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~ EL GOBIERNO DE ALEJANDRO TOLEDO,
O COMO FUNCIONA UNA DEMOCRACIA SIN PARTIDOS!

Martin Tanaka

RESUMEN

Aqui se analiza el desempefio del gobierno del presidente Toledo, a poco mas de la mitad
de su gestion, y ia situacion politica del pais en general. Este gobierno ha sido una gran
decepcion para la ciudadania, asi como el funcionamiento general del sistema politico.
Aqui se sostiene que esto se debe fundamentalmente a los limites que impone el funcio-
namiento de una democracia sin partidos y sin un sistema de partidos minimamente
consolidado. Sostengo también que el principal cambio politico ocurrido en el Peru en los
ultimos afios se ha dado en las condiciones de la competencia entre los actores politicos,
por lo que no puede hablarse propiamente de un cambic de “régimen”, o de una “transi-
cion democratica”. Esto tiene consecuencias para pensar en los rumbos de solucién: ellos
no pasan por “abrir” el sistema politico, sino por fortalecer a los actores politicos y apuntar
a construir un sistema de partidos.

PALABRAS CLAVE: PERU, PARTIDOS POLITICOS, DEMOCRACIA, ALEJANDRO TOLE-
DO, ALBERTO FUJIMORI.

ABSTRACT

Here | analyze the performance of the Alejandro Toledo administration, at the middle of his
term, and the current political situation in Peru. This administration has been disappointing
for most Peruvians, as well as the performance of the political system in general. | argue
that this is due to the limits imposed by the dynamic of a democracy without minimally
consclidated political parties and a party system. | also claim that the main political change
that has happened in Peru in recent years has occurred in the conditions of competition
between the political actors; because of that, it is not appropriate to characterize these
years with labels such as “regimen change” or “democratic transition”. This has consequen-
ces on the possible solutions: they do not imply to “open” the political system, but to
strengthen political parties and to build a party system.
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Introduccion

A poco mas de la mitad del periodo gubernamental de cinco afos, la
presidencia de Alejandro Toledo ha sido una gran decepcién para la
ciudadania, lo que se expresa elocuentemente en los muy bajos niveles
de aprobacidn a la gestién del Presidente, y en la creciente verosimilitud
de que el mandatario que inicié su gobierno en julio de 2001 no llegue a
terminarlo en julio de 2006, como ocurrié antes con el presidente Fuji-
mori, y en otros paises con los gobiernos de Sanchez de Lozada en
Bolivia, Jamil Mahuad y Abdala Bucaram en Ecuador, y Fernando de la
Rua en Argentina, solo por nombrar los casos mas recientes. Es claro
que el presidente Toledo no logré cumplir con las promesas implicitas en
la supuesta “transicion democratica” después de una década de “dicta-
dura fujimontesinista”. ;Cémo explicar este desenlace tan decepcionan-
te? ¢Por qué un desgaste tan rapido, considerando ademas que la eco-
nomia peruana fue una de las que mas crecio en la regién en los afios
2002 y 20037

Diversos analistas han llamado correctamente la atencién sobre un con-
junto diverso de factores: la herencia de destruccién institucional y de
desconfianza legadas por el fujimorismo, las resistencias de intereses
mafiosos vinculados a Vladimiro Montesinos que conspiran contra el ré-
gimen democratico, los errores del propio gobierno y las fallas en el
liderazgo del presidente Toledo, el desarrollo de estrategias poco colabo-
rativas o de confrontacién por parte de la oposicion, entre otros. A la
base de este diagndstico encuentro otro mas de fondo, compartido por
muchos, si no la mayoria de analistas: que estariamos no solo ante la
crisis de un gobierno, sino ante una profunda crisis de legitimidad del
conjunto de las instituciones del régimen politico. Esto porque, como las
encuestas de opinién demuestran, la ciudadania no solo desconfia del
Presidente, sino también de las instituciones democraticas en general: el
Congreso, el Poder Judicial y los partidos politicos, tanto de gobierno
como de oposicion.

Esta situacién requeriria ser enfrentada mediante la instauracién de un
nuevo régimen politico, que vaya mas alla de una limitada democracia
presidencialista basada en partidos sin representatividad, que abran el
sistema politico a la participacion ciudadana, o de la “sociedad civil”,
recurriendo a mecanismos participativos y de democracia directa, y pro-
moviendo la renovacién de unas “agotadas” élites politicas. Asi, algunos
sectores promueven la convocatoria a una Asamblea Constituyente, y
otros la reforma total de la Constitucion de 1993 por medio del Congreso
actual y una posterior aprobacion via referéndum (reformas donde, entre
otras cosas, se buscaria limitar los poderes y prerrogativas del Presiden-
te, cuando no pasar a un régimen parlamentario); algunos proponen
profundizar la implementacion de mecanismos de democracia directa
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(demanda de rendicién de cuentas, implementacién de mecanismos para
iniciativas legislativas ciudadanas, convocatoria ciudadana de referén-
dum, participacion de la sociedad civil en consejos consultivos, etc.);
otros proponen implementar mecanismos que estimulen la renovacion
politica (prohibicidon de reeleccion de las autoridades, revocatoria y re-
mocion de las mismas, renovacion por tercios del Parlamento, permitir la
participacién de partidos regionales en elecciones nacionales, etc.).
Cuando se discute sobre el proceso de descentralizacion, sobre la refor-
ma del Estado, la reforma de la Constitucion o la renovacion de la politi-
ca, casi todos coinciden en gque las soluciones de fondo a los problemas
pasan por la implementacion de reformas institucionales que cambien el
régimen politico incorporando o fortaleciendo mecanismos de democra-
cia participativa o directa.

Aqui no quiero negar la importancia y necesidad de muchas de las
reformas propuestas. Sin embargo, creo que por lo general ellas compar-
ten un grueso error de diagnéstico sobre los limites del gobierno de
Alejandro Toledo y la naturaleza del régimen politico. Ellos no estan en
los limites del presidencialismo o del régimen politico en general, pro-
ducto de la no adecuacion de las reglas institucionales heredadas del
“autoritarismo fujimorista” a una situacién politica “democratica”, o de la
cerrazén de una “clase politica” que requeriria diversas formas de aper-
tura. Como veremos, el problema estd mas en los limites que impone
una politica sin partidos ni sistema de partidos, y por lo tanto las solucio-
nes no pasan por “democratizar” y hacer “participativo” un sistema ya
extremadamente fragmentado, volatil e inestable, sino por fortalecer a
los partidos y lograr el establecimiento de un sistema de partidos.

El fujimorismo, su caida, y la transicion al gobierno
de Alejandro Toledo

El punto de partida para la comprension del desempeiio del presidente
Toledo €n esta primera mitad de su periodo de gobierno debe ser el
analisis de las caracteristicas del gobierno de Alberto Fujimori, su cai-
da, y el tipo de transicion ocurrida hacia el gobierno actual®. A mi juicio
son tres los elementos que conviene tener claro para evitar malos
entendidos.

