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LA DINAMICA DE LOS ACT ORES REGIONALES
Y EL PROCESO DE DESCENTRALIZACION:
¢EL DESPERTAR DEL LET ARGO?*

Resumen

En este texto se analiza la dindmica de los actores sociales y politicos en las regiones,
explicandose las razones de la desmovilizacion ocurrida durante gran parte de los afios
noventa, y su reactivacion relativa desde los ultimos afios del gobierno de Fujimori has-
ta la actualidad. Si bien éste tuvo siempre algunas dificultades para concitar el respaldo
de las regiones, dado que nunca construy6 propiamente un movimgarizado de

apoyo al nivel de base, desarroll6 una estrategia relativamente eficaz de sostenimiento,
que consistié en una combinacion de inversion social focalizada, con la puesta en ejecu-
cién de mecanismos de control y cooptacion politica. En los intersticios que dejo libres,
se desarrollaron algunos movimientos de protesta en algunos centros urbanos provincia-
les, pero en un cuadro generalizado de debilidad, desarticulacion social y politica, y au-
sencia de existencia de capacidades para sustentar propuestas autonomas de desarrollo.
Los cambios en la dindmica de los actores en las regiones se explican fundamentalmente
por los cambios ocurridos en los entornos institucionales y en el papel que jugaron los
partidos politicos en la escena nacional.

En las elecciones de abril de 2000, el fujimorismo se mostroé relativamente mas
débil en algunos espacios provinciales urbanos; esto hizo que la oposicion a éste, en
particular la candidatura de Alejandralddo, levantara la bandera de la descentralizacion
como un medio para afianzar su respaldo en esos sectezo Mo sélo siguiod, sino
que profundiz6 sus ofertas descentralistas en las elecciones de 2001, frente a Alan Gar-
cia, quien reclamaba ser el «verdadero» candidato de las provincias, invocando el proceso
de regionalizacion desarrollado durante su gobierno. Una vez en la presidencia, el gobier-
no de Alejandro dledo convocé a elecciones regionales para noviembre de 2002 como
una estrategia de legitimacion politica, no siendo consecuencia de la expresiéon de una
demanda descentralista articulada por parte de las regiones. Lamentablemente, después
de muy corto tiempo se pudo comprobar que la descentralizacién en curso no responde
a ninguna planificacion, por lo que ha terminado siendo muy desordenada; ademas, es-
tablece un conjunto de incentivos para la reactivacion relativa de actores regionales po-
CO representativos y sin propuestas muy articuladas, que se expresan en presiones y

1. Agradezco la colaboracién de Carlos Meléndez y Maria Jesus Osorio en la recopilacion de algunos
de los datos presentados en este trabajo; también los inteligentes comentarios de Kathleen O’Neill.
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6 protestas frente a un gobierno sin mayor capacidad de respuesta y con cada vez menor
respaldo ciudadano. Por ello este proceso, si bien puede ser una oportunidad para demo-
cratizar el sistema politico, también es un serio desafio a la gobernabilidad del mismo,
pudiendo ahondar aun mas la fragmentacion de los actores sociales y politicos, y deterio-
rar mas las precarias bases sobre las que se sostiene el presideiate T

Antecedentes: la desmovilizacién de los actores regionales y la emergencia del
fujimorismo

Durante gran parte de los afios ochenta, los actores sociales en el ambito regional se mos-
traron relativamente activos y con una importante capacidad de impacto politico. Esto
era consecuencia de la existencia de una amplia regat@zaciones de muy diverso i
po en todo el pais, que involucraba sindicatos y gremios en el sector productivo formal,
pero también movimientos sociales que articulaban a mujeres, jovenes, pobladeres, cam
pesinos, productores, y otros grupogamizaciones sociales gue ademas contaban con
el respaldo de partidos politicos importantes (basicamente de izquierda) qumates da
proyeccion nacional y articulacion dentro de un programa amplio de transformdciones.

Sin embago, también durante esa década los movimientos sociales en general, y
los regionales en particujgmoco a poco fueron debilitandose en cuanto a su representati-
vidad frente a la poblacion y capacidad de movilizacién, principalmente por los efectos
de una laga crisis econdémica, que se inicié en la segunda mitad de los afios setenta. Si
bien la dinAmica de protestas y movilizaciones se mostré fuerte hasta 1988 (ver cuadro
1), su impacto politico fue por el contrario debilitandose paulatinamente gdadiar
esa década; un indicador de esto es la cada vez menor capacidad de los gremios para lo-
grar la atencion de sus reivindicaciones por medio de paros nacionales (ver cuadro 2).
Todo esto fue consecuencia de procesos estructurales de informalizacion y debilitamiento
del sindicalismo yen general, de todas las formas de accion colectiva, consecuencia de
la crisis? a esto se sumaron los efectos desestructurantes de la violencia politica.

Los movimientos regionales, en medio este contexto, mantuvieron cierto espacio
e iniciativa gracias al proceso de descentralizacién impulsado por el gobierno de Alan
Garcia a partir de 1988, un intento de ganar legitimidad politica y mantener espacios de
poder en medio de un practico colapso econémico. Garcia aposto por la constitucién de
gobiernos regionales, hacia el final de su mandato (1988), como una estrategia de legiti-
macion y para mantener posiciones de poder en esos espacios, dado que era seguro que
el APRA perderia la Presidencia de la Republica en las elecciones de 1990. De hecho,
el APRA gand la mayoria de los gobiernos regionales que se eligieron, y logré una pre-
sencia importante en las asambleas regiod&@es todo, es claro que un proceso de
desmovilizacion radical estaba en curso, especialmente después del ajuste de setiembre
de 1988.

2. Sobre los movimientos sociales ver Ballon, ed., 1986, 1986a y Bakét 1990; sobre los movi-
mientos regionales ver Henriquez, 1986, entre otros.

3. Sobre el debilitamiento de las acciones de protesta ago ¢k los ochenta ver Parodi, 1986;
Balbi, 1994; sobre los cambios estructurales a la base de esto ver Thomas, £8&&;ay 000,
entre otros.

4. Esinteresante el contraste con el gobiernatkti®, quien convocé a elecciones regionales también
buscando legitimidad y consolidar su pogesro rapidamente encontré que la ciudadania le era
adversa en las regiones, por lo que la convocatoria a elecciones aparece mas como un error de cal-
culo politico, como veremos mas adelante.
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Cuadro 1

Dinamica de protesta sindical (1970-2001)

Ao Numero de Trabajadores Horas-hombre
huelgas afectados (miles) pérdidas (miles)
1970 345 111 5,782
1971 377 161 10,882
1972 409 131 6,331
1973 788 416 15,689
1974 570 363 13,413
1975 779 617 20,269
1976 440 258 6,822
1977 232 387 4,648
1978 364 1,398 36,144
1979 653 841 13,411
1980 739 481 17,913
1981 871 857 19,974
1982 809 572 22,751
1983 643 786 20,300
1984 516 703 13,967
1985 579 238 12,228
1986 648 249 16,867
1987 726 312 9,068
1988 815 691 37,921
1989 667 224 15,223
1990 613 258 15,068
1991 315 181 8,881
1992 219 115 2,319
1993 151 42 2,168
1994 168 63 1,937
1995 102 28 1,049
1996 77 36 1,400
1997 66 19 319
1998 58 17 323
1999 71 52 724
2000 37 5 182
2001 40 11 489

