CORRUPCION EN PERU: REFLEJO DE LAS FALLAS EN LOS
MECANISMOS DE CONTROL POLITICO, SOCIAL E
INSTITUCIONAL

RESUMEN

La corrupcién ha estado presente en diversos grados a lo largo de la historia politica
contemporédnea en Perud, pero adquiri6 una fisonomia distinta desde el momento en que
atraveso toda la estructura del aparato estatal durante la década de los noventa. El andlisis
comparativo contrasta los gobiernos democréaticos de Belaunde Terry y Alan Garcia con el
régimen de Alberto Fujimori, y conduce a la afirmacién de que el grado de corrupcion de
estos gobiernos dependié de la naturaleza restrictiva que enfrentaron los mecanismos de
accountability vertical, horizontal y social para desplegarse. Estas restricciones se vieron
condicionadas por la crisis de representatividad de los partidos politicos, la fragmentacién
de la sociedad, la debilidad de los poderes lesgilativo y judicial y el liderazgo presidencial .
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ADENTRANDONOS EN EL PROBLEMA

Diversos problemas de gobernabilidad se presentan a la hora de efectuar una mirada a la
historia republicana de Perd, y con ello queda en evidencia que la democracia como
régimen politico no ha tenido nunca raices sélidas; son mds los afios de gobiernos
autoritarios, civiles o militares, que de gobiernos surgidos de la voluntad popular; aiin més,
una gran parte de ellos no han concluido con éxito su periodo. Pert es el ejemplo més claro
que existe en América Latina, donde el proceso de transicién a la democracia, llevado a
cabo entre los afios ‘70 y fines de los *80, exhibid abiertas y diversas fracturas (Basombrio,
2001:6). A lo largo de este periodo, el pais concentrd no sélo dramas econémicos (proceso
hiperinflacionario), politicos (violencia politica y terrorismo) y sociales (narcotrafico y
economia informal), sino la mayor crisis de representacion politica que se tradujo, primero,
en el surgimiento de figuras independientes en el escenario politico partidista como Alberto
Fujimori y, después, en un autogolpe de Estado, ejecutado por el propio presidente en
gjercicio, que redujo y minimizé la fragil estructura democritica arrancada al
pretorianismo. (Tuesta, 1994: 18) .

Tal como lo plantea O’Donnell, la reinstauracion democritica que tuvo lugar en toda
Latinoamérica, incluyendo el proceso que tuvo lugar en Pert en la década de 1980, se
desarrollé en un escenario interno y externo bastante adverso, y tal condicionamiento

terminé por configurar una tipo democracia no consolidada o democracia delegativa'. El

" En su argumentacién, O’Donnell distingue dos tipos de democracias, las democracias representativas y las
democracias delegativas. Para distinguir a unas de otras, el nudo central se encuentra determinado por el
grado de fortalecimiento que alcanzan determinadas instituciones, transformadas en el eje principal del
proceso de toma de decisiones. Este fortalecimiento institucional es propio de las democracias representativas,
y a través de éste les es posible responder adecuadamente a los desafios econémicos y sociales planteados por
los contextos tanto internos como externos.



empleo de este concepto es util para graficar la fragilidad inherente a ciertas instituciones
que concentran el proceso de toma de decisiones en algunos de los regimenes democraticos
de la region y, en consecuencia, su incapacidad para hacer frente a las crisis econémicas y
sociales que han experimentado estos paises (O’Donnell, 1997:289) .

Una democracia se definird como delegativa en la medida que exista una poderosa
concentracion de facultades en el ejecutivo, principalmente en quien estd llamado por la
cuidadania a conducir los destinos del Estado, frente a las disminuidas prerrogativas que
exhiben otras agencias estatales. Tal asimetria de prerrogativas entre los poderes publicos
tiene por resultado final la conformacién de un proceso decisorio de caricter centralista y
exclusivo, porque éste radica fundamentalmente en las capacidades del liderazgo
presidencial.

“Las democracias delegativas se basan en la premisa de que la persona que
gana la eleccion presidencial estd autorizada a gobernar como él o ella
crea conveniente, solo restringida por la cruda realidad de las relaciones de
poder existentes y por la limitacién constitucional del término de su
mandato (...) Otras instituciones son s6lo estorbos que desgraciadamente
acompafian a las ventajas (... resultantes de ser un presidente
democraticamente elegido. La accountability ante estas instituciones es
vista como un mero impedimento (...).” (O’Donnell, 1997: 294-295)

La carencia de una institucionalidad consolidada se transforma en el caldo de cultivo
perfecto para el despliegue de conductas discrecionales, y muchas veces corruptas, dado
que “la excesiva concentracion del poder en manos del Ejecutivo, con un Parlamento y un
Poder Judicial déciles y dependientes del ejecutivo, con partidos politicos poco
representativos, no integrados a la sociedad civil y con lideres preocupados sobre todo en si

mismos y en ciertos grupos de presion antes que en sus bases” (Zegarra, 1999: 2) impiden

la operatividad de adecuados y/o mayores mecanismos de control para con las autoridades



que ostentan un poder delegado por la ciudadania, en otras palabras, la impracticabilidad
para el ejercicio de diversos mecanismos de acountability. (Weyland, 1998:5).

Las caracterisiticas descritas anteriormente para los regimenes democraticos delegativos
se encuentran presentes en los gobiernos establecidos en Peru tras la era del autoritarismo,
pero con peculiaridades muy propias a su realidad ya que se transformaran en especies de
mecanismos perversos para el ejercicio de la democracia misma.

Sobre esta base argumentativa, el presente estudio pretende establecer lineas de andlisis
para un estudio comparado acerca de la corrupcién politica experimentada por Pert desde
la reinstauracion del régimen democratico, en la década de los ochenta, hasta el término de
la administracién conducida por Alberto Fujimori en el 2000, cuyo punto de inflexién para
la expansion del fenémeno lo constituye el autogolpe de Estado efectuado por el propio
Fujimori en 1992. En este sentido, Pert constituye un caso interesante para el estudio de
como las diversas formas de ejercicio de la accountability, sean éstas vertical, horizontal y
social, en determinados gobiernos de la era post velazquista se han exhibido como débiles o
lisa y llanamente parecen no haber existido, y en consecuencia, ante su debilidad o ausencia
la corrupcidn se transformé en un rasgo mas o menos acentuado de su escenario politico.

Es asi como cabe preguntarse, ;por qué en Pert se produjo la apertura de espacios para
el surgimiento y extension del fénomeno de la corrupcién politica desde el restablecimiento
del régimen democratico?. ;De qué manera las condiciones institucionales en Peri generan
fallas y fracturas para el ejercicio adecuado de las diversas formas o mecanismos de
acountability y, en consecuencia, la expansién de los espacios para el desarrollo de la
corrupcién?

En este trabajo se propone que la corrupcién encuentra un escenario favorable, y

amplios espacios para un despliegue de gran magnitud, en el momento que los mecanismos



de accountability son débiles o directamente no pueden activarse, estando frenados por el
entramado institucional sobre los cuales deberian estar sustentados. Este andamiaje
institucional se encuentra definido, para efectos de la presente investigacién, por la
naturaleza cambiante del sistema de partidos, la escasa capacidad de movilizacion social, la
debilidad en los contrapesos legislativos y judiciales al poder ejecutivo y el caricter
personalista y exclusivo del liderazgo presidencial.