En primer lugar esta la naturaleza del régimen de Fujimori. En otros
trabajos he sostenido que se puede caracterizar al fujimorismo dentro de
la categoria de “autoritarismos competitivos: esto es, se traté de un
régimen democratico en lo formal, pero que funcioné con una logica

2 Desarrollo algunos de estos asuntos en Tanaka, 2001.
3 Ver Tanaka, 2002.
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autoritaria, debido a que en el escenario politico este se ubicé como
actor claramente hegemdnico, con un importante respaldo popular y so-
cial en general, capaz de competir y ganar elecciones, hegemonia que
se expresd en muy bajos niveles de competencia politica efectiva, esca-
sos limites y controles, que permitieron la consolidaciéon de una légica
vertical y controlista, la que terminé eliminando en la préactica la division
y el equilibrio de poderes, asi como el ejercicio pleno de los derechos de
las minorias. En otras palabras, no se traté de una dictadura ni de un
régimen autoritario tradicional, dado que las formalidades democraticas
se respetaron en lo fundamental. Pese a que ellas estaban en lo sustan-
cial vaciadas de contenido, su existencia fue fundamental, y tiene una
consecuencia importante para entender el momento actual. El problema
del autoritarismo durante el fujimorismo no estuvo tanto en el orden
institucional, como en lo limitado de la competencia politica. Es por esta
razén que con los gobiernos de Paniagua y Toledo puede afirmarse que
tenemos la vuelta a una democracia “plena”, a pesar de que el orden
institucional es practicamente el mismo, regido por la Constitucion de
1993, con algunas modificaciones. Lo que cambi6é sustancialmente son
las condiciones de competencia: ya no existe mas un actor hegemdénico,
y tenemos ahora una cerrada disputa entre una gran diversidad de acto-
res débiles, lo que fuerza el desarrollo de politicas de negociacién.

Es dentro del marco de la Constitucion de 1993 que los gobiernos de
Paniagua y Toledo han impulsado la multiplicacién de instancias de parti-
cipaciéon democratica ciudadana y el ejercicio de formas de democracia
directa que no tiene parangon en el pasado precedente, como veremos.
Por estas razones sostengo aqui que la causa de los problemas actuales
no debe buscarse tanto en las caracteristicas de un régimen politico
(entendiendo por éste, como debe hacerse, el conjunto de reglas que
rigen el ejercicio del poder, y que se expresan fundamentalmente en la
Constitucion), que da hasta el momento muestras suficientes de flexibili-
dad (sin que esto signifique, por supuesto, negar la necesidad de hacer
reformas puntuales sobre temas especificos, como veremos mas adelan-
te), sino en la debilidad de los actores politicos.

Esto nos lleva al segundo punto. No debemos perder de vista que el
fujimorismo tuvo éxito en imponer una légica anti-institucional y anti-
partidos (anti-organizaciones sociales también); logré desaparecer o re-
ducir a su minima expresion los actores politicos que articularon las
maneras de hacer politica en la década de los afnos ochenta, y logré
establecer nuevos sentidos comunes “antipoliticos” en nuestra cultura
politica*. Precisamente, la Constituciéon de 1993 instauré mecanismos de
democracia participativa y directa planteados como alternativos a la de-

4 Ver Tanaka, 1998.
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mocracia representativa de partidos, supuestamente “caducos’. Esto nos
debe hacer conscientes de las tensiones y conflictos que existen entre
estos mecanismos y la necesaria institucionalizaciéon democratica, que
pasa por la consolidacion de los partidos y de un sistema de partidos. A
mi juicio, estos problemas han sido basicamente pasados por alto por
quienes proponen una suerte de “radicalizacién de la democracia” como
una suerte de cura para los males de la democracia representativa,
como veremos mas adelante. La conclusién de este punto es que desde
inicios de la década de los afios noventa en el Peru funciona una politica
sin partidos: la politica la realizan actores marcados por la desideologi-
zacion, el personalismo, la volatilidad, la improvisacidén y precariedad de
los liderazgos, el cortoplacismo de su racionalidad, su excesivo pragma-
tismo, lo que tiene como consecuencia la practica imposibilidad de hacer
calculos de mediano y largo plazo, y dificulta el desarrollo de conductas
cooperativas. Los partidos existentes muestran un muy precario asenta-
miento en el pais, funcionan basicamente en momentos electorales o en
coyunturas muy puntuales, y en el momento electoral frecuentemente
aparecen actuando como “franquicias” nacionales que se negocian con
precarios lideres regionales o locales que requieren una plataforma mas
amplia dentro de la cual insertarse, con lo que la disciplina y cohesion
interna es muy baja®.

Estas caracteristicas fueron evidentes en la debilidad de los partidos
durante las dltimas elecciones generales de 2000 y 2001. Solo quiero
llamar la atencion sobre algunos datos. En primer lugar, la enorme vola-
tilidad de los actores politicos, y lo precario del respaldo ciudadano que
concitan. En la elecciéon de 2000, durante todo 1999 y los primeros
meses de 2000, los principales rivales de Alberto Fujimori fueron Alberto
Andrade y Luis Castafieda; al final, Alejandro Toledo, un candidato me-
nor y sin mayor opcidn, termind ubicandose en el segundo lugar; llama
la atencién que Andrade obtuvo apenas el 2.8%, y Castafieda el 1.7%
(ver cuadro). Es sorprendente también que apenas un afo después, en
las elecciones de 2001, los candidatos identificados con el fujimorismo
hayan obtenido apenas el 1.7% de los votos presidenciales (Carlos Bolo-
fia, de Solucién Populan), y el 8.2% de los votos al congreso (Cambio 90
— Nueva Mayoria obtuvo el 4.8% y Solucidn Popular el 3.6%).

Llama también la atencion que los protagonistas de la elecciéon de 2001
sean distintos de los de la eleccion del aio anterior: esta vez los candi-
datos principales fueron Alejandro Toledo (Peru Posible), Alan Garcia
(Partido Aprista), Lourdes Flores (Unidad Nacional) y Fernando Olivera

5 Ver también Levitsky y Cameron, 2003.

6 Toledo participé en las elecciones de 1995, con el auspicio del movimiento Convergen-
cia Democratica (CODE), porque el suyo no logrd conseguir las firmas necesarias para
inscribirse. Obtuvo el 3.2% de los votos presidenciales y su lista al congreso el 4.1%.
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CUADRO N° 1

Encuestas de intenciones de voto,
eleccion presidencial de 2000, datos nacionales

Oct. 1999 Ene. 2000  Feb. 2000 Mar. 2000 Abril 9

Fujimori 36 41 39 38 46
Andrade 19 16 14 8 2.8
Castaneda 19 14 12 5 ‘ 1.7
Toledo 6 7 10 27 37

Datos de APOYOQ. Los datos del 9 de abril son los resultados oficiales. Los porcentajes son
sobre el total de votos, incluyendo los blancas y nulos.

(Frente Independiente Moralizador). Toledo obtuvo el 36.61% de los vo-
tos validos, Garcia el 25.85%, Flores el 24.2% y Olivera 9.8%7. Como es
obvio, las cuatro candidaturas fueron sumamente débiles: Flores enca-
bezaba una variopinta coalicién creada ad hoc para la eleccidn; Olivera
lideraba un movimiento exacerbadamente personalista; Toledo era la ca-
beza de un movimiento que habia crecido aluvional y desordenadamente
desde la etapa final de la campafna del afio 2000, y Garcia acababa de
regresar al Perd, después de pasar muchos afnos exiliado entre Colom-
bia y Francia. Todo esto se expresara en la precariedad del gobierno
actual, y también en los limites de la oposicién, como veremos.

La precariedad de los grupos opositores al fujimorismo nos lleva al ter-
cer punto, que es la explicacién de la caida de éste. Este acontecimiento
ha sido objeto de un lectura excesivamente voluntarista que no se sos-
tiene frente a los hechos. Para algunos autores y analistas®, el fujimoris-
mo cayd como consecuencia de una suerte de despertar civico de la
ciudadania, expresado en amplias movilizaciones y protestas sociales,
en un generalizado rechazo al gobierno ante evidencias escandalosas
de corrupcion, y la actuacion de un amplio frente politico “antidictatorial”
liderado por Alejandro Toledo. Sin embargo, como hemos sefnalado en
otra parte (ver nota 3), hacia la primera semana de septiembre de 2000,
Fujimori habia basicamente logrado neutralizar la accidén de sus oposito-
res en los tres escenarios en los que éstos actuaban: la movilizacién en
las calles, el Congreso y la OEA. El fujimorismo cayo, en realidad, por la

7 La segunda vuelta presidencial se realizé el 3 de junio de 2001, y en ella Toledo gané
la presidencia con el 53.08% de los votos vdlidos, frente al 46.92% de Garcia.