Fuente: Ministerio derBbajo
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8 Cuadro 2
Impacto de paros nacionales (1977-1990)
Aio Organizacion N° de trabajadores
convocante afectados (miles)
19/7/1977 CGTP y otros 1,181
27-28/2/1978 CGTP 44
22-23/5/1978 CGTP y otros 1,011
9-10/1/1979 CGTP 150
19/9/1979 CGTP y otros 187
15/1/1981 CGTP-CTP 326
22/9/1981 CGTP 73
10/3/1983 Todas las centrales 298
27/9/1983 CGTP 75
22/3/1984 Todas las centrales 242
29/11/1984 CGTP 102
19/5/1987 CGTP 105
29/1/1988 CGTP 110
19-20/7/1988 CGTP 136
13/10/1988 CGTP 88
1/12/1988 CGTP 40
21/8/1990 CGTP -CTP 18

Tomado de Husson, 1993

Los movimientos sociales y regionales lucharon contra las politicas de ajuste y
contra la reestructuracién neoliberal aplicada desde agosto de 1990, ya bajo el gobierno
de Alberto Fujimori. Sin embgo, hacia 1991 los movimientos sociales y regionales
aparecian bastante debilitados: esto se expreso en su aislamiento respecto a las preferen-
cias de la opinion publica, que mostraba una fuerte demanda de orden y autoridad, as-
pecto que Fujimori encarn6 de manera politicamente eficaz. Los movimientos de protesta,
por el contrario, se mostraron crecientemente aislados, incapaces de articular sus deman-
das particulares con intereses sociales mas amplios. Es asi como Fujimori logr6 aparecer
como garante de la estabilidad del pais, y construir una amplia coalicién, que permitiria
gue el autogolpe de abril de 1992 gozara de una amplia aprobacion entre la ciudadania
y entre los poderes de facto.

Con dicho autogolpe, Fujimori marcé el final del sistema de partidos y del orden
institucional hasta entonces vigente. Aquel 5 de abril, el Presidente anuncio la disolucion
del Congreso, la intervencion del Poder Judicial, del Consejo Nacional de la Magistratura,
del Ministerio Publico, delfibunal de Garantias Constitucionales, la reestructuracion
de la Contraloria General de la Republica, y también la disolucion de los gobiernos re-
gionales, poniendo fin a la cadtica experiencia descentralista impulsada por el gobierno
de Alan GarcidLos gobiernos regionales fueron sustituidos por los Consegasiio-
rios de Administracion Regional (BR), dependientes del gobierno central.

5.  Ver al respectodnaka, 1998.

6. Los problemas del proceso descentralista del gobierno de Alan Garcia requieren todavia de estudio.
Baste decir aqui que hubo muchos problemas de demarcacién territorial, y un funcionamiento
asambleistico que dificultaron su funcionamiento. Ambos problemas estuvieron muy presentes en
el disefio descentralizador del gobierno actual, que optd por convertir los departamentos en regiones
y reducir el tamafio de los consejos regionales; el nimero de consejeros es igual al nimero de pro-
vincias de cada departamento.
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Todo esto marcé una etapa de decaimiento de los movimientos sociales en general 9
y de los actores regionales en particulie se extendid durante todos los afios de la
década del novent&i revisamos la literatura sobre los movimientos sociales, encontra-
remos que todas las variables que podrian ser relevantes para dar cuenta de la dinamica
de éstos aparecen en estos afios yendo claramente en contra de cualquier posibilidad de
accion colectiva autonoma: asi, encontraremos debiligathizativa, escasez de recur-
sos invertibles en la movilizacion, aislamiento debladkersque asumen los costos de
la accion colectivBausencia de apoyos externos (provenientes de actores como partidos
politicos u oganizaciones no gubernamentales), un sistema politico cerrado, ausencia
de incentivos institucionales, un estado de animo conservador en el plano de la cultura
y los valores, et Con el transcurrir de los afos, y la consolidacién del fujimorismo,
nuevas formas de relacion entre la sociedad y el Estado empezaroger,eaeren-
marcaron la dinamica de los actores sociales y politicos en las regiones.

El fujimorismo y su relacion con los actores regionales

A partir de 1992, el fujimorismo se consolidé como un orden politico con varias caracte-
risticas: fundamentalmente, se traté de un gobierno altamente autoritario, personalista,
y anti-institucional® En esta seccidn nos ocuparemos de las consecuencias del caracter
del fujimorismo sobre los actores en las regiones.

El fujimorismo desarroll6 esfuerzos sistematicos (y relativamente eficaces) para
debilitar o eliminar cualquier posibilidad de construir poderes autbnomos e independien-
tes (es importante resaltar que esto incluyé a la propia coalicion de intereses que articuld,
como veremos mas adelante). Esto se expresd, como veiamos, en la desaparicion de los
gobiernos regionales en abril de 1992, y la constitucion de l&R@M su reemplazo,
organismos dependientes del gobierno central, concretamente del Ministerio de la
Presidencia.

A finales de 1992, como parte de un proceso de vuelta a una institucionalidad de-
mocratica, se eligié a un nuevo Congreso, con funciones paralelas de Asamblea Constitu-
yente, el Congreso Constituyente Democratico (CCD). Es interesante notar que este
Congreso, asi como los de 1995y 2000, fueron electos bajo la modalidad de un congreso
unicameral segun distrito nacional Unico, el sistema que mas favorece la proporcionali-
dad, la representacion de minorias. Esto es paraddjico, porque, siendo el fujimorismo
mayoria, un sistema mayoritario podria haberle dado mayorias aplastantes en el
Congresd! De hecho, esto es por ejemplo lo que hizo Hugo Chavez en la eleccién de

7. Ver el Cuadro 1, que ilustra la dramética caida de la dindmica de protestas sindicales a partir de
1992, un buen indicador de la caida en la dindmica de protestas en general en el pais.

8. Heinsistido en que una variable fundamental para dar cuenta de la accion colectiva a nivel de base
es el papel de Idwokers lideres sociales que cumplen funciones de intermediacién entre las co-
munidades de base y diversos agentes extereodawaka, 1999, ydnaka y Tivelli, 2002.

9. Sobre la literatura teérica de los movimientos sociales ver FowetE@s, McAdamet al,
1996, y Brrow 1994, entre otros.

10. Sobre el fujimorismo ver Cotler y Grompone, 2000; Degregori, 2000; y Marcasakd, 2001,
entre otros.

11. Curiosamente, gran parte de la oposicidn al fujimorismo criticaba ese mecanismo de eleccion del
congreso como «autoritario», cuando en realidad lo beneficiaba; este es un buen ejemplo de la ac-
titud de gran parte de la oposicion, de oponerse mecénicamente a las iniciativas del fujimorismo,
sin examinar sus efectos reales.
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10

Asamblea Constituyente de 1999 ean¥zuela, en la que con un 65.5% de los votos
obtuvo el 95.5% de los escafios. Asi, en las elecciones de abril d®2002000ob-
tuvo 52 escafos; segun diversas propuestas de reforma del sistema electoral, con circuns-
cripciones regionales, departamentales o provinciales, todas presentadas por congresistas
de oposiciénPeru 2000habria obtenido entre 71 y 81 escafios.

¢, Como explicar esta paradoja? Ella se explica a mijuicio por la naturaleza extrema-
damente personalista del fujimorismo, que no estuvo dispuesto a negociar con poderes
regionales, 0 a construir unaganizacion o movimiento de alcance nacional de apoyo
al gobierno, en el que pudieran egerliderazgos que cuestionaran el poder de la cu-
pula (un intento parcial de construccién de un movimiento de baSarfues ¥cing
analizado mas adelante). Por ello, el que la cupula fujimorista tuviera el control absoluto
del proceso de nominacion de candidatos, no era suficiente frente a la posibilidad de
que caudillos locales o regionales con arraigo en sus circunscripciones pudieran mostrar
algun grado de independencia. Dado que no existié un partido politico fujimorista, el
poder central simplemente se vali6 del Estado para goB&Eso por supuesto limitd
seriamente las posibilidades de hacer politica autbnoma a los actores sociales y politicos
regionales.