En relacién a lo lineamientos expuestos en los parrafos anteriores, cabria esperar que
los mecanismos de accountability vertical y social tengan cierta expresion durante los
gobiernos de Beldande Terry y Garcia, no asi los mecanismos de una accountability
horizontal. Por el contrario, en los dos periodos presidenciales de Alberto Fujimori, dado el
cambio que se produce en con la normativa constitucional de 1993, que sobrefaculta el
accionar del primer mandatario, es imposible encontrar espacios para el funcionamiento de
estas tres formas de control social y politico.

El andlisis de la realidad politica peruana a lo largo de los ultimos veinte afios, en
especial las particularidades que adopta en ella el fendmeno de la corrupcion, se sustenta en
la tipologia de estudios de casos que propone Arend Lijphart para los estudios comparados
- pues de acuerdo a ella es posible catalogar el presente trabajo como un estudio de caso de
cardcter interpretativo - en tanto las lineas directrices de esta investigacion se concentran en
el desarrollo de ideas que permiten ilustrar los argumentos tedricos elaborados sobre los
mecanismos de accountability y el impacto que tiene su ejercicio para la consolidacion de
un régimen democrético. (Collier, 1992: 24)

El desarrollo de este estudio discurre a lo largo de cuatro secciones. En la primera de
ellas se formulan los pardmetros conceptuales sobre los cuales se asienta la linea analitica

de esta investigacion. Una vez provisto de este marco, se retrata la fisonomia que adopta



la democracia peruana emergida a comienzos de la década de los ochenta y cudles resultan
ser sus rasgos caracteristicos. En la tercera seccion se desarrollan cuatro factores de orden
politico e institucional que explicarian los vacios y/o fallas en el ejercicio de mecanismos
de control gubernamental. En el dltimo apartado proponemos una explicacién sobre el
colapso del gobierno de Fujimori y como éste se relaciona con una forma difusa de

accountability.

HACIA UNA COMPRENSION DE LOS CONCEPTOS

El estudio de la corrupcién politica resulta ser de suma trascendencia para el andlisis
politoldgico, en tanto que como fendmeno se asienta y repercute en las bases mismas de los
sistemas politicos, en su estabilidad, permanencia y proyecciéon, comprendiendo al abanico
total de naciones y estados, al desgastar y corroer los progresos institucionales alcanzados
por sus regimenes y sistemas politicos.

La necesidad de la investigacion en este campo se encuentra determinada por la
contingencia y configuracion misma del fendmeno, en razén de que sus alcances y
manifestaciones socavan las estructuras democraticas de una sociedad, desestabilizdndola y
generando una crisis de identidad para con el sistema y su institucionalidad. Dada la
naturaleza multicausal y multifacética del fendmeno, la presente investigacién aborda la
corrupcién y sus manifestaciones desde una dimension exclusivamente politica (Jiménez,
1997:140), en consideracion a la naturaleza de los elementos que la caracterizan, a saber:

- La violacién de reglas y de normas relativas a lo que es percibido como inferés

general en una sociedad politica de una época determinada.



- En el curso de un cambio clandestino entre los mercados politico, social y
econémico

- Con la consecuencia (esperada) de dar, a los individuos o a grupos, medios de
acceso o de influencia en los procesos de decision politica.

- Y traduciéndose eventualmente por beneficios tangibles materiales o de otra clase,

por las partes (o alguna de ellas) intervinientes en la transacciéon

En este sentido, la corrupcion se presentaria como un elemento nocivo, desestabilizador
y, en cierta medida, funcional a determinados procesos politicos y rasgos de las
democracias delegativas, aunque no sea un fendmeno exclusivo a ellas. En estas
democracias la actuacién de las autoridades y funcionarios publicos no se ve
complementada por adecuados y eficaces mecanismos de accountability y, ante la carencia
de controles efectivos, se propicia una extension de las practicas de corrupcion.
« . .
Las elecciones autorizan a los representantes (...) pero no hay una red
de instituciones capaces de controlar las acciones del ejecutivo. Los
presidentes elegidos popularmente gobiernan libres de restricciones
constitucionales o legales. Aunque el poder estd dividido formalmente
por la separacion de poderes y hay un sistema formal de pesos y
contrapesos, la operacién de esos mecanismos de compensacion estd
bloqueada por un Ejecutivo que se percibe como la encarnacion de la
nacién, a la vez que considera a los mecanismos horizontales como
obstaculos para sus acciones” (Peruzzoti y Smulovitz, 2002: 31).
De acuerdo a lo anterior, es preciso indicar que la nocién de accountability refiere a la
posibilidad y potestad de determinados agentes politicos y sociales para ejercer un control
sobre el poder politico a través de mecanismos que limiten las arbitrariedades y prevengan

y/o reparen los abusos cometidos por €stas durante el ejercicio de sus cargos, por medio de

reglas y procedimientos preestablecidos. (Degregori, 2002: 1)



En su estudio sobre las democracias delegativas, O’Donnell hace una distincién, muy
util para los efectos de nuestro estudio, entre mecanismos de accountability horizontal y
accountability vertical.

La primera de estas distinciones alude a los mecanismos de control existentes dentro del
Estado, lo que involucra a diversas agencias de éste. “Ella opera mediante una red de
poderes relativamente auténomos (es decir, instituciones) que pueden examinar y
cuestionar y, de ser necesario, castigar actos irregulares cometido durante el desempefio de
los cargos publicos” (O’Donnell, 1997: 296). El contrapeso que se produce entre las
agencias estatales tiene como objetivo la busqueda de control y equilibrio mutuo.

En cuanto a la accountability vertical, ésta hace referencia a los mecanismos de control
externos sobre el Estado, mds precisamente, a la rendicién de cuentas que deben hacer los
representantes ante las urnas durante los actos electorales.

“(Las elecciones) proveen a los ciudadanos un mecanismo que
periddicamente les permite responsabilizar a los gobiernos por sus actos,
obligando a irse a aquellos que no actdan segin el mejor interés de los
votantes o reeligiendo a aquellos que si lo hacen” (Peruzzoti y
Smulovitz, 2002: 27)

Ampliando estos conceptos aparece en la literatura reciente el concepto de
accountability social. Esta se entiende como ‘“un mecanismo de control vertical, no
electoral, de las autoridades politicas basado en un amplio espectro de asociaciones y
movimientos ciudadanos, asi como también en acciones medidticas”.(Peruzzoti y
Smulovitz, 2002: 32) Su accionar descansa en la actuaciéon que pueden efectuar grupos

sociales organizados y medios de comunicacién en general para poner de relieve

determinadas conductas de las autoridades que infringen el marco legal existente.



De acuerdo con estas definiciones se desprenden una serie de argumentos relacionados
con la eficacia de la puesta en marcha de los diversos mecanismos de control -sean éstos
verticales, horizontales y/o sociales — en la realidad peruana de los ultimos veinte afos.

Las elecciones como mecanismos de control estdn sujetas a la programacion establecida
en los calendarios electorales. Ademds, para su adecuado ejercicio requieren que la
normativa y los organos encargados de su puesta en marcha activen instrumentos que
garanticen procesos eleccionarios limpios, transparentes y ordenados. ;Qué sucede
entonces cuando las elecciones de autoridades no entregan minimas garantias de
transparencia? Desde esta perspectiva, podemos indicar preliminarmente que en Perd los
mecanismos de accountability vertical s6lo se activaron mayormente en los primeros
gobiernos democraticos, encabezados por Belainde Terry y Alan Garcia, pero que tras las
modificaciones realizadas a la carta constitucional y a las leyes electorales en el afio 1993,
los instrumentos para su puesta en prictica se vieron paulatinamente constrefiidos y
limitados.