8  Ver por ejemplo Pease, 2003, o Lépez, 2001, entre otros.
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ruptura entre Alberto Fujimori y su asesor Vladimiro Montesinos, hecho
crucial en un gobierno excesivamente personalizado. Esta ruptura se dio
basicamente como consecuencia de presiones externas, donde destaca
la presién del gobierno de los Estados Unidos, una vez que se descu-
brieron operaciones de trafico de armas del ejército peruano a las FARC
en Colombia, operacién en la que estaba involucrado Montesinos. Fuji-
mori intentd un alejamiento negociado de Montesinos, esquema que no
pudo darse; una vez roto el vinculo con Montesinos, para Fujimori fue
imposible seguir en el poder.

Sin embargo, en los sectores de la oposicion, especialmente entre aque-
llos cercanos al entonces candidato Alejandro Toledo, se cred el mito de
que habian sido los artifices y protagonistas de una “transicion democra-
tica” que dejo atras a una “dictadura”, gracias a una amplia movilizacién
y despertar ciudadano. Mas alla de lo inadecuado de este diagnéstico,
una consecuencia practica de estas ideas fue una grave subestimacion
de los problemas que debian enfrentarse, asi como una grosera sobre-
estimacién de las fuerzas del supuesto campo “democratico™®, por parte
ademas de un lider y un partido que no estaban preparados para asumir
las tareas de gobierno, considerando que cuando empezaron la carrera
electoral en el afio 2000, tal escenario era absolutamente impensable.
Supuestamente, el nuevo gobierno contaba con un amplio respaldo ciu-
dadano, en la medida en que habia sido el opositor a una dictadura sin
legitimidad. En realidad, la ciudadania nunca estuvo mayoritariamente
convencida de que el fujimorismo fuera una dictadura, ni la preferencia
por la democracia aumenté durante los afos de la supuesta “transicion”.
En el informe de opinién de Apoyo de agosto de 2000 tenemos datos, a
mi juicio, muy reveladores, que sustentan esta interpretacion. Pregunta-
dos los encuestados sobre las ultimas elecciones, la mayoria opta por
algun tipo de solucion de compromiso.

“Respecto a las ultimas elecciones, usted opina:

Tenemos un gobierno dictatorial. Hubo fraude. Se requieren nuevas elec-
ciones: 35%

Tenemos un gobierno legalmente elegido, pero se requieren grandes
cambios para lograr una auténtica democracia: 32%

Tenemos un gobierno democrético. La mala imagen internacional es por
culpa de la oposicion: 17%

No me interesa fa politica. Me da lo mismo: 12%

No precisa: 4%”

¥ En septiembre de 2001, en una conferencia de prensa ante la prensa extranjera, el
presidente Toledo dijo muy suelto de huesos que “gobernar es mas facil de lo que
habia pensado”. Semanas después se vio obligado a rectificar, y sefalé que “es mas
facil luchar contra una dictadura que gobernar el pais”.
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De otro lado, en una investigacion realizada con Patricia Zarate, encon-
tramos que la preferencia por la democracia como régimen en realidad
bajo entre 1998 y 2001, afirmacion que hacemos sobre la base de com-
parar los resultados de tres encuestas nacionales, aplicadas en noviem-
bre de 1998, 1999 y 2001. La ciudadania, en realidad, como suele suce-
der, estaba mucho mas pendiente de la solucién de sus problemas
inmediatos, mucho antes que las ventajas aparejadas a la democratiza-
cion politica del pais.

GRAFICO N° 1

Preferencia por un gobierno democratico, 1998-20011°
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Por todas estas razones, sostengo que es muy impreciso y equivoco
hablar de una “transicion democratica” del gobierno de Alberto Fujimori
al de Alejandro Toledo. Ese término tiene implicitas algunas evocaciones
que conviene evitar: por ejemplo, que hubo una suerte de “despertar
democratico” detras de la caida del régimen anterior; que hubo antes
una “dictadura” o autoritarismo cldsico; que hubo un clivaje o conflicto
entre las fuerzas del autoritarismo y las de la democracia, y que con la
“transicidn” se dio un cambio de régimen, que marca un claro corte entre
dos etapas cualitativamente distintas. En realidad, lo que tuvimos es la
caida de un gobierno democratico en lo formal, que funcionaba autorita-
riamente por el escaso nivel de competencia, que cayd por sus contra-

10 Tomado de Tanaka y Zarate, 2002.
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dicciones internas, no por una masiva movilizacion social y politica; des-
pués del cual hubo un gobierno provisional que convocé a nuevas elec-
ciones, después de las cuales hubo un nuevo gobierno. Bien vistas las
cosas, las continuidades en realidad son mayores que los cambios: la
ausencia de partidos y de un sistema de partidos, la debilidad de los
actores politicos y sociales, la debilidad del Estado, la falta de legitimi-
dad del sistema politico. EI cambio fundamental ha sido el sustancial
aumento en el nivel de competencia, al no haber un actor hegemadnico;
pero se trata de una competencia protagonizada por actores politicos
fragiles, que rapidamente harian evidentes sus limitaciones.

La primera mitad del periodo gubernamental de Alejandro Toledo:
entre los “técnicos independientes” y los gestos populistas,
y la erosion de la legitimidad presidencial

El desempeiio del gobierno de Alejandro Toledo rapidamente empezo a
hacer evidente la precariedad de su movimiento y de su liderazgo politi-
co. Después de ganar las elecciones, Toledo rapidamente descubrié que
su partido, Per Posible, no podia constituir una base de sostenimiento
solido para su presidencia; carecia de planes y programas concretos, de
un diagndstico claro de la situacion del pais y del Estado, y de cuadros
con prestigio y credibilidad, capaces de asumir las complejas tareas de
la administracion publica; tenia ademas una bancada en situacién mino-
ritaria en el Congreso, marcada ademas por una gran incoherencia y
débil disciplinal!. Asi, el Presidente tuvo que constituir un gabinete con-
vocando a personalidades independientes de gran prestigio profesional,
y a la vez jugar en el Congreso a tomar la mayoria de las decisiones por
consenso'2,

De este modo, las primeras semanas y meses de gobierno estuvieron
caracterizadas por una suerte de paralisis, dado que el primer Consejo
de Ministros fue armado apenas dias antes de la toma de mando, y las
personas convocadas, si bien tenian gran prestigio profesional, no tenian
mayor relacién con Peru Posible ni con los equipos que habian prepara-
do propuestas de gobierno durante las campafas electorales de 2000 y

1 De 120 escanos del Congreso unicameral, Peri Posible (PP) gand 45 escaiios, el
APRA 28, Unidad Nacional 17 y el FIM (Frente Independiente Moralizador) 11 (cabe
resaltar que Perd 2000 y Solucion Popular, dos movimientos identificados con el fuji-
morismo, obtuvieron apenas 3 y 1 representantes, respectivamente). PP y el FIM
establecieron una alianza que llevd al gobierno cerca de la mayoria, que debio conse-
guir convocando los votos de otros grupos menores.

12 En el mismo sentido puede entenderse la firma del Acuerde Nacional, documento
firmado en julio de 2002 por todas las principales fuerzas politicas y sociales, en el
que se comprometen a desarrollar 29 politicas de Estado. Es una iniciativa de dialogo
y concertacién impulsada por el gobierno, precisamente para asegurar la gobernabili-
dad y la viabilidad de las politicas. El problema es que los acuerdos son muy genéri-
cos, sin definiciones ni metas precisas hasta el momento.
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200173, Asi, en las primeras semanas y meses cruciales de gobierno, el
gabinete se dedicé mayormente a hacer diagnosticos y elaborar planes
de trabajo, perdiendo tiempo valioso y generando una fuerte decepcién
en la ciudadania. De este modo se desperdicié el tiempo de la “luna de
miel”, tiempo en el que es aconsejable tomar las medidas mas audaces,
duras y profundas, que suelen marcar el rumbo y el cardcter del conjun-
to de su mandato presidencial.

