteracién de dindmicas entre el gobierno
y el Congreso en Peru debido, en parte, al uso de la vacancia por permanente
incapacidad moral (Dargent y Rousseau, 2022; Sosa-Villagarcia y Camacho,
2019), muy pocos estudios se dedican a analizar como los congresistas justifican
la activacion de este mecanismo propio de la dindmica politica peruana. En ese
sentido, el presente trabajo busca aportar al debate sobre el uso de la vacancia por

1. Manuel Merino solo fue presidente por 5 dias (10-15 de noviembre de 2020), pues renunci6 debido
a protestas sociales contra su gobierno.
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permanente incapacidad moral y el impacto que esta medida tiene en las relaciones
entre el Ejecutivo y Legislativo en Peru a partir del andlisis de las justificaciones
de los congresistas, quienes son actores politicos muy relevantes en este proceso.

Para ello, la investigacién actual optard por una estrategia cualitativa, la cual
consistird en el andlisis de los argumentos presentes en todas las mociones de
vacancia presidencial presentadas a través de estrategias de analisis de discurso. Para
tal fin, se seleccionaron palabras clave para medir el grado de parlamentarizacién
del régimen peruano, las cuales han sido sistematizadas. Ademas, se han escogido
fragmentos de la seccion expositiva de los hechos en dichos documentos, asi como
la interpretacidn del instrumento juridico por parte de los congresistas impulsores
de estos mecanismos y extractos de las intervenciones de los congresistas en los
debates de las mociones de vacancia en el Pleno.

Las turbulentas relaciones entre Ejecutivo y Legislativo en
América Latina

América Latina es una region geografica conocida por sus constantes crisis
presidenciales, definidas como «instancias extremas de conflicto entre Ejecutivo y
Legislativo, en la cual una de las ramas electas de gobierno busca la disolucién de
la otra» (Pérez-Lifian, 2007, p. 7), sea por medios legales (como juicios politicos)
o ilegales (como golpes de Estado). Asi, Christopher Martinez (2024) contabiliza
hasta 24 casos de presidencias fallidas, entendidas como aquellas en las cuales los
gobernantes no consiguen culminar su mandato entre 1979 y 2023, siendo los
paises mas inestables Bolivia y Peru, con cuatro presidencias fallidas cada uno
(Martinez,2024). De todos estos casos, Mariana Llanos y Leiv Marsteintredet (2023)
contabilizan 10 en los cuales los presidentes fueron removidos por la legislatura
mediante juicios politicos entre 1992 y 2023, mientras otros 12 presidentes fueron
removidos de manera ajena al parlamento, sea por renuncias o por golpes de Estado
(p- 20). Adicionalmente a estos datos, habria que anadir la existencia también de
dos casos en los cuales la legislatura no pudo terminar su mandato al ser disueltas
por el presidente: Pert en 2019 y Ecuador en 2023.

Ahora bien, vale la pena mencionar que, en épocas recientes, las medidas ilegales
como los golpes de estado para derrocar presidentes han sido poco a poco
reemplazadas por los mecanismos constitucionales y democraticos como el juicio
politico (Coelho, 2012), el cual es usado como un «arma institucional contra
presidentes que confronten una legislatura beligerante» (Pérez-Lifan, 2007, p.
9). En otras palabras, en América Latina el juicio politico u otros mecanismos
de remocion presidencial se han instrumentalizado de tal manera que estos
instrumentos se constituyen en una constante amenaza para el Ejecutivo.
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Porello,enlaregion, diversos gobiernoshanintentado construir «presidencialismos
de coalicidon» (Lanzaro, 2001), en los cuales los gobiernos (sobre todo cuando lidian
con una legislatura mas fragmentada) tratan de formar coaliciones legislativas
similares a aquellas en regimenes parlamentarios. Asi pues, los gobiernos
latinoamericanos buscan compensar una potencial legislatura opositora mediante
la formacion de coaliciones oficialistas, con el fin de evitar dificultades al momento
de ejercer el gobierno (Chasquetti, 2006, 2018). Es decir, los gobiernos en América
Latina tienden a formar coaliciones legislativas de manera similar a lo que sucede
en regimenes parlamentarios, con el fin de mantenerse en el gobierno. Vale aclarar
que estas coaliciones tienden a ser conformadas cuando el gobierno enfrenta
una oposicion legislativa fuerte y cohesionada, mientras que, si la oposicion es
fragmentada y débil, los ejecutivos pueden optar por prescindir de estas alianzas
(Aleman y Tsebelis, 2011).

Sin embargo, las coaliciones oficialistas también pueden romperse, como sucedié
en Argentina en 2001. En ese caso, las pugnas y discrepancias ideoldgicas al
interior de la coalicion oficialista denominada «La Alianza», que sostenia al
gobierno de Fernando de la Rua, produjeron la desintegracion de la coalicion,
provocando también la caida del propio gobierno en diciembre de 2001 (Novaro,
2001; Cruz, 2010). El mismo escenario fue afrontado por la expresidenta brasilefia
Dilma Rousseft, quien fue destituida por el Congreso de su pais tras perder el
apoyo de su coaliciéon en ambas camaras (Llanos y Nolte, 2016). Ciertamente,
estos casos demuestran que un Ejecutivo débil en el parlamento evidencia que los
gobernantes se arriesgan a perder sus puestos o, al menos, a enfrentarse a procesos
de destitucion por parte de la legislatura.

No obstante, como menciona Pérez-Lifan (2007), una crisis presidencial
también puede culminar con la disolucion de la legislatura. Esta perspectiva es
complementada por el estudio de Albala (2009), quien menciona que, en caso de
no contar con la mayoria necesaria en la legislatura, los ejecutivos tienden a aprobar
sus politicas de gobierno por la fuerza. Este fue el caso de Pert en 2019, cuando
el entonces presidente Martin Vizcarra disolvié constitucionalmente la legislatura
debido a la crisis institucional, producto de los constantes choques entre gobierno
y Congreso (Paredes y Encinas, 2020).

Asi pues, se observa que América Latina es una region que ha adolecido de
presidencias interrumpidas y de complicaciones en las relaciones Ejecutivo-
Legislativo en diversos paises. No obstante, entre todos los casos recientemente
destaca Peru, pais que ha tenido 6 presidentes en 7 afios (2016-2024).> Por ello, este
pais merece una seccion aparte, la cual se muestra a continuacion.

2. Pedro Pablo Kuczynski (2016-2018), Martin Vizcarra (2018-2020), Manuel Merino (2020), Francis-
co Sagasti (2020-2021), Pedro Castillo (2021-2022) y Dina Boluarte (2022-2025).
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Breve revision de literatura sobre el sistema de gobierno:
sCual posee Peru?

Antes de analizar el uso de la vacancia presidencial en Peru, resulta necesario una
revision de literatura sobre los sistemas de gobierno presidencialistas en América
Latina. Siguiendo la definicién clasica de Giovanni Sartori (1994), los tres tipos
ideales son el presidencialismo, el semipresidencialismo y el parlamentarismo.
Cadassistema posee sus propias caracteristicas definitorias, las cuales son mostradas
a continuacion (Tabla 1).

Tabla 1. Caracteristicas de cada tipo de sistema de gobierno

Presidencialismo Semipresidencialismo Parlamentarismo
Jefe de Estado electo por Jefe de Estado electo por Gobierno designado por el
sufragio directo sufragio directo y Jefe de Parlamento (con la posibilidad
Gobierno electo por el de ser destituido por el mismo).
Parlamento
Periodo fijo del presidente, no ~ Autoridad dual: jefe de Estado  Jefe de Gobierno diferente a Jefe
pudiendo ser acortado por el distinto a Jefe de Gobierno de Estado
Parlamento
El presidente es jefe de Estadoy  Presidente independiente del Posibilidad de acortar el
de Gobierno a la vez Parlamento mandato, sea por destitucion
del Gobierno o por disolucién
del Legislativo

Fuente: Sartori, G. (1994). Elaboracion propia.

Ahora bien, no existe consenso entre académicos respecto de la superioridad
de un sistema de gobierno sobre otro. Por un lado, los defensores del sistema
parlamentario refieren que estos ofrecen mucha mas adaptabilidad y flexibilidad
frente a crisis politicas (Linz, 2013), asi como el favorecimiento de mayorias
parlamentarias y de la fortaleza partidaria (Zaffaroni, 2008), acusando al sistema
presidencialista de ser mas propenso a quiebres democraticos como golpes de
Estado y presidencias fallidas, ademas de una excesiva personalizacion partidaria
en los candidatos (Martinez et al., 2021).

Por otro lado, los defensores del presidencialismo sostienen que existen muchos
factores que promuevan un quiebre de gobierno (Nohlen, 1998), ademas de
mencionar que dicho sistema ha funcionado en América Latina a pesar de las
supuestas desventajas frente al parlamentarismo (Negretto, 2015). Asimismo, se
ha argumentado que la aparicién de dictaduras es independiente del sistema de
gobierno en el pais, dependiendo el surgimiento de estos regimenes mas de un
accidente histdrico (Cheibub, 2007).

Lejos de estos tipos ideales, Andrés Malamud (2003) observa distintos matices
y combinaciones entre ambos sistemas de gobierno. Utilizando las variables
«concentracion efectiva de poder» y «mandato fijo», ha esbozado una interesante
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tipologia de regimenes, con sus respectivos ejemplos (Tabla 2).

Tabla 2. Tipos de presidencialismo y parlamentarismo, en base al mandato fijo y la
concentracion efectiva de poder

Concentracion efectiva de poder

Jefe de Gobierno Concentracion en el Equilibrio entre Ejecutivo y
Ejecutivo Legislativo
Si Presidencialismo Presidencialismo
(presidencialismo) concentracionista separacionista
Mandato fijo (Argentina) (Estados Unidos)
No Parlamentarismo de gabinete Parlamentarismo de coalicién
(parlamentarismo) (Gran Bretana) (Ttalia)

Fuente: Malamud, A. (2003, p. 187)

Ahorabien, Peruposee un sistema de gobierno particular,debidoa queesel paiscuya
Constitucidn Politica incluye la mayor cantidad de mecanismos parlamentarios en
Sudamérica (ver Tabla 3), incluyendo figuras parlamentarias como la interpelacion
ministerial, censura ministerial, cuestiéon de confianza y disolucién del Congreso.
Tal es el nimero de elementos parlamentarios en Pert, que su sistema ha sido
denominado, con mucha razon, «presidencialismo parlamentarizado» (Campos,
2014, 2020). Es decir, aunque su base presidencialista indica que el presidente de la
Republica es electo por sufragio directo y que es tanto jefe de Estado como jefe de
Gobierno, los instrumentos parlamentarios mencionados anteriormente también
gozan de legitimidad constitucional (Tabla 3).

Tabla 3. Mecanismos parlamentarios en sistemas de gobierno presidencialistas en Sudamérica’

Mecanismos parlamentarios

Pais Interpelacion Censura Cuestion de Disolucion del
ministerial ministerial confianza Congreso

Argentina Si Si No No
Bolivia Si Si No No
Brasil Si No No No
Chile St No No No
Colombia Si Si No No
Ecuador Si Si No Si
Paraguay Si Si No No
Peru Si Si Si Si
Uruguay St St No St
Venezuela Si Si No Si

Fuente: Constituciones Politicas de Argentina (1994), Bolivia (2009), Chile (1980), Colombia (1991),
Ecuador (2008), Paraguay (1992), Peru (1993), Uruguay (1967) y Venezuela (1999). Elaboracién propia.

3. No se incluyen Guyana y Surinam, por no poseer sistemas de gobierno presidencialistas.
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Como se puede observar, Peru es el Unico pais sudamericano que posee los
cuatro mecanismos parlamentarios de control politico: interpelaciones, censuras,
cuestiones de confianza y disolucion del Parlamento. Ello mientras, al mismo
tiempo, se mantiene su caracter presidencialista al mantener un presidente de la
Republica tanto como jefe de Estado como jefe de Gobierno.

Tabla 4. Elementos presidencialistas y parlamentarios en el sistema de gobierno peruano

Elementos presidencialistas Elementos parlamentarios

Presidente electo por sufragio directo (art. 111) Cuestion de confianza (art. 130, 132y 133)

Interpelacion ministerial (art. 131)

Presidente como jefe de Estado (art. 110) y jefe de Censura ministerial (art. 132)

Gobierno (art. 118, inciso 3) Disolucion del Congreso (art. 134)

Fuente: Constitucion Politica del Perd (1993). Elaboracién propia.

Asi pues, se puede afirmar que Peru posee un sistema de gobierno presidencialista
parlamentarizado (Campos, 2014, 2020), en el cual existe un Ejecutivo muy
controlado por un Legislativo. Como se ha observado en lineas anteriores, Pert
posee el sistema presidencialista mas parlamentarizado en la regién. Dicha
configuracion constitucional ha generado incentivos perversos que han dificultado
la relacién Ejecutivo-Legislativo en Pert (Carbajal, 2023). No obstante, ademas de
los instrumentos mencionados, existe un mecanismo contemplado tnicamente en la
Carta Magna peruana y que merece ser descrito brevemente en una seccion aparte.

El caso peruano: breve descripcion de la vacancia presidencial
por permanente incapacidad moral (y sus usos recientes)

El objetivo de este articulo no es realizar un andlisis juridico acerca de la vacancia
presidencial por permanente incapacidad moral. Sin embargo, resulta necesario
describir las dos corrientes de pensamiento juridico contrapuestas acerca de este
mecanismo, asi como la jurisprudencia emitida por el Tribunal Constitucional,
con el fin de ilustrar por qué esta herramienta es polémica.