Por otro lado, veremos que la puesta en marcha de una accountability horizontal, tal
como es concebida en las definiciones anteriores, nunca tuvo el espacio para un adecuado
ejercicio de control en la realidad politica peruana. La tradicional e histdrica preeminencia
del Poder Ejecutivo sobre otros 6rganos del Estado, especialmente sobre la Legislatura y el
Poder Judicial, se vio reforzada con los cambios efectuados a la Constitucién de 1979 en lo
que a las prerrogativas presidenciales se refiere y en la disminucién de las facultades de
otros 6rganos y agencias estatales. En consecuencia, la posibilidad para su ejercicio se vio
siempre limitada.

Finalmente, respecto a los mecanismos que caracterizan una accountability social se ha

sostenido que estos:



“(...) buscan controlar politica y legalmente las acciones de los politicos
y los burdcratas. Las iniciativas de la sociedad civil y las investigaciones
medidticas se organizan en torno a demandadas que exigen el
cumplimiento de la ley y del debido proceso, exponen y denuncian actos
gubernamentales ilegales, activan la operacion de agencias horizontales
de control y monitorean la operacion de dichas agencias” (Peruzzoti y
Smulovitz, 2002: 34).

Surge entonces la pregunta, ;qué sucede cuando nos enfrentamos a una sociedad civil
débilmente organizada y constrefiida por un estado paternalista, desafectada de cuerpos que
canalicen su voz y que no cuenta con otros canales de expresion, pues estos se encuentran
cerrados o reducidos y controlados por el propio Estado?. Esta pregunta grafica en gran
medida la realidad de la sociedad civil peruana caracterizada por una paulatina debilidad y
gran fragmentacidn, rasgos que se ven acentuados principalmente por una prorrogada

modernizacién social, y muestra las pocas opciones que contaba a su haber para el ejercicio

de una verdadera accountability social. (Weyland, 2002: )

PERU Y SU HISTORIA RECIENTE: CONDICIONES PARA EL DESPLIEGUE DE

LA CORRUPCION

Desde la restauracion democratica con Fernando Belaunde Terry hasta la salida del
gobierno de Alberto Fujimori, Pert ha transitado de la mano de diversos lideres y grupos
partidistas y la constante ha sido una seguidilla de parciales triunfos y estrepitosos fracasos
gubernamentales. El peso de los factores sociopoliticos e institucionales parece ser
cruciales a la hora de explicar estos fracasos politicos.

Cada uno de los presidentes que ascendi6 a la primera magistratura desde 1980 hasta el

afio 2000, lo hizo respaldado por enormes expectativas de la poblacion, que se fundaban en
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la esperanza de encontrar soluciones para hacer frente a los problemas heredados de los
anteriores mandatarios. Los primeros afios de cada gobierno parecian traer vientos de
cambio y las medidas adoptadas crearon la ilusion de que los problemas que vivia el
régimen democrético comenzaban a ser superados, pero pronto la evidencia de la realidad
se hacia presente y cada uno de las administraciones cayeron sucumbidas en crisis
politicas, econdmicas y de legitimidad.

En este contexto, emblemdtico ha sido el caso de los partidos politicos que en la
primera parte del periodo tendieron a fortalecerse, pero paulatinamente fueron poniendo de
manifiesto sus debilidades en medio de una profunda crisis econdmica y una extendida
violencia politica. Esto contribuy6 a una frustraciéon acumulada de vastos sectores sociales
frente a una elite politica incapaz de representarlos, mientras las diferentes propuestas se
hundian en el enredado juego del poder. En la ultima etapa del periodo de tiempo
estudiado, esto se tradujo en un rompimiento de los convencionales canales politicos,
desembocando en un gobierno de cardcter populista y de “rasgos” autoritarios que se
consolidé por sobre una maquinaria partidista debilitada y desprestigiada, mostrandose ante
las masas como la unica opcién para la solucién a los problemas de la nacion. (Tanaka,
2002b: 1)

Es importante consignar que en materia econdmica, los distintos gobiernos del periodo
adoptaron en diversos grados una orientaciéon hacia el mercado, lo que en términos
culturales favorecié la generacion de efectos desintegradores en materia de probidad
publica, de ahi las particulares visiones en torno al Estado como un fin para alcanzar
objetivos personales. Este proceso favorecié la pérdida de la dimension valdrica del
servicio publico, agudizé las tradicionales practicas de patronazgo y clientelismo y creé los

espacios para el despliegue de la corrupcion, dado que ciertas posiciones burocriticas y de
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poder fueron entregadas a actores individuales con acceso a los fondos y recursos publicos.
(Cotler, 1995: 339). Ademas condiciond la fragmentacion social en la medida y forma en
que se redistribuyeron los recursos y beneficios generados por el crecimiento econdmico.

Si examinamos el comportamiento de la corrupcién en Perd, observamos que estd
tradicionalmente se manifest6 en dmbitos institucionales especificos, tales como el Poder
Judicial, la policia u otros. “Su entronizacion en dichos espacios confirié un rango inercial a
la corrupcién, haciéndola permisiva, tolerada y justificada por los bajos sueldos de los
funcionarios publicos. (Sin embargo) la practica de la corrupcién se modificé aprovechando
el debilitamiento de los controles estatales en el marco de una ausencia de reforma del
estado, de la debilidad y fragmentacion de la sociedad civil, de la crisis de los partidos
politicos y la demanda ciudadana por restablecer el orden econémico y el orden
sociopolitico a cualquier precio”. (INA, 2002: 8)

Este cambio en los patrones de corrupcion, que de dmbitos especificos y constrefiidos
amplifica su origen y magnitud hacia las esferas del propio Estado, tiene como punto de
inflexion el autogolpe de Estado perpetrado en 1992 por el presidente en ejercicio. Este
hecho marca un quiebre y un vuelco en la naturaleza del fendmeno descrito, que ahora se
expande hacia agentes del Estado, quienes utilizan los recursos publicos a su alcance para
obtener beneficios, no s6lo de naturaleza econdmica sino que también de caracter politico.

La tesis que se plantea en este trabajo da cuenta que el cambio observado en la
naturaleza de este fendmeno tiene directa relacion con la limitaciéon que provoca la
institucionalidad existente en un escenario politico determinado para el ejercicio de
accountability. En la medida que las diversas formas posibles de control ven mermadas al
minimo sus capacidades y/o facultades la expansion de la corrupcién no encuentra frenos ni

limites.
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Confrontando lo expuesto por esta tesis, podria argumentarse que el régimen de
Fujimori - categorizado en multiples oportunidades como un régimen de caricter autoritario
a partir de 1993 - es un escenario l6gico y predecible para la carencia de mecanismos de
control, pues la corrupcién es inherente a este tipo de gobierno. Cabe entonces realizar un
alcance; en este trabajo se sostiene que el régimen de gobierno que encabez6 Fujimori nace
en un contexto democratico y que, si bien las politicas que se adoptan en su periodo
presidencial buscaron establecer un gobierno de corte autoritario, nunca abandonaron
totalmente las reglas minimas del juego democrético, ya que a través de su utilizacién e
implementacion se buscé alcanzar una cierta legitimidad para con el sistema en
construccion.