Todo esto generdé una gran decepcién en la ciudadania, que sintio, con
justicia, que las promesas del toledismo no se hacian realidad. Es que
Toledo lanzo en sus campanas electorales un conjunto desmedido de
promesas; hay que recordar que Toledo llego a la presidencia luego de
cuatro campanas electorales sucesivas (primera y segunda vuelta en
2000 y 2001), en las que acumulé muchas promesas y despertd expec-
tativas practicamente imposibles de satisfacer. La rapida caida de la
aprobacion a la gestion del Presidente no deberia ser sorprendente, y no
debemos dejarnos llevar por la impresion que deja el resultado de la
segunda vuelta electoral de 2001. En ella Toledo obtuvo el 53.1% de los
votos, pero muchos de ellos buscaban, antes que apoyar a Toledo, evitar
el triunfo de Garcia. Toledo obtuvo solo el 36.6% en la primera vuelta, y
su grupo parlamentario solo el 26.3% de los votos para el Congreso.

La presencia mayoritaria de “técnicos independientes” en la toma de
decisiones generd malestar dentro del partido de gobierno. Bajo la con-
duccién del presidente del Consejo de Ministros, Roberto Danino, las
lineas directrices eran el mantenimiento de los equilibrios macroeconé-
micos y el impulso a reformas de “segunda generacion”, muchas de las
cuales chocaban con los intereses del statu quo al interior del aparato
del Estado. Frente a la accidn de los ministros o de la mayoria de ellos,
se erigio el partido de gobierno, que no proponia un programa alternati-
vO, Sin0 que pugnaba por un manejo politico tradicionalista y populista;
es decir, politicas de mayor gasto publico para construir bases de apoyo
partidario, y el acceso de los militantes a los cargos publicos, como
‘recompensa” por sus aportes a las campanas electorales del 2000 y
2001. La marginacion de los “hermanos peruposibilistas” y las reformas
impulsadas por el Consejo de Ministros generaron una distancia entre el
Poder Ejecutivo y el partido de gobierno, que se expresd en conflictos
soterrados la mas de las veces, pero abiertos en otras, en una légica en
la que Peru Posible jugd en la practica a sabotear o limitar las iniciativas
de los ministros independientes, al punto que muchos de ellos sefialaron
que los principales obstaculos a su gestion no provenian de la oposicién

3 Por ejemplo, el presidente del Consejo de Ministros, Roberto Daiino, habia estado
trabajando en un estudio de abogados en los Estados Unidos desde hacia varios
anos, hasta que regresd al pais para asumir el cargo.
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al gobierno, sino del partido de gobierno mismo. Los problemas de “dis-
ciplina” y cohesion al interior de Perd Posible se manifiestan también en
el hecho de que hasta mediados de 2004, la bancada parlamentaria de
PP ya habia sufrido 6 renuncias.

En medio de estas disputas, el Presidente jugd un papel de arbitro,
inclinandose en unas ocasiones al lado “tecnocratico” y en otras al lado
“populista”; esto genero rapidamente la imagen de un Presidente incohe-
rente y erratico, que toma decisiones sobre la base de hacer concesio-
nes a quienes lo someten a presiones. En esta primera mitad de su
periodo de gobierno, el presidente Toledo por lo general ha optado por
respaldar a sus ministros independientes hasta donde le ha sido necesa-
rio o hasta donde alcanzaba su voluntad de hacer reformas, y apenas ha
podido, se ha inclinado por una légica populista, nombrando a persona-
jes del partido de gobierno. Sin embargo, dada la constante caida en el
respaldo ciudadano a su gestion, y el abrumador rechazo ciudadano a la
gestion de los ministros identificados con Perl Posible, al Presidente no
le ha quedado mas remedio que recurrir finalmente, en la mayoria de las
veces, a figuras independientes’. Estos vaivenes han tenido un alto
costo sobre la imagen del Presidente, al punto que para muchos el
verdadero origen de los problemas del pais ha sido el propio Presidente
en persona, y en sus decisiones desacertadas’>.

Los vaivenes del Presidente y la imagen erratica del gobierno tuvieron
otras consecuencias importantes en el plano de lo social. El nuevo
gobierno llegd al poder con una retérica “democratica” y de reivindica-
cion de derechos, contraria al autoritarismo, a la dictadura, que ade-
mds habia supuestamente “conculcado” los derechos de los trabajado-
res; ademas, el toledismo habia levantado como sefa de identidad
politica la reivindicacién del derecho popular a movilizarse y protestar
por sus derechos democraticos, todo lo cual se expresd en una mayor
disposicion al reclamo en la poblacion. En nuestro trabajo ya citado con
Patricia Zarate (ibid.), encontramos un aumento en, por ejemplo, la

4 Algunos ejemplos ilustrativos de ministros de Perl Posible que tuvieron que salir por
incompetentes o por diversos escandalos: Doris Sanchez y Nidia Puelles, en el Minis-
terio de la Mujer y Desarrollo Social, acusadas de incompetencia y de nepotismo;
Jesus Alvarado y Juan de Dios Ramirez en el Ministerio de Trabajo, siendo el primero
acusado de nepotismo, mientras que el segundo se vio envuelto en un escandalo por
un caso de paternidad no reconocida; el caso de Alberto Sanabria, acusado de corrup-
cién en el Ministerio del Interior. Todos ellos tuvieron que ser reemplazados por figuras
independientes.

13 Quiza el caso mas elocuente ha sido el haber forzado la renuncia de la presidenta del
Consejo de Ministros Beatriz Merino en diciembre de 2003. En ese mes, la aprobacion
a la gestién del presidente Toledo era de un 10.3%, mientras que la de Merino era de
54.1% (datos de la Universidad de Lima). Los motivos del alejamiento de Merino nunca
se aclararon del todo, pero en general fueron consecuencia de presiones del partido
de gobierno y del propio Presidente, celosos de ia popularidad de la ministra, que
supuestamente opacaba al Presidente.
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dispasicion a denunciar actos de corrupcion entre 1998 y 2001 (cuadro
2). Este es un indicador de un entorno politico que incentiva la accion
colectiva y la protesta, que no tardé en manifestarse en la movilizacion
de diversos sectores por el cumplimiento de las multiples promesas de
campafa. Al no responder el gobierno de manera clara frente a estos
reclamos, oscilando entre una logica de austeridad fiscal y una populis-
ta, se incentivé implicitamente la protesta social'®. En el cuadro 3 po-
demos ver el aumento de la protesta sindical durante el gobierno ac-
tual, que es una buena aproximacion al aumento de la movilizacién
social en general. Esta ha asumido por lo general una forma desorgani-
zada y sin mayores relaciones con los principales actores politicos y
gremios nacionales, muy débiles todavia, como hemos senalado. El
que se trate de demandas multiples, puntuales y poco articuladas, las
hace dificiimente negociables y obliga a un trato particularista muy
desgastante para el gobierno.