Sino se podia hacer politica ni a través de los desaparecidos gobiernos regionales
ni a través del congreso, quedaban los municipios, especialmente los municipios provin-
ciales, de alta visibilidad politica. Esto no podia pasar desapercibido a Fujimori. En
enero de 1993, Ricardo Belmont fue reelecto alcalde de Lima, y aparecia como un pro-
bable contendor en la eleccién presidencial de 1995. Mas aun, el fujimorismo no sélo
fue derrotado estrepitosamente en las elecciones de 1993 en Lima (el candidato oficial,
Pablo Gutiérrez, debid retirarse ante una derrota inminente), si no que ademas, carente
de un movimiento nacional, practicamente no presenté candidatos, y donde lo hizo,
perdié en todas partes, salvo en un caaor(@)}* Para los partidos de oposicion, el es-
pacio municipal aparecia como un espacio de resistencia en el que podrian intentar
competir con el fujimorismo. La suma de los votos por los partidos «tradicionales» en
esa eleccion alcanzé un tercio del electorado, siendo un aumento importante respecto a
las elecciones del CCD, mientras que la gran mayoria de los votos quedé disperso en
una infinidad de pequefios grupos independientes; algunos de ellos, vinculados de alguna
manera a los viejos partidos, aunque siempre defendiendo su caracter de «independientes».

12. Ver Datos para la democracia, Afio 1, N° 2. Asociacion Gmii§parencia [wwivansparencia.com.pe].

13. En \enezuela, Chavez construyo, a diferencia de Alberto Fujimori, un movimiento politico, el
Movimiento Boliviariano 200 (MB-200), y su expresion electoral, el Movimiento Quinta Republica
(MVR). Esto le ha valido conflictos con algunos lideres de estos grupos, por ejemplo Luis Miquilena
(MVR), lo que ha hecho que en los ultimos meses Chavez haya perdido un control férreo del con-
greso. Por el contrario, el control que Fujimori tuvo sobre su bancada parlamentaria entre 1993 y
2000 fue casi absoluto. Una comparacion sistematica entre los gobiernos de Fujimori y Chavez
puede verse enahiaka, 2002.

14. En las municipales de noviembre de 1995 el candidato fujimorista en Lima (Jastngayna)
también fue derrotado por Alberto Andrade, y la alianza Cambio 90 — Nueva Mayoria no pudo
reeditar el claro triunfo de Fujimori en las elecciones generales de abril de 1995, apenas unos me-
ses antes, pese a contar con el apoyo explicito del gobierno. EiVA8®@R, ¥cino tuvo un buen
resultado nacional, pero su candidato en Lima, Juan Carlos Hurtado, también fue derrotado por
Alberto Andrade.
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Cuadro 3: 11
Votacion por partidos «tradicionales» (APPC, APRA e izquierda)
(porcentaje de votos validos)

Ao Tipo de eleccion porcentaje
1990 Presidencial 68
1992 CCD 15.3
1993 Municipales 33.3
1995 Presidencial 6.3
1998 Municipales 11.6
2000 presidencial 1.8

Los problemas del gobierno en el escenario regional no quedarian alli. En octubre
de 1993 se realiz6 el Referéndum por el cual se aprobé la nueva Constitucién. El «Si»
se impuso al «No» por un 52% frente a un 48%, en medio de varias denuncias de frau-
de. Un andlisis detallado de los resultados segun departamentos mostré nuevamente la
debilidad relativa del fujimorismo en el espacio regional, tal como se vio en las elecciones
municipales de enero de 1993. Como puede observarse en el cuadro 4, de las veintiséis
circunscripciones sefaladas, el «<No» gané en catorce (marcadas en amarillo); y en casi
todas las que perdio, lo hizo por un gar estrecho. El «Si» sélo le gano al «No» clara-
mente en Junin, Ucayali, y en el departamento de Lima, cuyo peso demografico es el
que permitio finalmente que los resultados nacionales favorecieran al gobierno.

Cuadro 4
Resultados del Referéndum de 1993, segun departamentos

Departamento Si% NO%
Amazonas 42.25 57.75
Ancash 50.64 49.36
Apurimac 41.54 58.46
Arequipa 50.09 49.91
Ayacucho 50.51 49.49
Cajamarca 49.33 50.67
Callao 54.10 45.90
Cusco 37.76 62.24
Huancavelica 43.09 56.91
Huanuco 52.32 47.68
Ica 52.65 47.35
Junin 58.67 41.33
La Libertad 47.21 52.79
Lambayeque 48.25 51.75
Lima Metrop. 59.97 40.03
Lima prov. 61.25 38.75
Loreto 41.81 58.19
Madre de Dios 49.58 50.42
Moquegua 41.24 58.76
Pasco 50.73 49.27
Piura 49.18 50.82
Puno 20.31 79.69

Sigue
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Departamento Si% NO%
San Martin 51.48 48.52
Tacna 45.46 54.54
Tumbes 45.41 54.59
Ucayali 64.59 35.41

Fuente: ONPE, wwwnpe.gob.pe

Frente a estos desafios politicos, el fujimorismo desarrollé dos estrategias conver-
gentes: de un lado, implementd un ambicioso programa de gasto social en las regiones,
pero controlado desde el poder central; y del otro, una estrategia de control y cooptacién
politica de las élites sociales y politicas regionales, cuyos Unicos espacios de accion
eran los municipales, tanto distritales como provinciales. El lado del control se expreso
en medidas que buscaron limitar el protagonismo de los alcaldes, por medio del recorte
de competencias, y la negociacion de la transferencia de fondos; la cooptacion se expreso
por medio de la estructuracion a escala nacional, a partir de 1996, del movivaiento
mos ¥cing movimiento que, pese al éxito que tuvo en las elecciones municipales de
1998 (o quiza precisamente por eso), perdié posiciones al interior del fujimorismo y
practicamente desaparecio en la eleccion nacional del afio 2000, como veremos mas
adelante.

Tanto el programa social como las politicas de cooptacion pudieron funcionar porque
tuvieron posibilidad de financiamiento. Desde 1993 el fujimorismo dispuso de una
gran cantidad de recursos, resultado de la estabilizacion de las cuentas fiscales y de los
ingresos por privatizaciones. Seglandka (1999):

El Estado se recupera notablemente en el contexto de las reformas neoliberales, hecho
gue muchas veces es pasado por alto. Por ejemplo, el Presupuesto General de la Republica
aumento 4.8 veces entre 1992 y 1998, pasando de 6'107,494 soles en 1992 a 29'523,775
soles en 1998. El Presupuesto como porcentaje del PBI ha ido H&%neh 1992 hasta

un 15.1% en 1998; ademas, al estar el PBI «inflado» aproximadamente en un 20%, segun
muchos analistas, este porcentaje podria en realidad estar bordeando el 18% del PBI. La
recuperacion de las finanzas estatales ha permitido un aumento significativo del gasto
social en los dltimos afios. En 1992 el gasto social implicéd al 19.2% del presupuesto,
mientras que en 1998 este porcentaje llegd hasta el 40%. El gasto social per capita también
aument6 de manera notable: en 1990 fue de 23.9 ddlares de 1979; en 1995, lleg6 a 61.3
dolares. A pesar de ser uno de los niveles mas bajos de la regién, lo importante en términos
politicos es que aumentd en términos absolutos a nivel nacional. Desde este punto de vis-
ta, el Estado no ha hecho sino crecer y hacerse mas presente en la vida de los peruanos,
lo que por supuesto le permite construir sus bases de legitimacion (p. 130-131).

