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RESUMEN

La democracia peruana actual sufre de una muy baja legitimidad de sus instituciones,
debilidad de su sistema de partidos y la continua irrupcién de outsiders. El desempefio
de la economia muestra mejores indicadores a los promedios latinoamericanos y,
al mismo tiempo, el pais enfrenta altos niveles de descontento ciudadano que se
expresan en la preferencia por opciones politicas con componentes antisistema
y crecientes niveles de conflicto social. Este articulo plantea que el legado de las
reformas estructurales del fujimorismo ha generado una situacién “neodualista”,
donde convive un sector moderno y en crecimiento, que opta por opciones politicas
moderadas, con uno relativamente estancado y excluido que simpatiza con retéricas
antisistema.
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ABSTRACT

Peruvian democracy faces low levels of institutional legitimacy, a weak party system and
the recurrent appearance of outsiders in the political arena. The performance of the economy
presents better indicators than the Latin American average, and, at the same time, the country
suffers from high levels of social discomfort, expressed through the preference for anti-system
candidates, and increasing levels of social conflict. This article argues that the legacy of the
structural reforms implemented by Fujimori has generated a “neo-dualist” situation, where
a modern and growing sector that supports moderate policies coexists with a marginalized
sector that sympathizes with anti-system rhetoric.
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I. INTRODUCCION

Cuando se analiza el estado de la democracia en Latinoamérica se suelen mencionar
entre sus principales problemas la baja legitimidad de las instituciones y la debilidad de
sus sistemas de partidos, consecuencia del descontento que causan los bajos niveles de
ejercicio efectivo de derechos econdmicos y sociales.! Los altos niveles de inestabilidad
y volatilidad electoral y de movilizacién y polarizacién social, asi como la irrupcion
de outsiders y de propuestas que plantean la refundacion del orden politico a través de
asambleas constituyentes y otras medidas similares, son sintomas de este fenémeno.

Cuadro 1: Confianza en instituciones (Latinobardémetro, 2008)

Pais Congreso Partidos
Uruguay 50 36
El Salvador 48 39
Paraguay 41 23
Venezuela 41 32
Reptiblica Dominicana 38 27
Ecuador 36 15
Brasil 34 20
Chile 32 16
Argentina 31 14
México 31 17
Colombia 28 20
Costa Rica 27 20
Honduras 26 20
Bolivia 25 12
Nicaragua 23 24
Guatemala 22 23
Panamad 18 16
Pert 12 11
Latinoamérica 32 21

Fuente: Latinobarémetro 2008.

Pert posee el nivel mas bajo de confianza en las instituciones de América Latina segin
datos del Latinobarémetro 2008 (Cuadro 1). Segtn datos de Ipsos-Apoyo de 2008,
tres instituciones fundamentales para la democracia (el Poder Judicial, el Congreso y
los partidos) son las instituciones que menos confianza inspiran en los ciudadanos. Al

L Ver por ejemplo PNUD, 2004.

2 Todos los datos de Ipsos-Apoyo son tomados de sus informes mensuales de opinién ptblica.
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mismo tiempo, Pert exhibe la més alta volatilidad electoral en la regién, ocupando el
ultimo puesto en el indice de volatilidad (Jones, 2005). También es muy bajo el nivel del
enraizamiento social de los partidos politicos peruanos (Jones, 2005), que en referencia
a los 18 paises de la region se encuentra muy por debajo del promedio. Asimismo, el
indice de legitimidad de los partidos ubica a Perti en el puesto 12 de la regién. Tomando
en cuenta estos indicadores, ademds de la organizacién de los partidos, Jones (2005)
estima un indice de institucionalizacion para los 18 paises en cuestién, donde Perti se sittia
entre los tres ultimos puestos (Cuadro 2).

Cuadro 2. Indice de institucionalizacién del sistema de partidos y sus componentes

Indice de Volatilidad ~ Enraizamiento Legitimidad Organizacién
institucionalizacion electoral de partidos de partidos de partidos
Uruguay 76 84 73 51 97
Rep. Dominicana 74 75 75 50 98
Nicaragua 70 84 62 34 98
Honduras 68 94 66 40 74
México 67 88 62 33 85
Panama 67 77 66 41 83
El Salvador 66 90 62 35 78
Chile 65 95 49 40 77
Paraguay 64 79 82 32 65
Argentina 62 74 46 34 94
Costa Rica 61 77 62 40 67
Colombia 60 89 49 30 73
Brasil 59 80 49 40 66
Bolivia 56 66 60 26 72
Venezuela 55 60 47 42 73
Pera 53 51 54 34 75
Ecuador 53 73 53 23 62
Guatemala 48 58 45 34 58

Fuente: Jones, 2005.

Las elecciones de 2006 ilustran el funcionamiento actual del sistema de partidos. El
ganador de la primera vuelta de la eleccion presidencial, Ollanta Humala, fue un
candidato improvisado y lejano al mundo de la politica institucional, cuya alianza
politica fue formada con poca anticipacion a las elecciones y se desplomé después de que
su lider fue derrotado en la segunda vuelta. Tal era su fragilidad que en las elecciones
regionales celebradas cinco meses después de las presidenciales, el Partido Nacionalista
de Humala obtuvo apenas el 8% de los votos para la eleccién de presidentes de region.
No gand ninguna de las 25 regiones y obtuvo apenas el 6% de los votos para la eleccion
de alcaldes provinciales, apenas el 5% de las 195 alcaldias en disputa (Cuadro 3). Las
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consecuencias de tener partidos poco institucionalizados se observan también a través
de su comportamiento en el Congreso, donde la incoherencia y la indisciplina son muy
frecuentes. Apenas inaugurado el periodo legislativo del Congreso de la Reptblica del
2006, la bancada de la alianza electoral de Ollanta Humala se fragmenté de manera
progresiva, provocando el debilitamiento del bloque de la oposicién parlamentaria.
De los 45 congresistas electos, en febrero de 2009 el humalismo controlaba apenas 23.
La debilidad de los partidos ayuda a entender los problemas de gestién que tienen las
autoridades, la desconfianza que sienten los ciudadanos frente a éstas y la creciente
conflictividad.

Cuadro 3: Porcentaje de votos validos en elecciones nacionales, regionales y provinciales

2006
Organizaciones politicas Nacional Regional Provincial
Partido Nacionalista! 30,6 8,0 6,0
Partido Aprista Peruano 24,3 18,5 13,8
Unidad Nacional 23,8 33 17,2
Alianza por el Futuro 74 - -
Accioén Popular? 58 2,0 3,6
Coordinadora Nacional de Independientes - 05 05
Somos Pert - 0,5 5,0
Unién por el Pert - 55 53
Restauracién Nacional 44 3,1 7,3
Concertacion Descentralista 0,6 - -
Partido Justicia Nacional 0,5 - 0,1
Partido Socialista 05 0,0 0,2
Alianza para el Progreso 04 1,3 3,7
Con fuerza Pera 0,3 02 0,2
Si Cumple - 2,3 2,6
Pert Posible - 1,5 0,3
Otros 1,34 53,3 34,2
Total 100,0 100,0 100,0

1 El Partido Nacionalista postulé en las elecciones presidenciales junto con Unién por el Pert.

2 Accién Popular, Somos Perti y Coordinadora Nacional de Independientes conforman el Frente
de Centro que postula a las elecciones presidenciales.

Fuente: Tanaka y Vera, 2007.