La consecuencia de todo lo sefalado en esta seccién es la rapida caida
en el nivel de aprobacién a la gestion del Presidente. En agosto de 2001,
al empezar su mandato, el Presidente contaba con una aprobacién cer-

CUADRO N° 2

¢Denunciaria un acto de corrupcion?
(Porcentajes)

Hablando de los actos de corrupcion (por ejemplo que un servidor publico pida
dinero/“coimas”, le voy a leer tres frases y quisiera que me dijera con cual de
ellas se identifica mas:

1998 1999 2001
Denunciaria el hecho porque es mi responsabilidad 40.6 43.4 52.5
Lo denunciaria solo si me afectara de alguna manera 27.3 27.7 23.1
No lo denunciaria porque no me harian caso 24.2 22.6 19.2
No lo denunciaria porque no me importa 7.9 6.3 53
OC|  Total 100 100 100
Lii
D
D
CD: 6 Notese que una légica clara de austeridad, asi como una légica clara populista, esti-
mulan menos la movilizacién que la ambigledad: si se percibe que el gobierno no
entregara bienes, pierde sentide movilizarse; también si se percibe que el gobierno los
entregara de todos modos. Por el contrario, si la percepcidn es que el gobierno duda,
se hace racional presionarlo para arrancarle concesiones.
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CUADRO N° 3

Dinamica de la protesta sindical, 1995-2002
(Variacion porcentuat)

Ano Numera Variacion Trabajadores Variacion Horas-hombre  Variacién
de porcentual  comprendidos porcentual perdidas porcentual
huelgas (miles) (miles)
1995 102 -39.3 28 -55.2 1049 -45.8
1996 77 -24.5 36 28.6 1400 335
1997 66 -14.3 19 -47.0 309 -77.5
1998 58 -121 17 9.7 323 1.2
1999 7 224 52 200.8 724 124.1
2000 ¥ -47.9 5 -89.9 182 -74.9
2001 40 8.1 11 109.3 489 169.1
2002 64 60.0 23 107.5 913 86.7

Fuente: Ministerio de Trabajo

cana al 60%, con solo un 16% de desaprobacion; en febrero de 2004, a
la mitad de la gestion, la aprobacién era solo de un 7%, con un 90% de
desaprobacién (ver grafico 2). Como es obvio, estos muy bajos niveles
de aprobacidn ciudadana llevan a preguntarse por la estabilidad del go-
bierno, y las posibilidades de que el presidente Toledo termine su man-
dato. En un contexto regional donde hemos tenido la caida de De la Rua
y Sanchez de Lozada, y antes Bucaram y Mahuad, surge necesariamen-
te la pregunta de si Alejandro Toledo no podria ser el siguiente. Como ya
sefalamos, para muchos sectores de la opasicién, la fuente principal de
los problemas del pais esta en el propio Presidente, no tanto en la
gestion del gobierno; por ello, la solucion pasaria necesariamente por la
renuncia o la destitucién de aquel.

En las caidas de los presidentes De la Rua, Mahuad y Sanchez de
Lozada, encontramos un contexto social y economico caético, en el
que confluyeron duras medidas de ajuste, crisis financieras y amplia
movilizacion social, que finalmente aislaron politicamente a sus gobier-
nos, lo que los llevé a su caida. En el caso del presidente Toledo, sin
embargo, la situacidon es marcadamente diferente. En cuanto a la pro-
testa social, tenemos que, si bien ella aumenté significativamente entre
2001 y 2002, este aumento se da sobre pardmetros muy bajos, en
declive sistematico desde finales de los afios ochenta. No se puede
afirmar por tanto que el vigor de la “protesta social” sea la que ponga
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GRAFICO N° 2

Aprobacion y desaprobacioén presidencial,
primera mitad del gobierno de Alejandro Toledo

100
: —— /M
o o~ . f
SN\

40

30

& e § ,\@' < \@' ¢ F & ‘65 S \65 e H ok
R S T S R A R A S

(Datos de Lima Metropolitana; fuente: APOYQ)

en jaque al Presidente. En cuanto a la situacién econémica, el panora-
ma esta signado por una relativa estabilidad. Es mas, en los ultimos
afios la economia peruana es una de las que mas crecidé en la region, y
desde 2002 parece empezar a salir de un largo periodo de recesion
(ver cuadro 4). La relativa estabilidad econémica contrasta con la gran
inestabilidad politica. Por qué la politica no ha impactado negativa-
mente sobre la economia? La respuesta estd en que hasta el momento
ha primado, en términos generales, un manejo “serio” de la economia,
a cargo de figuras independientes, al margen de las presiones populis-
tas provenientes del partido de gobierno.

El hecho de que la situacién econdmica y social del pais aparezca como
relativamente estable refuerza la tesis de que el origen de los problemas
en la presidencia de Alejandro Toledo estan ante todo en una conduc-
cién politica desacertada, consecuencia de la debilidad de la coalicion
politica actualmente en el poder, que a su vez se explica por la precarie-
dad de los actores politicos. Es por ello que, pese a que la economia
crece en términos generales, cunde el pesimismo entre la ciudadania
respecto al futuro de la economia (grafico 3).
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CUADRO N° 4

Peru, evolucion del PIB, 1994-2003

Ao Peru América Latina
1994 12.7 5.2
1995 8.6 1.1
1996 2.5 3.8
1997 6.9 51
1998 -0.6 2.2
1999 0.9 0.5
2000 2.7 3.7
2001 0.2 0.4
2002 4.9 -0.4
2003 4.0 1.5
Fuente: CEPAL
GRAFICO N° 3

Percepcion sobre la situacion economica de su familia en los
proximos doce meses (datos de APOYO para Lima Metropolitana)
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Para ser justos, los problemas del pais no solo tienen que ver con el
gobierno. Veamos ahora el desempefio de la oposicion, que también
expresa los limites de la politica sin partidos.

Los limites de la oposicién

Los problemas de funcionamiento de una democracia sin partidos afec-
tan también el desempefio de la oposicidn, y su debilidad se expresa en
la dificultad para establecer agendas, para fiscalizar y proponer alternati-
vas a las decisiones del gobierno, y no quedar subordinados detras de
las mareas de la opinion publica, y de las agendas fijadas por los medios
de comunicacién. Analicemos para esto el desempeno de los tres princi-
pales lideres de la oposicién: Valentin Paniagua, de Accién Popular,
Lourdes Flores, de Unidad Nacional y el Partido Popular Cristiano, y
Alan Garcia del Partido Aprista.

Empecemos por Paniagua. Si bien su gestion como Presidente transitorio
es considerada exitosa, su partido, Accién Popular, es muy pequeiio. AP
obtuvo apenas el 4.1% de los votos para el Congreso en el afio 2001, y
tiene apenas tres representantes. En la eleccion presidencial de 2001 no
presentd candidato, pero si en el 2000, y su candidato Victor Andrés
Belatinde obtuvo apenas el 0.4% de los votos, y su lista para el Congreso,
el 2.4%. Las posibilidades electorales de Paniagua estan asociadas a su
posibilidad de encabezar un frente amplio, siguiendo las pautas de su
gobierno transitorio; sin embargo, AP no parece muy entusiasmado con
esa idea, y tampoco otros sectores que podrian ser eventualmente convo-
cados por el ex-Presidente, que buscan también caminos propios. Por su
parte, Lourdes Flores enfrenta problemas en mantener y consolidar la
alianza que encabezé en las elecciones de 2001, Unidad Nacional, y en
manejar las tensiones y rivalidades entre este frente y su partido, el Parti-
do Popular Cristiano. Hay que recordar que el PPC no participé en las
elecciones de 2000, y que Unidad Nacional fue una alianza creada ad hoc
para las elecciones de 2001; esta alianza eligid 17 parlamentarios, y hacia
los primeros meses de 2003 ya solo contaba con 13.