La eleccion de la Asamblea Constituyente de noviembre de 1992 fue
libre y ofrecid a los votantes un amplio rango de opciones. Ciertamente,
muchos partidos establecidos se negaron a participar, pero la ‘clase
politica’ de Pert estaba tan desacreditada que su decisién de no gobernar
puede haber ayudado, en vez de herir, a la oposicion, como sugiere la
escasa muestra de partidos tradicionales en las elecciones de 1995. (...)
Asi la eleccion de 1992 puede ser considerada minimamente
democratica. La sorprendentemente estrecha victoria del Presidente
Fujimori en el plebiscito constitucional de octubre de 1993 proporcion6
una mayor legitimidad democrédtica al régimen. Finalmente, las
elecciones generales de 1995 confirmaron el retorno de Perd a la
democracia.” (Weyland, 2002: 12)

Ampliando esta interpretacion, no debemos dejar de tener presente la necesidad
permanente que tuvo el gobierno de Fujimori de legitimar sus acciones politicas a través de
mecanimos de cardcter participativos — pese a las restricciones que muchos de ellos

ostentaron — tales como las consultas ciudadanas, los referendum y las inicativas

legislativas. (Degregori, 2002: 9)
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LIMITACIONES A LAS ESTRATEGIAS DE CONTROL

Caracterizado en lineas generales el escenario politico en que se desenvovié Peru
durante los ultimos veinte afios, corresponde preguntarse qué tipo de factores se conjugan
para explicar la ocurrencia y expansién de la corrupcion en este contexto especifico y
singular. En esta investigacion se consideran como relevantes en la explicacion de este
fénomeno a cuatro factores de naturaleza sociopolitica, cuya dindmica de cambio a lo largo
del periodo permite el despliegue de la corrupcién al restringirse y/o frenarse todos los
posibles mecanismos de accountability. Estos elementos corresponden a la fisonomia del
sistema de partidos, la capacidad de movilizacién social, los contrapesos legislativos y de

otros agentes estatales al poder ejecutivo, y el cardcter del liderazgo presidencial.

a. Crisis de representatividad: El colapso del sistema de partidos peruanos

El sistema de partidos que emerge en Pert, tras doce afios de un gobierno militar, se
encontrd compuesto por cuatro grandes agrupaciones partidistas, las cuales en su
competencia se sometieron a las reglas del juego democrdtico y, de esta forma, fueron de
capaces de concertar las adhesiones de la ciudadania de manera muy explicita en los
primeros afios de la recién instaurada democracia.

La derecha politica, a quien le tocé encabezar la primera administraciéon en la
recientemente instaurada democracia, estuvo constituida por dos fuerzas partidistas la
Accion Popular y el Partido Popular Cristiano; ambas se hicieron voceras de los sectores
sociales mds altos y, como tales, les resultaba fundamental emprender una urgente
modernizacién de la economia y el estado. El centro de la arena politica fue ocupado por el

APRA, partido con fuerte raigambre en los sectores medios y populares, considerado uno
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de los mas claros exponentes del tipo de partido de masas en la region latinoamericana, y
que como tal pudo acceder a la presidencia con una abrumadora mayoria de la mano de su
lider Alan Garcia. En la izquierda del espectro politico se situé la Izquierda Unida,
agrupacién que propugnaba un discurso politico radical sobre como cambiar la estructura
social y politica oligdrquica existente en el pais.

No obstante, en el interior del escenario politico estas fuerzas gradualmente provocaron
con sus actuaciones y discursos una fuerte polaridad en las adhesiones y simpatias de la
ciudadania, y con ello condicionaron un cardcter marcadamente ideologizado para con el
sistema partidario naciente. (Tanaka, 2002b: 2) En aquellos afios, el gran desafio para los
partidos peruanos fue hacer frente a un escenario politico interno de crisis y violencia.
Lamentablemente, ninguna de las fuerzas politicas existentes fue capaz de sortear con éxito
los desafios planteados por la realidad politica y hacia fines de la década de los ochenta el
sistema de partidos peruano exhibi6 una continua erosion.

El APRA fue victima del pragmatismo, la derechizacién y el liderazgo
equivocado de Alan Garcia; Accién Popular, el segundo partido en
longevidad e implantacion social, naufragé tras una experiencia
reformista frustrada y la carencia de ideas de renovacion; La democracia
cristiana, el Partido Popular Cristiano, quedé desacreditada por su
asociacion con el gobierno de Belainde y, finalmente, la Izquierda
Democrética sigui6 adoleciendo de rupturas en sus bases y de

deficiencias en su capacidad para alcanzar una verdadera integracion.
(Costafreda, 2002: 2).

El fracaso de las fuerzas partidistas “tradicionales” no sélo se explica por el hecho
de que éstas se hayan visto inmersas en fuertes disputas interpartidarias o que hayan vivido
marcadas divisiones en sus estructuras partidistas internas. Este desmoronamiento obedece
también a la incapacidad de los diversos actores politicos en fortalecer sus vinculos con la

sociedad, fendmeno que se expresé primeramente en una creciente volatilidad electoral -
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dada la incapacidad de los lideres y representantes politicos de dar respuesta a los intereses
de una sociedad que demandaba abiertamente una resoluciéon al tema de la violencia
politica y de resolucién a la grave crisis economica existente - y que luego se tradujo en un
profundo “desalineamiento” de los votantes respecto a los partidos y a la clase politica
tradicional.

“(...) los actores politicos principales tomaron decisiones equivocadas
con consecuencias desastrosas. El contexto de crisis y violencia, la
percepcion (correcta) de que se vivia una situacion limite, el
agotamiento de un ciclo politico y la posibilidad de empezar uno nuevo,
llevé a los actores a abandonar conductas adversas al riesgo, a ser
audaces, y a tomar decisiones no pragmdticas, sino marcadas por
razones ideoldgicas; esto agudizé las contradicciones y los conflictos
internos de los actores principales, produciéndose el vacio de
representacion que seria aprovechado por un, hasta entonces,
desconocido Fujimori. (Tanaka; 2002b: 7)

Tabla 1: Votacién Nacional por Partido (1978-1992)

AP PPC AP+PPC APRA IZQUIERDA | INDEPEND.
1978 (a) NP 23.8 (23.8) 353 29.4 11.5
1980 45.4 9.6 (55.00) 27.4 14.4 3.2
1980 (m) 35.9 10.9 (46.8) 227 23.9 6.6
1983 (m) 17.4 13.8 (31.2) 33.1 28.8 6.9
1985 7.3 11.9 (19.2) 53.1 24.7 3.0
1986 (m) NP 15.1 (15.1) 47.8 30.8 6.3
1989 (m) - - 31.2 20.4 20.2 28.2
1990 (v) - - 32.6 22.6 13.0 31.8
1990 (v) - - 37.5 NP NP 62.5
1992 (a) NP 9.7 9.7 NP 5.5 84.8
1993 (m) 11.6 5.7 (17.3) 10.8 3.9 64.7

NP= No participo

(m)= Elecciones municipales

(a)= Elecciones constituyentes

(v)= Primera y segunda vuelta electoral

(*) Cifras entre paréntesis corresponden entre 1978 y 1986 a la suma de los partidos considerados de derecha

(Tuesta, 1994:88)

El escenario partidista se atomizé y ello provocé la aparicidn de lideres de opinién y
de agrupaciones y movimientos de cardcter independientes, que hicieron suya la arena

politica. Es decir, paulatinamente la vida politica tendi6 a personalizarse, se abrié el
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camino a nuevos grupos, personas y formas de hacer politica que llenaron el vacio dejado
por los antiguos partidos. De esta forma, en la ciudadania y en la poblacién peruana en
general, se fue gestando un fuerte sentido de identificacion con los liderazgos de caracter
personalista que reemplazé la antigua adhesiéon a un programa o formacién politica
determinada. Todo lo anterior explica la baja concentracién de votos hacia los partidos que
se reproducird de manera constante a lo largo de los afios noventa. (Costafreda, 2002:3),
fisonomia que se prolonga hasta el dia de hoy.