Lo paradéjico del caso peruano es que estos elementos conviven con una dinamica de
crecimiento econémico sostenido. Segtn datos del INEI, Perti tiene la segunda tasa
de crecimiento promedio anual del periodo 2002-2007 mas alta de América Latina
y el Caribe. El Presupuesto General de la Reptiblica mas que se duplic6 entre 2000
y el recientemente aprobado presupuesto de apertura de 2010. La existencia de mas
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recursos ha hecho evidente la precariedad institucional del Estado, que se expresa en
las dificultades para gastar con rapidez y eficiencia los fondos existentes. La existencia
de recursos que no se gastan genera criticas que impulsan a las autoridades a gastar de
manera rapida e ineficiente, lo que a su vez genera la percepcién de malos manejos y
corrupcién, ahondando los problemas de legitimidad de las autoridades en un circulo
vicioso. Esto ayuda a entender los bajos niveles de aprobacién a la gestién de los tltimos
dos presidentes (Alan Garcia y Alejandro Toledo), a diferencia de lo que ocurre en otros
paises andinos donde los presidentes cuentan con un respaldo ciudadano mayoritario
(Chévez, Uribe, Correa, Morales). Una consecuencia de esta situacion son las protestas
sociales que se desarrollan en todo el pais con reclamos muy particulares y variados
(Graficos 1y 2). Sin embargo, las protestas sociales estdin muy desarticuladas y debilitadas.
Las multiples manifestaciones de descontento social, ya sea a través de la confrontacién
o del didlogo, también padecen fragmentacién y localismo. Las reivindicaciones son muy
diferentes, los contextos sociales y los actores envueltos en la accién colectiva varian

entre si y pocas veces comparten elementos comunes.

3

Gréfico 1: Perd 1995-2006: Protestas por afio
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Fuente: Tanaka y Garay, 2009.

Si bien desde la caida del fujimorismo la democracia ha avanzado mucho en términos
institucionales, hace falta fortalecer la capacidad de los actores politicos y sociales, en
especial aquellos vinculados a los sectores mds marginalizados para hacer llegar sus
demandas al sistema politico. A pesar de que se ha implementado un amplio conjunto
de mecanismos de participacion ciudadana en distintos niveles del Estado,* éstos son
utilizados por organizaciones que enfrentan problemas de representatividad. Como
consecuencia, la arena politica deja mucho espacio para la aparicion de opciones con
fuertes componentes antipoliticos y antisistema. Por lo tanto, la clave para enfrentar los
desafios de la democracia en el Perti pasa por una reforma del Estado y por estrategias
de fortalecimiento de los actores sociales y politicos.

4

Ver Grompone y Tanaka, eds., 2009.
Ver Remy, 2005.
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Grafico 2: Conflictos registrados por la Defensoria del Pueblo,
enero 2006-septiembre 2009
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Fuente: Defensoria del Pueblo.

A continuacién esbozaremos una explicacién de como y por qué se ha llegado a la
situacion descrita, y luego presentaremos una descripcién sobre la situacién de las
distintas dimensiones involucradas en el funcionamiento de la democracia en el Pert.

II. EL LEGADO DEL FUJIMORISMO, LA “TRANSICION” Y LA
REINSTITUCIONALIZACION DEMOCRATICA

Lo que define la situacién de la democracia en el Perti actual es el legado del fujimorismo,
marcado por la debilidad del Estado y de los actores politicos y sociales, por las
orientaciones de politica econémica establecidas bajo el Consenso de Washington y por
la importancia de un discurso que impregnd la cultura politica de elementos antipoliticos
y antiinstitucionales. Este legado ha dificultado tanto las iniciativas que buscaban
generar un proceso de reinstitucionalizacién democratica, como el aprovechamiento de
la situacién econdmica favorable para reducir la pobreza y la exclusién social.

En 1980 se celebraron elecciones democraticas después de doce afnos de dictadura
militar y se inici6 el proceso de construccién de un sistema de partidos que parecia
ser representativo. El sistema que hasta el momento habia alcanzado cierta estabilidad
estaba conformado por Izquierda Unida, el Partido Aprista Peruano, Accién Popular
y el Partido Popular Cristiano. Se trataba de cuatro fuerzas politicas con bases sociales
solidas, articuladas a sindicatos, gremios y organizaciones de distinto tipo, en una
légica de competencia que seguia antagonismos ideoldgicos y que congregaba a la gran
mayoria de las preferencias electorales. Este sistema enfrentaba tensiones y desafios: una
gran movilizacién social, una crisis econémica que llegé a niveles hiperinflacionarios
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a finales de la década y el desafio de la insurgencia de dos grupos terroristas, Sendero
Luminoso y el Movimiento Revolucionario Tdpac Amaru (MRTA).

Este sistema de partidos sufri6 un revés importante cuando en 1990 Alberto Fujimori
alcanz6 la presidencia, al ganar en la segunda vuelta electoral. Fujimori no contaba
con ninguna experiencia politica previa y gané sobre la base de un discurso contrario
a los partidos tradicionales. Fujimori no contaba con mayoria en el Congreso y tenia
una bancada inexperta e indisciplinada; sin embargo, consolid6 su poder al controlar la
crisis econémica mediante la aplicacién de un duro programa de ajuste estructural que
tuvo muy altos costos sociales. A pesar de que durante la campana electoral Fujimori
critic6 la propuesta de reforma neoliberal de su adversario, el escritor Mario Vargas
Llosa, una vez en el poder justificé la necesidad de implementarla como la tinica salida
posible a la crisis.

El control de la crisis econdmica le permiti6 a Fujimori legitimar sus posiciones criticas
frente al papel del Congreso y los partidos de oposicién. Con el pretexto de que el Congreso
limitaba sus posibilidades de ejercer el poder, organizé un golpe de Estado en abril de
1992 mediante el cual declar en reorganizacion a todos los poderes del Estado. Convocé
a elecciones a finales de 1992 para conformar el Congreso Constituyente Democrético,
que redact6 una nueva Constitucién aprobada por el referéndum de 1993 y a elecciones
generales en 1995. En ambas ocasiones el fujimorismo logré cémodas mayorias, lo
que le permiti6 construir un poder personalista sin restricciones. La desaparicién de
una dinamica pluralista y equilibrada dio lugar a un régimen autoritario legitimado
plebiscitariamente.’

La manera en la que se implementaron las reformas neoliberales en los afios noventa
estableci6 ciertos principios y estilos presentes en la forma en que funciona el Estado y
se desarrollan las politicas ptblicas. El contexto autoritario y centralista de las reformas
hizo que descansaran en pequenas islas de eficiencia que convivieron con un aparato
estatal debilitado, con escasas capacidades para implementar politicas complejas, y
vulnerable a la corrupcién y a intereses particularistas. Esta orientacion ortodoxa en la
economia ha dado estabilidad al pais y ha permitido altas tasas de crecimiento, pero al
mismo tiempo ha dificultado avanzar en el logro de metas de desarrollo social.

En el terreno politico y social, el fujimorismo hizo esfuerzos deliberados y exitosos para
debilitar a las organizaciones politicas de oposicion mediante discursos antipoliticos y
antipartido. Como consecuencia, ha surgido una actitud “antisistema” en el pais, visible
en la proliferacién de organizaciones improvisadas, personalistas y pragmaticas. El
fujimorismo también debilit6 organizaciones sociales e instituciones de la sociedad civil,
desarrollando una relacion clientelar entre el Estado y la sociedad. El tejido social —ya
socavado por la crisis econdmica de los afios ochenta, el cambio de modelo econdmico,
las medidas de ajuste estructural y el conflicto armado interno- se debilité atin mas por
el funcionamiento de la maquinaria clientelista del fujimorismo. En la actualidad no hay

5 Ver Tanaka, 1998 y 2006. Sobre las décadas de los afos ochenta y noventa ver también Cameron y Mauceri

eds., 1997; Carrién, ed., 2006; y Crabtree, ed., 2006, entre muchos otros.
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actores con voluntad de cambiar las cosas y aquellos que quisieran hacerlo no tienen
las capacidades politicas, los cuadros suficientes, o instituciones eficaces que puedan
implementar tales proyectos.