La vacancia presidencial esta regulada en el articulo 113 de la Constitucidn Politica
del Peru, el cual sostiene que:

La Presidencia de la Republica vaca por:

Muerte del Presidente de la Republica

Su permanente incapacidad moral o fisica, declarada por el Congreso.*
Aceptacion de su renuncia por el Congreso.

Salir del territorio nacional sin permiso del Congreso o no regresar dentro
del plazo fijado. Y

Ll s

4. Elresaltado es propio.
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5. Destitucidn, tras haber sido sancionado por alguna de las infracciones men-
cionadas en el articulo 117 de la Constitucion’.

Asimismo, el Reglamento del Congreso de la Republica del Peru (2023), en su
articulo 89-A, regula el procedimiento parlamentario de vacancia presidencial, el
cual es relativamente rdpido. En dicha norma, se menciona, de manera resumida,
los siguientes puntos:

1. Firmas requeridas: 20 % del nimero legal de congresistas.

2. Votacion de la admision: siguiente sesion a la que se notifica. Se requiere la
votacion aprobatoria de al menos el 40 % de los congresistas habiles.

3. Votacion de la vacancia: entre el tercer y décimo dia luego de la votacion de
la admision (a no ser que 4/5 del total de congresistas proponga una fecha
anterior). Se requiere que los 2/3 del total de congresistas apoyen la mocion.

La discusion surge especificamente sobre la verdadera definicidn del concepto
«permanente incapacidad moral». Por un lado, existe una corriente que defiende el
uso de esta herramienta como un control politico (Cruces, 2018), sosteniendo que
la figura de la vacancia debe mantenerse como se encuentra en la actualidad para
sancionar politicamente una «conducta insoportable para la sociedad» (Alvarez y
Ugaz, 2021, p. 19). Por otro lado, existe otra corriente de pensamiento que aboga
por una interpretacion mas objetiva de «incapacidad moral» como «incapacidad
mental» (Cairo, 2017; Garcia Chavarri, 2013; Eguiguren, 2017). Vale la pena
resaltar, ademads, que no se debe equiparar este procedimiento al juicio politico
propio de sistemas presidencialistas®, al ser la vacancia presidencial un proceso
mucho mas rapido.

El Tribunal Constitucional (T'C), por su parte, tampoco ha definido exactamente a
qué se refiere la «incapacidad moral permanente». La maxima corte constitucional
del pais, no obstante, si determiné que la mayoria simple no es suficiente para
remover al presidente de la Republica, por lo que exhorté al Congreso a elevar la
votacidn requerida para vacar un presidente hacia una mayoria calificada de 2/3
del nimero legal de congresistas (Tribunal Constitucional, 2003). Por otro lado,
el TC evitdé pronunciarse sobre el concepto mismo de «incapacidad moral» en
2020 por sustraccion de la materia (Tribunal Constitucional, 2020) y, en 2024, el
mismo tribunal se pronuncié finalmente e indicé que la «permanente incapacidad
moral es un concepto juridico indeterminado» (Tribunal Constitucional, 2024,
fundamento juridico 31) y que «corresponde al ambito de interpretacion y
valoracion politica institucional del Congreso de la Republica, pero debe ser
determinada por criterios de estricta razonabilidad y en el marco de las garantias

5. Traicién ala patria, no convocar a elecciones, disolver inconstitucionalmente el Congreso o interferir
en el funcionamiento de los organismos del sistema electoral.

6. En la Constitucion peruana, el juicio politico esta regulado en los articulos 99 y 100.
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del debido proceso» (Tribunal Constitucional, 2024, fundamento juridico 33). Es
decir, el TC habilita al Congreso a darle contenido a la expresiéon «permanente
incapacidad moral», pero dentro de unos parametros razonables.

Mas alla del debate juridico existente, lo cierto es que, desde 2016, se han presentado
20 mociones de vacancia presidencial. Este numero es muy superior a la tinica mocion
presentada en el pais tras el retorno a la democracia (2000-2016), la cual se presento
contra el presidente Alan Garcia’, pero ni siquiera fue admitida por el Pleno del
Congreso. Los detalles por gobierno se presentan a continuacion (Grafico 1).

Grafico 1. Mociones de vacancia presidencial presentadas entre 2000 y 2025, por gobierno®

Fuente: Congreso de la Republica (2025a)9. Elaboracién propia.

Como se puede observar, desde 2016, todos los gobiernos (salvo los interinos
de Merino y Sagasti) han enfrentado mociones de vacancia en su contra. Esto
demuestra la facilidad con la que se activa este mecanismo por parte del Congreso
de la Republica. Asimismo, si desagregamos las mociones presentadas por afio
(Grafico 2), se observa que, desde 2020, no ha existido un afio en el que no se
hayan presentado pedidos de vacancia presidencial.

7. Mocién de Orden del Dia N°9789/2009. https://www?2.congreso.gob.pe/Sicr/TraDocEstProc/Tra-
Doc _condoc 2006.nsf/d99575da99ebfbe30525612e006d1c¢f0/220132c01¢36b271052576fe0080ed-
c2/$FILE/MC09789070410.pdf

8. Durante el gobierno de Merino (2020), se presentd una mocién de censura en su contra, pero no se
votd por su renuncia. En el caso del gobierno de Francisco Sagasti (2020-2021), si bien no se presen-
taron mociones de vacancia presidencial en su contra, si se registraron 2 mociones de censura contra
él en su calidad de presidente del Congreso para removerlo, por extension, de la presidencia de la
Republica.

9. Mociones. https://wb2server.congreso.gob.pe/smociones-portal/#/expediente/search
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Grafico 2. Mociones de vacancia presidencial presentadas (2016-2025), por aio

Fuente: Congreso de la Republica (2025a). Elaboracion propia.'

Como se puede observar, existe una creciente tendencia al uso frecuente de la
vacancia presidencial contra el mandatario de turno en Pert. Esta tendencia se
puede deber a lo que John Polga-Hecimovich (2024) llama la «trampa del juicio
politico», es decir, una vez activado el procedimiento por primera vez, es dificil
dejar de utilizarlo constantemente. Si bien es cierto que la vacancia presidencial no
es un juicio politico como tal, sino mas bien un procedimiento mucho mas flexible
y rapido, la hipdtesis de la de Polga-Hecimovich resultaria aplicable también en el
caso de la vacancia peruana.

Metodologia

Como se menciond anteriormente, existen dos corrientes de pensamiento acerca
del correcto uso de las mociones de vacancia presidencial por permanente
incapacidad moral: una mas estricta y otra mas flexible. A continuacién, se
observara qué corriente respalda los documentos presentados, mediante la técnica
de analisis cualitativo denominada Analisis Critico del Discurso (Van Dijk, 1999).
Las fuentes de las cuales se han extraido los datos son las mociones de vacancia
presidencial del portal web de Mociones del Congreso de la Republica (2025a), asi
como del Diario de los Debates del Congreso de la Republica (2025b). Vale aclarar
que la seleccion de mociones e intervenciones analizadas a continuacién se dio
bajo criterios de pluralidad, es decir, se han escogido fragmentos de mociones y
discursos tanto de congresistas de derecha como de izquierda, mostrando que la
interpretacion de «incapacidad moral» en sentido flexible no se circunscribe a una
ideologia politica en particular.

10. Mociones. https://wb2server.congreso.gob.pe/smociones-portal/#/expediente/search
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Con el fin de medir el grado de parlamentarizacion del sistema peruano, a partir
del uso de la vacancia presidencial por incapacidad moral, se han escogido algunas
palabras clave a modo de indicadores que ayudan a medir esta flexibilidad de
interpretacion. Estas palabras han sido extraidas de las fuentes del Congreso de la
Republica mencionadas (2025a, 2025b) y son las siguientes:

« Responsabilidad politica: se refiere a un «juicio de oportunidad y acierto»
(Sanchez, 1981, p. 25), en el cual los parlamentarios definen la suerte de los
miembros del ejecutivo. Es mds propia de los sistemas parlamentarios, en
los cuales el gobierno es designado (y puede ser destituido) por la legislatu-
ra (Sartori, 1994). No obstante, en sistemas presidencialistas como el perua-
no, el ejecutivo no es responsable politicamente ante el Congreso de manera
institucional (Cairo, 2017), por lo cual estas palabras tienen como objetivo
medir el grado de distorsion del sistema de gobierno en Pert.

« Control politico: control realizado a la responsabilidad politica mencionada
anteriormente. Cuando lo realiza la legislatura, este control toma el nombre
de control parlamentario, el cual es definido como el «control realizado por
el Parlamento, de naturaleza esencialmente politica que implica considerar
tres elementos: oposicion parlamentaria democratica discrepante, respon-
sabilidad politica difusa del gobierno y opinién publica» (Landa, 1996, pp.
95-96). Vale diferenciar este concepto del de «juicio politico», el cual si es
propio de regimenes presidencialistas cuando el jefe de estado comete in-
fracciones a la constitucion (Cairo, 2013; Eguiguren, 2017).

o Inmoral (e inmoralidad): dado que la Constitucion peruana hace alusion a
la «permanente incapacidad moral» (Art. 113, inciso 2), se espera que estos
conceptos sean usados de manera constante en los debates de las mociones
de vacancia en Pertd. De esta manera, se espera el uso constante de este
concepto como un mecanismo de control politico parlamentario hacia el
presidente de la Republica (Cruces, 2018), lo cual no corresponde con un
sistema presidencialista.

Elobjetivo derealizar un recuento de estas palabras clave es verificar si efectivamente
la vacancia por incapacidad moral ha modificado el régimen presidencialista
peruano, migrando mads bien hacia un régimen cuasi parlamentario, en el cual
la jefatura de gobierno depende de la confianza de la legislatura. Es decir, el
objetivo es observar el grado de parlamentarizacion del presidencialismo peruano
en la practica, mas alla del nimero de mecanismos de control politico que la
Constitucion contempla en el papel. La siguiente seccion abordard los argumentos
esgrimidos en las diversas mociones de vacancia.
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Los argumentos en las mociones de vacancia presidencial por
permanente incapacidad moral (y en los debates)

Al ser la «incapacidad moral permanente» un concepto difuso y abierto, las
motivaciones escritas en los documentos al momento de presentar las mociones
de vacancia presidencial han sido diversos, desde conductas antiéticas hasta
acusaciones e indicios de corrupcion por parte del presidente. A continuacion
(Tabla 5), se ofrece un resumen acerca de las mociones de vacancia presidencial
presentadas entre 2016 y 2024, partiendo del esquema planteado por Martin
Hidalgo (2021). El cuadro incluye al presidente acusado, el hecho que propicio la
vacancia, la fecha de presentacion de la mocion y el resultado final.

Tabla 5. Argumentos de las mociones de vacancia presidencial
por permanente incapacidad moral (2016-2025)

Presidente Hecho que propicié Fecha de presentacion Resultado
la vacancia de la mocién final
Informe Lava Jato 14/12/2017 Rechazada
PPK Mentiras del presidente respecto de 19/02/2018 No se votd por
su relacion con Odebrecht renuncia del
presidente
Audios sobre coordinacién de la 10/09/2020 Rechazada
estrategia de defensa presidencial
Martin Vizcarra Presuntos sobornos cuando 12/10/2020 Aprobada
era Gobernador Regional de
Moquegua
Inestabilidad econdmica, 25/11/2021 Rechazada

debilitamiento del sistema
democratico, nombramientos no
iddneos y trafico de influencias en

SUNAT y Fuerzas Armadas

Denuncias de corrupcion, presunta 08/03/2022 Rechazada
existencia de un despacho paralelo,
alta desaprobacion del presidente
Pedro Castillo de la Republica, designacién no
idonea de ministros de Estado,
declaraciones sobre salida al mar
para Bolivia

Copamiento clientelista del Estado, 29/11/2022 No se votd por
graves indicios de corrupcién y intento de autogolpe
graves inconductas éticas de Estado
Intento de autogolpe de Estado 07/12/2022 Aprobada
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Muertes durante las protestas 26/01/2023 Rechazada
contra el gobierno
Ley de despacho presidencial 12/10/2023 No se voté por retiro
remoto en el extranjero de firmas
Despacho remoto de la presidencia 15/12/2023 Rechazada
de la Republica
Presunta obtencion irregular de 01/04/2024 Rechazada

relojes de lujo por parte de la
presidenta (caso Rolex)

Caso Rolex y presuntas 03/04/2024 Rechazada
declaraciones juradas irregulares
ante la UIF
Dina Presunto encubrimiento al 16/05/2024 Rechazada
Boluarte hermano de la presidenta,
involucrado en presunto trafico de
influencias
Despacho remoto y obstruccion a 16/05/2024 Rechazada
la justicia
Caso Rolex y presunto 16/05/2024 Rechazada
encubrimiento al hermano de la
presidenta
Incapacidad de la gestion para 09/10/2025 Aprobada
combatir la inseguridad ciudqdana. 09/10/2025
Atentado a la orquesta musical
«Agua Marina»11 09/10/2025
09/10/2025
09/10/2025

Fuente: Adaptado de Hidalgo, M. (2021). Adaptacion propia al 2025 a partir de los datos del Congreso
de la Republica (2025a).