El Estado se hizo presente por medio de diversas politicas de asistencia social y progra-
mas sociales focalizadas en la atencidn a los mas pobres. De ellos, el mas importante
fue el FONCODES, dedicado basicamente a la construccion de pequefias obras de infra-
estructura, pero también por medio de muchos otros programas, como los de asistencia
alimentaria. Si tomamos en cuenta la accion combinada de todos los programas de asis-
tencia alimentaria, encontramos que, hacia el afio 2000, el 75.3% de los pobres extremos
recibid de alguna forma alimentos por parte de alguno de esos programas del gobierno.
Dentro de los pobres no extremos, el 59.2% recibi6 algo; y si vemos el total de los ho-
gares peruanos encontramos que casi la mitad de todos los hogares del pais recibieron
apoyo de alguno de estos programas. Estos programas se ejecutaron de una manera al-
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tamente centralista, sin coordinacion con los sectores sociales del propio poder ejecutivo] 3
y sin relacion con los gobiernos locales, lo que afectd su eficiencia, sostenibilidad, y
debilitd las capacidades locales, aunque fueron eficientes desde el &ngulo politico para
el fujimorismo®

Estas politicas fueron eficaces en términos politicos, de alli que el respaldo al fuji-
morismo fuera mayor entre los mas pobres. Segun una encuesta que aplicé el IEP en
noviembre de 1998,el porcentaje de quienes calificaron como malo o0 muy malo al
gobierno de Fujimori fue 32.6 en el sector alto; 26.8 en el sector medio, y sélo 20.7 en
el sector socioecondmico bajo; de otro lado, el porcentaje de quienes calificaron como
regular bueno o muy bueno al gobierno de Fujimori fue de 79.3% en el sector bajo, de
73.2 en el medio, y de 67.5 en el alto.

En cuanto a las estrategias de control de las élites sociales y politicas regionales,
las principales medidas del fujimorismo se centraron en debilitar el protagonismo de
los alcaldes provinciales, cuya visibilidad politica les permitia construir un poder auténo-
mo. Asi, a finales de 1993 el gobierno dio el Decreto Legislativo N° 776, que regulé la
asignacion de recursos del Fondo de Compensacion Municipal (transferencias del go-
bierno central a los gobiernos locales). Por el D.L. N° 776, los fondos se asignarian
prioritariamente a los municipios distritales, en desmedro de los provinciales. Se traté
de una maniobra politicamente habil, porque esa asignacion se justifico por su sentido
descentralizadpcuando lo que hacia también era limitar la aparicion de figuras politicas
auténomas en los espacios provinciales. Segun algunos calculos, el D.L. N° 776 privo
al Municipio de Lima de mas del 80% de sus ingresos por transferencias. Como reaccion,
el Municipio de Lima declar6 persona no grata al presidente Fujimori en abril de 1994,
durante la gestion del alcalde Belmont. Con todo, esas maniobras fueron eficaces: Ricardo
Belmont obtuvo apenas el 2.6% de los votos en la eleccién presidencial de abril de
1995. El alcalde Alberto Andrade, electo en 1995 y reelecto en 1998, también tuvo que
enfrentar una serie de medidas en su contra cuando se perfilaba como contendor de Fu-
jimori para las elecciones de 2000, principalmente la reduccién de competencias, recur-
s0s, Y el boicot por parte del gobierno central para la consecucion de préstamos internacio-
nales!’ En las elecciones presidenciales de 2000, Andrade obtuvo apenas el 2.8% de
los votos.

Con todo, los alcaldes tuvieron siempre visibilidad politica. Esto porque los munici-
pios se revitalizaron de manera importante en los afios noventa, junto a los intentos del
fujimorismo de maniatarlos; fundamentalmente, porque los ingresos de los gobiernos
locales aumentaron sustancialmente (ver cuadro 5). Esto hizo que los municipios apare-
cieran como una de las instituciones estatales que mas confianza despiertan en la ciudada-
nia (ver cuadro 6). La Asociacion de Municipalidades del Peri (AMPE), @toder
los afios noventa, y hasta 1998, fue claramente de oposicién al gobierno, presidida ge-
neralmente por los alcaldes de Lima.

15. Sobre el uso politico de Foncodes frente a las elecciones de 1995 ver Arce, 1999, y198Bady
sobre el uso clientelistico de los programas de asistencia alimentaria y cémo debilitaron las capacida-
des locales y estatales vambka y Tivelli, 2002, y Vasqueet al, 2001.

16. Ver Carrion, @naka y Zarate, 1999.

17. Sobre la posibilidad de construir una carrera politica nacional a partir de la gestion municipal ver
Dietz y Tanaka, 2002; una mirada sobre el punto, a escala regional, se encuentra en O’Neill, 2002.
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14 Cuadro 5
Ingresos de los gobiernos locales (millones de nuevos séles)
Ano Monto
1985 579
1986 810
1987 914
1988 539
1989 379
1990 336
1991 834
1992 867
1993 991
1994 1,322
1995 1,583
1996 1,826
1997 2,048
Cuadro 6

Confianza en organizaciones e instituciones
(escalaentre 1y B

1999 2001
Iglesia 5.6 5.2
Organizaciones Vecinales 4.2 4.0
Periodistas 3.9 3.9
Defensoria del Pueblo 3.9 3.9
Municipio Provincial 3.8 3.3
Municipio Distrital 3.6 3.4
Fuerzas Armadas 3.6 3.0
Organizaciones Gremiales 3.5 3.6
Fiscalia de la Nacion 33 3.2
Contraloria General 3.3 3.3
Policia Nacional 3.1 2.9
Congreso 2.7 2.8
Poder Judicial 2.6 2.6

Dadas las dificultades que también enfrento el fujimorismo en el espacio regional,
sobre todo con alcaldes provinciales, debi6 desarrollarse una estrategia mas refinada de
cooptacién. Para ello se creé el movimievdmos ¥cino(VV), con miras a ganar las
elecciones municipales de 1998 y servir de base de apoyo nacional al gobierno. VV se
desarroll6 exitosamente por todo el pais, reclutando o cooptando a lideres de base para
ocupar cayos de regidores o alcaldes tanto en los distritos como las provincias; en ese
proceso, cooptd a no pocos antiguos militantes tanto del APRA como de la izéfuierda.

18. Tomado de @naka, 1999.
19. Tomado de @naka y Tivelli, 2002.

20. Sobre estas estrategias ver Degregpsdl, 1999, \Argas, 1999, entre otros. Un indicador de lo
gue decimos es que el principal lidendenos ¥cinofue Absalén Vasquez, ex militante aprista,
ex vice-ministro de agricultura durante el gobierno aprista, y luego Ministro de Agricultura de Fu-
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Decia que VV fue un movimiento politico exitoso. En las elecciones municipales 15
de 1998 obtuvo un 25% de los votos nacionales, después de Somos Peru, partido de Al-
berto Andrade, que obtuvo el 28%.

Cuadro 7
Elecciones Municipales 1998, total nacional

Aiho Tipo de eleccion | porcentaje
Lista Absolutos %
Independientes 3,060,658 33
Somos Peru 2,631,838 28
Vamos Vecino 2,340,789 25
APRA 596,995 7
Accion Popular 468,025 5
UPP 124,178 1
FNTC 55,396 1

Si miramos los resultados segun departamentos, encontramos que VV gano en 16
de 26 circunscripciones. Si bien los resultados muestran una gran fragmentacion y una
mayoria formada por una gran cantidad de pequefios movimientos independientes, preci-
samente su dispersion hizo mas faciles las estrategias de cooptacion del fujimorismo;
por ejemplo, muchos alcaldes electos por Somos Pera y otros grupos, pasaron a formar
parte de/amos ¥cinosemanas después de asumir sugosaia cambio de la promesa
de recibir transferencias especiales del gobierno central para hacer algunas obras. Esto
permitié que sectores vinculados al fujimorismo pasaran a controlar la AMPE a partir
de 1998, con lo que ese espacio dejo de ser de oposicion.