Durante los gobiernos de Paniagua y Toledo hubo esfuerzos por restituir el pluralismo
politico y el equilibrio entre los poderes del Estado. Se trat6 de conducir la politica
econdmica en una direccién més inclusiva, reformar e institucionalizar el Estado,
fortalecer el sistema de partidos y abrir espacios de participacion a la sociedad civil.
Se emprendieron reformas para restablecer la autonomia del Congreso, los organismos
electorales y el Poder Judicial. No sélo se dieron reformas en un sentido horizontal (entre
los diversos poderes y agencias del Estado nacional), sino también vertical (en cuanto a
las relaciones entre los niveles nacional, regional y local). Se buscé hacer cambios en la
conduccion de la economia que integraran mas al pais y redujeran los niveles de pobreza,
se emprendi una serie de reformas al sistema electoral y de partidos y se impulsaron
reformas para incentivar la participacion ciudadana. Sin embargo, los resultados han
sido parciales; la situacién peruana actual se inscribe en la tensién entre la herencia
descrita y los avances en profundizacién democratica, que marcan una situaciéon que
podriamos llamar “neodualista”, para distinguirla del dualismo clasico de la sociologia
latinoamericana.

Los avances més importantes se dieron en el plano institucional, a pesar de que fracasé
un intento de reforma integral de la Constitucion de 1993. Se consiguié progresar en el
fortalecimiento de la autonomia del Congreso (se restableci6 la eleccién en circunscripciones
departamentales), el Poder Judicial y otros organismos y agencias del Estado, entre ellas
las agencias de control y fiscalizacién, asi como en la institucionalizacién de las fuerzas
armadas y policiales. La reforma estatal mas importante ha sido la regionalizacién y
descentralizacion del Estado, que tuvo como cambio emblematico la eleccién popular
de presidentes regionales en los 25 departamentos del pais. Dentro de este proceso
de cambios se implementé una legislacion que abrié las puertas del sistema politico
a mecanismos de participacién y consulta ciudadana en todos los niveles de gobierno
(donde destacan los presupuestos participativos y los Consejos de Coordinacion Regional
y Local). Al mismo tiempo, se aprob6 una ley de partidos que buscé elevar las barreras
de entrada al sistema para fortalecer a los partidos mas consolidados.

En términos de una reforma institucional del Estado orientada en un sentido social
o redistributivo, parece haberse abandonado la intencién de emprender una reforma
profunda, mas alla de algunos avances sectoriales. En la actualidad el debate se ha
reducido a la modernizacion de la administracién ptblica en términos de eficiencia y
transparencia; aun en estos términos los avances son escasos. En cuanto a las reformas
que buscan mejorar la representacién politica, los avances también son insuficientes.
Ni la ley de partidos, ni la ley de barrera electoral, ni el cambio en las circunscripciones
electorales del Congreso o en su reglamento han logrado evitar mayores niveles de
fragmentacion politica. El Congreso sigue siendo una institucion que despierta muy poca
confianza en la ciudadania y no se han podido establecer consensos para emprender
reformas de fondo, como la eliminacién del voto preferencial o la instauracion de la
bicameralidad.
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La introduccién de espacios regionales y locales de competencia politica cred la esperanza
de una verdadera renovacién. Sin embargo, los movimientos regionales adolecen de
problemas similares a los de los partidos nacionales. La presencia de organizaciones sociales
en los nuevos espacios de participacién no garantiza que la mayoria de la poblacién sea
escuchada y atendida. Las organizaciones sociales son poco representativas y tienden
a funcionar mas como grupos de interés particularista. Por tltimo, la representacion
social tiende a ser controlada por brokers regionales y locales.

Como conclusidn, al evaluar el funcionamiento de la democracia en el Perti, encontramos
en los 1ltimos afios un panorama de avances parciales en cuanto a institucionalizacién
y ejercicio de derechos civiles, politicos y sociales, pero que arrastran el peso de un
modelo econémico y de una herencia autoritaria que generan una dindmica escindida
que da lugar a mucha incertidumbre de cara a las proximas elecciones de los afios 2010
y 2011. En tanto entendemos la democracia como un régimen politico, pero basado en un
Estado y en unas instituciones que garantizan los derechos ciudadanos fundamentales,
veremos a continuacién la situacién actual de estas dimensiones.

III. DEMOCRACIA ELECTORAL

a. Derecho al voto

En el Pert el derecho al voto es conferido a todos los adultos sin ninguna restriccién
formal. El sufragio universal se alcanzé en la Constitucion de 1979, que incluyé por
primera vez a analfabetos y redujo la mayoria de edad de 21 a 18 afos. El efecto practico
de esta medida fue la inclusién electoral de la poblacion indigena, que era marginada de
las urnas en tanto el analfabetismo se concentra en poblaciones con lenguas nativas. El
reconocimiento del derecho al voto de diversos grupos sociales ha seguido un proceso
paulatino con una tendencia clara a la ampliacién democratica. El voto de las mujeres,
por ejemplo, fue reconocido formalmente en 1933 pero no fue practicado hasta 1963.
Asimismo, en 2005 se suprimi6 una ultima restriccién cuando se aprobd el voto de las
fuerzas militares y policiales en actividad.

Por otro lado, ademas de ser un derecho, en Perti el voto es una obligacién. La omisién
al ejercicio del sufragio es considerada una falta que es sancionada con una multa. Para
votar no es necesario inscribirse en un padrén electoral, cualquier persona que posea
un Documento Nacional de Identidad (DNI) puede ejercer este derecho. Este marco
juridico favorece la participacion electoral, por lo que los niveles de ausentismo han
disminuido en los ultimos afios, pasando de 26% en 1995 al 12% en el 2006. Ademas,
en comparacion con los demas paises de la region, los niveles de participacion electoral
declarada (LAPOP, 2006) son los maés altos, alcanzando en las ltimas elecciones del
2006 un 92% de participacion electoral.

Sin embargo, existen en la practica algunas restricciones informales al ejercicio del voto:
se estima que mas de millén y medio de peruanos no cuenta con el DNI, la mayoria
habitantes de zonas rurales, mujeres e indigenas, segtin calculos del Registro Nacional
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de Identificacién y Estado Civil (RENIEC). El RENIEC ha iniciado una serie de campatias
de acceso gratuito al DNI en comunidades rurales con el objetivo de reducir el niimero
de indocumentados en el pais. También se ha eliminado la Libreta Militar (registro ante
algunas de las tres fuerzas armadas) como requisito previo a la obtencién del DNI pues
encarecia el trimite de la documentacion. A pesar de que no existen resultados oficiales
de estas campanas se espera que favorezcan de manera progresiva la participacién
electoral. En 2006 se observé una disminucién del ausentismo electoral, registrandose
valores muy por debajo del promedio histérico, lo cual podria deberse a que se ha
aliviado el problema de la indocumentacién y a que se ha avanzado en la actualizacién
del sistema de registro civil.

b. Elecciones limpias

Durante el gobierno de Fujimori las elecciones fueron bastante irregulares: hubo denuncias
de fraude en el referéndum de 1993 y en los comicios de 2000. En esos afios se denunci6
la utilizacion de recursos del Estado para la campana del Presidente, la manipulacion
de los organismos electorales y el control de los medios de comunicacion. Después
de la caida del fujimorismo, las elecciones han logrado estdndares internacionales de
transparencia, y la legitimidad del proceso electoral no ha vuelto a ser cuestionada ni
por la ciudadania, los actores politicos o por organismos internacionales.

El caso mds emblematico de irregularidades electorales de los tltimos veinte afios se
dio en el proceso electoral del 2000. El fujimorismo habia logrado introducir a través
del Congreso la Ley de Interpretacién Auténtica que avalaba una segunda reeleccién
al afirmar que, dada la nueva Constitucién de 1993, la reeleccion de Fujimori de 1995
debia considerarse su primer mandato y, por ende, la primera reeleccion se daria en el
ano 2000. El Congreso destituy¢ a tres magistrados que desde el Tribunal Constitucional
consideraron dicha ley inconstitucional.