“(En Perti) La politica partidista ha sido reemplazada por una forma casi

pura de politica centrada en candidatos. Como resultado, el sistema de

partidos no soélo estd fragmentado (...) sino que resulta ser
extremadamente inestable”. (Levitsky )

Tabla 2: Porcentaje total de votacion obtenida por los principales partidos politicos
de los afios ochenta

Afio Eleccion Porcentaje
1978 Constituyente 88.5
1980 Presidencial 96.5
1980 Municipal 92.7
1983 Municipal 93.5
1985 Presidencial 97
1986 Municipal 93,2
1989 Municipal 71,5
1990 Presidencial 68
1992 Constituyente 15.3
1993 Municipal 33.3
1995 Presidencial 6.3
1998 Municipal 11,6
2000 Presidencial 1,8

(Tanaka, 2002b:2)

Las repercusiones que tiene el colapso del sistema de partidos y, por ende, la crisis
de representacion politica que vive Perd desde la década de los noventa, para efectos de
nuestro estudio, se relaciona directamente con la pérdida de un escenario de competencia
formal entre fuerzas politicas organizadas, consistentes, cohesionadas y permanentes, que

fuese posible de traducir en una saludable alternancia en el poder para la estabilidad de la
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democracia. La pérdida de una estructura politica competitiva, provista por un sistema
partidario estable, aumenta los incentivos para précticas corruptas, pues quienes acceden al
poder tienen mayores posibilidades de sacar ventajas personales de sus posiciones, sin que

exista un control acucioso sobre sus acciones. (Montinnola, 2002: 162)

b. Posibilidades y restricciones de un contrapeso al poder presidencial. El marco
constitucional y las prdcticas politicas.

El funcionamiento de un régimen democritico de cardcter representativo estd
profundamente vinculado con las capacidades que poseen los diversos érganos estatales
para ejercer formas de control interorgdnicos. Sin embargo, respecto a las democracias
delegativas O’ Donnell sostiene que:

La democracia delegativa presupone una institucionalizacion débil y, en el
mejor de los casos, es indiferente en cuanto a su fortalecimiento (...)
confiere al presidente la aparente ventaja de estar practicamente exento de la
accountability horizontal. (...) tiene también la aparente ventaja de facilitar
un proceso decisorio rdpido, aunque al costo de aumentar las probabilidades
de que se cometan errores groseros, multiplicar las incertidumbres que
rodean la implementacion de decisiones y concentrar en el presidente la
responsabilidad por los resultados. (O’Donnell, 1997: 296)

Si se observa la realidad peruana podrd uno darse cuenta que su tendencia histérica y
constitucional se ha ajustado, a veces de manera mds atenuada otras de forma mads
fortalecida, en favor de la figura presidencial.

El régimen democritico que inaugurd la carta constitucional de 1979 establecié una

serie de disposiciones que trataron de consagrar un sistema de pesos y contrapesos entre los

diferentes poderes publicos. Por un lado, se establecié una asamblea legislativa de caricter
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bicameral® facultada para conceder su aprobacién al nombramiento de altos cargos piblicos
y de negociar con el Ejecutivo el presupuesto de la nacion, a la vez que se le otorgé la
potestad de delegar parte de sus funciones legislativas en el Ejecutivo, especialmente, en lo
que refiere a decretos legislativos y urgencias de ley remitidos por ella misma. Por otro
lado, la Constitucién otorgé al poder Ejecutivo, encabezado por un presidente elegido para
permanecer cinco afios en el poder y sin posibilidad de reeleccién en el cargo, la facultad de
declarar estados de emergencia ante fendmenos de cardcter politico-sociales. En adicién a
lo expuesto, la Constitucion también consagro la realizacion simultdnea de las elecciones
presidenciales y legislativas.

El triunfo de Belatinde Terry y de su partido, la Accién Popular, en las elecciones
conjuntas de 1980 le permitieron al ejecutivo contar con una mayoria absoluta en la Cdmara
de diputados y una mayoria simple en el Senado. El funcionamiento del Congreso con una
mayoria favorable al ejecutivo permitid que ciertas disposiciones legales de control hacia el
Ejecutivo no se desplegaran con la fuerza necesaria, especialmente si se considera que es la
época en que comienza a desatarse la guerra interna. Por otra parte, la facultad del poder
legislativo delegado sufrié distorsiones en su aplicacion. (Comisiéon de la Verdad y la

Reconciliacion, 2003: 203-207)

2 “Los integrantes del Senado debian ser elegidos por circunscripciones regionales y, mientras éstas e
constituian, la eleccion serfa por distrito nacional tnico (disposicién transitoria cuarta) Esto dio motivos a
criticas muy serias en tanto se estaba sancionando una norma que contradecia la tesis del Estado unitario bajo
la cual descansaba todo el ordenamiento juridico. Se argumentd que si iba a existir el Senado, no debia
cambiarse la eleccién por distrito nacional tnico. Otro motivo de disconformidad con esta disposicién fue la
inexistencia de las regiones obligando a que el Senado se formara de una manera diferente a la ordenada y, lo
que es mas, nada hacia prever por entonces que éstas serian realidad en futuro mediato”. (Informe de la
Comisién de la Verdad y la Reconciliacién. 2003. Libro IIT: El Poder Legislativo: 202
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Tabla 3: Congreso 1980-1985: Numero de parlamentarios por partido politico.

Partido Diputados Senadores Total
APRA 58 18 77
A 98 26 123
PPC 10 6 16
PRT 3 2 5
UDP 3 2 5
UNIR 2 2 4
Ul 2 2 4
FOCEP 0 1 1
ENTC 4 1 5
TOTAL 180 60 240

Fuente: Informe de la Comisién de la Verdad y la Reconciliacion, 2003:203

La expansion del conflicto desatado entre los movimientos guerrilleros y las fuerzas
armadas junto a una creciente crisis econémica configuraron el escenario para el ascenso
del APRA al poder. El desgaste padecido por la AP y el PPC, tras la administracion
anterior, provocaron una fuerte disminucién en la adhesioén popular hacia estas fuerzas
politicas de la derecha peruana; en contraste, el crecimiento de la izquierda es sin duda
relevante para graficar la creciente polaridad ideoldgica y social entre las fuerzas politicas.
En este periodo el Congreso, pese a lo que pudiera haberse pensado, no logré articular una
solucién de cardcter legal o mediadora al problema armado, entregando la resolucién del
tema a otros agentes estatales.