Es importante dejar constancia del destino del movimiéaneos ¥cino entre
1998 y 2000. La importancia que adquiri6é este movimiento y el liderazgo de Absalon
Vasquez, generaron resistencias al interior del fujimorismo; tensiones entre los diversos
grupos politicos que lo componian (Cambio 90, Nueva Mayoria), pero también con
otros centros de poder mas decisivos (Vladimiro Montesinos y el Servicio de Inteligen-
cia). Al final, frente a las elecciones presidenciales y de congreso deVaoi} ¥ci-
no perdi6 posiciones, a mi juicio por la desconfianza que despertaba, dado el poder y
visibilidad excesiva que empez0 a adquiFirjimori resolvio esas tensiones inventando
un nuevo membrete politicBertd 2000 que alojara a las diversos grupos de interés al
interior del fujimorismoVamos ¥cinoperdi6é posiciones eRert 2000y los lideres
cercanos a Absalon Vasquez no ganaron las mejores posiciones en el momento de con-
feccionar la lista de candidatos al congreso. De otro lado, Vasquez se vio envuelto en
un escandalo, al estar vinculado a la falsificacion de firmas con |&equ@000con-
siguio su inscripcién como movimiento politi€dodo esto hizo que Vasquez perdiera

jimori, entre abril de 1992 y abril de 1996. Precisamente el ejercicio de gsdecpermitio sen-
tar las bases del movimiento nacional que seria Magos ¥cina Uno de los Secretarios Genera-
les de ese movimiento fue Adolfo Ocampo, ex militante de Patria Roja, electo alcalde de San Juan
de Miraflores por Izquierda Unida entre 1984 y 1989, y luego por movimientos fujimoristas entre
1995 y 2002.

21. La alianzaPert 2000estaba formalmente compuesta por tres movimientos: Cambio 90, Nueva

Mayoria, yPerd 2000 este Ultimo, compuesto por lideres cercanv@@os ¥cina Al descubrirse
la falsificacion de firmas (mediante denuncias de la prensa independiente) con las que el movimiento
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ubicacion en la estructura de poder fujimorista. Si en el futuro ello podria haber cambiado
guedard como una pregunta sin respuesta, pues como sabemos el fujimorismo se derrum-
bé poco tiempo después de que Fujimori empezara su cuestionado tercer periodo presidencial.

Cuadro 8
Elecciones municipales 1998, segun departamentos (votos provinciales)
Departamento AP % VV % SP % APRA % UPP % FNTC % | Indep. %
Amazonas 16.84 33.49 4.16 0.42 — — 45.16
Ancash 1.02 31.49 19.30 9.04 2.45 — 35.27
Apurimac 1.31 26.14 2412 — 2.83 — 45.76
Arequipa 3.47 17.55 3.39 1.43 — 7.67 66.48
Ayacucho 4.20 30.31 11.35 4.61 2.38 — 46.79
Cajamarca 5.23 33.17 7.15 4.81 2.36 — 47.26
Callao 3.22 15.92 — 5.09 2.50 — 73.27
Cusco 6.23 21.18 13.82 4.45 0.21 — 54.05
Huancavelica 15.97 22.62 10.51 2.08 1.67 — 47.19
Huanuco 4.34 24.43 26.26 4.60 5.94 — 35.83
Ica 2.06 29.81 9.90 10.27 1.45 — 46.53
Junin 12.48 20.77 11.05 1.59 3.48 — 50.65
La Libertad 2.57 22.93 12.53 39.17 1.69 — 21.27
Lambayeque 16.18 15.56 13.11 14.11 — — 41.05
Lima 3.63 31.71 55.16 4.59 0.07 — 60.78
Loreto 8.29 9.70 32.72 1.85 1.01 — 46.56
Madre de Dios — 33.12 4.83 3.28 — — 58.76
Moquegua 0.54 20.31 25.56 — — — 53.58
Pasco 2.74 32.34 21.63 — 2.74 — 40.55
Piura 3.13 12.83 15.71 1.92 0.34 — 68.67
Puno 4.84 15.00 16.26 2.06 8.62 4.75 48.47
San Martin 19.04 37.54 6.61 5.67 — — 32.50
Tacna 0.02 11.58 7.52 2.41 6.92 — 71.55
Tumbes — 20.64 7.74 0.93 7.15 — 63.54
Ucayali 1.05 13.49 18.18 1.59 — — 66.18

La reactivacion relativa del movimiento regional y capacidades locales en los
intersticios del fujimorismo

El fujimorismo tuvo una clara etapa de hegemonia entre 1992 y 1996, pero las cosas
empezaron a cambiar en 1997, como consecuencia del final del pequeiio ciclo de creci-
miento ocurrido entre 1993 y 1997 (ver cuadro 9 mas abajo), que se convirtié en re-
cesion abierta entre 1998 y 2000, y como consecuencia de acciones gue revelaron el au-
toritarismo y la arbitrariedad del gobierno, desde agosto de 1996, con la ley de «interpreta-
cion auténtica de la Constitucién». Esto hizo que la aprobacién a la gestién de Fujimori
fuera sisteméaticamente en descenso entre 1996 hasta 1999, y que la aprobacion a la
gestion de la oposicion fuera en aumento, hasta que se pusieron ambos a la par entre
mediados de 1997 y mediados de 1999.

Pert 200Q:zonsiguié su inscripcion ante el Jurado Nacional de Elecciones, aquél perdié su inscrip-
cion, aunque la alianZert 2000mantuvo su nombre y continud en el proceso electoral. Algunos
sospechan que la filtracion de la informacion que llegé a la prensa pudo haber provenido del mis-
mo Servicio de Inteligencia, en una maniobra para desprestigiar a Absalén Vasquez.

22. Ver Tanaka, 2001. En 1999, ya con las elecciones presidenciales del 2000 a la vista, el fujimorismo
tuvo una notoria recuperacion, que permitio su triunfo en esas elecciones. Como sabemos, ese triun-
fo fue de todos modos muy cuestionado.
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Cuadro 9 17
Tasa de crecimiento del PBI, 1992-2000 (fuente: INEI)

Ano

1992 0.4

1993 4.8

1994 12.8

1995 8.6

1996 2.5

1997 6.7

1998 0.5

1999 0.9

2000 3.1

En este marco, se revelaron las bases de sostenimiento del fujimorismo, los «ganado-
res» y «perdedores» del proceso de reformas estructurales. Como vimos, el fujimorismo
logré un mayor respaldo relativo de los poderes de facto y de los pobres, en Limay en
las zonas rurales, pero perdio el respaldo de los grupos empresariales vinculados al
mercado interno y de los sectores medios, especialmente en las pré¥iGoiam
muestra el cuadro 10, el respaldo al fujimorismo desde finales de 1996 en el sector me-
dio (B) fue siempre menor al promedio, y entre el sector bajo (D) fue siempre mayor

Cuadro 10
Porcentaje de aprobacion a la gestidon presidencial por sectores sociales
(datos de APOYO para Lima Metropolitana)

Periodos Promedio A B C D
Nov. 96 — Dic. 98 39.53 38.77 33.61 38.03 42.92
Ene. 99 — Abr. 00 47.81 40.68 38.25 45.69 54.31

En las regiones, segun una encuesta nacional aplicada por el Instituto de Estudios
Peruanos en noviembre de 1999, encontramos que un 30.2% opind que el gobierno de
Fujimori era «bueno o muy buenox» en areas rurales; un 30.3% en Lima, pero solo un
24.3% en las zonas urbanas excluyendo a Btha.mayor fortaleza del fujimorismo
en Lima se explica por la cobertura de los programas sociales, que buscaban atender a
los pobres. Una gran cantidad de ellos, tanto pobres no extremos como pobres extremos,
se concentran en Lima, y por eso muchos de los programas sociales atienden a poblacion
en la capital. De otro lado, la gran mayoria de los pobres extremos estan en la sierra
rural, y el Estado también buscé llegar a ellos (ver cuddnmaly. sgte.). Asi, los secto-
res medios en varias ciudades de provincia se sintieron relativamente desatendidos, y
un sentimiento opositor empez6 a germinar en esos espacios.