En este escenario de discutida legitimidad de la candidatura de Alberto Fujimori, organismos
internacionales y nacionales de observacion electoral denunciaron irregularidades en la
campana electoral. Se denuncié que el fujimorismo habia utilizado recursos ptiblicos para
financiar su campana y que se habria valido de recursos de programas de alimentacién
del Estado para atraer electores; sumado a esto, aparecieron campanas de difamacién en
contra de los principales opositores a través de medios de comunicacién manipulados,
ademéds del amedrentamiento de los medios a través de las fuerzas del orden y el Servicio
de Inteligencia. Otras instituciones, como el Poder Judicial y los organismos electorales,
también sufrieron manipulaciones politicas.®

Uno de los cambios mds importantes tras la caida del fujimorismo es la restitucion de
la independencia de los organismos electorales. Las elecciones de 2001 y 2006 se dieron
en un contexto de tranquilidad, sin los sobresaltos que caracterizaron a las elecciones
del 2000. Pasadas aquellas irregularidades, los organismos electorales mejoraron

6 Sobre las elecciones de 2000 ver Tanaka, 2001.
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sustancialmente sus niveles de credibilidad y legitimidad. En una encuesta de diciembre
del 2007, aplicada por la Universidad de Lima, el RENIEC se ubica en el primer lugar
de la confianza ciudadana entre todas las instituciones ptiblicas, mientras que el JNE y
la ONPE en los puestos 10 y 13 de un total de 31 entidades evaluadas. El aumento de
la confianza en este tipo de instituciones es evidente si observamos que en la encuesta
del 2007 la ONPE y el JNE alcanzaron 58% y 55% de confianza, mientras que dos afios
antes sélo llegaban al 38% y 33% respectivamente (Gréafico 3).

Grafico 3: Aumento de la confianza en RENIEC, ONPE y JNE (2005- 2007)
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Fuente: Universidad de Lima, 2007.

Los problemas pendientes se refieren a temas que afectan la transparencia financiera y
las condiciones de equidad en la competencia electoral. Se tiene que mejorar algunos
aspectos de la organizacién del proceso electoral y hacer que los partidos politicos
cumplan cabalmente con las disposiciones de la Ley de Partidos Politicos. Asimismo, se
debe trabajar en el tema del financiamiento a los partidos para evitar desigualdades que
afecten la equidad de la competencia. La legislacién peruana contempla un tope para la
recepcién de aportes privados, sin embargo no existe un reglamento que lo respalde con
sanciones para los partidos que incumplan la ley o topes especificos para los gastos en
materia de campafias electorales.” Los partidos politicos tienen la obligacion de presentar
informes financieros anuales® pero en el 2006 s6lo nueve de los 37 partidos registrados
cumplieron a tiempo con esa obligacién.

7

8

Segtin el articulo 34° de la Ley de Partidos Politicos y el articulo 67° del Reglamento de Financiamiento y
Supervision de Fondos Partidarios, y articulo 183° de la Ley Orgénica de Elecciones.
Ley Orgénica de Elecciones N° 26859 , articulo 183.
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c¢. Elecciones libres

Perti no presenta restricciones significativas en cuanto a la libertad para escoger entre
alternativas electorales y para competir en un proceso electoral. La tendencia actual
avanza hacia el fortalecimiento de las garantias legales para propiciar la libre competencia
e incentivar la participacion de nuevos actores politicos. La gama de partidos inscritos
en el registro de organizaciones politicas para competir en procesos electorales ha
aumentado en los tltimos afios. En las elecciones del 2006, 20 organizaciones politicas
presentaron candidaturas para Presidente, frente a 9 y 8 en los afios anteriores, asimismo
24 organizaciones politicas presentaron candidaturas para el Congreso, mientras que
s6lo 10 en 2001 y 13 en 2000.

Sibien el aumento de partidos politicos en las elecciones del 2006 garantizé a los electores
una amplia oferta politica, consideramos que la dispersion incidi6 en los problemas de
representacion. Es probable que un alto nimero de participantes afecte el promedio de
la calidad de la oferta politica debido al ingreso de organizaciones sin experiencia en
la competencia electoral.

En términos practicos tampoco existe ninguna restriccién significativa a la inscripcién
de candidaturas, a la formacién de partidos politicos o a la realizacién de campanas
electorales. A diferencia del fujimorismo, que organizé camparias mediaticas de desprestigio
en contra de los candidatos de oposicidn, los procesos electorales se desarrollan hoy en
dfa en contextos libres y seguros.

1. Autoridades elegidas asumen cargos

La ley asegura el derecho a la designacién de autoridades mediante elecciones y su
permanencia en el cargo. Sin embargo, persisten problemas de fortaleza institucional
de los actores politicos y de la burocracia, de quienes depende muchas veces que se
cumplan los resultados electorales y los mandatos democraticos.

En el nivel nacional, las elecciones se han realizado desde 1980 cada cinco afios sin
ninguna restriccién, aunque es importante sefialar los problemas registrados durante
los afios del fujimorismo. La democracia peruana iniciada con la transiciéon de 1978 se
quebrd con el golpe de Estado de 1992; meses mas tarde hubo elecciones para nombrar
a un Congreso Constituyente Democratico que redactd una nueva Constitucién. Esta fue
aprobada en un referéndum en 1993, en medio de serias denuncias de fraude. Mientras
que las elecciones de 1995 se dieron sin exclusiones y sin cuestionamientos de fondo
en cuanto a sus resultados, los comicios de 2000 presentaron serias irregularidades,
aunque no fueron invalidados.

En el nivel subnacional regional se han elegido autoridades a través de elecciones universales
en los afios 2002 y 2006; de esta manera se retom¢ un proceso de descentralizacién y
regionalizacién iniciado en 1988, que fue interrumpido por el “autogolpe” de Alberto
Fujimori en 1992, quien buscé la centralizacion del poder en el Ejecutivo, eliminé los
gobiernos regionales que estaban en formacién y cred los Consejos Transitorios de
Administracion Regional (CTAR) para gobernar los departamentos bajo supervision
del gobierno.
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En el nivel local, las elecciones para alcaldes provinciales y distritales han continuado
su calendario electoral sin ninguna alteracion formal desde 1980, con excepci6n de las
elecciones de 1992 que tuvieron que posponerse al afio siguiente por la coyuntura del
“autogolpe”.

La permanencia de las autoridades electas en sus cargos suele ser respetada. Desde
1980 no ha habido ningtin intento serio de remover de su cargo por vias extralegales a
alguna autoridad nacional antes de la culminacién de su mandato, salvo el “autogolpe”
de Fujimori de 1992 y su renuncia a los pocos meses de haber sido reelecto presidente en
las cuestionadas elecciones de 2000 a las que ya hicimos referencia. En general, salvo que
haya procesos de revocatoria, que la ley contempla las autoridades electas se mantienen
en sus puestos de gobierno hasta culminar su mandato. La revocatoria es una modalidad
establecida en la Constitucién de 1993, utilizada por ciudadanos descontentos con el
desempefio de la autoridad y fuerzas de la oposicién que aspiran a reemplazarla. En
los dltimos aflos el ntimero de procesos de revocatoria ha aumentado, sobre todo en
las pequefias localidades rurales donde es mas sencillo recolectar el nimero de firmas
requeridas y donde también suele haber mayor fragmentacién y conflictividad politica.
En 2008 se compraron 1,324 kits de revocatoria al JNE, para recolectar firmas en el 45%
de los gobiernos regionales y locales, mientras que en el 2004 sélo se vendieron 729
paquetes para recolectar firmas en 30% de los mismos (Remy, 2008). Si bien el porcentaje
de éxito de estas iniciativas es muy bajo, la revocatoria sigue siendo un indicador de los
bajos niveles de legitimidad de las autoridades regionales y locales.

IV. DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL

a. Independencia de los Poderes Legislativo y Ejecutivo

En cuanto al funcionamiento independiente de los Poderes Legislativo y Ejecutivo,
el mayor problema es la baja institucionalizacion de ambos poderes del Estado. La
debilidad de los actores politicos que ocupan esos dmbitos compromete su capacidad
para cumplir con sus funciones, lo que los hace vulnerables a las presiones de intereses
particulares.