Como se puede observar, el uso del mecanismo de vacancia por permanente
incapacidad moral se ha vuelto constante dentro de la dinamica politica peruana.
En tan solo 9 afios, ya se han presentado 21 pedidos de remocion presidencial,
estableciendo un promedio de mas de 2 mociones de vacancia presidencial por
afio. Asimismo, llama la atencién que 8 pedidos de este tipo se han presentado el
mismo dia (3 pedidos el 16 de mayo de 2024, y 5 pedidos el 9 de octubre de 2025),
lo que muestra un deseo creciente de los parlamentarios para desafiar al jefe del
poder Ejecutivo, guidndose mas por motivos politicos e ideologicos (Martinez et
al., 2021), en lugar de hechos realmente dignos de destitucion. Del mismo modo,
se observa que, durante los gobiernos de Pedro Castillo y Dina Boluarte, los
argumentos de las mociones de vacancia tienden a ser repetidos, mostrando que
en la practica no existe una limitacion en el ejercicio de esta facultad. Volviendo

a las palabras establecidas en la metodologia, se ha encontrado lo siguiente (ver
Tabla 6):

11. Se presentaron 5 mociones de vacancia presidencial contra Dina Boluarte el 9 de octubre de 2025.
Del total, 4 mociones se acumularon y se votaron de manera unificada en el Pleno. La quinta mocién
fue presentada fuera de tiempo y su estado se mantuvo en «Para ser vista por el Pleno» en el portal
de mociones del Congreso de la Republica (2025a).
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Tabla 6. Palabras clave pronunciadas en los debates de vacancia presidencial
en el Congreso de la Republica (2016-2025)

Presidente Pedro Pablo Martin Pedro Dina
Kuczynski'? Vizcarra Castillo Boluarte
Nro. De debate  Primero  Primero Segundo Primero' Segundo Primero' Segundo' Tercero'® Cuarto!’
Responsabilidad 4 5 2 1 2 1 0 3 1
politica

Control politico 9 26 13 8 7 3 0 5 0

Inmoral/ 17 17 10 3 5 0 0 0 0

inmoralidad

Fuente: Diario de los Debates del Congreso de la Republica (2017, 2020a, 2020b, 2021, 2022, 2023, 2024a,
2024b, 2025b).

Asi pues, se observa que estos términos clave, que indican la politizacion extrema
de la vacancia como una cuasi censura presidencial, han sido utilizados repetidas
veces, destacando sobre todo los dos debates de vacancia presidencial contra el
presidente Martin Vizcarra (2018-2020), mencionando la vacancia como “control
politico” en 39 ocasiones en total, asi como las palabras “inmoral” o “inmoralidad”
en 27 oportunidades. Si bien en el caso de Boluarte el recuento de palabras ofrece
un numero menor respecto de sus antecesores, esto se debe principalmente a
que el debate de la admision de estas mociones fue relativamente rapido y sin
mayor debate, como muestra la cantidad de paginas del Diario de Debates citadas.
De hecho, en algunos casos como los debates de la admisiéon de vacancia contra
Boluarte (y del debate sobre el fondo de las mociones), solamente se permitié la
sustentacion de las mociones antes de iniciar la votacion, sin mayor apertura al
debate entre los parlamentarios.

Para complementar los numeros anteriormente mostrados, a continuacidn,
se ofrecen algunos extractos de estos debates. Por ejemplo, se menciona lo

12. El segundo debate de vacancia contra Kuczynski, programado para el 23 de marzo de 2018, no se
llevé a cabo, debido a la renuncia del presidente dos dias antes.

13. En el caso del primer debate sobre la admisiéon de mocidn de vacancia contra Pedro Castillo (7 de
diciembre de 2021), solo se toma en cuenta las expresiones de los parlamentarios a partir de la pagina
116 del Diario de los Debates del Congreso de la Republica (2021) correspondiente a dicha sesion,
pues las paginas anteriores registran el desarrollo de la interpelacion del entonces ministro de Edu-
cacién, Carlos Gallardo Gomez.

14. El debate de la admision de la primera mocion de vacancia contra Boluarte se registra entre las pagi-
nas 37-58 del Diario de los Debates del Congreso de la Republica (2023). Las demas paginas corres-
ponden a otros temas.

15. Se acumularon 2 mociones de vacancia en un solo debate, registrado entre las paginas 2 y 9 del Diario
de Debates (2024a).

16. Se acumularon 3 mociones de vacancia en un solo debate, el cual se encuentra consignado entre las
paginas 2y 17 del Diario de los Debates del Congreso (2024b).

17. Se acumularon 4 mociones de vacancia en un solo debate, el cual solo consistié en la sustentacion de
las mociones (Congreso de la Republica, 2025b).

ARGUMENTOS @

REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES



¢JUICIO POLITICO O ARMA POLITICA? EL USO DE LA VACANCIA PRESIDENCIAL

siguiente en la primera mocién de vacancia presidencial presentada en contra del
presidente Kuczynski en 2017, la cual inauguro la tendencia hacia el uso frecuente
de este procedimiento. Vale decir que esta mocion contd con las firmas tanto de
congresistas del Frente Amplio (izquierda) como de Fuerza Popular (derecha). El
resaltado es propio.

5. Lavacancia por incapacidad moral, es una atribucion del Congreso que se hace
efectivo con el retiro de la confianza parlamentaria de la figura presidencial,
por una causal de conducta reprochable, que limita al Presidente de la Republica
(sic) ejercer la alta magistratura de la Nacién [...] (Mocién de Orden del Dia
N°4710/2017, p. 4. Resaltado propio)

Es decir, los parlamentarios optan por la interpretacion mas flexible acerca de la
«permanente incapacidad moral», entendiéndola como una conducta reprochable
por parte del presidente de la Republica. No obstante, esta mocién ofrece una
interpretacion interesante: el retiro de la confianza del Congreso hacia el presidente
de la Republica. En la practica politica, entonces, el presidente recibiria el mismo
trato que un ministro de Estado, es decir, el presidente seria responsable politico ante
el Congreso de la Republica, al igual que sus ministros, lo cual no es propio de un
sistema presidencialista. Asi pues, con el uso de las mismas normas que en el retorno
a la democracia, la dindmica politica dio paso a un sistema distinto (Dargent y
Rousseau, 2022), lo que acerca al Pert hacia un sistema cada vez mas parlamentario,
en el cual el jefe de Gobierno si es responsable politico ante el Parlamento.

En cuanto a las mociones presentadas en contra del presidente Martin Vizcarra,
se sigue la misma linea de pensamiento. En ese sentido, durante el debate, la
congresista Maria Cabrera Vega argumento su voto a favor de la vacancia contra
Martin Vizcarra de la siguiente manera:

El dia de hoy el presidente Vizcarra ha pretendido tergiversar los hechos,
negando lo evidente. Su conducta se enmarca dentro de la frase de Goebbels, jefe
de propaganda nazi, «miente, miente, que algo queda»; esta vacancia obedece a
un control de responsabilidad politica, su presunta conducta dolosa solo se
vera en fuero judicial (Congreso de la Republica, 2020b, Diario de los Debates,
sesion del 9 de noviembre de 2020, p. 81. Resaltado propio).

Asi pues, se observa una vez mas la tendencia a sancionar la responsabilidad
politica del presidente de la Republica, al colocarlo una vez mas al mismo nivel
de control que a un ministro de Estado. Dicha interpretacion se ha mantenido,
también, durante el mandato del entonces presidente Pedro Castillo. Asi, por
ejemplo, la segunda mocién presentada contra Castillo argumenta lo siguiente:
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Que la figura de la incapacidad moral permanente constituye un mecanismo
de control ético politico del Presidente de la Republica (sic) que tiene por
finalidad evaluar la idoneidad de su conducta, a fin de constatar —por parte de
los representantes del pueblo— su capacidad para gestionar la procura del bien
de la comunidad. (Mocién de Orden del Dia N.° 2148/2021, p. 30. Resaltado

propio).

Como se puede observar, una vez mas los parlamentarios optan por interpretar
la vacancia por incapacidad moral como un castigo politico al presidente de la
Republica. Como se ha definido en la seccidon pertinente, una caracteristica del
sistema presidencialista es la imposibilidad del Parlamento de recortar el mandato
presidencial (Sartori, 1994). No obstante, en Peru dicha caracteristica es puesta en
duda debido al constante uso de la vacancia presidencial como un instrumento de
control politico al jefe de Gobierno, mas propio de un sistema parlamentario.

De esta manera, queda clara la tendencia a la interpretacion subjetiva de la
incapacidad moral permanente por parte de los congresistas, quienes activan este
mecanismo como si se tratara de una mocién de censura contra el presidente de
la Republica. No obstante, si bien todas las mociones analizadas hasta ahora han
sido presentadas por congresistas de derecha, no hay que caer en el error de que
este uso se encuentra restringido a las bancadas de dicha tendencia politica: las
mociones de vacancia presentadas por bancadas de izquierda también utilizan este
razonamiento. Por ejemplo, en la primera mocién de vacancia presentada contra
la presidenta Dina Boluarte, los fundamentos de derecho mencionan lo siguiente:

Que, la incapacidad [moral] en sentido general mas que una decisidn técnica o
juridica, es una decision politica, que debe ser tomado (sic) de la realidad que
existe, [...] (Mocién de Orden del Dia N.° 5372/2022, p. 52. Resaltado propio).

En esta oportunidad, se enfatiza el caracter eminentemente politico del
procedimiento de vacancia presidencial. Asimismo, la cuarta mocidn presentada
en contra de la presidenta Boluarte reza lo siguiente:

“[...] procedimiento para la vacancia presidencial en sede parlamentaria,
entendiéndose como la facultad e instrumento de control politico que ejerce el
Congreso, sobre el Poder Ejecutivo, para la disposicion del cargo de presidente
de la Republica por las causales previstas en la Carta Magna [...]” (Mocién de
Orden del Dia N.°10850/2023, p. 7. Resaltado propio).

Ademas, durante el debate de esta mocidn, los congresistas promotores de la
remocion de la presidenta argumentaron su posicion en el Pleno en el mismo
sentido. Por ejemplo, la congresista Margot Palacios, al momento de sustentar
dicho pedido de vacancia, argumento lo siguiente:
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[...] Para poder, por lo menos, que esta sefiora venga al Pleno del Congreso de
la Republica, ya que se rehusé en un primer momento de atender al Ministerio
Publico y que lo haga aca donde nosotros siempre decimos el primer poder, la
Representacion Nacional, efectivamente, estamos de todos los departamentos
del pais. Que venga y nos explique, que venga y que nos informe, y que
muestre las pruebas de como ella ha adquirido todos estos relojes que en un
primer momento dijo que fue parte de lo que habia comprado con el esfuerzo de
su sueldo. [...] (Congreso de la Republica, 2024a, Diario de los Debates, sesion
del 4 de abril de 2024, pp. 3-4. Resaltado propio).

En esta oportunidad, se esboza un argumento interesante: si bien los congresistas
promotores de esta mocién sabian que probablemente no se alcanzarian los votos
para remover a Boluarte, se utilizaba este instrumento como una forma de citar
forzadamente a la presidenta al Pleno del Congreso. Asimismo, llama la atencién
una frase en referencia a la condicion del «primer poder del Estado» al describir al
Congreso de la Republica, lo cual contradice el modelo clasico presidencialista que
aboga la separacidn de poderes sin que uno de ellos sea predominante sobre otros
(Sartori, 1994). En otras palabras, el objetivo seria «interpelar» a la presidenta de
la Repuiblica, de manera similar al procedimiento realizado con cualquier ministro
de Estado.

Enesesentido,sehaobservadoque,desdelaprimeramociéondevacanciapresidencial
por permanente incapacidad moral, presentada contra el presidente Kuczynski en
2017, se ha optado por interpretar la «incapacidad moral permanente» en una
concepcion flexible que permite iniciar este procedimiento por practicamente
cualquier hecho, siempre y cuando se tengan los votos requeridos por las normas
peruanas. A largo plazo, el Legislativo ha logrado controlar el Ejecutivo a través de
coaliciones parlamentarias, tal como muestra el actual gobierno de Dina Boluarte
(Augusto Meléndez y Quindn, 2025; Tanaka, 2024). Esto demuestra una excesiva
parlamentarizacién del régimen peruano, colocando al presidente de la Republica
al mismo nivel que un primer ministro en los regimenes parlamentarios europeos,
el cual puede ser removido por la simple pérdida de confianza por parte de la
legislatura.

Conclusiones y reflexion final: ;Qué nos espera?

El presente trabajo ha buscado analizar de manera mads precisa el uso de la
vacancia presidencial por permanente incapacidad moral por parte de los
congresistas peruanos, con el fin de analizar el grado de parlamentarizacién del
régimen peruano. Para ello, se ha partido de un analisis discursivo sistematico
en las mociones presentadas, complementadas por las intervenciones de los
parlamentarios durante los debates para remover al presidente de la Republica.
Sin desconocer el aporte de otros trabajos sobre el mismo tema, el presente estudio
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busca abrir una nueva linea de analisis, partiendo de las fuentes primarias detras
del uso del mecanismo de vacancia, es decir, los congresistas.

Por ello, al inicio de este articulo, se han revisado las caracteristicas de los sistemas
de gobiernos prototipicos existentes en el mundo, ademas de los escenarios de
gobierno dividido y crisis politica consecuentes en distintos paises de América
Latina. No obstante, el presidencialismo peruano es particular, puesto que posee
muchas herramientas constitucionales propias de un parlamentarismo. Mds aun,
como se ha revisado, es el pais con el presidencialismo mas parlamentarizado en
la regidn. A largo plazo, se ha comprobado que este sistema provoca un ciclo de
inestabilidad politica permanente (Dargent y Rousseau, 2022), del cual el pais no
puede salir desde hace mas de 8 afios.

Dentro de este sistema particular, aparece una figura constitucional polémica: la
vacancia presidencial por permanente incapacidad moral. Al existir dos corrientes
de pensamiento juridico contrapuestas, los congresistas han optado por interpretar
dicha figura apelando a la interpretacién mads difusa, es decir, definiendo
incapacidad moral como inconductas éticas, las cuales deben ser censuradas por
el Parlamento. No es el objetivo de esta investigacion argumentar por una linea
de interpretacion correcta, sino solo mostrar cdmo una opcion interpretativa ha
producido un cambio total en las relaciones Ejecutivo-Legislativo peruanas.