“(...) fue el propio parlamento el que en un inadecuado ejercicio de su
funcién, descuidé la constitucionalidad (...), permitiendo que con
inadecuadas normas se desencadenaran masivas violaciones de derechos
humanos, sea porque las normas no resultaron lo suficientemente
represivas frente a la subversion, o porque originaron nuevos campos de

discrecionalidad (...)” (Comision de la Verdad y la Reconciliacién, 2003:
225)

En lo que respecta a la politica econémica, la amplia mayoria con la que cont6 Garcia

en el Parlamento le permitieron la aprobacion de una serie de medidas econdmicas que, en
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vez de traer estabilidad a la crisis con la que inici6 su gestion gubernamental, desataron una

espiral inflacionaria y agudizaron el problema social en los sectores mds vulnerables.

Tabla 4: Congreso 1985-1990: Numero de parlamentarios por partido politico.

Partido Diputados Senadores Total
APRA 105 30 135
AP 10 6 15
CODE 12 7 19
U 48 15 63
IN 1 1 2
DC 1 1 2
SODE 1 1 2
Independientes 2 0 2
TOTAL 180 61 241

Fuente: Informe de la Comisién de la Verdad y la Reconciliacién, 2003:212

Evidentemente, una mayoria parlamentaria proporcioné a ambas administraciones el
escenario perfecto para un despliegue de las politicas que consideraban implementar, pero
a la vez provoc6 una ausencia absoluta de control sobre la eficacia o correccion de éstas.
Las elecciones presidenciales y parlamentarias de 1990 traerian un gran cambio en la
estructuracion de las fuerzas politicas emplazadas en las zonas de poder. Alberto Fujimori,
y el movimiento de independientes, Cambio 90, que éste encabezé para catapultarse al
poder, no pudo alcanzar una mayoria en el parlamento.

En la 16gica de un sistema democratico representativo, la formacién de una coalicién
politica resulta ser necesaria para el adecuado funcionamiento del gobierno y la estabilidad
del régimen, y para ello se requiere que las fuerzas politicas se comporten como agentes
responsables. (Altman, 2001: 19) ;Pero qué sucede en una realidad politica como la
peruana caracterizada por la paulatina dispersién de los partidos politicos y la emergencia

de movimientos independientes?
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“El gobierno impuso entonces una préctica de alianzas pragmaticas sobre
asuntos puntuales — en los que encontrase coincidencias con las
principales fuerzas politicas — en oposicién a una de alianzas estables o
programdticas. (...)Al no ser alianzas permanentes se generaba cierto nivel
de oposiciéon y no hubo sometimiento a los deseos del gobierno.”
(Comision de la Verdad y la Reconciliacion, 2003: 227)

Tabla 5: Congreso 1990-1992: Nimero de parlamentarios por partido politico.

Partido Diputados Senadores Total
FREDEMO 62 21 83
APRA 53 17 70
Cambio 90 32 14 46
10 16 6 22
FIM 7 0 7
IS 4 3 7
FNTC 3 1 4
Independientes 3 0 3
TOTAL 180 62 242

Fuente: Informe de la Comisién de la Verdad y la Reconciliacién, 2003:226

Si bien los partidos de derecha apoyaron en el Congreso muchas de las politicas
econdmicas de Fujimori, los legisladores de todo el espectro politico partidario
cuestionaron las acciones del ejecutivo que transgredian el Estado de Derecho vigente. Las
pugnas entre los poderes se agudizaron, como nunca en todo el periodo de restauracion
democratica, desde el momento en que la presidencia recurrid a ataques sistemdticos contra
el Congreso, los partidos y la clase politica en general; la legislatura respondi6é a ellos
superando en cierta medida la fragmentacion existente en su seno, y muestra de ello fue la
aprobacion de la Ley de Control Parlamentario sobre los actos normativos del Presidente.
(Cotler, 1995: 349-350). Esta medida pretendia denegar la delegacién de prerrogativas
legislativas a la presidencia en lo que a otorgamientos de potestades especiales a las

Fuerzas Armadas se refiere.

“El 5 de abril de 1992, Fujimori suspendi6 la Constitucién y formé un
‘Gobierno de Emergencia y Reconstruccion Nacional’ con la
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colaboracion de las fuerzas armadas. Con el fin de justificar tal medida,
sostuvo que el Congreso y la estructura institucional del estado en
general impedian sus esfuerzos para reemplazar la democracia ‘formal’,
basada en un partidocracia, por una democracia ‘real’.” (Cotler, 1995:
351)

La condicién subordinada que ostentaron las diversas agencias estatales frente al poder
del ejecutivo, establecidas en la Constitucion de 1979 y que entregd los pardmetros para el
funcionamiento del régimen democritico una vez que este se reinaugurd, se vieron
reforzadas con la promulgacién de la constitucién de 1993, la cual transformé radicalmente
las estructuras del Estado, modificando las atribuciones y prerrogativas del Poder
Legislativo3 , del Poder J udicial4, el Ministerio Puablico, el Sistema Electoral’.

En consecuencia, se agudizan y se extreman las debilidades exhibidas por el andamiaje
institucional sobre el cual habian operado las administraciones anteriores, tales como la
falta independencia y politizacion del poder judicial, debilidad fiscalizadora politico-técnica
del poder parlamentario (de poder a poder), inexistencia de efectivos mecanismos internos
de control y sancién ética de los parlamentarios (intrapoder), falta de independencia y poder

real de los mecanismos de control, como son la Contraloria y la Fiscalia, cooptacién de

areas estratégicas del Estado y de la administracién publica como los servicios de policia,

3 «g) Congreso adquirié una estructura unicameral. Los 120 miembros de la tinica cdmara fueron elegidos en
un unico distrito nacional empleando el método de representacién proporcional d’Hondt. Los electores podian
contar hasta dos votos preferenciales para candidatos individuales de las listas partidarias elegidas. Los
escafios iban a ser asignados a un partido de acuerdo con su proporcién del voto, pero los votos preferenciales
determinaria que candidatos ocuparian los asientos obtenidos por cada lista”. (Schmidt, 2002: 347)

* “En junio de 1996, se declaré la reorganizacién del Poder Judicial y del Ministerio Piblico, credndose el
Consejo de Coordinacién Judicial; en enero 1997 se cre6 la Comisién Ejecutiva del Ministerio Publico, y en
diciembre de 1997 se dict6 la homologacion de magistrados titulares y provisionales”. (Tanaka, 2002b, 18)

> “Un controversial cédigo electoral aprobado en el 97 obligé a que los partidos politicos recolectaran las
firmas del 4% del electorado o de casi 50.000 votantes para registrarse en la junta Nacional de Elecciones
(JNE) . Esta provisién puso un formidable obstdculo dado que los votantes pueden firmar la peticién de un
sOlo partido. En 1999 el Congreso enmendé el cédigo electoral con el objetivo de proscribir las candidaturas
por parte de antiguas autoridades sujetas a cargos de corrupcion o a advertencias de arresto”. (Schmidt, 2002:
348)
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desplazados por el accionar militar en el periodo de la violencia politica y el terrorismo.
(INA, 2001).

En contrapartida, el poder del Ejecutivo se acreciente y refuerza. La nueva constitucion
establecié el mecanismo de la reeleccion, le entreg6 al presidente plenas potestades para el
nombramiento de los mandos militares y altos funcionarios publicos, facilité al ejecutivo
las herramientas para disolver con menores restricciones la legislatura y, como medida
preventiva, establecié un mayor quérum y mds complejos procesos para la modificacion
de la carta constitucional. (Schmidt, 1998).