Asi, empezaron a verse expresiones de descontento en contra del fujimorismo en-
tre los sectores medios en Limay en las principales ciudades del interior del pais, sobre
todo a propésito de acciones politicas autoritarias y arbitrarias de parte del gobierno:

23. Sobre los ganadores y perdedores del modelo econémico fujimorista ver Gonzalez de Olarte,
1998; sobre las posiciones relativas de los diversos grupos empresariales ver3R& k1 998a,
entre otros.

24. Ver Tanakay Zarate, 2000.
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por ejemplo, en la coyuntura de la destitucion de los juecesideh@l Constitucional

por parte del Congreso después del fallo que declar6 no aplicable la ley de interpretacion
auténtica que permitia la segunda reeleccion del presidente Fujimori (mayo 1997) y de
la anulacion del pedido de referéndum en el congreso sobre el mismo tema (agosto
1998).

Cuadro 1
Poblacion pobre segun regiones
Poblacion Pobres extremos | Pobres no extremos
Lima 350.782 2.991.094
Costa Urbana 382.660 2.040.854
Costa Rural 362.370 491.569
Sierra Urbana 213.106 1.227.239
Sierra Rural 1.704.690 2.011.534
Selva Urbana 179.682 631.177
Selva Rural 568.347 689.506
TOTAL 3.761.637 10.082.973

Fuente: Encuesta Nacional de Niveles d#a\2000
Elaboracion: IEP

A pesar de esta reactivacion incipiente de la protesta, los movimientos regionales
se mostraron siempre muy fragiles y vulnerables, ubicados en los intersticios que dejaba
el fujimorismo. Como puede verse en el cuadro 1, hubo una pequefa subida en los ni-
veles de protesta sindical en 1999, de la que los movimientos regionales formaron par-
te, pero como es obvio, muy timidos. Con todo, en estos intersticios se desarrollaron al-
gunas experiencias que apuntaron a la generacion de capacidades locales que pueden
ser conducentes a la construccion de espacios institucionales autbnomos, pero muy
precarios, todos relacionados a gobiernos locales, que escaparon relativamente a la
l6gica de control o cooptacion a la que nos hemos reférido.

En primer lugar podemos ubicar las experiencias de concertacion para el desarrollo
local promovidas por algunos alcaldes, buscando elaborar planes de desarrollo. Estuvie-
ron conformadas generalmente por actores estatales (autoridades municipales, represen-
tantes sectoriales), miembros de la sociedad civil loggdfizaciones de base, colegios
profesionales, sector econémico local), y el sector no gubernamental (profesionales y
miembros de @anizaciones no Gubernamentales) e iglesias. Entre las muchas mesas
de concertacion sgidas en los Ultimos afios, destacan particularmente tres, por el grado
de consolidacion e importancia politica que alcanzaron.

La Mesa de Concertacion de Cajamarca fue uno de los primeros espacios de concer-
tacion en el pais, y logré convocar autoridades del municipio con otras agencias del Es-
tado y oganizaciones de la sociedad local, con la asesoria de alggasaszaciones
no gubernamentales, durante la administracion de Luis Guerrero. Edias®sua partir
de 1993, y un aspecto interesante a tomar en consideracién es que lograron constituirse
tanto en el ambito provincial, distrital y comunal. Merecen ser destacadas las mesas
provinciales, las cuales fueron presididas por sus respectivos alcaldes, promovidas por
diversas gganizaciones no gubernamentales locales, y contaron con una amplia participa-
cion de los sectores de base. Luego de lograr un cierto nivel de concertacion interinstitu-

25. Para el desarrollo de esta parte nos basamos en el trabajo de Meté&ld@002.
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cional, tuvo lugar un proceso intensivo de planificacion estratégica de desarrollo local, 19
lograndose producir numerosos planes de desarrollo a nivel distrital y provincial.

Sin embago, en general, las mesas de concertacion no lograron realmente alcanzar
los objetivos que inicialmente se propusieron. En primer,lpgasu debilidad institucio-
nal. Una vez salido Luis Guerrero del municipio de Cajamarca, su suceger{dyos
Rubio) no continué impulsando este tipo de practicas, lo que nos habla del escaso
grado de institucionalizacidén que alcanzaron. En segundq fugesn débiles por las
escasas posibilidades de obtener resultados dado el entorno institucional en el que opera-
ban, y por la escasez de recursos a los que podian tener acceso. En muchas localidades
los actores se entusiasmaban en armar su mesa, elaboraban un plan estratégico pero
después no sabian como ni tenian los medios para llevarlo a la practica. En tercer lugar
estos espacios siempre adolecieron de una representatividad dudosa: ¢,como determinar
quién debia participar y quién no? Siempre hubo ciertgenade discrecionalidad y
manipulacion en la participacion que erosionaba su legitimidad ante la poBfacion.

Algo similar puede decirse de la Mesa de Concertacién de Huanta, bajo el liderazgo
del alcalde Milton Cérdova. En un inicio, esta practica desperté muchas expectativas,
mas todavia en el contexto ayacuchano, signado en los ultimos afios por relaciones
marcadas por la desconfianza entre las diversas agencias estatales y actores sociales y
politicos. Sin embgo, al pareceen este caso fueron los m@nes de autonomia y los
conflictos que aparecieron al interior de la mesa porgkveias entre sus participantes
los que hicieron que el propio alcalde se desinteresara y terminara desactivando en la
practica este mecanismo de gestion. Nuevamente es clara la fragilidad de estas practicas,
y su dependencia de iniciativas de autoridades individefales.

Un ejemplo relativamente exitoso y por lo mismo excepcional es el de la Mesa de
Concertacion de llo, que ha alcanzado un importante nivel de institucionalizacion. Ella
nacié en torno a una preocupacion por los problemas medio ambientales causados por
la actividad minera. La Mesa logré sostenerse en el tiempo e institucionalizarse relativa-
mente gracias a varios factores. Primero, por el impulso que recibié durante casi veinte
afos por los alcaldes provinciales reelectos, primero Julio Diaz Palacios y luego Ernesto
Herrera Becerra. Ademas, los temas en torno a los cuales concertar eran bastante claros
y concretos (medio ambiente y desarrollo), y era claro cuales eran los actores que tenian
que participar en las mesas (mineros, ambientalistas, poblacién afectada, autoridades
locales y sectoriale$j.

En este camino hacia superar la personalizacion de experiencias de concertacion y
llegar a formas mas estables de institucionalizacion, se ha avanzado desde el gobierno
de transicion del presidente Paniagua, gracias al impulso que ha recibido desde el gobier-
no central. Durante la gestion de la ministra Susalterdh, a cago del Ministerio de
Promocién de la Mujer y Desarrollo Humano, se instituyeron las Mesas de Concertacion
de Lucha contra la Pobreza (MCLCP) en todos los departamentos, como mecanismo de
elaboracién de propuestas y planes de desarrollo, buscando recoger la iniciativa de los
actores de la sociedad civil. En la actualidad, las MCLCP han pasado a depender del
Consejo Intersectorial de Asuntos Sociales (CIAS); mas importante, han empezado a
coordinar acciones con el FONCODES. Esgganorsmo implementa una estrategia de

26. Una vision critica de las experiencias de concertacion puede verse en Grompone, 1998.

27. Elcaso de la Mesa de Concertacién de Huanta ha sido estudiado en profundidad povilivier A
investigador del Instituto de Estudios Peruanos, en quien nos apoyamos para hacer esta evaluacion.