Alan Garcia aparece como la cabeza de la oposicién. Es muy sorpren-
dente su vuelta después del desastre de su gobierno entre 1985-1990 y
de los intentos desarrollados durante la década de los afos noventa por
implicarlo en casos de corrupcién y de violaciones a los derechos huma-
nos. Varios factores explican su vuelta: primero, la forma en que cay¢ el
gobierno de Fujimori hace que, para algunos, el gobierno de Garcia
parezca "menos malo” visto retrospectivamente; segundo, Garcia logro,
de una manera o de otra, salir bien librado de sus procesos judiciales;
tercero, la consistencia de su liderazgo y el respaldo de su partido cons-
tituyen una ventaja en un contexto de partidos y liderazgos alternativos
tan precarios. Con todo, no hay que sobreestimar los alcances del
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APRA. Recordemos que en la eleccion presidencial de 2000, el candida-
to Abel Salinas obtuvo apenas el 1.4% de los votos, y su lista parlamen-
taria el 5.5%. Un aino después, con Garcia de candidato, el APRA obtuvo
el 25.8% en primera vuelta, y 46.9% en la segunda; y el 19.7% de los
votos para el Congreso de 2001. En otras palabras, el resurgimiento del
APRA esta estrechamente vinculado a su reagrupamiento en torno al
caudillismo de Garcia.

Pero el indicador mas reciente y elocuente de la situacion de los partidos,
tanto del gobierno como de la oposicion, son los resultados de las eleccio-
nes regionales y municipales del 17 de noviembre de 2002'7. En esa
fecha se eligieron autoridades para gobiernos regionales (por primera vez)
y alcaldias provinciales y distritales. Si observamos el porcentaje de votos
totales que obtuvieron los partidos principales en las elecciones de presi-
dente regional, alcalde provincial y alcalde distrital (cuadro 5), encontra-
mos, primero, un escenario de tremenda fragmentacion. La suma de los
votos obtenidos por listas independientes y de partidos menores es cerca-
na al 50%. Segundo, el APRA es claramente quien lleva la delantera en el
ambito de las regiones, pero en los ambitos provincial y distrital esta a la
mitad de su votacion regional, incluso por debajo de Unidad Nacional y
Somos Peru; esto se explica por la alta votacion que obtuvieron ambos
grupos en esos ambitos en Lima, que concentra un tercio de los electores
del pais. Es decir, la implantacién nacional del APRA es en realidad pre-
caria. Tercero, es llamativo el muy mal desempefio del partido de gobierno
apenas a un afo y cuatro meses de mandato; recordemos que Peru Posi-
ble obtuvo el 36.51% en la eleccién presidencial de 2001, el 26.32% en la
eleccion congresal de ese mismo afo, y luego un 13% en la eleccién
regional, y solo un 8% en la provincial y 7% en la distrital. Cuarto, llama la
atencion el muy mal desempeiio de Unidad Nacional, tercera fuerza politi-
ca en las elecciones de 2001. Lourdes Flores obtuvo el 24.2% de los votos
en la eleccion presidencial de 2001, su lista parlamentaria el 13.8%, un
9% en la eleccidn regional. Si bien alcanza un 18 y un 15% en los ambitos
provincial y distrital, gran parte de esos votos se explican por su buen
desempeniio en Lima.

Las implicancias politicas de estas elecciones aparecen mas claras al
examinar el nimero de cargos electos (cuadro 6). El 17 de noviembre de
2001 se eligieron 25 presidentes de region, 194 alcaldes provinciales y
1.634 alcaldes distritales. Lo primero que llama la atencién, nuevamente,
es la enorme fragmentacion de los resultados, sobre todo en los ambitos
provinciales y distritales. Las listas independientes y las listas de parti-
dos pequefios alcanzan el 44% de las presidencias regionales, y mas
del 60% de los alcaldes provinciales y distritales. Segundo, el APRA

~

17 Sobre estas elecciones ver también Meléndez, 2002.
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CUADRO N° 5

Porcentaje de votos en las elecciones del 17 de noviembre 2002,
de las principales fuerzas politicas (fuente, Organismo
Nacional de Procesos Electorales, ONPE)

% Regiones Provincias Distritos
APRA 22 12 13
Peru Posible 13 8 ! 7
Unidad Nacional 9 18 15
Somos Peru 6 15 15
Otros partidos 28 18 20
Listas independientes 22 29 30
Total 100 100 100

gané casi la mitad de los 25 gobiernos regionales, y es el partido con
mas alcaldes provinciales y distritales, pero tiene solamente un 17% de
los primeros y el 11% de los segundos. Pero el triunfo rotundo en el
ambito regional se puede convertir en un riesgo para las posibilidades
electorales del partido con miras a las elecciones generales de 2006.
Varios de los presidentes regionales apristas se han visto envueltos en
denuncias de corrupcién y malos manejos, y a la fecha los presidentes
de Ancash y San Martin han sido separados del partido. Tercero, para
Peru Posible los resultados son devastadores, porque su poder se redu-
ce ahora casi estrictamente al control del Poder Ejecutivo y su precaria
primera minoria en el Congreso. El partido de gobierno gané solamente
una presidencia regional, el 5.7% de los alcaldes provinciales, y el
11.3% de los alcaldes distritales. Cuarto, para Unidad Nacional los resul-
tados son aldn peores que para Peru Posible en cuanto al numero de
autoridades electas. UN no gané ninguna presidencia de regién, y logra
mantener cierta presencia politica al haber ganado la importante alcal-
dia provincial de Lima'® y algunas alcaldias distritales importantes, tam-
bién en Lima.

'8 Sin embargo, su candidato ganador fue un candidato “invitado”, Luis Castafieda, del
movimiento Solidaridad Nacional. En realidad, todos los partidos nacionales carecen
de cuadros calificados en todo el pais, por lo que terminan muchas veces funcionando
como “franquicias” que se otorgan a movimientos independientes, sobre las que luego
tienen muy poco control. Romeo Grompone ha investigado el punto en un documento
de pronta aparicion por el Instituto de Estudios Peruanos.
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CUADRO N° 6

Cargos electos en las elecciones del 17 de noviembre de las
principales fuerzas politicas (fuente, Organismo Nacional de
Procesos Electorales, ONPE)

Cargos Pres. Regiones  Alcaldes Prov. Alcaldes  Dist.
(25) (194) {1,634)
APRA 12 48% 33 17% 187 11.4%
Peru Posible 1 4% 11 5.7% 185 11.3%
Unidad Nacional 0 0% 13 6.7% 134 8.2%
Somos Pert 1 4% 19 9.8% 141 8.6%
Otros partidos 4 16% 30 15.5% 295 18%
Independientes 7 28% 88 45.4% 692 42.4%

Estos datos presentan elocuentemente la fragilidad de los partidos de
oposicion, su volatilidad, débil implantacién nacional, débil consistencia
interna. Todo esto hace que a la oposicidn le resulte muy dificil tomar
ventaja de las debilidades del gobierno, presentarse como alternativa,
de modo que se establezca un juego fluido entre ambos sectores, y se
sienten las bases de un sistema de partidos. Segun una encuesta de la
Universidad de Lima sobre partidos politicos de septiembre de 2003, en
Lima Metropolitana un 80.9% los encuestados declaré no confiar en los
partidos, quedando estos como la institucion de la democracia que me-
nos confianza despierta en la ciudadania, después del Poder Judicial.
Segun la misma encuesta, solo un 9% se declara militante y cerca de un
40% declara simpatizar con algun partido, mientras que casi un 60%
declara no simpatizar con ninguno. Esto muestra que todavia hay en el
Peru un espacio muy amplio para la irrupcion de outsiders, lideres im-
provisados, que contintden con la légica de una democracia sin partidos,
como la que tenemos hasta el momento.