“En agosto de 1996 el congreso, con clara mayoria fujimorista, dio la ley
de ‘interpretacion auténtica’ de la Constitucion, segin la cual el primer
periodo presidencial de Fujimori no habia sido el de 1990-1995, sino el
de 1995-2000, (dado que el primero habia sido regido por Ila

Constitucién de 1979, no de 1993), permitiendo asi que Fujimori pudiera
postular a su ‘primera reeleccién’ en el 2000”. (Tanaka, 2002b: 17)

Sobre la base de esta legislacion, en el afio 2000 Fujimori se postula a la reeleccion
y con esta accién queda en evidencia una vez mds el fuerte presidencialismo que se ha
construido a lo largo del tiempo en Pera “(...) institucion que en los hechos, por incidencia
de la inestabilidad politica y la fragilidad de los partidos politicos, desbord¢ las previsiones
constitucionales.” (INA, 2001:23). Dos mecanismos de control intentaron activarse para
poner un freno a la reelecciéon presidencial de Fujimori en el 2000, uno de caricter
horizontal, a través de una declaracién del Tribunal Constitucional para declarar como
ilegal la ley de interpretacion auténtica; el otro, de naturaleza vertical, que buscé impulsar
la realizacién de un referéndum sobre la reeleccion. (Degregori, 2002: 5) Ninguno de ellos
llegd a puerto, frente a la expansion de la maquinaria de poder ostentada por el Ejecutivo.

El caracter delegativo de la democracia peruana, expresada en este fuerte presidencialismo
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que se contrapone a la debilidad de las demds reparticiones publicas, ha impedido
permanentemente una forma de control interestatal de los poderes y potestades de quienes
ostentan la funcién presidencial y asi esto se ha traducido en una estrecha posibilidad para

el ejercicio de una accountability horizontal.

c. JEs posible hablar de un control social?

El concepto de sociedad civil invoca un dmbito organizado de la vida publica, que se
expresa a través de la existencia de asociaciones situadas mas alld de las esferas del Estado
y libres de su tutela, pero cuyo accionar se encuentra orientado a la vida publica en general
y a la formacién de politicas en lo particular. (Roniger, 1994: 6)

Durante los afios ochenta muchos de los mecanismos representativos giraron no sélo en
torno a los partidos politicos sino que también alrededor de ciertos grupos y organizaciones
con importantes bases en la sociedad; a pesar de su naturaleza diferenciada, entre ambos
tipos de actores politicos se establecié una dindmica complementaria de accién, dada la
extension de ciertas redes clientelares que nacieron en el seno de los diversos partidos
politicos y que se extendieron hacia estas organizaciones. En consecuencia, en aquellos
afios se fue configurando una forma de hacer politica “en la que el poder e influencia se
construia por medio del desarrollo de una relacion privilegiada con movimientos sociales y
grupos de interés”, que canalizaban las diversas demandas emanadas desde el seno de la
sociedad hacia el sistema politico formal. (Tanaka, 2002a: 7)

Hacia fines de la década esta forma de expresion social, y por ende el sistema de
relaciones sobre el cual operd, cambiaria radicalmente a raiz de diversos acontecimientos
concadenados: aguda crisis econdmica, espiral inflacionaria, demandas sociales

insatisfechas, programas de ajuste, violencia politica y contiendas electorales.
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“El programa de ajuste de 1988 (...) constituy0 una herida fatal a la
16gica movimientista, a la posibilidad de construir poder politico por
medio de acciones de protesta, al reducir en extremo los recursos
movilizables para la accién colectiva (...). Muchos esperaron una
generalizada reaccion social frente al durisimo ajuste, sin embargo éste
nunca llego; recién se empez6 a revelar claramente el grado al que habia
llegado el debilitamiento de las organizaciones sociales, y de que
manera ellas habian dejado de representar a la poblacién en general, al
ciudadano promedio.” (Tanaka, 2002a: 12)

El mundo societal organizado que habia existido hasta entonces fue fragmentandose,
haciéndose débil y poco cohesionado, y con ello se comienza a manifestar la carencia de
una articulacién conjunta que pusiera en el tapete de las autoridades y del sistema politico
en general los diversos problemas e intereses que los identificaban y aquejaban. Este
escenario de crisis organizacional se agudiz6 con la crisis de representatividad
experimentada por todas las fuerzas politicas durante la década de los noventa, y en cierta
medida ambas son expresion de un mismo fendmeno, dada la red de interrelaciones
politicas existentes entre ambos actores en el periodo anterior.

Los procesos de desestructuracion social y de creciente debilidad en las formas de
intermediacion existentes entre la sociedad y el Estado, que condujeron a una dramatica
pérdida de fuerza en los actores sociales, tuvieron multiples rasgos y manifestaciones,
entre los cuales destacan: la desaparicion del sistema sindical, la extension de la
informalidad, el cardcter esporddico que adquirieron los movimientos de pobladores a
medida que sus demandas por servicios bdsicos pudieron verse satisfechas, la acotacion y
reduccion de las organizaciones de mujeres pobladoras que se vieron constrefiidas a
problemas puntuales.

Intentando encontrar una explicacion al fenémeno social peruano debemos tener en

cuenta que, dadas las condiciones y practicas politicas ejercidas durante toda una década,
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en el ciudadano comin peruano se pudo haber gestado una total desconfianza hacia el
sistema politico tradicional, que no era otra cosa que el régimen democratico reestablecido
a comienzos de los ochenta. La larga seguidilla de erradas politicas, abusos institucionales
por parte de las autoridades elegidas, manipulacién del juego democrético, discursos que
prometian dar satisfaccion a los problemas sociales mds urgentes pero que finalmente
quedaban transformados s6lo promesas electorales, el fracaso para poner fin a la violencia
politica a la que se encontraba expuesta la poblacidn civil, las conductas exclusivas de una
elite politica orientada a sus propios beneficios y las constantes denuncias de corrupcion,
desgastaron en gran medida la capacidad organizativa de la sociedad peruana y provocaron
una desafecciéon politica, la que se volcé en un enorme respaldo para con un lider
proveniente desde fuera del sistema politico. Mientras sus demandas particulares pudieran
verse satisfechas, la poblacién peruana otorgd un masivo respaldo a la gestiéon de Fujimori,
mientras éste paulatinamente redujo al minimo las formas societales de control a la gestion
publica.

“Dado que las formas de expresion de la sociedad ante el Estado quedaron

reducidas a las surgidas de mecanismos electorales y la difusa opinién

publica, y a la accién de grupos de interés especificos (...), un sector

mayoritario del pais en situaciéon de pobreza, queddé practicamente sin

mecanismos de expresion, sin medios para hacer valer sus intereses”.

(Tanaka, 2002a: 16)

La estrategia desarrollada por el gobierno para permanecer en el poder — tras la

modificacion de los patrones constitucionales — se concentré alrededor de tres ejes, los
cuales se relacionan directamente con la posibilidad de un control societal sobre el accionar

gubernamental. Por un lado, el control de los organismos electorales, ya visto en los

apartados anteriores. Por otro, la practica del clientelismo a través del manejo politico de
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los programas sociales del gobierno. Por tltimo, el control de los medios de comunicacién,
especialmente la prensa y television de sefial abierta.

En este escenario, ;qué posibilidades reales existian para una acountability social?.
Dificil resulta encontrar una respuesta, pues como se ha podido apreciar, escasos eran los

mecanismos con los que contaba a su haber la sociedad peruana.

c. Los liderazgos personalistas y populistas, una marca indeleble en el poder

Al reinaugurarse la democracia en Peru, a comienzos de la década de los ochenta, no se
abandond el estilo patrimonial del liderazgo partidario.