28. Sobre el caso de llo veaWas, 1999.
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intervencion que promueve la participacion comunitaria y el involucramiento del conjun-

to de actores estatales y sociales, de modo que encontré en las MCLCP un complemento
justo. Asi, las Mesas colaboran en lograr la articulacion de los proyectos de FONCODES
con planes de desarrollo de mayor alcance. Las MCLCP participan también ganw or
consultivo en la ejecucion del programarafajar programa de generacion de empleo

de emegencia del gobierno central. La relacion entre las mesas de concertacion con
otras instituciones con disponibilidad de recursos hace que esos espacios cobren sentido
para sus participantes, a diferencia del pasado. Cambiado el entorno institucional, estas
iniciativas tienen posibilidad de desarrollarse. Con todo, queda pendiente el problema
de como asegurar una adecuada representatividad de los participantes en estos espacios,
y de que las iniciativas de las Mesas no se pierdan en la marafia de instituciones estatales
existentes que cumplen funciones similares: congreso, ministerios, municipios provincia-
les y distritales, y las futuras regiortés.

Podemos mencionar como experiencias municipales interesantes, junto a las mesas
de concertacion, al asociacionismo. Asi como las Mesas de Concertacion solian ser dé-
biles por su dependencia de la iniciativa de un alcalde en partelidapciacionismo
se muestra altamente dependiente de la intervencion de algunos agentes externos, como
organizaciones no gubernamentales. Aqui podemos mencionar experiencias como las
de la Asociacion de Municipalidades de la Region San Martin (AMRESAM), o la Asocia-
cién de Municipalidades deblle del Rio Apurimac — Ene (AMUVRAE). Ambas fueron
promovidas por el Programa de Desarrollo de Gobiernos Locales (PDGL) de ESAN,
con financiamiento de USAID. PDGL-ESAN trabajo en zonas de cultivos ilegales,
promoviendo la sustitucién de estos cultivos e impulsando visiones alternativas de desa-
rrollo con altos componentes democraticos y participativos. Con todo, es claro que, si
bien estas asociaciones tuvieron logros importantes, una vez terminada la intervencion
de las oganizaciones no gubernamentales y agencias que impulsaban estas experiencias,
ellas decaen y entran en una suerte de estado de latencia.

Otras formas de asociacion fueron las promovidas por CARE-PERU, por medio
del programa de Fortalecimiento de la Gestién Local (FOGEL). Aqui la idea fue promo-
ver el desarrollo sobre la base de la definicion de «corredores econémicos», espacios
geograficos con potencial productivo. Asi, se propici6 la coordinacion de municipios
en las areas de los corredores, como el corredor econdgy@cadho — Huancavelica,

o el del Callejon de Huaylas. Otro programa de promocion al desarrollo basado en co-
rredores econdémicos fue el Proyecto de Reduccién y Alivio a la Pobreza (PRA), financia-
do por USAID y ejecutado por la empresa consultora norteamericana Chemonics Interna-
tional Inc. a través de diez Centros de Servicios Econdmicos (CSE) operados por consorcios
conformados por ganizaciones no gubernamentales y empresas privadas del interior
del pais; entre ellas, destaca la CONFHEPBien se trata de experiencias parciales, son
casos que conviene tomar en cuenta para lograr que las autoridades locales sean efectiva-
mente agentes de desarrollo.

Nos hemos referido a la intervencién dg#@nizaciones en los espacios regionales.

Hay algunas otras que debemos mencionar no porque promuevan proyectos de desarrollo
econdmico, pero si por su elaboracién de estudios y generacion de propuestas descentra-

29. Un problema més de fondo es como hacer compatibles los criterios de representacion funcional o
corporativa, presentes implicitamente en las Mesas, con criterios de representacion democratico-
liberales, que pasan por los partidos y las autoridades electas. Asi, las autoridades electas suelen
invocan el tener una legitimidad mayor que la que pueden tener las mesas, generandose conflictos
entre ellos.
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listas. Muchos de los técnicos que han trabajado en estas instituciones hoy asesoranl
las diversas agencias del Estado y comisiones del Congreso en cuanto al tema de la des-
centralizacion. Aca se puede mencionar al GRippuesta Ciudadand&ste consorcio

de oganizaciones no gubernamentales (CEPES, CEREFERNATIVA, IEP, entre

otros) naci6 en 1992 para trabajar propuestas alrededor del tema de la reforma del Esta-
doy de los procesos de regionalizacion y descentralizacion. Esta tan@néfdiancia

Nacional sobe Desarollo SocialCONADES): esta es una institucion de reflexion y

de elaboracién de propuestas sobre desarrollo social en el que participa un amplio grupo
de oganizaciones no gubernamentales, y tambigarozaciones de base en varios de-
partamentos del pais, entre ellos algunos movimientos regionales. Hasta la actualidad
CONADES harealizado seis conferencias nacionales; la ultima fue realizada en octubre
de 2001, siendo clausurada por el presideoledd.

Un dltimo actor relevante en la escena regional son algunos gremios empresariales.
Lo mas importante a resaltar es la iniciativa de la Camara de Comercio de Arequipa en
la elaboraciéon de una propuesta de desarrollo macro regional, dentro de la macro region
sur Es de lejos la propuesta mas avanzada y relevante en las regiones, pero también tie-
ne importantes debilidades. En primer lydmpropuesta de la macro regién sur es ba-
sicamente una propuesta arequipefa, que no ha sido propiamente asumida por otros
gremios, autoridades yganizaciones de los otros departamentos. De otro lado, es cla-
ro que se trata de una propuesta de la Camara de Comercio, que tampoco ha sido asumida
plenamente por otrasganizaciones arequipefas. Esta falta de relacion de la Camara
de Comercio con otras instituciones civiles en Arequipa se ha hecho patente recientemen-
te, con las divegrencias en torno a la privatizacion de las empresas eléctricas de Arequipa
(EGASA y EGESUR). La Camara se pronuncio a favientras que el Frente Amplio
Civico de Arequipa, el Frente de Defensa (que agrupan a mughagaciones sindica-
les y vecinales de diverso tipo) y gran parte de la poblacion, se pronunciaron claramente
en contra.