La distancia entre el sentir ciudadano y los partidos tiene varias conse-
cuencias que quiero examinar. El déficit de aceptacién que sienten los
partidos hace que suelan correr detras de las mareas de la opinidn
publica, ante la incapacidad que tienen de fijar los términos del debate
publico, por lo que suelen quedar descolocados, actuando reactiva y
contradictoriamente, lo que ahonda sus problemas de representacion. El
vacio que han dejado los partidos ha hecho que la agenda del pais
termine siendo definida casi enteramente por los medios de comunica-
cion, que frecuentemente se dejan llevar por una légica amarillista, es-
candalosa, y poco profesional, siguiendo un estilo implantado desde los
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afios del gobierno de Fujimori, caracterizados por la manipulacion y el
sensacionalismo'®. Dado que todo esto ocurre en el contexto de un go-
bierno crecientemente impopular, la oposicién esta forzada a radicalizar
posturas contrarias a las del gobierno, para no contaminarse del desgas-
te del Presidente; esto los lleva muchas veces a caer en posturas y
gestos populistas y demagdgicos. Pero, al mismo tiempo, la extrema
debilidad del gobierno y el desprestigio del Presidente pone en agenda
su caida y el adelanto de elecciones, que los partidos quieren evitar,
conscientes de sus propias limitaciones: ello los empuja hacia la mode-
racion, con lo que al final tenemos un cuadro de posturas oportunistas y
contradictorias.

En suma, tenemos un gobierno con una mayoria muy precaria, una
oposicion fragmentada, que también es presa de la crisis de legitimidad
del sistema, lo que en conjunto configura una crisis de gobernabilidad:
¢que hacer frente a esta situacion? Con unas reflexiones sobre algunas
de las propuestas de solucién lanzadas desde diversos sectores termi-
namos este trabajo.

A manera de conclusion. Las propuestas de solucion:
é¢remedios peores que las enfermedades?

Frente al panorama descrito, se proponen varias soluciones. Algunos atri-
buyen los problemas al presidente en persona, por lo que la salida seria
limitar su presencia, fortalecer al presidente de Consejo de Ministros y los
ministros, en la medida en que el gobierno tiene mas aceptacién que el
Presidente. Otros van mas al fondo; critican al régimen presidencial en
general y proponen fortalecer el Parlamento. Algunos hasta proponen un
cambio de regimen, y pasar a uno parlamentario. Algunos otros sefialan
que los problemas no sélo son del Presidente o del régimen presidencial,
sino del conjunto de la clase politica y del sistema politico giobal, por lo
que en realidad corresponderia cambios més integrales y profundos, una
refundacion entera del sistema politico por medio de una Asamblea Cons-
tituyente, con una légica que impulse la renovacién de la élite politica, que
abra espacio a los representantes de las regiones, por ejemplo, que abra
mas espacios de participacion ciudadana, que permita mecanismos de
democracia directa, que abra espacio para la sociedad civil, en general,
actores que vayan mas alla de los partidos desprestigiados. Muchas de
estas propuestas comparten la necesidad de cambiar el orden institucio-
nal en su conjunto, supuestamente contaminado por la “dictadura fujimon-
tesinista”, expresado en la Constitucién de 1993. Se ha sefnalado que se
trata de una Constitucién “hecha a la medida” de un régimen “dictatorial”.
Por ello, se impondria la necesidad de cambiarla radicalmente.

% Sobre los medios de comunicacién durante el fujimorismo ver Degregori, 2000.
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Del lado del gobierno, también se comparte la idea de la necesidad de
implementar grandes cambios institucionales, sentido comun formado
durante la gesta contra la “dictadura fujimorista”, tanto para "desfujimori-
zar’ el régimen politico como para “profundizar” la democracia y asi
superar los problemas de representacion. Es por ello que el gobierno del
presidente Toledo ha implementado un conjunto nada desdefable de
reformas institucionales, dentro de las cuales destaca la regionalizacién
del pais. Dentro de este proceso, se ha modificado la Constitucién y se
esta creando un marco legal inspirado por la idea de impulsar formas de
“democracia participativa”. Asi, se han creado los Consejos de Coordina-
cion Regional y Local, ambitos en los que se encuentran representantes
de la “sociedad civil”, y que participan en la elaboracion de presupuestos
participativos, entre otras funciones. En general, en la actualidad hay
una suerte de “explosidn participativa” que se expresa ademds en la
multiplicacion de instancias consultivas en diversos ministerios, la consti-
tucién de las Mesas de Concertacion de Lucha Contra la Pobreza, el
Acuerdo Nacional, en las que se abre espacio para la participacion de la
sociedad civil, y que corre en paralelo con el ejercicio de diversos me-
canismos de democracia directa (revocatoria de autoridades locales vy
regionales y pedidos de referéndum, principalmente)2°.

En medio de este cuadro, sostengo que no se ha discutido suficiente-
mente ni hay claridad sobre cual es la naturaieza y el origen de los
problemas que registramos en el ambito politico, y por lo tanto las solu-
ciones propuestas suelen no dar en el blanco, lo que podria tener terri-
bles consecuencias no intencionales: ahondar los problemas, o sustituir
unos por otros, con lo que es poco lo que se avanza. He sostenido en
este trabajo que el problema central en el &mbito politico en el Perui es la
ausencia de partidos consolidados, y por lo tanto la ausencia de un
sistema de partidos. Se trata de un problema que arrastramos de la
década de los afos noventa, y que nos distingue y nos pone a la zaga
de la regién, y tiene consecuencias claramente negativas. Esta ausencia
explica la precariedad de liderazgo del Presidente y de su partido, y la
debilidad de la oposicién; la dificultad para actuar colaborativamente, la
primacia de célculos de corto plazo, que en conjunto marcan el tan
mentado “ruido politico” que impide que el pais se beneficie de una
situacion econdmica hasta ahora relativamente benigna. De este proble-
ma se derivan gran parte de los problemas de legitimidad del sistema, y
los circulos viciosos en los que incurre. Si las cosas son asi, entonces lo
que corresponde es buscar fortalecer y consolidar a los actores politicos,
e impulsar las acciones que vayan en esa direccion, y evitar por supues-
to aquellas que vayan en una direccion contraria. De 10 que se trata es
de limitar los incentivos institucionales que estimulen la proliferacion de

20 Un inventario exhaustivo de esto puede verse en Remy, 2004.

DOSSIER

El Gobierno de Alejandro Toledo, o Cémo Funciona una Democracia Sin Partidos

149

_



POLITICA

DOSSIER

partidos o movimientos personalistas, improvisados, y por lo tanto débi-
les y volatiles, con escasa cohesién interna, y sin perfiles programaticos.

En principio, se suele encontrar un amplio consenso en torno a estos
objetivos, el problema es que este se suele perder una vez que avanza-
mos en las propuestas concretas. Es que muchas de las propuestas de
solucién proponen medidas que apuntan precisamente a la direccion
contraria a la que hemos sefalado, sin haber mucha conciencia de ello;
esto se explica por el entusiasmo “participacionista” y la retérica demo-
cratica que ha marcado a los actores que ocupan el espacio politico en
el momento actual, que todavia arrastran la retérica que utilizaron en su
confrontacion con el fujimorismo. Este sentido comun ha llevado a legiti-
mar todo aquello que parece contraponerse a un sistema politico cerra-
do o autoritario: participacién, fiscalizacién, renovacién, alta rotacién en
la clase politica, apertura de espacios alternativos... el gran error de
todo esto es que este tipo de propuestas, apropiadas para enfrentar los
males de un sistema cerrado, excluyente, propio de “partidocracias” o de
gobiernos autoritarios, son contraproducentes cuando de lo que se trata
es de construir partidos y un sistema de partidos inexistente. En el con-
texto actual, mas apertura, participacién, flexibilizacién, tendran el efecto
de mantener o aumentar la volatilidad de los partidos, su fragilidad, y la
inestabilidad general de! sistema. Corremos el peligro de caer en un
circulo vicioso: como los partidos actuales estan desprestigiados, la sali-
da seria propiciar la renovacion politica abriendo el sistema politico?'; lo
gue tendria como consecuencia mantener una alta volatilidad politica, lo
que mantendria la brecha entre la sociedad y la politica. Lo que habria
que hacer, en realidad, es poner requisitos mas exigentes para entrar en
la politica, y establecer incentivos que promuevan la construccién de una
carrera politica (asi como una carrera publica); se necesita fortalecer
nuestros precarios partidos existentes, no debilitarlos todavia mas.