A partir de esta interpretacion subjetiva, desde 2016 se han presentado 16 mociones
de vacancia presidencial en tan solo 8 afios, con una mayor frecuencia en su uso
debido a lo que se puede llamar, parafraseando a Polga-Hecimovich (2024), la
«trampa de la vacancia presidencial»'?, es decir, una vez activado el proceso, resulta
dificil dejar de iniciarlo posteriormente. Asi, tras analizar las diversas mociones de
vacancia presentadas a través de todos los gobiernos entre 2016 y 2024, ademas de
las intervenciones de los parlamentarios durante los debates sobre la vacancia del
presidente de la Republica, se observa un consenso al interpretar la incapacidad
moral de manera flexible. Esta interpretacion, a su vez, permite una activacion
relativamente facil del procedimiento de vacancia por permanente incapacidad
moral, lo cual se ha observado en la tendencia creciente de la activacidon de este
mecanismo por parte de los congresistas de la Republica.

De esta manera, se ha producido un cambio en la dindmica politica (Dargent y
Rousseau, 2022), en la cual el Ejecutivo se ha visto sometido por un Legislativo que
posee la capacidad de iniciar procesos de remocion presidencial por practicamente
cualquier motivo. En otras palabras, en la practica, el Congreso ha planteado estos
mecanismos como una especie de control politico al presidente de la Republica,
equiparando al jefe de Estado con un ministro, el cual puede ser censurado

18. El autor habla, originalmente, de la trampa del juicio politico.
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por cuestiones subjetivas dependiendo de la valoracién de los parlamentarios,
aunque ciertamente con una votacion superior®. Asi, se ha banalizado el uso de
la vacancia presidencial y se la ha dejado de utilizar como un juicio politico en
presidencialismos, para convertirse en una especie de censura al jefe de Gobierno
propia de los regimenes parlamentarios.

Producto de ello, la democracia peruana se ha precarizado en gran manera, lo
que ha ocasionado dafos dificiles de cuantificar por el momento. Por lo pronto,
existe un debate acerca de si lo existente en el pais es una especie de «autoritarismo
legislativo» producto de la unién de intereses de los congresistas sobre otros
poderes del Estado, incluido el Ejecutivo (Sosa-Villagarcia et al., 2025; Augusto
Meléndez y Quifidn, 2025), o si mds bien lo que existe en Peru es una situacion de
«dilucion del poder», en la cual ningun actor politico logra superioridad respecto
del resto, creando una especie de «vaciamiento democratico» (Barrenechea y
Vergara, 2023). De cualquier manera, los efectos de la excesiva parlamentarizacion
del sistema peruano se muestran muy nocivos para la gobernabilidad democratica
en el pais.

Para concluir, es necesario mencionar que este articulo ha analizado las mociones
de vacancia presentadas en el periodo entre 2016 y 2024 en un primer momento,
y ha sido actualizado el 19 de octubre de 2025, tras la vacancia de Dina Boluarte.
Posiblemente se presentaran mas pedidos de esta naturaleza en los proximos
afos, por lo cual es necesario mantener esta linea de investigacion actualizada con
frecuencia, con el fin de monitorear si esta tendencia continua o se quiebra en el
futuro.

19. Se necesitan 2/3 del niumero legal de votos congresales para vacar al presidente, mientras que para
censurar a un ministro se requiere solo la mitad mas uno del nimero legal de congresistas.
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“HARK’ANAKUYKU: NOS CONTROLAMOS ENTRE TODOS”

Resumen

Este estudio' incluye diferentes respuestas comunitarias de una poblacién
campesina frente a la pandemia por la COVID-19, en la ruralidad de los Andes
del sur peruano (Cusco). La idea central es dar cuenta de las tacticas de las que
hicieron uso la comunidad, poniendo en relieve la dimensidon de la resiliencia
comunitaria a partir de las practicas cotidianas de la gente. En cuanto a la
metodologia, se propone un trabajo etnografico, mediante el cual se ha aplicado
técnicas como la observacion participante, entrevistas semiestructuradas, ademas
de mapas parlantes para recolectar los datos de campo. Segun los resultados, se
han identificado cinco tacticas de resiliencia comunitaria, las cuales son: acogida
de retornantes, asistencia a las ciudades, uso de los medios tecnoldgicos, vigilancia
comunal y coordinacion con instituciones locales.

El contexto de la pandemia

El Peru fue uno de los paises mas golpeados por la crisis sanitaria de la COVID-19.
Condiciones como el colapso del sistema sanitario (Lossio, 2021), el limitado
servicio educativo digital (Torres del Castillo, 2020; Cuenca, 2020), la afectacion
de la economia por la informalidad (Aldana, 2020) y el acceso desigual a medios
digitales (Obadia, 2021) condujeron al pais hacia este momento adverso. Es mas,
la mortalidad nacional dio cuenta de las consecuencias catastréficas de esta crisis
con una tasa de 8,9 de letalidad, considerada en ese momento la mas elevada
del mundo? (Ministerio de Salud, 2021). Cada pais tomd decisiones de distinta
naturaleza —politica, sanitaria, educativa, econdmica— para responder a la
pandemia (Piccoli, et al., 2021). Se aplicaron restricciones horarias, cuarentenas
y estados de emergencia desde el Estado en sus diferentes niveles (Gobierno del
Peru, 2020). A pesar de estas medidas, este proceso puso en evidencia desventajas
estructurales y desigualdades histdricas de la realidad peruana (Agiiero, 2020;
Cotler y Cuenca, 2011).

Es importante resaltar, que la ruralidad enfrenté de manera diferenciada la
llegada de la COVID-19, ya que las limitaciones del sistema de salud en personal
e infraestructura y la poca cobertura educativa, frente a la densidad poblacional
que enfrentaban las urbes (Caceres Cabana, et al. 2021; Vizcardo, et al. 2023)
agudizaba la situacion en estos territorios. Algunos datos regionales y locales sobre
los impactos del virus fueron: Cusco reporté un 2,2 % de muertes’, ocupando el

1. Tesis para optar por el Master de spécialisation en développement, environnement et sociétés de la
Université Catholique de Louvain (UCLouvain) y Université de Liége (ULiege), Bélgica. (Arenas,

2022). https://hdl.handle.net/2078.2/40393
2. Sumaron 202,525 fallecidos entre 2020 y 2021.

3. Este dato representd 5,272 fallecidos en la region Cusco.

@ ARGUMENTOS


https://hdl.handle.net/2078.2/40393

FEric ARENAS SOTELO

puesto 10 a nivel nacional (Fabidn-Moya y Zegovia-Santos, 2023, p. 331), mientras
que Paucartambo registrd 2,597 contagios* (Red de Servicios de Salud Cusco Sur,
2023). De hecho, las poblaciones campesinas no fueron ajenas a este fenomeno y
tuvieron que adaptarse a este contexto de crisis.

Con relacion a lo anterior, algunas de las medidas aplicadas por estas poblaciones
estuvieron relacionadas con recibir a los retornantes, asistir en las ciudades a
quienes por diversas razones no pudieron volver a la comunidad (Delmotte, et
al. 2025; Yépez del Castillo, 2018), como también tomar medidas coordinadas
con instituciones vinculadas a la politica comunal y los asuntos publicos de la
comunidad (Castillo y Magafia, 2021; Arenas, 2016; Salas y Castro, 2021). En efecto,
fue un desafio para las autoridades comunales tomar acciones que impliquen
controlar y vigilar a la gente, lo cual muchas veces signific6 mediar y gestionar las
disputas en la comunidad (Ruiz y Masquez, 2020).

Teoria referencial y metodologia

Se ha planteado una propuesta teérica desde el marco comunitario de la
resiliencia, la cual considera que ante las adversidades que les ha tocado atravesar
a las poblaciones rurales, estas se muestran con una capacidad colectiva para
sobreponerse a los efectos nocivos, lo que ha permitido su recuperacion a partir
de su condicién relacional (Uriarte, 2013, 2010; Hernandez, 2020; Maldonado y
Gonzales, 2013). Al mismo tiempo, se ha tomado en cuenta los planteamientos de
Michel de Certeau (1996, 1980), quien propone que las poblaciones, al momento
de enfrentar las desgracias, ponen en relieve diferentes tacticas individuales y
colectivas para responder eficiente y espontaneamente a las tensiones normales de
la vida o eventos catastrdficos, como la crisis sanitaria.

En ese sentido, las autoridades y pobladores se organizaron mediante el uso de
estas tacticas y aprovecharon sus capacidades y oportunidades para dar respuesta a
esta situacion (Dor, 2015). Al mismo tiempo, adaptaron y transformaron practicas
sociales en un contexto de riesgo y vulnerabilidad personal y colectiva (Sepulveda
y Moreno, 2022), marcado por el arribo del virus COVID-19. En ese sentido, se
ha anclado tedéricamente los datos de campo antes recogidos (Glasser y Strauss
en Okoko et at. 2023), identificando de esta manera categorias entre data-teoria,
mediante una comparacidn constante y sistematica (Swain, 2018; Corbin y Strauss,
2015).

Desde estas dos propuestas tedrico-practicas, se busca comprender y dar a
conocer las tacticas resilientes a partir del caso de la comunidad campesina de

4. Este namero se traslado a una tasa de mortalidad de 21,6 por 10,000 habitantes en 5 provincias del
sur cusqueno y, 3 distritos de la capital de la region (Acomayo, Quispicanchi, Paucartambo, Paruro y
Cusco; dentro de esta, Saylla, San Sebastian y San Jer6nimo).
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Tocra del distrito de Colquepata en la provincia de Paucartambo (Cusco). En
cuanto a la poblacion de estudio, esta cuenta con 1,100 pobladores en promedio,
con unas 300 familias que residen en la comunidad actualmente. Algunos datos
particulares sobre esta comunidad: tiene un IDH” de 0,17 y una esperanza de vida
de 66 afos de media, asimismo, existe 51 % y 21 % de pobreza y extrema pobreza,
respectivamente (Gobierno Regional Cusco, 2022).

Respectoal método, se aplicaron diferentes técnicas usadas por la etnografia (Cotan,
2020). La observacion participante permitié incorporarme a la cotidianidad de la
gente y sus practicas (Restrepo, 2018; Jociles, 2018). En ese sentido, las entrevistas
semiestructuradas (Olivier de Sardan, 2008) fueron claves para ubicar algunas
pistas de las respuestas colectivas. Adicionalmente, se ejecut6 un taller de mapas
parlantes (Sudrez-Cabrera, 2015) donde las personas representaron con dibujos lo
que hicieron como parte de las tacticas resilientes. Fueron 12 entrevistas aplicadas,
cuyo muestreo fue deliberado (Otzen y Manzerola, 2017). En todo momento se
tuvieron las consideraciones éticas de un estudio de esta naturaleza® (Arenas y
Rivera, 2023).

El trabajo de campo se realiz6 en la comunidad durante los meses de marzo, abril
y mayo del 2022 con el objetivo de recopilar informacion sobre la pandemia desde
su inicio en 2020 hasta el momento de la investigacidn. Para ello, se cont6 con la
participacion de autoridades locales, pobladores y funcionarios estatales, actores
directamente implicados en la atencion de la crisis sanitaria.

Las tacticas de resiliencia comunitaria

En cuanto a los resultados, como lo dijimos antes, fueron cinco las tacticas
identificadas, las cuales se describiran en esta seccion con algunas citas y evidencias
empiricas como sustento.

Acogida de retornantes: alude a la forma en que la comunidad recibié a las personas
que regresaron de las ciudades. «Las personas llegaban de noche, con sus bolsos
y mochilas. Como soy autoridad... les decia que vayan a sus casas y coman algo»
(Fabio, cita en quechua con traduccion). Fue asi, que los residentes de la comunidad
brindaron espacios y asistencia a los retornantes, asi como soporte emocional y
familiar. De acuerdo con Delmotte, et al. (2025) las movilidades entre el campo y la
ciudad son permanentes, lo cual hace que este flujo dinamice la relacién de ambos
espacios a nivel social y econémico. Mientras que Hernandez (2020) afirma que

5. El Indice de Desarrollo Humano fue tomado a partir de los datos del distrito de Colquepata, territo-
rio donde se encuentra la comunidad campesina de Tocra.

6. Se presento el estudio y sus objetivos ante las autoridades y la asamblea comunal. Al mismo tiempo,
solicitamos el consentimiento informado de los participantes, asegurando la confidencialidad me-
diante el uso de seudénimos.
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la comunidad funciona como un espacio de proteccion y favorece la recuperacion
psiquica de sus miembros. No obstante, a juicio de Fort et al. (2021) cierta parte de
las poblaciones recibia con temor y desconfianza a quienes volvian de las ciudades.

Asistencia a las ciudades: fue el soporte que dieron desde la comunidad a los
miembros que se quedaron en las urbes, por lo que, sus familiares enviaban apoyo
economico y alimentos de la zona. «A las familias que se quedaron en las ciudades
les enviamos productos como papa, habas: lo que teniamos en la comunidad»
(Martha, cita en quechua con traduccién). De esta manera, la comunidad se
proyectd mas alld de su territorio, lo que quiere decir, que los vinculos entre sus
miembros persisten a pesar de la distancia. Teniendo en cuenta a Catacora y
Catacora (2021), las comunidades no rompen sus vinculos, porque existe un flujo y
movilidad constante. Como lo ha venido tratando Delmotte et al. (2025, 2020), en
este proceso no debe dejarse de lado la agencia migratoria de las personas, quienes,
de manera individual o colectiva, aprovechan las oportunidades que ofrecen las
ciudades, pero al mismo tiempo enfrentan condiciones de vulnerabilidad.