Desde el periodo de institucionalizacién democratica iniciado en noviembre de 2000, con
la presidencia de Valentin Paniagua (hasta ese momento presidente del Congreso), no
se han presentado amenazas serias de intrusion del Ejecutivo sobre el Legislativo. Mas
bien, el principal problema en la relacion entre estos dos poderes es la fragmentacién
y volatilidad del sistema de partidos, lo que aumenta la incertidumbre y dificulta el
establecimiento de acuerdos en el proceso legislativo. Como se observa en el Cuadro 4,
ni Pert Posible ni el Partido Aprista han alcanzado controlar el 50% de los curules del
Congreso, por lo que han necesitado construir coaliciones con otros partidos, cuestién
dificil de lograr por los problemas de indisciplina y ausencia de perfiles programaticos
claros en los mismos. Perti Posible (2001-2006), un partido personalista e inexperto,
establecié una alianza formal con el Frente Independiente Moralizador (FIM); mientras
que el Partido Aprista (2006-2011), un partido antiguo y mds consolidado, ha tenido que
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valerse de acuerdos coyunturales con grupos como Unidad Nacional, el fujimorismo,
un sector de la Unién por el Perti y otros grupos menores. Al mismo tiempo, tampoco
puede decirse que el Poder Ejecutivo enfrente un Congreso obstruccionista. En tanto la
oposicién es poco ideoldgica y estd muy fragmentada, el Ejecutivo consigue la mayoria
de sus proyectos mediante un proceso de negociacion particularista. El panorama 2001-
2006 y el 2006-2011 es muy diferente al visto entre 1993 y 2000, cuando el fujimorismo
contaba con una mayoria parlamentaria abrumadora y muy disciplinada.

Cuadro 4: Porcentaje de escafios del partido de gobierno en el Legislativo (1990-2006)

Partido de gobierno Periodo Legislativo % de escafios
Cambio 90 (diputados) 1992-1995 18
Cambio 90 (senadores) 1992-1995 23
Cambio 90-NM (CCD) 1993-1995 55
Cambio 90-NM 1995-2000 56
Pert 2000 2000-2001 43
Perti Posible 2001-2006 38
Partido Aprista 2006-2011 30

Fuente: Elaboracién propia con datos de la ONPE.

Una de las maneras de comparar los niveles de independencia del Legislativo es a partir
de la cantidad de decretos de urgencia dictados por cada gobierno.” En Perti los poderes
“proactivos” del Ejecutivo en materia legislativa son considerados amplios, comparados
con otros paises latinoamericanos (Payne, 2003). Sin embargo, determinados partidos
politicos han tenido mayor éxito en emitir decretos de urgencia desde el gobierno. En
el Cuadro 5 se observa que los decretos de urgencia dictados durante el fujimorismo
alcanzaron el 72% y 62% de la totalidad de leyes emitidas entre 1992-1995 y 1993-1995.
Entre 1995 y 2000, el porcentaje baja a 38%, pero cabe recordar que el gobierno contaba
con una mayoria muy disciplinada en el Congreso, lo que hacia el recurso de los decretos
poco necesario, ademas que no se vivié la situacién de excepcionalidad caracteristica
de la primera mitad de la década de los afios noventa. En cambio, en el gobierno de
Toledo los decretos de urgencia no superaron el 13% y en lo que va del gobierno aprista
solo se ha alcanzado el 18%.

La incertidumbre en los procesos legislativos es alta con un Congreso fragmentado,
partidos politicos poco cohesionados y legisladores pragmaticos y personalistas. Esto
hace al proceso legislativo arbitrario, impredecible y sensible a intereses individuales,
donde las iniciativas de leyes pocas veces siguen una agenda legislativa preestablecida y

K Segtn el articulo 118 de la Constitucion de 1993 corresponde al Presidente de la Reptiblica “Dictar medidas
extraordinarias, mediante decretos de urgencia con fuerza de ley, en materia econémica y financiera, cuando
asi lo requiere el interés nacional y con cargo de dar cuenta al Congreso. El Congreso puede modificar o
derogar los referidos decretos de urgencia”.
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Cuadro 5: Decretos legislativos, 1980-2008

F.Belatinde, A.Garcia, A.Fujimori, A.Fujimori, A.Fujimori, V. Paniagua, A. Toledo, A. Garcia,

Instrumento legal 1980-1985 19851990 1990-1992 19921995 1995-2000 2000-2001 2001-2006 20062008
Decretos legislativos 20% 13% 20% 15% 9% 4% 3% 18%
Decretos de urgencia 38% 53% 72% 62% 38% 49% 13% 18%
Leyes 42% 34% 9% 23% 54% 47% 84%  64%
Total 100%  100%  100%  100%  101%  100%  100%  100%

Fuente: Sanborn y Morén, 2006.

debatida ptiblicamente. En el Grafico 4 podemos ver el creciente nivel de fragmentacién del
sistema, expresado en el niimero efectivo de partidos con representacién en el Congreso.
Noétese que entre 2001 y 2003 el niimero aumenta, asi como entre 2006 y 2008, a pesar
de estar dentro de un mismo periodo congresal. Esto se explica porque las bancadas
electas se fragmentan y dividen a lo largo del periodo. En el Cuadro 6 puede verse la alta
volatilidad en el ntimero de escafios de los partidos representados en el Congreso.

La extrema fragmentacion del sistema de partidos es favorecida por el sistema electoral.
El registro de organizaciones politicas es relativamente laxo, y los congresistas son
elegidos mediante un sistema de doble voto preferencial que alienta la competencia
intrapartidaria y debilita la cohesi6n interna.!?

Grafico 4: Fragmentacion del sistema de partidos segtin el niimero efectivo de partidos
politicos en el Congreso (NEP), 1980-2006
597
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Fuente: Elaborado por los autores.

10 Un conjunto valioso de recomendaciones de cambios en el sistema electoral puede verse en Medina et al.,

2007. Sobre el funcionamiento del Congreso en general ver los boletines de Reflexién Democrética, http://
www.reflexiondemocratica.org.pe
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Cuadro 6: Cambios en el Legislativo y volatilidad: 2001, 2006, 2007, 2008

Partidos/escafios 2001 2006 2007 2008
Unién por el Perd 6 45 9 8
Partido Aprista 28 36 36 36
Partido Nacionalista 0 0 22 23
Unidad Nacional 17 17 15 13
Pert Posible 45 0 0 0
Frente Independiente Moralizador 11 0 0 0
Somos Peru 4 0 0 0
Renacimiento Andino 1 0 0 0
Accién Popular 3 0 0 0
Todos por la Victoria 1 0 0 0
Solucién Popular 1 0 0 0
C90 NM 3 0 0 0
Alianza por el Futuro 0 13 13 13
Alianza Parlamentaria 0 9 9 7
Unién por el Perd 2 0 0 11 0
Unidad Popular Patridtica 0 0 8
Alianza Nacional 0 0 6
Sin grupo 0 0 5 6
Total 120 120 120 120
Volatilidad - 58% 32% 36%

Fuente: Elaborado por los autores.

b. Independencia del Poder Judicial

A raiz del golpe de Estado de 1992, el fujimorismo intervino el Poder Judicial y
emprendié una serie de reformas que terminaron con su funcionamiento auténomo.
Una de las primeras medidas fue el nombramiento de nuevos magistrados en calidad
de “provisionales”, los cuales eran mds vulnerables a las presiones politicas. De esta
manera se pretendia montar una red de magistrados que favoreciera la impunidad en
los actos de corrupcién, violacién a los derechos humanos y la viabilidad de la segunda
reeleccion de Alberto Fujimori. Luego, en 1995, se cre6 la Comision Ejecutiva para el
Poder Judicial, conformada por dos miembros nombrados por el Poder Ejecutivo. Esta
Comisién supuso la disminucién de las atribuciones ordinarias del Poder Judicial,
facilitando la implementacion del proyecto de reeleccion presidencial y el acoso a los
opositores al régimen. Ademas se le entregaron poderes para normar la carrera judicial.
Es importante recordar que el control del Poder Judicial era un paso clave para intervenir
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a su vez en otras instituciones donde tiene representacién, como el Jurado Nacional de
Elecciones (JNE) o el Consejo Nacional de la Magistratura.