Por la debilidad y falta de legitimidad de los partidos es que considero
también inconvenientes las propuestas de cambiar el régimen politico de
un sentido presidencialista a uno parlamentario. Para que este funcione,
se requiere de partidos minimamente consolidados, para poder armar
coaliciones estables, precisamente lo que no tenemos. Pero a mi juicio la
pregunta principal que no responden satisfactoriamente quienes propo-
nen el cambio de régimen es ;qué problema especifico del presidencia-
lismo se pretende resolver con el parlamentarismo? Las falencias de un
mal presidente no se resuelven de esa manera; y por ultimo, podriamos
simplemente sustituir un mal presidente electo por el pueblo, por un mal

21 Por ejemplo, propuestas como la revocatoria de autoridades, la renovacién por tercios
del congreso, la no reeleccion, la convocatoria a una Asamblea Constituyente, el
reconocimiento de partidos regionales, rebajar requisitos para entrar al sistema politi-
co, entre muchos otros.
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jefe de gobierno electo por los congresistas. Algunos de los que propo-
nen formulas parlamentarias senalan que este tipo de régimen es mas
flexible, y permitiria cambiar gobiernos de maneras no traumaticas, cosa
que no seria posible dentro del presidencialismo. Aca se pasa por alto
que el cambio de jefe de gobierno si puede ser traumatico, y puede
condenar el sistema a la inestabilidad permanente, y a la paralisis gu-
bernativa. En este plano, el presidencialismo, por tener un limite fijo,
puede resultar mas estable. El problema de que el presidente cuente con
mayoria legislativa se resuelve negociando y construyendo coaliciones,
no con férmulas parlamentarias que también requieren lo mismo.

Uno de los grandes errores de diagnostico de parte de quienes propo-
nen “refundar” la republica ex novo, por medio de una Asamblea Consti-
tuyente o cambios radicales en el régimen politico, es asumir que los
problemas estan en el formato institucional. Sin negar que ciertamente
habria que impulsar algunas reformas, no considero correcto sefalar
que la Constitucién de 1993 encarnaria las limitaciones que habria que
superar. Mas alla de la antipatia simbdlica que tiene por estar asociada
al fujimorismo entre algunos sectores, de hecho es en la Constitucion de
1993, mas que en la 1979, que se encuentran los principios de la demo-
cracia participativa y directa que en el momento actual permiten la ex-
plosion de mecanismos de participacidén y democracia directa que carac-
terizan al gobierno actual. No hay que olvidar que el espiritu que inspird
esa Constitucion fue la critica a los partidos politicos, y la necesidad de
renovar la clase politica y abrir espacios para la participacién ciudadana.
De otro lado, quienes proponen una Asamblea Constituyente parten del
supuesto de que la representacién en esa asamblea seria de mayor
calidad que la que tenemos en el Congreso actual, cuestion que obvia-
mente no esta en absoluto asegurada.

¢ Qué es entonces lo que deberia hacerse? Creo que un paso en la
direccion correcta ha sido la promulgacion reciente de la ley de partidos
politicos, aprobada por el Congreso en la primera legislatura de 2003.
En general, la filosofia que inspira esta ley es poner requisitos mas
exigentes para que un partido politico tenga reconocimiento legal, y pre-
miar el cumplimiento de los mismos con financiamiento estatal y el mo-
nopolio de la representacion en el ambito nacional. Es importante sefia-
lar que uno de esos requisitos es acreditar comités en cuando menos un
tercio de las provincias del pais y dos terceras partes de los departa-
mentos (articulo 8). Lo que se busca con esta “elevacion de la barrera de
entrada” es promover un sistema de pocos partidos, pero mas fuertes.
Pienso que si bien el principio general de la ley de partidos es correcto,
caben algunas criticas por no haber sido aun mas dura: por ejemplo,
siendo mas fuerte en cuanto a las posibilidades de perder el registro, o
evitar que partidos sin representatividad se mantengan vivos recurriendo
a la formacién de alianzas.
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¢ Qué otros pasos serian necesarios en la misma direccion de fortaleci-
miento de los partidos y del sistema de partidos? Para empezar, dos
puntos que, si bien fueron discutidos en la ley de partidos, finalmente no
fueron aprobados: uno, la eliminacion del voto preferencial, que persona-
liza en extremo las campanas, y dos, la sancién al “transfuguismo” en el
Congreso con la pérdida de la representacion del “transfuga” y su reem-
plazo por otro candidato del mismo partido. Ambas medidas buscan for-
talecer el partido por encima de los candidatos individuales, dado que
uno de los grandes males de la politica peruana de los ultimos afos es
la personalizacion de la politica y la escasa disciplina partidaria. Conti-
nuando en la misma direccién, seria adecuado modificar el reglamento
de funcionamiento del Congreso, para afirmar el principio de que la
representacion se organiza a través de los partidos, y no de los congre-
sistas individuales; por ejemplo, estableciendo que los proyectos de ley
son presentados por las bancadas, no por los congresistas.

Yendo a otros temas mas dificiles de implementar, otra reforma que me
parece importante es limitar el tamafo de la circunscripcion de Lima,
que elige 35 representantes en el Congreso. Como sabemos, un limite
importante a la fragmentacién en sistemas de representacién proporcio-
nal es el tamano de las circunscripciones. Descontando Lima, en el Peru
el tamano promedio de las circunscripciones departamentales es 3.5,
numero que me parece razonable. Sin embargo, el tamano de Lima hace
que para varios partidos pequefos localizados en la capital puedan ob-
tener una representacion y mantener su registro, a pesar de haber obte-
nido menos del 5% en la eleccidn parlamentaria (requisito exigido para
mantener registro segun la ley de partidos, articulo 13). Esto se solucio-
naria dividiendo Lima en unas cuatro circunscripciones mas pequenas, y
sobre todo estableciendo que si un partido no logra el 5%, pero logra
representacién, igual debe perder el registro a menos que logre reinscri-
birse para la préxima eleccién.

Finalmente, creo que gran parte de lo que habria que hacer para mejorar
el funcionamiento de los partidos y del sistema de partidos no pasa
directamente por las reformas del sistema electoral o del régimen politi-
co. Muchisimo se avanzaria fortaleciendo mecanismos o instituciones de
control horizontal, como la Contraloria General de la Republica, o el
sistema anticorrupcion. Esto nos lleva a un ultimo punto con el que
termino. Tal vez para algunos esta agenda de reformas que propongo es
excesivamente “minima”; puede ser, y ello responde a dos razones prin-
cipales. La primera es un elemental realismo respecto a las posibilidades
y conveniencia de llevar adelante cambios radicales en el momento ac-
tual. Y segundo, porque pienso que gran parte del desprestigio del siste-
ma politico no tiene que ver necesariamente con problemas en el ambito
de lo politico, sino con problemas que provienen de otras esferas: funda-
mentalmente, de la economia. Mientras tengamos casi la mitad de la
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poblacion en situacion de pobreza, mientras no haya una perspectiva
clara de progreso para la mayoria de ciudadanos, la politica, los politicos
y las instituciones democraticas seguiran concentrando las frustraciones
e iras. Un tema importante que debemos seguir con atencién son las
relaciones entre economia y politica, y los efectos de las politicas eco-
némicas sobre la legitimidad del régimen democratico. Pero ese es un
tema que escapa a los limites de este trabajo.
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