Uso de los medios tecnoldgicos: el empleo de aparatos digitales, asi como medios
de comunicacion y tecnologia —radio, internet y plataformas digitales— fue clave
parala comunidad durante el periodo pandémico. Romio et al. (2022) destacan que
comunidades de Cusco y Apurimac utilizaron herramientas virtuales, entre ellas
las redes sociales como recursos comunicacionales. De manera complementaria,
Piccoli et al. (2021) sefalan que estos medios constituyeron una fuente de
informacion sobre la causas y efectos de la pandemia. Por el contrario, Moreno-
Espinosa et al. (2021) advierten que estas mismas plataformas también generaron
temor debido a los datos que difundian.

Vigilancia comunal: son las acciones vinculadas al cierre y apertura de fronteras,
como también el control del transito de la gente y vehiculos en la comunidad.
«Nos hemos controlado entre todos dentro de la poblacion»’(Jorge, exautoridad,
cita en quechua con traduccion). Caine (2022), realiza un interesante analisis entre
el pastoreo de animales en los Andes y el control que hacen de estos. Es decir, la
gente se vigila mutuamente en el dia a dia. Tomando en cuenta a Romio y Piccoli
(2025) en Shintuya, esta relacién de cuidado-control territorial, estuvo marcada
por algunos elementos como la residencia, el poder econémico y la hostilidad;
buscando controlar a quienes suponian ser una amenaza para comunidad.

Coordinacion con instituciones locales: en este apartado se considera las actividades
y movimientos contiguos ejecutados entre autoridades comunales y servicios
estatales. «Nos hemos organizado en comités de seguridad, mientras que las
rondas daban vueltas por el pueblo» (taller de mapas parlantes). Desde el punto de

7. “Harkanakuyku llapayku llagta ukhupi”. (he decidido poner la copia textual en quechua de esta cita,
porque de ahi nace el titulo de este trabajo).
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vista de Yépez del Castillo et al. (2021), las comunidades diversificaron sus roles y
cumplieron otras tareas aparte de su representatividad. Por ejemplo, en Tocra, el
presidente encabezé el Comité Anticovid. En ese sentido, para Piccoli (2012), las
rondas histéricamente administraron justicia. Como lo vimos antes, reafirmaron
sus funciones de proteccidn y vigilancia en este contexto de crisis.

Reflexiones finales

Como se ha expuesto en el texto, las movilidades migratorias, los vinculos entre
el campo y la ciudad, ademas del uso de medios digitales, permitieron que los
miembros de la comunidad enfrenten de diversas formas la crisis. Sumado a esto,
la vigilancia ligada a distintas medidas de control en la comunidad por parte de
las instituciones comunales y publicas ayudaron a mitigar las consecuencias de la
pandemia.

Es importante resaltar dos aspectos ligados a la resiliencia comunitaria: por un
lado, una vinculada a los conflictos y tensiones que se iban dando en el marco
de la pandemia. Es decir, no fue sencillo tomar acuerdos para recibir a quienes
volvian, hubo temores y recelos contra ellos. Es mas, fue incluso complicado llegar
a consensos que impliquen vigilar y controlar a las personas, lo que generé disputas
entre pobladores y autoridades; esto implico relegar los intereses individuales
frente a las demandas colectivas (Abal Medina, 2007). Mientras que, por otro
lado, es importante resaltar que diferentes formas de solidaridad y bienestar social
fueron gestadas en este contexto de crisis como lo vimos en este trabajo (Piccoli
et al., 2021; Arenas, 2020, 2018). En pocas palabras, estas acciones estuvieron
gatilladas por un sentido colectivo y de ayuda mutua que se mantienen entre las
comunidades campesinas, lo cual finalmente les permiti6 afrontar la COVID-19
(Ayala y Quinzo, 2024; Roman y Brugnoli et al., 2024).

En un inicio, esta tesis se construy6 desde el concepto de estrategias, sin embargo,
a medida que se profundizaba el analisis, buscando su anclaje con una teoria un
poco mas cercana y relacional, se decidi6 replantear esta sintesis como tdcticas
cotidianas. Finalmente, fueron contextualizadas dentro del marco de la resiliencia
comunitaria. En términos un poco literarios®, una tactica implica mirar, hablar,
escuchar; en suma, son acciones que ayudan a lograr un objetivo.

8. He decidido intervenir el poema Tactica y estrategia de Mario Benedetti (1995).

@ ARGUMENTOS



FEric ARENAS SOTELO

Fotografia 1: esta ilustracién muestra a los retornantes y el control de las fronteras en la
comunidad tocrefa (taller de mapas parlantes 2022). Fotografia del autor.
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ANALISIS INSTITUCIONAL DEL PERU

1. Introduccion

Escribir acerca de los riesgos que enfrentan los regimenes democraticos en
occidente parece estar de moda (Oviedo Paredes, 2025). Latinoaméricaha mostrado
resiliencia democratica (Latinobarémetro, 2024), pero persisten amenazas como
el respaldo a posibles regimenes autoritarios o hibridos (Latinobardmetro, 2023;
Forti, 2024; Pinzo6n, 2024). Ademas, ciertos liderazgos politicos sugieren una crisis
del multilateralismo y de democracias que se consideraban consolidadas (Rios
Tobar, 2025).

Es una preocupacion académica constante que se dé una concentracion
absoluta del poder a través de un golpe de Estado o erosiones institucionales
(Barrenechea y Vergara, 2023). La inestabilidad politica en Latinoamérica
fue comun durante el siglo XX, expresada mediante revoluciones y golpes de
estados. Esto ha cambiado, se pasod de los golpes a los juicios politicos como
mecanismos para lidiar con las diversas crisis (Marsteintredet y Malamud, 2020;
Polga-Hecimovich, 2023). En este sentido, se ha teorizado sobre otros aspectos
que deterioran al régimen democratico, lo que implica preguntarse ;Por qué
aparece la inestabilidad politica en una democracia? Para ello se plante6 analizar
los factores institucionales que han contribuido a la inestabilidad politica en
Peru (Oviedo Paredes, 2025).!

2. Sobre la teoria

En esta investigacion la inestabilidad politica se entiende como el escenario en un
sistema politico (Morrison y Stevenson, 1971) donde existe la propension de que
el gobierno colapse (Alesina at al, 1996). Estando determinado por los intentos,
exitosos o no, de remover al ejecutivo y/o el 50 % o mas del gabinete de gobierno
(Aisen y Veiga, 2013), ya sea a través de medios constitucionales como ilegales
(Marsteintredet y Malamud, 2020). En cuanto a las aproximaciones teéricas, se
explicé el fendmeno desde tres ejes.

2.1. Institucionalidad

La institucionalidad es fundamental para el éxito de un pais, dado que fomenta
el desarrollo econdmico-politico. Las instituciones son las «reglas de juego» que
estructuran las interacciones humanas. Dichas instituciones pueden ser formales,
informales (North y Barcena, 1993), econdmicas o politicas (Acemoglu y Robinson,
2012). En la suma de todas estas instituciones se encuentra el resultado o sistema
institucional, el cual tendra caracteristicas extractivas o inclusivas. Esto importa
porque los resultados institucionales van a satisfacer, o no, a sus ciudadanos,

1. Tesis para optar el Master en Estudios Latinoamericanos de la Universidad de Salamanca (Oviedo,
2025). http://hdl.handle.net/10366/166289
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mostrando compatibilidad entre los trabajos de North, Barcena, Acemolgu y
Robinson (Oviedo Paredes, 2025). Un resultado institucional inclusivo promueve
derechos, oportunidades y crecimiento sostenible. En cambio, el extractivo se
caracteriza por extraer riqueza de un subconjunto de la sociedad para beneficiar a
una elite. Respecto al Estado y organizaciones intermedias, individualmente podran
ser mas o menos inclusivas/extractivas segun el tipo de reglas que promuevan. Por
ello, un rasgo inherente de sistemas institucionales extractivos es la inestabilidad,
que puede conducir a la anomia o anarquia (Acemoglu y Robinson, 2012).

Los ciudadanos van a legitimar el sistema institucional con relacién a dos criterios:
calidad y estabilidad institucional. En lo que respecta a la calidad institucional se
mide por resultados (satisfaccién ciudadana), contenidos (libertad e igualdad) y
procedimientos (transparencia, accountability y Estado de derecho) (Alcantara,
Barragdn, & Sanchez, 2016).

La estabilidad institucional genera certidumbre. A medida que transcurre el
tiempo se veran cambios incrementales motivados por las interacciones dentro
un sistema estable (North y Barcena, 1993). Asimismo, el cambio institucional se
dard cuando las elites consolidadas sean desafiadas para establecer un sistema mas
inclusivo (Acemoglu y Robinson, 2012). Sin embargo, instituciones que cambian
constantemente dejan de ser predecibles y su papel para enmarcar las interacciones
se debilita (Sanchez y Garcia Montero, 2016).

2.2. Sobre sistemas de gobierno

Una propuesta utilizada para explicar la inestabilidad politica latinoamericana,
cuyo eje es la «pugna de poderes» (Pérez-Lifian, 2003). Desde de Linz (1993),
pasando por Mainwaring (1995) y otros, se entiende que no hay un sistema
inherentemente defectuoso, sino que existen escenarios que se deben evitar. Esto
para no consolidar el populismo (Linz, 1993; Carey & Shugart, 1998; Cerbone,
2021), la inmovilizacién ejecutiva/legislativa (Mainwaring, 1995) o caer en
procesos como incumbent takeover (Baturo y Tolstrup, 2023).

2.3. Sobre el uso Juicio Politico

Mientras que en el siglo XX el método para destituir presidentes era el golpe de
Estado, en lo que va del siglo XXI ha sido reemplazado por el impeachment-juicio
politico (Polga-Hecimovich,2023). Este mecanismo constitucional deaccountability
(O’Donnell, 1998) ha sido extensamente usado —asi como se han incorporado
otros— en intentos de flexibilizar los sistemas presidencialistas (Marsteintredet,
2008). El extenso uso del juicio politico ha propiciado estiramientos conceptuales,
que mas que aclarar, deterioran el régimen democratico (Marsteintredet y
Malamud, 2020).
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En cuanto a la incorporacion de herramientas para subsanar a los sistemas
presidencialistas pueden parlamentarizarlo (Marsteintredet, 2008). Estos métodos
traen riesgos aparejados. Un juicio politico puede disparar un proceso de
inestabilidad. Una interrupcion del ejercicio de la presidencia —accountability ex
post— es una advertencia para los presidentes del futuro. De la misma manera
representa el desafio de mejorar la accountability ex ante para evitar que dirigentes
corruptos lleguen a las maximas magistraturas (Marsteintredet, 2008).

En segundo lugar, se advierte del uso del juicio politico como arma politica
(Marsteintredet, 2008; Polga-Hecimovich, 2023). Es decir, se corre el riesgo de caer
en la trampa del juicio politico, la cual se refiere al factor simbdlico de romper el
sello que representaba el primer intento exitoso, porque ensefia que es posible, cémo
funciona el proceso y que se requiere para utilizarlo (Polga-Hecimovich, 2023).

3. Analisis descriptivo

Peri se presenta como un régimen democratico, representativo, unitario y
descentralizado. Sin embargo, en analisis sobre el régimen democratico se
ha observado un deterioro de este. Se recategorizo a Perti, pasando de ser una
democracia deficiente para ser un régimen hibrido. Por lo tanto, en otros
indicadores, sin ser recategorizado —democracia electoral— se observa un
deterioro en la performance democratica (Oviedo Paredes, 2025), llegandose a
afirmar que la democracia peruana ha implosionado (Papada et al, 2023).

Respecto al sistema de gobierno, podriamos entender que se trata de un sistema
presidencialista dado que cuenta con sus caracteristicas principales. Sin embargo,
observando las figuras incorporadas al cuerpo constitucional-institucional se
puede hablar de un sistema parlamentarizado (Martinez, 1998; Marin, 2023;
Oviedo Paredes, 2025).

Peru ha tenido dos constantes, ningiin presidente electo desde 2016 terminé
su mandato y las salidas han estado marcadas por confrontaciones ejecutivo-
legislativo (Pinedo-Bravo, 2023). Aunque excede el periodo estudiado, destaca
el legado fujimorista. Tal legado puede resumirse, sin limitarse a ello, como la
construccion de un modelo institucional extractivo que promueve la aparicion de
una elite neoliberal, la cual se constituira como una elite dominante (Durand, 2011;
Vergara, 2012; Stefanoni, 2022; Oviedo Paredes, 2025). Ese modelo extractivo,
para otros esta vinculado a una debilidad institucional (Cotler, 2011) o Estado
débil (O’'Donnell, 1993).

Esta debilidad institucional-estatal del Pert ha colaborado a un ahuecamiento
democrdtico (Barrenecheay Vergara, 2023). Esto lo observaremos en el desempefio
de la calidad y estabilidad institucional.
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En cuanto a la calidad institucional, los resultados de legitimidad muestran
evidencias de tal ahuecamiento democrdtico. Un 90,8 % esta insatisfecho con el
funcionamiento de la democracia (Latinobarémetro, 2023b), un 68,7 % considera
que la democracia funciona deficientemente, a pesar de que un 82,5 % la considera
importante (Aragon et al, 2024). Este fenémeno ha estado motivado por la alta
fragmentacion politica —atomizacion del sistema de partidos (Luna, 2017;
Adrianzén, 2020; Barrenechea y Vergara, 2023; Pizarro, 2023), personalismo
amateur (carencia de experiencia en el ejercicio de posiciones en la funcion
publica), la carencia de vinculo politico (Barrenechea y Vergara, 2023) y el papel/
percepcion del lobbie politico (Luna, 2017)—.