Caido el fujimorismo, con el proceso de reinstitucionalizaciéon democratica, el gobierno de
Valentin Paniagua inici6 una serie de reformas a favor de la recuperacion del Estado de
derecho en el pais. Se plante6 una reforma integral del sistema de justicia; sin embargo,
gran parte de las recomendaciones de la Comisién Especial para la Reforma Integral
de la Administracién de la Justicia (CERIAJUS), creada durante el gobierno de Toledo,
no han sido implementadas. El control del Poder Judicial por parte del gobierno ha
sido en lo fundamental revertido, pero éste sigue siendo una de las instituciones peor
evaluadas por la ciudadania. Aligual que en el caso de la independencia del Legislativo,
las deficiencias en el funcionamiento del Poder Judicial tienen que ver con la debilidad
institucional del sistema en su conjunto.

Persisten serios problemas de acceso a la justicia en el pais, ya sea por sus altos costos,
por la lejania de las oficinas o lo engorroso de los trdmites. Dado que més de la mitad
de los peruanos vive en situacién de pobreza, los costos de tomar alguna accién legal
para solucionar conflictos o hacer valer un derecho son muy altos y dificultan el acceso
a lajusticia entre las poblaciones que mas lo necesitan. Una de las medidas propuestas
por la CERIAJUS es la exoneracién de tasas judiciales en distritos de extrema pobreza
en el pais. Otra de las limitaciones al acceso a la justicia tiene estd en la diversidad
cultural y lingtiistica que el Estado no ha sabido recoger en su funcionamiento diario.
Aunque todas las personas tienen derecho a ser atendidas en su lengua materna, los
funcionarios de justicia suelen desconocer el idioma nativo de la localidad y no cuentan
con intérpretes para atender a las personas que hablan alguna de las cientos de lenguas
existentes en el territorio nacional.

El nuevo cédigo procesal penal ha sido uno de los mayores avances en la reforma de
la justicia en el Pert, pues busca hacer mas cercanos, rapidos y eficientes los procesos
judiciales. Promulgado mediante el decreto legislativo 957 de julio del 2004, el nuevo
c6digo presenta como una de sus principales medidas la inversién ptiblica en la creacién
de nuevos despachos y la contratacién de nuevo personal, la incorporacién de la
oralidad en los juicios para hacerlos mas rdpidos y transparentes y una mejor separacién
de funciones entre la policia, el ministerio ptblico y el Poder Judicial. Con el mismo
espiritu existen propuestas para garantizar el acceso a la justicia de las poblaciones en
situacion de pobreza, eliminar la corrupcién en el Poder Judicial, aligerar y modernizar
el funcionamiento de las oficinas judiciales y aumentar la calidad profesional de los
magistrados. Sin embargo, la reforma general del sistema de justicia en el Perti avanza
a pasos muy lentos; por ello, la confianza en el Poder Judicial se ha mantenido muy
baja.!!

u Sobre estos asuntos ver CERIAJUS, 2004; Dargent, 2006, entre otros.
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c. Relaciones entre civiles y militares

En el caso de las instituciones militares observamos esfuerzos importantes para reformar
su funcionamiento y mejorar las relaciones con los civiles y los poderes constitucionales.
Las instituciones militares requieren de modernizacion, reorganizacion, profesionalizacion,
eliminacién de la corrupcién y una estricta subordinacién a la autoridad politica.

En la década de los afios noventa las Fuerzas Armadas fueron controladas por el asesor
de inteligencia Vladimiro Montesinos, se politizaron y se vieron envueltas en graves
casos de corrupcién y violacion a los derechos humanos, que se sumaron a los mdltiples
casos provenientes de la década anterior, marcada por el conflicto armado interno, y
la aplicacién de una estrategia contrasubversiva que, segtin la Comisién de la Verdad
y Reconciliacién, “implicé, en algunos lugares y momentos, la violacién sistemética de
los derechos humanos”.

Desde 2001 ha habido un proceso de depuracién y reforma en la relacién entre civiles
y militares. Se han dado avances importantes en la eliminacién de la influencia de las
redes mafiosas formadas bajo la influencia de Montesinos y en el fortalecimiento de la
conduccién civil en temas de defensa. Sin embargo, se ha visto poco progreso en cuanto
alograr que las fuerzas armadas asuman la necesidad de investigar y sancionar los casos
de violacion a los derechos humanos.

A pesar de estas tensiones, las fuerzas armadas son una de las cinco instituciones con la
confianza ciudadana mds alta. Segin IPSOS-Apoyo en septiembre del 2008 las fuerzas
armadas alcanzaban un 49% de confianza, colocandose muy por encima del promedio
de todas las instituciones ptiblicas. Esto se explica porque, a pesar de las tensiones sobre
el tema de los derechos humanos y de la complicidad con el autoritarismo y corrupcion
durante el gobierno de Fujimori, la ciudadania reconoce que las fuerzas armadas jugaron
un papel fundamental en la derrota del terrorismo.

En la relacién entre civiles y militares cabe distinguir dos etapas tras el periodo iniciado
en 2001. En una primera etapa, el poder civil aprovechd el desgaste y desprestigio de las
Fuerzas Armadas para llevar a cabo reformas, lo que se expresé también en una caida
en la participacién de las fuerzas armadas en el presupuesto piblico. Sin embargo,
después de 2004 los militares lograron neutralizar los intentos de reforma, y recuperaron
su participacién presupuestal. Una muestra de esto fue la creacién del Fondo para las
Fuerzas Armadas y la Policfa en 2004, establecido como un porcentaje de las regalias
del proyecto de explotacién de gas de Camisea.'?

12 Sobre estos asuntos ver las publicaciones del drea de defensa y reforma militar del Instituto de Defensa Legal,

en: http://www.defensaidl.org.pe
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V. DEMOCRACIA DE CIUDADANOS

a.

Derechos civiles

En cuanto a las libertades de expresion y reunion, los problemas aparecen asociados a
respuestas represivas que tienen los gobiernos frente a situaciones de protesta y movilizacion
social. Muchas veces estos movimientos han seguido formas no-institucionales y violentas
de accién colectiva, en ocasiones cuestionando proyectos de inversién de interés para el
gobierno. Frente al escenario de estas movilizaciones, el gobierno ha tenido la tentacién
de caer en salidas represivas. La retdrica hostil y agresiva hacia los sectores que protestan
se ha acentuado durante los dos primeros afos del gobierno aprista.

En este gobierno ha habido episodios muy tensos en la relacion entre el gobierno y las
organizaciones no gubernamentales vinculadas a la defensa de los derechos humanos.
Dos iniciativas legislativas se pusieron en discusion para limitar las libertades de estas
organizaciones; la primera fue la ley que modificaba las atribuciones de la Agencia
Peruana de Cooperacién Internacional (APCI)! y determinaba que las organizaciones
privadas que recibieran fondos de cooperacion internacional podian ser controladas y
pasibles de sanciones mediante procedimientos administrativos por parte de la APCI.
Esta propuesta fue cuestionada, pues vulneraba las libertades de las organizaciones
privadas. La polémica fue llevada al Tribunal Constitucional que se pronuncié a favor de
la inconstitucionalidad de tres articulos de dicha ley,' aclarando que s6lo estarfan bajo
el régimen de la APCI aquellas instituciones cuyos fondos de cooperacion internacional
fueran gestionados por el Estado. La segunda ley que generé polémica fue un proyecto
presentado por el Ejecutivo que proponia modificaciones a la Ley General de Sociedades
y al Cédigo Civil para poder disolver asociaciones que atentasen contra el orden publico.
Esta iniciativa tampoco llegé a concretarse. Estas acciones muestran un gobierno hostil
ante instituciones civiles criticas o vinculadas a otros proyectos politicos, pero que, en
ultima instancia, retrocede ante las criticas. El presidente Alan Garcia ha defendido tales
puntos de vista a través de los articulos intitulados “El Perro del Hortelano”, donde
presenta como enemigos del desarrollo del pais a quienes se oponen o son criticos de,
por ejemplo, grandes proyectos de inversién minera.