“El status de los partidos continué estando basado en los poderes
politicos personales de sus caudillos, medidos por la capacidad de cada
uno para imponer su voluntad y garantizar favores a través del
patronazgo”. (Cotler, 1995)

Los lideres de cada partido, en especifico Belainde Terry y Alan Garcia, continuaron
con la préactica de seleccionar a miembros de sus filas para ocupar las plazas legislativas.
Este fuerte personalismo en la vida politica peruana se acrecentd por las disposiciones del
sistema electoral, que establecian formas proporcionales para la distribucion de los cargos
parlamentarios. Este mecanismo les permitié a ambas administraciones contar con una
mayoria legislativa, pero a la vez inhibi6 las posibilidades de una practica consensuada en
el poder, ya que nunca se gestaron coaliciones pluralistas, ni se desarrollaron mecanismos
de negociacion entre las diferentes fuerzas politicas. Todo esto se tradujo en una suerte de
dispositivo perverso para la institucionalizaciéon de la democracia, personalizando la

politica, desarrollando esquemas de hostilidad y enfrentamiento entre las fuerzas politicas

y fomentando pricticas de naturaleza exclusiva.
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“Estas précticas politicas facultaron al Ejecutivo y a los legisladores para
garantizar favores a los politicos leales, premidndolos con posiciones en
la burocracia y con acceso a los fondos publicos. Los recursos publicos
fueron distribuidos entre sectores privilegiados de la poblacidn,
estimulando la corrupcion. Nadie era responsable, ni los liderazgos
partidarios ni los administrativos”. (Cotler, 1995: 335)

Ambas administraciones culminaron su mandato con un muy bajo capital politico, dada
la inoperancia de las politicas implementadas por los gobiernos de turno para resolver la
critica situacion social y econémica que azold al pais al término de cada uno de ellos.

El descontento ciudadano le pasé la cuenta a los partidos, y estos sufrieron una merma
progresiva en los apoyos electorales que hasta ahora ha sido irreversible. Su lugar fue
ocupado por nuevos lideres personalistas, pero ahora de naturaleza extrapartidaria, que han
conformado movimientos politicos independientes en torno a sus propias figuras y
liderazgos, y no en alrededor de un programa politico o ideologia. Sin duda que el
exponente mds importante de esta nueva tendencia fue Alberto Fujimori, pero no resulta ser
una excepcion en la realidad peruana de la década de los noventa.

Apelando a un nuevo estilo de populismo, Fujimori se present6 ante el electorado como
el tnico capaz de conducir a la reconstrucciéon de la nacién. Los éxitos de su politica
econémica y de control a la violencia interna — dos temas cruciales en la caida de las
administraciones anteriores — le proveyeron de un fuerte respaldo, especialmente en su
primer gobierno. Para mantener estas adhesiones aprovecho los mecanismos democréticos
a su alcance mds cercanos a la ciudadania — como plebiscitos y referéndum - y junto a ello
extendio redes hacia la sociedad por medio de planes sociales, tendientes a la cobertura de

las necesidades mds bdsicas de la poblacion. A través de un discurso confrontacional,

agudiz6 el desprestigio de la clase politica, exponiendo a sus dirigentes a una critica que
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socavaba los ya débiles vinculos ciudadanos. Su accionar se vio completado al copar con
partidarios leales las diversas agencias estatales, removiendo a sus opositores de éstas.

El liderazgo neopopulista de Fujimori, de acuerdo a las caracteristicas descritas,
estrechd ain mds los margenes para el desenvolvimiento de mecanismos de control que
ahora se extendieron a los de naturaleza vertical y societal, junto a los ya débiles e

inexistentes mecanismos de accountability horizontal.

REFLEXIONES

En esta investigacion nos propusimos determinar qué tipos de factores politicos e
institucionales favorecen el despliegue de la corrupcidén, en otras palabras como los
mecanismos de accountability se ven frenados y/o fracturados por el entramado
institucional del escenario politico sobre el cual deben operar. Para ello seleccionamos el
caso de Peru, pues este pais nos provee de dos realidades a ser comparadas, una
desarrollada durante las admnistraciones de Belaunde Terry y Alan Garcia y la otra durante
los dos gobiernos de Alberto Fujimori. Establecimos que el punto de inflexién entre ambas
corresponde a el autogolpe de Estado de 1992 y a la reforma constitucional de 1993, que
enfatizaron ciertos rasgos del sistema politico, pero también porque tendieron a crear una
nueva dindmica de cambio politico social.

En estos dos escenarios analizamos cuatro factores relacionados con los mecanismos de
acountability vertical, horizontal y social, los cuales corresponden a la estructura y
naturaleza partidaria, los pesos y contrapesos entre las agencias del Estado, el cardcter de

los liderazgos politicos y la capacidad de movilizacion social. El andlisis detallado de estos
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factores nos reveld las debilidades, fallas y fracturas que se producen en los diversos
mecanismos de control sobre el aparato gubernamental.

A estos datos queremos agregar una reflexion final. La consolidaciéon de una cultura
politica centrada en la figura del presidente como articulador de los destinos de la nacién
puede generar en la poblaciéon condiciones pasivas de sometimiento y acatamiento, las
cuales se ven reforzadas cuando existen gobiernos que consideran entre sus primeros
objetivos el satisfacer las demandas sociales, pero cuyo costo politico para el sistema en
general parece ser demasiado alto. S6lo en determinados momentos de la fase democrética
experimentada en Pert presenciamos una sociedad civil mds organizada y participante, éste
fue el momento de mayor movilizacién social articulada a través de los partidos politicos y
organizaciones sociales. Tras su desprestigio y erosion, la sociedad se replegdé sobre si
misma y los valores de cohesién se vieron reemplazados por los de sometimiento a una
autoridad fuerte que surge cuando los problemas sociales y econémicos arrecian. Este es el
circulo vicioso de la historia peruana contemporanea.

Lo anteriormente expuesto no resulta ser suficiente para explicar la caida de Fujimori y,
si bien este no es el tema de la presente investigacion, se relaciona de manera indirecta con
ella. De alguna manera, algun tipo de control debe haberse activado para provocar la salida
abrupta de Fujimori del poder. En este sentido queremos entregar la reflexion que realiza
un estudio sobre una organziacion no gubernamental peruana, y que podria ser interesante
para una futura investigacion.

“En el mundo de la politica, la destruccion de la reputacion a través de la
exposicion publica representa uno de los principales instrumentos de
accountability. En el caso peruano, ante el control del poder judicial y
los altos niveles de arbitrariedad dentro del régimen, la estrategia de

algunos congresistas de oposicion, de los magistrados destituidos del TC
y de los empresarios medidticos que sufrian los ataques del régimen fue
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buscar el desprestigio del gobierno ante la comunidad internacional”.

(Degregori, 2002: 7)
No cabe duda que la enérgica, sucesiva y permanente presion de la comunidad
internacional, a través de organos formales como la OEA, organismos ligados a los
gobiernos como consultoras electorales y otros, expondrdan paulatinamente al gobierno
encabezado por Fujimori y provocardn una abertura dentro del andamiaje institucional
establecido. El resquebrajamiento del aparato estatal terminé abriendo las puertas para
todas aquellas fuerzas politicas y sociales constrefiidas, pero que siguen estando limitadas

en su expresion y funcion.
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