En lo que respecta a los resultados socioeconémicos, destacan los aspectos
macroeconémicos. Sin embargo, persisten los flagelos de la pobreza, la
vulnerabilidad monetaria, la informalidad, la desigualdad y la baja complejidad
de su matriz productiva (que acentua las caracteristicas extractivas del sistema
institucional) (Oviedo Paredes, 2025).

En cuanto a los contenidos, Pert es clasificado como «parcialmente libre» (Freedom
House, 2025). Solo el 10,6 % de peruanos perciben que sus derechos y libertades estan
plenamente garantizados. La mayoria percibe limitaciones en igualdad de oportunidades
(58 % poco/nada garantizadas) (Latinobardmetro, 2023b; Oviedo Paredes, 2025).

En términos de procedimientos, existe una alta percepcion ciudadana de la
corrupcion (Transparency International, 2023; Latinobarémetro, 2023b; Aragén
et al, 2024b; Oviedo Paredes, 2025). Ademas, la utilizacién de la vacancia por
incapacidad moral como si fuera juicio politico, ha permitido caer en lo que se
describié como la trampa del juicio politico.

En cuanto a la estabilidad institucional, sufre de una alta y descoordinada actividad
legislativa, la cual estd motivada por una carencia de gestioén de la agenda publica
por parte de los cortoplacistas ejecutivos (Oviedo Paredes, 2025). Ademas, la alta
produccion legislativa no implica calidad normativa (Abud y Gonzilez, 2022), lo
que afecta incluso a la Constituciéon Nacional generando incertidumbre juridico-
politica (Oviedo Paredes, 2025).

4. Metodologias y Resultados

4.1. Anadlisis de Componentes Principales

Sobre la base del trabajo de Richard Jong-A-Pin (2009), se compilaron 25 variables
dentro del periodo analizado. Se descartaron 7 variables por mostrar varianza 0 en
la estandarizacion de datos. Segtin el modelo utilizado, las variables descartadas
corresponden a la dimension de Violencia Politicamente Motivada.
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En cuanto a la extraccion de componentes, se extrajeron 5 con valores mayores a
1. El quinto se descarto por ser residual (6,7 % de varianza y la intensidad de las
variables que lo componen son bajos para mostrar una tendencia). El componente
4-Procesos Electorales (9,4 % de varianza) se vincula a los comicios, no alineandose
a ninguna dimension propia del modelo utilizado.

Se extrajeron 3 componentes, que, segun el modelo utilizado, se relacionan a la
inestabilidad politica: Componente 1-Inestabilidad Politica Estructural, Componente
2-Protesta Civil Masiva y Componente 3-Violencia Politicamente Motivada.

Tabla 4. Varianza total explicada

Varianza total explicada.
Autovalores iniciales. Sumas de carga al cuadrado de la extraccion.
Componente | Total | % de varianza % Acumulado Total % de varianza % Acumulado
1 7,652 42,513 42,513 7,652 42,513 42,513
2 3,791 21,059 63,572 3,791 21,059 63,572
3 2,898 16,101 79,673 2,898 16,101 79,673
4 1,694 9,414 89,087 1,694 9,414 89,087
5 1,212 6,731 95,818
6 ,560 3,113 98,932
7 ,190 1,068 100
Método de extraccion: analisis de componentes principales.
Fuente: Oviedo Paredes, 2025.
Grifico 1. Grafico de Sedimentacion
Fuente: Oviedo Paredes, 2025.
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Tabla 2. Matriz de Componentes.

Matriz de componentes *
1 2 3 4
Cambio de Gabinete. ,678 | -,365 | ,510 | -,162
Golpe de Estado. ,675 ,331 ,457 | -,184
Crisis de gobierno importante. 464 | -,823 | ,129 | -,243
Manifestaciones. 812 478 | -,048 | ,269
Tensiones étnicas. -,663 | ,081 ,526 ,123
Cambios de Ejecutivo. , 151 | -,787 | ,448 ,187
Fragmentacion. ,719 | -,592 | -,320 | ,071
Estabilidad de Gobierno. -,704 | ,483 | -,339 | -,280
Huelgas/ Paros generales. ,576 | ,708 | ,382 | -,089
Numero de jugadores con poder de veto que abandonan el cargo. ,950 | -,155 | -,117 | ,238
Disturbios. ,818 ,516 ,105 222
Cambios de régimen. ,675 ;331 ,457 | -,184
Anos del gobernante en el ejecutivo. -,526 | -,053 | -,036 | ,600
Polarizacion. ,869 ,335 | -,032 | ,321
Nuamero de Elecciones. -,289 | -,313 | 461 | ,755
Conflictos Internos. ,350 ,248 | -,800 | ,384
Guerra de guerrillas. -,508 | ,352 ,665 ,105
Importantes cambios constitucionales. ,731 | -,365 | -,198 | -,171
Método de extraccion: analisis de componentes principales ?
a. 4 componentes extraidos.

Fuente: Oviedo Paredes, 2025.

En cuanto al Componente 1-Inestabilidad Politica Estructural (42,5 % de la
varianza) estd compuesto por variables que componen 3 de 4 dimensiones del
modelo propuesto. Para no caer en una parroquializacion conceptual asumiendo
que se encontré una nueva dimensidn, se nombrd el componente haciendo
referencia a que la mayoria de las estructuras estan afectadas. La Inestabilidad
Politica Estructural se defini6 como «el escenario en el que la inestabilidad
politica se consolida por el alto nivel en sus dimensiones de protesta civil masiva,
inestabilidad del régimen politico e inestabilidad dentro del régimen politico»
(Oviedo Paredes, 2025, p. 43).

El Componente 2-Protesta Civil Masiva (21 % de la varianza), se ve una incidencia
clara de variables que en el modelo utilizado pertenecen a la dimensién de Protesta
Civil Masiva. Ademas, se observa una considerable influencia de la Polarizacion
politica (,335). La relacion entre el componente 1y 2 lo vera en el Grafico 2.

El Componente 3-Violencia Politicamente Motivada (16 % de la varianza) se ve
influenciado por las variables guerra de guerrillas (,665) y tensiones étnicas (,526).
Sin embargo, estas variables no muestran movimientos secesionistas de relevancia,
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sino que estos remanentes de violencia estan enmarcados dentro de dinamicas de
crimen organizado, excesos de la protesta civil y la represion de esta, en donde
los elementos de representacion indigena juegan un papel importante (Oviedo
Paredes, 2025). Lo que muestra una brecha entre las capacidades de didlogo que
ha llevado en ocasiones a la practica de violencia. El problema es que la violencia
se afiance como método para resolver problemas, dado que atentan contra la
democracia (Cépeda Caceres, 2023).

Grafico 2. Diagrama de dispersion Protesta Social Masiva
por Inestabilidad Politica en el Peru (2016-2024).

Fuente: Oviedo Paredes, 2025

En cuanto a la relacidon entre variables (Tabla 3), se recomienda consultar el
texto original donde se pueden explorar la conceptualizacion de la correlacion
de variables. Esta correlacion de variables permitié determinar la relacion de
influencias y dependencias en la Matriz Vester.
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Tabla 3. Matriz de correlaciones.

Aatdz de conelaciones™

1 2 3 4 3 6 7 8 9 10 11 12 15 14 13 16 17 18
1 - Cambio de gabinete. 1.000
2 - Golpe de Estado. 0.488| 1,000
3 - Caisis de gobiemo impostante 0.726| 0,128 1,000
4 - Manifestaciones. 0,352] 0550{ -0.076] 1.000
5 - Tensiones Etnicas -0.230| -0.551] -0.293( -0.417| 1.000
6 - Cambios de ejecutivo. 0,553] 0.143] 0.723| -0.284| -0.062( 1,000
7 - Fragmentacion. 0482) 0,151 0.769] 0350] -0,643| 0434 1,000
5 - Estabilidad de gobiemo. 0.761) -0.563( -0.727] 0432 0.155) -0,618( -0.734| 1.000
9 - Guerm de puerillas. 0.017) -0.065[ -0.480] -0.202] 0.708) -0.078[ -0.836] 0510 1.000
10 - Conflictos intemos. -0.293] -0,145[ -0.2153| 0,558| -0,571| -0.429| 0581| 0,030 -0,565| 1,000]

11 - Impostantes cambios

Et 0646 0218| 0585 0411| -0,683| 0,218 0,745 -0.524| -0,495| 0,218 1,000
constitucionales

12 - Numero de elecciones. 0.038] -0.276| -0,016| -0,183] 0554| 0.496| -0.113| -0,357| 0.444] -0.276| -0,253] 1,000|

13 - Polasizacion. 0451] 0555 0057] 0983] -0487] -0.123] 0.446| -0541] -0.258] 0,5535] 0.489] -0.121] 1,000

14 - Afios del gobemante en el ejecutivo. | -0,534] -0.261] -0,388] -0,399] 0,120 0.261] -0504] 0.519] 0209 0057 -0,512] 0,532] -0.356] 1,000]

15 - Cambios de regimen. 0488 1.000] 0.128] 0550 -0,551] 0.143] 0.151]-0.365] -0,065] -0,143] 0,218] -0.276] ©.555] -0.261] 1.000]

16 - Distushios 0.384] 0741]-0097] 0958] -0.445] -0.184] 0260 -0.409] -0,154] 0408] 0375 -0.180] 0,946 -0.503] 0.741] 1.000]

17 - Numero de jugadores de veto que
abandonan el capo.
18 - Huelga / pam genemles 0333 0.794] -0.230| 0.773] -0.081| -0.340{ -0,122] -0.199| 0.184] 0,044 0.070] -0.274 0.702| -0.455| 0.794] 0.849 0577 1,000

*Esta matniz no es cierta positiva.

Fuente: Oviedo Paredes, 2025.

0599| 0478 0498| 0774 0,645 0.239| 0835]-0,787| -0,595| 0478| 0,731| 0,093 0.856| 0,374 0.478| 0,733 1,000

4.2. Matriz Vester

La Matriz Vester es una herramienta de analisis sistémico sensible, utilizada para
priorizar problemas a solucionar, incorporada en el disefio de politicas publicas.
Esta herramienta mediante la definicion de problemas y la problematizacion
de situaciones® permite determinar influencias y dependencias para encontrar
causas y consecuencias en escenarios complejos. Se recogieron 32 situaciones
problematizadas, las cuales se extrajeron de la descripciéon conceptual del caso
y los resultados del ACP. En este sentido, en la descripcién conceptual, ya se dan
posibles causas, esta herramienta las ordena. Por lo tanto, los resultados del ACP
muestran componentes resultantes y vinculos con/entre variables, lo cual se usa
para construir la matriz (Oviedo Paredes, 2025).

Sobre la base de estas situaciones problematizadas se establecio la relacion entre
las mismas (Tabla 4). Al obtener las influencias y dependencias se construyo el
plano cartesiano (Grafico 3), que permiti6 clasificar los problemas en causas
(cuadrante inferior derecho), consecuencias (cuadrante superior izquierdo),
problemas cronicos/estratégicos (cuadrante superior derecho) y problemas pasivos
(cuadrante inferior izquierdo).

Esa clasificacion seria volcada posteriormente en el Arbol de Problemas (Esquema
1) mediante el pensamiento derivado dela metodologia del Marco Légico (Ortegon,
Pacheco y Prieto, 2005). Esto nos permite tener cierta flexibilidad respecto a los
limites planteados por la linea del promedio general (Pr), para dar sentido al Arbol
de Problemas (Oviedo Paredes, 2025).

2. Respecto a las situaciones problematizadas (Problemas), podra consultar la lista completa en el texto
original de la tesis para observar con que conceptos, variables y componentes se los relaciona. En este
texto los encontrara a todos desplegados en el Esquema 1.
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Tabla 4. Matriz Relacional
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Grafico 3 - Plano Cartesiano Matriz Vester.

Oviedo Paredes, 2025.
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Esquema 1 - Arbol de Problemas.

Fuente: Oviedo Paredes, 2025

5. Conclusiones

El Arbol de Problemas (Esquema 1) nos permite simplificar la relacion entre las
situaciones problematizadas. Esto nos dejaver que el problema central esla debilidad
institucionalizada del Estado peruano. Lo que manifiesta la incapacidad del Estado
peruano para gestionar las demandas sociales y garantizar la gobernabilidad.

Las causas de este problema central se encuentran en tres grupos: a) La falta de
transparencia y accountability, vinculadas con la corrupcidn, el lobbie politico y
el crimen organizado, relacionado a una carencia de legislacion. b) Las causas
asociadasalos enfrentamientos entre el legislativo y ejecutivo, ocurridos porlacaida
en la trampa del juicio politico, que se vincula con la alta fragmentacion politica,
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influenciada por la alta y descoordinada actividad legislativa. c) El tercer grupo
de causas estan asociados a la inefectividad del gobierno. Es decir, la incapacidad
de los sucesivos gobiernos para llevar adelante su plan de gobierno. Esto esta
relacionado con la alta y descoordinada actividad legislativa, estimulada por la
alta fragmentacion politica y personalismo amateur. Por ello, el unicameralismo
no ayuda a mitigar estos problemas por su centralizacion de poder, lo cual, segin
Lijphart (1999), es algo propio de los paises unitarios (Oviedo Paredes, 2025).