Por otro lado, la cantidad de regiones en estado de emergencia, donde algunos derechos
constitucionales son restringidos, es significativa. Los enfrentamientos y emboscadas en
las zonas cocaleras, donde acttian narcotraficantes y remanentes de Sendero Luminoso,
han provocado que el gobierno declare en estado de emergencia a regiones como
Ayacucho, Cusco, Huancavelica y Junin. Por estas razones y otras de orden social como
el terremoto de agosto de 2007 o el excesivo frio en las zonas andinas, se han declarado
con cierta regularidad estados de emergencia en varias localidades del pais.?®

Ley 28925, publicada el 8 de diciembre del 2006.

Resolucién 0009-2007-P1/TC del Tribunal Constitucional.

Sobre la situacién de los derechos civiles y politicos en el Pert ver los reportes anuales de la Coordinadora
Nacional de Derechos Humanos sobre la situacion de los derechos humanos.
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b. Derechos politicos

A diferencia de lo ocurrido durante el gobierno de Fujimori, los derechos politicos son
respetados y protegidos. No hay restricciones significativas a la pluralidad politica, pero
existen serios problemas de calidad de la oferta y del debate ptiblico que involucran a
sus principales protagonistas, los partidos y los medios de comunicacién.

En los medios de comunicacién no hay una tradicién de un periodismo que se presenta
como imparcial y objetivo; por el contrario, se tiende a defender banderas ideolégicas
y a tener alineamientos partidarios. Si bien existe una amplia variedad de medios, el
resultado agregado es que la informacién y el debate ptiblico aparecen muy sesgados,
lo que crea un problema de desconfianza en la ciudadania. El peso del dinero e intereses
de los mas poderosos tiende a imponerse, sobre todo durante las campafias electorales,
por lo que es necesario legislar de manera efectiva sobre la financiacion de los gastos
de campania.

Por otro lado, las agrupaciones politicas tienen bajos niveles de institucionalizacion y
carecen de orientaciones programaticas claras, asi como de personal preparado para
asumir cargos publicos. La debilidad de los partidos repercute en la debilidad institucional
del Estado para elaborar politicas publicas que favorezcan a las mayorias, manteniendo
alejados y neutralizados los intereses privados.

Los principales problemas que atentan contra las libertades politicas de los ciudadanos
es la debilidad de las instituciones, la calidad de la representacién y del debate ptiblico.
Los partidos en el Perti despiertan los menores niveles de confianza de la region, segin
datos del Latinobarémetro 2008, mientras que los diarios exhiben una confianza promedio
en el contexto regional.

c¢. Derechos econdmicos y sociales

Uno de los principales problemas de la democracia peruana es que los tltimos gobiernos
no han logrado mejorar de manera importante las condiciones sociales y disminuir los
niveles de pobreza, a pesar del periodo de importante crecimiento econémico de los
ultimos afios, muy superior al promedio de la region (Grafico 5). Segtin datos del INEI,
entre 2004 y 2005 la tasa de pobreza se mantuvo constante (48,6 y 48,7% de la poblacién
total, respectivamente); bajo ligeramente en 2006 al 44,5% y un poco mas en 2007, al
39,3%. La pobreza extrema pasé del 17,1% en 2004 a un 13,7% en 2007. Sin embargo,
se teme que la crisis internacional iniciada a finales de 2008 no permita avanzar en los
proximos afios. Otros paises de la regién con desempefios econémicos mas modestos
han logrado avances mas importantes en el combate a la pobreza.

El nivel de gasto social se ha mantenido muy por debajo del promedio regional y ha
mostrado una tendencia irregular de crecimiento. Entre el 2001 y el 2006 el porcentaje
del PIB destinado al sector salud pasé de 1,2% a 1,1%. En el caso del sector educacién,
lo gastado entre el 2001 y el 2005 bajé de 3 a 2,6% del PIB. Ademads, en comparacién con
el promedio latinoamericano, las proporciones del PIB que Perti asigna a esos sectores
son bajas (Graficos 6 y 7). En 2005, por ejemplo, el porcentaje del gasto en educacion
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Gréfico 5: Tasas de variacién del PBI, 1990-2007

15,0
10,0 +
5,0+
0,0 T Alv T T T T T T VT T T T T T T T T 1
1990/1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
-5,0 1
-10,0

—— Pera América Latina y el Caribe

Fuente: CEPAL, 2007.

en Perti fue el tercero mas bajo de toda América Latina y el Caribe. En cuanto al sector
salud, en 2006 Pert aparece en el tltimo lugar de toda la region.

Grafico 6: Porcentaje del PIB destinado a  Grafico 7: Porcentaje del PIB destinado a
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VL. LA SITUACION RECIENTE

Para terminar, presentamos algunas ideas sobre la situacién més reciente y los desafios
que se presentan para la democracia en el Pert.!6

16 Sobre estos asuntos ver también, desde perspectivas diferentes, Dargent, 2009; Lynch, 2009; Adrianzén, 2009,

entre otros.
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Los limites de los intentos de institucionalizacién democrética se expresaron en las
elecciones de 2006, que enfrentaron a un candidato con un discurso critico contra el
sistema (Ollanta Humala) contra un candidato que era parte de los actores tradicionales
del sistema y promovia el cambio social, pero de manera “responsable” (Alan Garcia).
En esas elecciones se manifestaron antagonismos regionales, étnicos y de clase con una
fuerza nunca antes vista en el pais desde el inicio de la experiencia democrtica en
1980. Tanaka y Vera (2009) han analizado la correlacién entre la votacién por candidatos
presidenciales “contestatarios” a nivel provincial y algunos indicadores de ruralidad,
identidad étnica y nivel de desarrollo humano, encontrando que las correlaciones més
altas en esos tres indicadores se dieron en las elecciones de 2006. El resurgimiento de
la centralidad politica de estos conflictos es expresién elocuente de los efectos que ha
generado el patrén de crecimiento de los ultimos afios y del limitado efecto que las
reformas institucionales han tenido sobre el sistema politico.!”

Cuadro 7: Correlacién entre voto, ruralidad, etnicidad e Indice de Desarrollo

Humano

Porcentaje de votacion vélida Ruralidad Etnicidad IDH
Izquierdas, 1980
(PTR, FPCEP, UDP, IU, UNIR) NS 03187 NS
Izquierda Unida, 1985 (A. Barrantes) N.S. 0.504** N.S.
Cambio90, 1990: 1era vuelta (A. Fujimori) N.S. 0.226** 0.224**
Cambio90, 1990: 2da vuelta (A. Fujimori) N.S. 0.625** -0.412**
C90NM, 1995 (A. Fujimori) N.S. N.S. N.S.
Pert 2000, 2000: 1era vuelta (A. Fujimori) N.S. -0.365** N.S.
Perti 2000, 2000: 2da vuelta (A. Fujimori) N.S. -0.514** 0.199**
Perti Posible, 2000: lera vuelta (A. Toledo) N.S. 0.282** N.S.
Pert Posible, 2000: 2da vuelta (A. Toledo) N.S. 0.508** -0.196**
Perti Posible, 2001: lera vuelta (A. Toledo) N.S. 0.608** -0.409**
Pert Posible, 2001: 2da vuelta (A. Toledo) 0.413* 0.713** -0.493**
UPP-PNP, 2006: lera vuelta (O. Humala) N.S. 0.754** -0.489**
UPP-PNP, 2006: 2da vuelta (O. Humala) 0.526** 0.729** -0.587**