En lo que respecta a la inestabilidad politica, se presenta como una consecuencia
del problema central y aquellos catalogados como causas. Se observo que este
fendmeno es multidimensional y que en este caso presenta niveles altos en tres de
cuatro dimensiones que la componen. En este sentido, se denominé ese escenario
como Inestabilidad Politica Estructural la cual afecta a todas las estructuras
institucionales con niveles altos de protesta civil y violencia politicamente motivada
residual (sin subestimar sus implicaciones). Por consiguiente, el modelo propuesto
por Jong-A-Pin (2009) es bueno para medir cémo se expresan las dimensiones de
la inestabilidad politica, pero las variables en su mayoria no miden necesariamente
las causas de esas expresiones, por lo que fue necesario utilizar la Matriz Vester.
(Oviedo Paredes, 2025).

En cuanto a oportunidades yamenazas, se observa que el retorno ala bicameralidad
tiene sentido como instrumento que imponga dificultades al uso de la figura
de vacancia por incapacidad moral. Aun asi, no es suficiente, el bicameralismo
también tiene sus complicaciones y mas en un entorno altamente fragmentado y
polarizado (Oviedo Paredes, 2025).

Es necesario legislar procedimientos de calidad que aseguren mayores niveles de
transparencia en todos los niveles del Estado para facilitar el acceso ala informacion
y rendicidn de cuentas (accountability ex ante). Por lo tanto, las Organizaciones de
la Sociedad Civil, en particular los partidos politicos, también deben someterse
a leyes mas rigidas y claras respecto a su financiamiento. Estos demuestran una
necesidad de capacitar y formar lideres politicos, administradores publicos y
dirigentes de calidad (Oviedo Paredes, 2025).

De la misma manera, se debe agregar precision a la figura de incapacidad moral
para evitar su uso como arma politica. Estas medidas se deben convertir en
criterios estratégicos, emanados del consenso politico —como también las medidas
socioecondémicas— para quitar la incertidumbre y reducir la polarizacién con una
tendencia a una menor fragmentacioén (Oviedo Paredes, 2025).
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LA PARTICIPACION DE LAS RONDAS CAMPESINAS DE SAN MARCOS

Las rondas campesinas se definen como una forma consolidada de organizacién
social en Cajamarca. Surgieron en la década de 1970 en respuesta al abigeato y la
ausencia de justicia estatal. Estas organizaciones han buscado expandir su accionar,
de solo involucrarse en el cumplimiento de las leyes pasaron a participar en materia
de gobernanza, politica, orden y representaciéon comunal. Asimismo, cumplen
funciones de seguridad, resolucion de conflictos y mediacion con autoridades del
Estado central (Gitlitz, 2013). Su legitimidad se sustenta sobre la base del derecho
consuetudinario y en un principio de autogobierno colectivo.

Esta investigacion cualitativa ' examina la participacidn de las rondas campesinas
de la provincia de San Marcos (Cajamarca) durante el periodo de emergencia
sanitaria ocasionado por la pandemia de la COVID-19 (2020-2022). El estudio
busca responder a la pregunta: jcudles son las dindmicas de las rondas campesinas
de San Marcos que explican su participaciéon en el cumplimiento del Decreto
Supremo de Emergencia Sanitaria? La hipotesis planteada en la investigacidon
sugiere que la eficacia del accionar ronderil se explica por la interaccién entre sus
dindmicas internas (participacidn, deliberacion y toma de decisiones) y externas
(articulacion con las alcaldias y la Policia Nacional).

La eleccidn del caso de estudio partié de un contexto excepcional: la pandemia
de la COVID-19. En regiones historicamente olvidadas como Cajamarca —que
durante mas de quince afnos ha sido una de las mas pobres del pais, con una tasa
de pobreza del 44.3 %— las organizaciones sociales asumieron un rol decisivo en
la proteccion comunitaria. En la provincia de San Marcos, su poblacion de mas de
54 mil personas registré6 menos de dos mil casos de la COVID-19 y fue la tercera
provincia con menor nimero de contagios en el departamento (MINSA, 2021). La
region presento, ademas, una tasa de letalidad del 2 %, significativamente menor al
promedio nacional de 9.4 %. Estos resultados no pueden explicarse sin considerar
el rol clave que asumieron las rondas campesinas (BBC, 2020). Las mismas que
activaron medidas de control territorial, vigilancia, cierre de accesos y campanas
comunales. Ahora, sus dinamicas permiten entender cémo construyen autoridad
legitima, organizan la accion colectiva y coordinan con instituciones estatales en
contextos de crisis.

La investigacion se desarrollo bajo un enfoque cualitativo y con la metodologia de
estudio de caso. Fueron cinco semanas de trabajo de campo en los siete distritos que
conforman la provincia de San Marcos, durante las cuales se realizaron entrevistas
semiestructuradas a catorce actores sociales —entre ellos, ronderos, pobladores,
personal municipal y policias—, ademas de observacién no participante en
asambleas ronderiles y revision de fuentes secundarias.

1. Tesis de Licenciatura en Ciencia Politica y Gobierno en la Pontificia Universidad Catélica del Pert
(Lima, 2025). http://hdLhandle.net/20.500.12404/31094
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El estudio de las rondas campesinas cajamarquinas

El estudio parte de la idea de que las rondas campesinas se constituyen como
organizacion social campesina que combina practicas de justicia comunal y
mecanismos de autoridad legitima. Distintos autores han estudiado la dindmica
de estos grupos desde diversas disciplinas académicas. A partir de las ciencias
sociales, Gitlitz (2013) y Huber y Guerrero (2006) destacan que las rondas surgen
como respuesta colectiva ante la ineficacia del Estado para garantizar seguridad
y justicia en el ambito rural. Starn (1991) las interpreta como una expresiéon de
autogobierno y resistencia frente al centralismo estatal que olvida prestar atencidon
a sus demandas y necesidades.

Desde el enfoque juridico, Yrigoyen (1999) define a las rondas campesinas como
una forma de derecho consuetudinario, es decir, un sistema basado en el consenso,
la costumbre y la sancion moral. Este derecho no busca sustituir o cambiar a la
ley ya dada, sino resolver conflictos conforme a los valores de la comunidad. En
este sentido, las rondas han buscado alinearse con los principios de los derechos
humanos, configurando un espacio en el que la autoridad es elegida y rinde cuentas,
mientras que las reglas se discuten y acuerdan entre todos los ciudadanos. Este
hecho constituye un ejemplo de pluralismo juridico dentro del territorio nacional.

Elmarco tedrico de este trabajo también recoge las aproximaciones de Sierra (2004),
quien plantea que las rondas constituyen espacios de empoderamiento politico y
participacion ciudadana en el ambito rural. La idea de democracia comunal se
expresa en la asamblea. Esta es el lugar donde se delibera y decide colectivamente
el rumbo de la comunidad. Esta forma de ejercicio politico permite ampliar la
definicién clasica de democracia, mediante la incorporaciéon de practicas de
participacion directa y horizontal.

Después de la pandemia de la COVID-19, investigaciones recientes (Ortiz, 2020;
Romio, Flores y Vasquez, 2022; Bermudez, 2022) han resaltado la capacidad
organizativa de las rondas campesinas frente a la ausencia del Estado. Se evidencio
que las comunidades rurales activaron sus redes comunales, organizaron la
vigilancia y establecieron normas locales para evitar contagios. Sin embargo, la
mayoria de estos trabajos se centran en los campos de la salud y la antropologia. La
presente investigacion intenta profundizar en los aspectos politicos e institucionales
que sustentan esa capacidad de accion.

Principales hallazgos

La investigacion mostré que las rondas campesinas de San Marcos se organizan
mediante una estructura jerarquica tanto interna (en cuanto a los pobladores, los
comités y la directiva) como externa (en cuanto a caserios, distritos, provincias,

ARGUMENTOS @

REVISTA DE CIENCIAS SOCIALES



LA PARTICIPACION DE LAS RONDAS CAMPESINAS DE SAN MARCOS

departamento y el pais). Esta estructura se puede llamar democratica, con
cargos rotativos y procedimientos definidos en sus estatutos, ademas de una
fuerte rendicion de cuentas. La asamblea general —constituida por todos los
ciudadanos— es la maxima autoridad de decision y deliberacion. La participacion
en ella depende de factores como la edad —entre 18 y 65 aflos— para garantizar
una opinién ciudadana activa y la confianza social, lo que otorga legitimidad moral
a quienes ejercen la autoridad.

Durante la emergencia sanitaria, las rondas mantuvieron sus espacios de reunioén
con distintas adaptaciones de seguridad, segtin su entorno, y siguieron en constante
comunicacién para coordinar las medidas locales de control que ejercieron.
Las decisiones incluyeron la instalacién de tranqueras, la vigilancia de caminos
y la regulacién del transito de personas y bienes. En estas asambleas se observo
el didlogo abierto y la busqueda de consenso, practicas que permitieron que las
disposiciones comunales fueran percibidas como legitimas y necesarias con la
colaboracion voluntaria de los pobladores para sus iniciativas.

Sobre las dindmicas internas, el didlogo ronderil se lleva a cabo a través de
una dindmica en la que se toma la palabra con la mano alzada, y donde todas
las opiniones e ideas son bienvenidas. Las decisiones se construyen de manera
colectiva, apelando a valores como la reciprocidad, el respeto y la solidaridad. Esta
forma de deliberacion es la base de la autoridad comunal: los acuerdos se dan por
mayoria simple y no solo buscan que se cumplan las reglas, sino que también todas
las partes involucradas puedan ser escuchadas y asi puedan estar de acuerdo con el
resultado. Asi, la obediencia a las normas comunitarias se entiende como expresion
de compromiso con la colectividad y no como cumplimiento coercitivo. La toma
de decisiones combina procedimientos formales —registro en actas, votaciones,
consulta de bases— con mecanismos informales de validacidn moral sobre la base
de la justicia social?, la fe cristiana y la democracia. En el caso de San Marcos, los
ronderos acataron las disposiciones sanitarias emanadas de sus propias asambleas
o rondas mayores, incluso con mayor rigor que las normas nacionales.

Sobre las dindmicas externas, se establecieron relaciones de cooperacion tactica con
las municipalidades distritales y una relaciéon ambivalente con la Policia Nacional.
Los gobiernos locales recurrieron a las rondas para garantizar el cumplimiento de
las medidas de aislamiento dado su falta de recursos y personal para administrar la
emergencia. Las rondas organizaron patrullajes, controlaron accesos y apoyaron en
la distribucion de alimentos, mientras que las autoridades municipales brindaron
respaldo logistico o materiales de bioseguridad, segtin sus posibilidades. La Policia

2. Lajusticia social es entendida, en palabras de los ronderos, como la posibilidad de ejercer su proyecto
de vida sin interrupciones a pesar de su condicion socioeconémica. Esto se aplica principalmente en
su forma de repartir justicia por igual sin importar la condicién econdémica o social del acusado o
acusante.

@ ARGUMENTOS



GABRIELA SHANTAL PINEDO RIVERA

Nacional solo recurrié y cooperd con las rondas cuando no tenian la capacidad
de actuar en su jurisdiccion. Algunos policias reconocieron la utilidad del control
comunal, mientras que otros cuestionaron las sanciones aplicadas por los ronderos.
A pesar de ello, la poblacién mostré mayor disposicion en acatar las disposiciones
comunales que las estatales, lo que evidencia la legitimidad social de las rondas en
el ambito local.

Durante la presente investigacidn se encontraron distintos obstaculos para
entrevistar al personal del MINSA en la region; a pesar de eso, se reconoce su
importancia por el contexto de emergencia sanitaria. Las rondas sefialaron que,
antes de la pandemia, su interaccién con el Ministerio de Salud (MINSA) se
centraba principalmente en la colaboracién en temas materno-infantiles y en
campafas de vacunacion. Sin embargo, el sistema de salud publica es considerado
como la ultima opcion debido a la escasez de medicamentos y especialistas, asi
como a la lejania de las postas de salud respecto de los caserios. Por ello, en la
region, las hierbas medicinales, los remedios naturales y la religiéon —oraciones y
celebraciones de cultos— son los primeros recursos para atender la salud de los
pobladores.

Estas relaciones expresan un modelo de gobernanza compartida, donde las rondas
no sustituyen al Estado, sino que actiian como complemento en territorios donde
su presencia es limitada. Es importante reconocer también la importancia del
tejido social para que las rondas campesinas puedan establecerse y permanecer
en el tiempo’. Su accionar durante la pandemia demuestra que la autoridad
estatal y la autoridad comunal pueden coexistir, coordinando desde sus propias
racionalidades a pesar de los desafios para establecer las competencias de cada
parte.

En cuanto a las dificultades y desafios de la investigacion, es preciso sefialar que la
existencia de dos federaciones ronderas en San Marcos —la Federacion de Rondas
Campesinas y la Central Unica de Rondas Campesinas— gener6 dificultades
en la coordinacion durante el periodo de emergencia sanitaria. Asimismo, se
evidenciaron brechas de género, dado que, aunque las rondas de mujeres tuvieron
un rol importante en tareas de apoyo y distribucion, su presencia en espacios de
decision fue subordinada* a la de sus pares masculinos.

3. Enlos distritos de Ichocan y José Manuel Quiroz, las rondas no existian al momento del estudio. En
el primer caso, nunca existieron al ser el distrito mas poblado, con mayor capacidad econémica y con
mayor rotaciéon de poblacion donde la Policia organizé Juntas Vecinales bajo su mando durante la
pandemia. En el segundo caso, las rondas aparecieron como una iniciativa ciudadana para controlar
el contagio que iba aumentando en la localidad, pero no pudieron mantenerse después del fin de la
emergencia sanitaria.

4. En el distrito de José Sabogal —segundo distrito mas pobre del Perti— la violencia de género se evi-
dencio no solo con los testimonios de la vida diaria comunal, sino que durante la pandemia las ron-
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Por otro lado, debido al contexto politico del entonces presidente Pedro Castillo,
quien era rondero, se buscd estigmatizar a la organizacion. Algunos medios de la
capital difundieron imagenes de supuestas sanciones violentas, de usos falsos de
machetes (herramienta del campesino no del rondero) y prejuicios de violencia y
salvajismo sobre las rondas (Caretas, 2021). Sin embargo, la mayoria de sanciones
observadas fueron simbolicas o comunitarias, orientadas al restablecimiento del
orden social. Sin embargo, los nimeros de contagio y el control de la pandemia
en la regidn sugieren la importancia de la intervencion de estas organizaciones
sociales de una forma mas integral que solo coercitiva o punitiva.

Conclusiones

Los hallazgos confirmaron que la eficacia de las rondas campesinas durante la
pandemia se baso en la combinacion de sus dindmicas internas y sus capacidades
de articulacidn externa. Las rondas no solo cumplieron un rol de control social,
sino que se consolidaron como actores politicos capaces de traducir las normas
nacionales en reglas legitimas y culturalmente adecuadas a su propio contexto.

Desde la ciencia politica, este estudio aporta a la comprension de las nuevas formas
de democracia, la autogobernanza local y el pluralismo politico en contextos
rurales. Las rondas campesinas evidencian que la autoridad no se construye
unicamente desde el Estado, sino también desde la comunidad, a través de procesos
deliberativos y democraticos que legitiman su accionar. El reconocimiento estatal
de estas organizaciones puede ayudar en la gestion del territorio, la seguridad
comunal y la respuesta ante emergencias en zonas donde la presencia estatal es
muy reducida. Intregrarlas en el disefio de politicas publicas permitiria fortalecer
los alcances, mejorar la eficacia estatal e incorporar perspectivas y saberes locales
de forma intercultural.

Finalmente, futuraslineas de investigacion desdela ciencia politica podrian abordar
el liderazgo de las mujeres ronderas, la evolucion de las relaciones entre rondas y
gobiernos locales en el periodo pospandemia, asi como en la proyeccidn politica
del movimiento ronderil en el escenario politico posterior al fin del gobierno del
expresidente Castillo. El caso de San Marcos evidencia que las rondas campesinas
no solo gestionan la seguridad comunal, sino que representan una forma viva de
organizacion democratica y participacion politica en el Peru rural, susceptible de
replicarse en tantas regiones sin presencia ni capacidad estatal para atender sus
necesidades y demandas.

deras fueron prohibidas de cumplir su labor por sus esposos bajo amenazas violentas por el temor al
contagio. Las ronderas también atendian solo casos de violencia familiar y doméstica, mientras que
los ronderos se encargaban de la seguridad y organizacion del poblado en general.
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RESENA: INCAS, ESPIAS Y ASTRONAUTAS. EENSAYOS Y PROSAS SIN FICCION

«El triunfo chanca sobre los incas hubiera cambiado toda la historia de
Sudamérica precolombina; el imperio tal como lo conocieron los espaifioles,
no hubiera llegado a ser, y dificil es prever el giro de los acontecimientos». Es
innegable la importancia que los chancas tuvieron en la historia incaica, asi como
en la conquista espafiola; de la derrota o el triunfo de uno de ellos dependia la
existencia del Tahuantinsuyo. No obstante, «en la historia de los paises, como en
la vida de las personas, existen siempre horas en que se juega el porvenir de una
nacion o el futuro de un ser» (Rostworowski, 2011, pp. 78-79).

El hilo conductor que organiza los ensayos y prosas de Incas, espias y astronautas se
articula en torno a tres nucleos tematicos: primero, las historias contrafactuales que
interpelan el devenir historico con la pregunta «;qué habria pasado si...?»; segundo,
la figura de los espias, constantemente tensionados entre dilemas personales y las
exigencias del interés supremo del Estado o la nacion; y, finalmente, la exploracion
del espacio yla batalla literaria como forma de resistencia en un pais poco amigable
para escribir.

Resena

En Incas, espias y astronautas, Rafael Dumett despliega un conjunto de ensayos
breves, narrativas no ficcionales y reflexiones personales que amplian las coordenadas
intelectuales de su ya reconocida obra narrativa: El espia del Inca (2019) y El camarada
Jorge y el dragén (2023), ambas inscritas en el género de la novela histérica con énfasis
en el espionaje. Con una prosa agil y versatil, el autor transita por multiples territorios
—Ila historia incaica, la geopolitica global, la teoria del espionaje, la memoria politica,
la autobiografia y la exploracion espacial— en una clara apuesta por derribar los
compartimentos estancos entre historia, literatura y ensayo.

Ellibro esta organizado en seis secciones tematicas —«Ucronias y contrafacticos»,
«Expediente incaico», «Espias», «Astronomos y videntes», «Tatuajes en papel»
y «Primera persona»—, no busca una sistematicidad erudita, sino una logica
fragmentaria, pensada para lectores criticos que se mueven entre las ciencias
humanas y las artes narrativas. Desde esta estructura abierta, Dumett propone
un ejercicio que resulta tan provocador como fecundo: preguntarse por las
posibilidades no realizadas de la historia peruana y mundial.

En el primer capitulo, dedicado a la historia contrafactual, el autor transita por
historias alternativas (ucronia), por historias que no ocurrieron, por escenarios
alternativos a los hechos reales: «;Qué habria pasado si...?». No se trata de fantasia
o ficcidén sin fundamento, sino de construir hipotesis a partir de datos historicos.
El autor se pregunta: ; Qué habria ocurrido si Atahualpa se habria presentado bien
armado en la Plaza de Cajamarca? ;Por qué Pizarro captur6 a Atahualpa y no al
revés? ;Si Tapac Amaru II hubiera tomado el Cusco? Dumett sugiere que estas
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decisiones no fueron meros errores tacticos, sino el resultado de un complejo
entramado de intereses: calculos politicos, venganzas personales, intervenciones
de huacas, malentendidos culturales, la labor de traductores y, por supuesto, la
accion de espias.

A diferencia de la ucronia como mera especulacion literaria, aqui se emplea
como herramienta critica de andlisis historico. Dumett se nutre de tradiciones
historiograficas contemporaneas, como la historia econémica contrafactual
desarrollada en la historiografia anglosajona. Uno de los textos mas sugerentes,
«Atahualpa en el multiverso», se inspira en la novela Civilizaciones del francés
Laurent Binet (2019), para imaginar un escenario en el que los incas no son
conquistados, sino conquistadores. Los vikingos han llegado siglos antes a las
Américas y establecieron contactos duraderos en Norteamérica, Centroamérica
y el Amazonas. Asi, cuando Colén desembarca, las enfermedades y tecnologias
europeas ya no resultan disruptivas; mas bien, se produce un intercambio de
saberes. En este universo paralelo, los generales e hijos de Atahualpa cruzan el
Caribe, fundan lo que denominan el «quinto suyo» y llegan incluso a una Lisboa
devastada, desde donde marchan a Salamanca y capturan a Carlos V. Atahualpa,
casi por azar, termina liderando el destino del imperio espafiol. En esa misma
linea, el ensayo «El dia que triunfo la rebelion de Tapac Amaru II» se plantea otra
hipétesis provocadora: ;y si Tapac Amaru hubiera tomado el Cusco? Basado en las
investigaciones de Charles Walker (2014), Dumett explora las posibilidades de un
desenlace distinto, analizando el peso de la formacion jesuita del lider rebelde, su
adhesion a valores cristianos y las estrategias militares de Micaela Bastidas. ;Qué
habria pasado si ella hubiera dirigido el sitio de la ciudad mientras su esposo reunia
refuerzos en Puno? Estas interrogantes no buscan reemplazar la historia oficial,
sino abrir espacios de reflexion critica desde una perspectiva lddica e informada.

Esta perspectiva cobra profundidad en el capitulo «Expediente incaico», donde se
revisan figuras clave del proceso de conquista: traductores, espias, huacas, oraculos
y traiciones. La revision del rol de Felipillo o Martinillo, asi como la lectura sobre la
destruccion de oraculos por parte de Atahualpa, ofrecen un contrapunto interesante
a las narrativas convencionales sobre los «colaboracionistas» indigenas, sugiriendo
una logica politica compleja y no meramente subordinada. En esta linea, Dumett
demuestra una capacidad singular para cuestionar las verdades instaladas en el
canon historiografico sin caer en el revisionismo fécil. El autor aborda la teoria del
origen peruano del poblamiento de la Polinesia a partir de La expedicion de Kon-
Tiki (1948), obra del explorador noruego Thor Heyerdahl, a partir de alli indaga la
posible travesia del inca Tupac Yupanqui hacia las islas del Pacifico. Dumett enlaza
esta hipotesis con las leyendas locales sobre el rey Tupa, el hijo del sol, y otras
tradiciones orales que subsisten en esas islas, de esta forma propone un dialogo
entre la historia andina y las memorias del océano.
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Los capitulos centrales del libro, «Espias», «Astronomos y videntes», se adentran en
zonas menos transitadas de la historia peruana y mundial: la funcién del espionaje,
la construccion de la figura del intelectual revolucionario y las derivas culturales
de la Guerra Fria. Personajes como Eudocio Ravines, los vinculos del comunismo
peruano con agencias extranjeras, y los desplazamientos simbdlicos del poder en
tiempos de conflicto adquieren aqui una dimension ensayistica que mezcla archivo,
experiencia y ficcion. Dumett explora libros, peliculas e itinerarios de personajes
clave del pasado —exploradores, arqueologos, sindicalistas, politicos, espias,
incluso nazis— y el papel que desempefiaron en contextos de conflicto ideolédgico.
Asimismo, el autor proyecta su mirada hacia el futuro, interrogando los desafios
éticos y existenciales que enfrentaran los primeros migrantes humanos al espacio
exterior. En textos como «;Quién quiere ser astronauta?», plantea preguntas
incomodas y revela secretos silenciados por agencias espaciales. Estos ensayos,
atravesados por memorias de revolucionarios y lugares de resistencia, funcionan
como una fuente de reflexion para cineastas, escritores, periodistas, actores de
teatro y politicos. Muchos de ellos se nutren de experiencias personales ligadas al
mundo del cine y la creacion artistica.

El apartado «Tatuajes en papel» se orienta a desentrafiar las claves narrativas de la
novela de espionaje, el rol de los medios de comunicacion en la politica nacional
y las memorias escritas de los insurgentes y derrotados. En tanto, el capitulo
«Primera persona» retine textos autobiograficos que iluminan el itinerario
personal e intelectual de Dumett: su origen ayacuchano, su formacion en Francia
y Estados Unidos, sus exilios voluntarios, sus dudas sobre la democracia peruana
y su persistente vocacidn por la escritura como resistencia. El gesto de «morderse
la lengua»r, con el que cierra uno de sus textos, resume con crudeza la posicion del
intelectual en un pais hostil al pensamiento critico.

En términos estilisticos, el libro combina con soltura la erudiciéon histérica con
una prosa ladica y provocadora. No se trata de ensayos académicos en sentido
estricto, pero si de piezas que abren caminos interpretativos fértiles para la historia
cultural, los estudios literarios y la teoria politica. El autor no pretende demostrar
una tesis cerrada, sino habilitar preguntas, fisuras y nuevas lecturas del pasado y el
presente. En ello radica su potencia.

Laimportancia de este libro reside, en primer lugar, en su aporte a una comprension
mas compleja y polifénica del pasado andino. Dumett se suma a una corriente
de autores e historiadores que buscan reimaginar los procesos histéricos desde
las grietas, desde las voces desplazadas o desde las alternativas truncas. En este
sentido, Incas, espias y astronautas puede leerse como una intervencion critica en
la historia publica del Peru, en un contexto donde los discursos historicos se han
convertido nuevamente en terreno de disputa politica.
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En segundo lugar, el libro ofrece una reflexion sobre el lugar del escritor e intelectual
en unasociedad en crisis. En un pais donde el conocimiento suele estar subordinado
a la coyuntura o la polarizaciéon. Dumett nos recuerda que la imaginacion critica
también es una forma de resistencia. Lejos de idealizar el pasado, el autor propone
repensarlo para ensayar futuros posibles, sin caer en utopias ingenuas ni en la
paralisis melancolica.

En tercer lugar, esta obra funciona como un puente entre sus novelas anteriores (E/
espia del Inca 'y El camarada Jorge y el dragén) y su universo intelectual, revelando
las claves temdticas y politicas que atraviesan su escritura: la traicion como
categoria politica, la ambigiiedad moral de los héroes y guerrilleros, el papel de los
traductores y espias, y la funcion politica de la memoria.

Finalmente, dedicado a la exploracidon de lo contrafactual, Dumett transita por
historias alternativas (o ucronias) que no ocurrieron, pero que permiten interrogar
los margenes de lo posible dentro del devenir histdrico. Esta aproximacién no
responde a una simple especulacidn literaria, sino que se inscribe dentro de una
corriente historiografica consolidada: la historia contrafactual, o virtual history,
cultivada sobre todo por la historiografia anglosajona. En particular, la historia
econdmica norteamericana (Fogel, 1975) ha hecho uso extensivo de este enfoque
teorico y metodologico para modelar escenarios alternativos que buscaban evaluar
el peso real de ciertos factores en los procesos histéricos mediante la construccion
de escenarios hipotéticos. Como sefiala Niall Ferguson, «la historia contrafactual
nos obliga a cuestionar las nociones de inevitabilidad y a tomar conciencia del
papel del azar, de las decisiones humanas y de la contingencia» (Ferguson, 1997,
p. 86). Dumett retoma esta herramienta no solo como recurso creativo, sino como
dispositivo analitico para abrir posibilidades de comprension critica frente a un
pasado que suele narrarse desde el determinismo.
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