**N.S.: No significativo al 95%.
Fuente: Tanaka y Vera, 2009.

17 Sobre las elecciones de 2006 ver Vergara, 2007; Ames y Ponce, 2009; Sulmont 2009, entre otros.
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En términos regionales, entre 2004 y 2006 la pobreza en los &mbitos rurales se mantuvo
constante a pesar de que se reducia en los &mbitos urbanos y la economia crecia de
manera sostenida; mientras que la pobreza en general afect al 37,1% de la poblacién
urbana en 2004, al 36,8 en 2005 y al 31,2 en 2006, ella afect6 al 69,8% de la poblacién
rural en 2004, al 70,9 en 2005 y al 69,3 en 2006. En los departamentos de Apurimac,
Ayacucho, Huancavelica, Junin, Pasco y San Martin, la pobreza aument6 entre 2004 y
2006. De otro lado, segtin cifras de 2006 y 2007, la pobreza afecta particularmente a la
poblacion indigena: en 2006 el porcentaje de pobres llegé al 66% entre quienes hablan
lenguas nativas, y afect6 al 38,2% de quienes hablan castellano; en 2007, los porcentajes
son 63,1y 32,6, respectivamente. No es casualidad entonces que el descontento ciudadano
frente al sistema politico haya sido especialmente fuerte en ambitos rurales, en el sur
andino y en la sierra sur.

Estos resultados generaron una conciencia nacional sobre la importancia de que el segundo
gobierno de Alan Garcia tuviera como prioridad el combate a la pobreza y la exclusién
social. Sin embargo, después de mds de dos afios de gestion, los clivajes expresados en
las elecciones de 2006 parecen vigentes. La aprobacién a la gestion del Presidente Garcia
cay6 de manera constante desde el inicio de su gobierno, pasando de 58% en agosto
de 2006 a 19% en noviembre de 2008 (Grafico 8). Es de especial importancia registrar
las diferencias clasistas y regionales en la aprobacién a su gestién (Cuadros 8 y 9): en
septiembre de 2008, mientras que en los sectores socioecondmicos A 'y B un 40% de los
encuestados aprobaba la gestion de Garcia, en los sectores D y E apenas un 10% lo haca.
En cuanto a las diferencias regionales, mientras que en Lima 24% de los entrevistados
aprobaba la gestion, en el sur y el oriente 11% y 14% lo hacia.

Grafico 8: Aprobacion presidencial. Agosto 2006-septiembre 2008
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Cuadro 8: Aprobacién presidencial segtin nivel socioecondmico.
Enero-septiembre 2008.

NSE A/B C D/E
Ene. 44 35 26
Feb. 49 30 26
Mar. 38 31 22
Abr. 36 24 23
May. 59 32 33
Jun. 48 31 22
Jul. 48 24 18
Ago. 34 24 15
Sep. 40 21 10

Fuente: Ipsos-Apoyo.

Cuadro 9: Aprobacién presidencial segtin region. Enero-septiembre 2008.

Regién Norte Centro Sur Oriente
Ene. 25 29 26 17
Feb. 29 30 16 22
Mar. 29 16 16 15
Abr. 24 20 14 11
May. 40 28 16 13
Jun. 26 30 7 11
Jul. 32 18 11 10
Ago. 16 12 4 17
Sep. 19 9 1 14

Fuente: Ipsos-Apoyo.

Otra manifestacién del descontento social son los abundantes conflictos que se desarrollan
cada vez con mads frecuencia en todo el territorio nacional. Segtin los reportes de la
Defensoria del Pueblo, los conflictos minero-ambientales y aquellos que cuestionan a
autoridades locales son los mas frecuentes. Estos conflictos tienen un potencial disruptivo
muy alto, en tanto afectan grandes proyectos relacionados con las exportaciones del
pais. Estas protestas muestran una gran fragmentacion y localismo (Gréfico 9), por lo
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que, si bien ponen en aprietos al gobierno en coyunturas especificas, no se acumulan
ni convergen bajo liderazgos o banderas més grandes.

Gréfico 9. Ambito de las protestas por afio (1995-2006)
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Fuente: Tanaka y Garay, 2009.

El gobierno actual parece confiar que tarde o temprano el crecimiento econémico se
dejara sentir en el pafs, y éste legitimara su gestion y a las instituciones democraticas en
general. El nivel de pobreza, que se mantuvo constante entre 2004 y 2006, bajé de manera
importante en 2007; asimismo, el porcentaje de ciudadanos que aprueba la gestién del
presidente, que cay0 sistematicamente entre agosto de 2006 y finales de 2008, se ha ido
recuperando lentamente a lo largo de 2009, hasta llegar al 29% en diciembre de 2009.
Sin embargo, este optimismo se vuelve relativo frente a la incertidumbre de la situacién
actual, marcada por una nueva crisis internacional que se expresa en la caida en los
precios de los productos de exportacién. El pais tendré elecciones regionales y locales
a finales de 2010 y elecciones generales en 2011 y el panorama se perfila similar a las
elecciones de 2006, es decir, antagonismos de clase, regionales y étnicos, con una dindmica
“neodualista”, en la que una parte del pais avanza mientras que otra se queda rezagada.

La pregunta que habria que hacerse es por qué en los tltimos afios el Estado peruano no
ha logrado tener resultados importantes en sus politicas sociales, que puedan cambiar
el panorama politico. En otros paises, en plazos relativamente cortos, politicas sociales
agresivas son capaces de cambiar la demografia electoral, como en Brasil con el gobierno
de Lula (Hunter y Power, 2007). En el Pert mismo, el referéndum de 1993 mostraba
que el apoyo a Fujimori era mayor en Lima y las principales ciudades, y menor en las
provincias; después de 1995, con la implementacion de programas como FONCODES y
otros, el fujimorismo se hizo fuerte en las provincias y en los ambitos rurales (Arce, 1996).
¢(Por qué con la “reinstitucionalizacién democrética” no se ha logrado algo equivalente?

Consideramos que la explicacién hay que buscarla en el debilitamiento de la
institucionalidad estatal, asi como en el debilitamiento de las capacidades de gestién
de los actores politicos ocurrido durante el fujimorismo. Durante este gobierno hubo
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una reconstitucién autoritaria del Estado (Burt, 2009) después del colapso de finales
de la década de los afos ochenta; esto hizo que el Estado recuperara presencia en
areas clave de la politica macroeconémica y en los aparatos de control interno, pero el
conjunto del aparato publico sufri6 de la imposicion de un estilo de gobierno signado
por practicas centralistas, autoritarias y clientelisticas. Caido el fujimorismo, tenemos
en el Estado elencos politicos sin cuadros con suficiente experiencia, que enfrentan un
aparato ptiblico que logré niveles importantes de eficiencia en algunas “islas” del Estado,
quedando las areas sociales muy debilitadas. Ademads, en un contexto democratico, que
impulsa politicas de descentralizacion, no existe el expediente de salidas centralistas,
autoritarias o clientelisticas, con lo que se generan serios problemas de eficiencia. Esto
permite entender que en el pais la politica macroeconémica haya tenido una continuidad
que ha favorecido el crecimiento econémico, pero también la reproduccién de brechas
y diferencias sociales; y que al mismo tiempo el Estado no haya logrado en los tltimos
afos implementar politicas sociales capaces de aminorarlas de manera significativa.

Silos limites de la democracia peruana se encuentran en la debilidad de las instituciones
y en la debilidad de los actores politicos y sociales, la agenda prioritaria pasa por
fortalecerlos. Para fortalecer a los partidos se debe limitar el oportunismo, el personalismo
y la improvisacién, por lo que las barreras de entrada al sistema politico se deben hacer
mds exigentes. Debe haber esfuerzos deliberados por fortalecer la capacidad organizativa
y propositiva de los actores sociales y no confiar que abriendo espacios participativos
la calidad democratica mejorara de manera automatica. El fortalecimiento del Estado,
de los partidos y de las organizaciones de la sociedad civil facilitard que la democracia
peruana sea mas sensible a las demandas de integracién social, lo que permitira mejorar
la calidad democrética.
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