Después de esta rapida revision sobre algunos espacios sociales e institucionales
auténomos desarrollados en las regiones en los ultimos afios, cabe preguntarse qué pa-
s6 en la esfera politica. En ese &mbito, pese a que las estrategias de control y cooptacion
fueron bastante eficaces, especialmente después de la constitueamade¥cing
hubo siempre algunas muestras de disidencia, especialmente en algunas capitales provin-
ciales. Asi, pudieron desarrollarse algunos liderazgos autbnomos de cierto cariz opositor
en varios lugares, pero siempre se tratd de liderazgos aislados y sin mayor trascendencia
politica. Una excepcion relativa de esto se dio cuando a mediados de 1998 se anuncio la
constitucién del movimiento independiente «Perd Ahora», liderado por los alcaldes
provinciales de Cajamarca, Huancavelica e Iquitos, Luis Guerrero, Federico Salas y
Jolge Chavez, respectivamente, levantando banderas descentralistas y de respeto a los
fueros municipales. Sin emigar, <Pert Ahora» no tuvo éxito en su propadsito de consti-
tuirse en un frente politico con miras a las elecciones generales de 2000, y se disgrego.
Luis Guerrero y Jge Chavez mas tarde se integraron a Peru Posible y lograron ser can-
didatos al congreso en las elecciones de 2001, siendo ambos electos. Federico Salas, el
alcalde provincial con mayor atractivo politico de ese grupo, logro ser candidato presiden-
cial en la eleccion de 2000, obteniendo apenas un 2.23% de los votos validos. Con Sa-
las se termind imponiendo finalmente una estrategia de cooptacion: fue convocado por
el reelecto presidente Fujimori como primer ministro, éste aceptd, y su legitimidad po-
litica termind hundiéndose junto a la de aquél.
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Como acabamos de ysrbien a partir de 1997 se abrieron ciertos espacios sociales
y politicos en las regiones para que se dieran algunas iniciativas autbnomas tanto de
construccion de propuestas de gestion y desarrollo, asi como de protesta y formulacién
de alternativas politicas, creo que no es exagerado decir que todas ellas fueron siempre
muy débiles, y que las estrategias de control y cooptacién del fujimorismo fueron bastante
eficaces. Los actores sociales y politicos en las regiones se debilitaron mucho en la dé-
cada fujimorista, y no lograron formular propuestas descentralistas sobre las cuales
construir poder y hegemonia.

Sumge entonces la pregunta, ¢ por qué entonces el tema de la descentralizacion se
convirtié en los ultimos tiempos en un asunto central de la agenda politica? Como es
claro, esto no es consecuencia de la reactivacion o de la fortaleza de actores sociales o
politicos regionales. La respuesta esta en el papel que jugaron los partidos politicos de
cara a las elecciones generales del afio 2000. En otras palabras, la descentralizacion es
un tema de agenda claramente puesto «desde arriba». En el contexto electoral, los partidos
de oposicion al fujimorismo encontraron en algunos espacios regionales, en algunas
capitales de provincia, con clases medias afectadas y empobrecidas por la crisis, mejores
posibilidades de crecimiento, dado que, como hemos sefialado, tanto en Lima como en
los ambitos rurales el fujimorismo se mostraba relativamente mas fuerte. De alli que la
oposicion levantara la bandera de la descentralizacién para intentar competir en esos
espacios con el fujimorismo, y poder darle forma a la difusa insatisfaccion existente en
eso0s espacios. En realidad, esto se logro recién a inicios de 2000, cuando la candidatura
de Alejandro dledo encarné esas aspiraciones.

El hecho de quedledo congregara el voto opositor al fujimorismo le permitio a
aguél competir con relativo éxito en el espacio regional. Si analizamos los resultados
de la eleccion presidencial de abril de 2000, encontramotpdnTe gano a Fujimori
en Puno, Cuzco, Arequipa, Madre de Dios, Moqueguacyd (todos departamentos
del sur), Ancash (departamento de origenaledo) y Loreto (adverso a Fujimori des-
de la firma del tratado de paz con el Ecuador) (ver cuadro 12, pag3sp&cjmos
éxito «relativo» porquBert 2000Qgan6 en mas departamentos, y porque, cuando vemos
los resultados del congreso, Peru Posible sélo gReda2000en LoretoPerd 2000
obtuvo el 42.16% de los votos validos para el congreso, mientras que Peru Posible sélo
obtuvo el 23.24% (ver cuadro 13, pag. 24). Es claro que para Peru Posible su mayor
atractivo estuvo en la candidatura presidencialodiedd, que obtuvo el 40.15% de los
votos frente al 49.89% de Fujimori. En suma, ain en el momento, previo a su caida, el
fujimorismo mostraba que sus estrategias de control y cooptacion funcionaban relativa-
mente bien.

30. No es casual que en casi todos los departamentos mencionados después se hayan desarrollado las ac-
ciones de protesta en contra del gobiernoaledb, como veremos.
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Cuadro 12
Elecciones presidenciales (9 de abril del 2000)
(por departamento)

Departamento | PERU 2000 | PERU POSIBLE Otros
Cajamarca 61.66% 28.87% 9.47%
Puno 39.89% 48.24% 11.87%
Cusco 40.64% 49.40% 9.96%
Piura 55.25% 37.46% 7.29%
Ancash 43.23% 51.33% 5.44%
Huanuco 52.66% 39.02% 8.32%
La Libertad 46.62% 43.23% 10.15%
Junin 57.73% 32.32% 9.95%
Loreto 34.08% 49.65% 16.27%
Huancavelica 45.67% 27.02% 27.31%
Ayacucho 52.87% 37.96% 9.17%
Apurimac 59.17% 33.59% 7.24%
Amazonas 57.72% 33.90% 8.38%
San Martin 61.64% 26.71% 11.65%
Lambayeque 47.84% 41.21% 10.95%
Lima 50.85% 38.69% 10.46%
Arequipa 46.13% 47.15% 6.72%
Ucayali 54.98% 34.99% 10.03%
Ica 47.54% 44.83% 7.63%
Pasco 53.98% 37.66% 8.36%
Madre de Dios 44.93% 46.10% 8.97%
Tacna 41.83% 50.63% 7.54%
Moquegua 41.05% 51.37% 7.58%
Tumbes 63.17% 29.75% 7.08%
Callao 47.78% 43.48% 8.74%
Total Nacional 49.89% 40.15% 9.96%

Fuente: ONPE (al 99.97% del conteo de los votos)
Elaboracién: CEAS, Guillermoalera

Cuadro 13

Elecciones del congreso, 9 de abril del 2000, por departamento

Los actores sociales y politicos en el espacio regional y el proceso de
descentralizacion del gobierno de Alejandrolédo

Departamento Perti 2000 Peru Posible
Cajamarca 50.75% 14.65%
Puno 33.88% 28.2%
Cusco 30.13% 25.38%
Piura 46.36% 22.95%
Ancash 40.33% 29.6%
Huanuco 46.05% 29.44%
La Libertad 41.1% 23.32%
Junin 46.57% 17.06%
Loreto 26.68% 31.07%
Huancavelica 43.67% 19.73%

Sigue

23
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Departamento Peru 2000 Peru Posible
Ayacucho 48.39% 25.07%
Apurimac 52.36% 20.19%
Amazonas 54.5% 18.67%
San Martin 57.11% 16.61%
Lambayeque 43.09% 21.69%
Lima 43.12% 23.46%
Arequipa 36.4% 21.57%
Ucayali 42.75% 14.27%
Ica 39.77% 29.94%
Pasco 35.43% 14.03%
Madre de Dios 41.44% 27.07%
Tacna 29.55% 23.42%
Moquegua 27.57% 18.48%
Tumbes 51.05% 8.28%
Callao 40.79% 27.87%
Total nacional 42.16% 23.24%

Los actores sociales y politicos en el espacio regional y el proceso de
descentralizacion del gobierno de Alejandrolédo

Pese a esta relativa fortaleza del fujimorismo, en medio de una serie de cuestionamientos
y una cierta reactivacion de la oposicién, aquél se derrumbo estrepitosamente, dandose
un proceso de transicion que permitio la presidencia provisionalldet\h Paniagua,
nuevas elecciones generales, y el triunfo de Alejandied®! En las elecciones de

2001 oledo nuevamente levanto la bandera de la descentralizacion como estrategia de
campafia, acaso con mayor énfasis que en la eleccién de 2000. Esta vez tuvo como prin-
cipal adversario a Alan Garcia, quien también podia legitimamente presentarse como
descentralista. Garcia recordaba en sus presentaciones que fue durante su presidencia
gue se llevé a cabo la constitucién de gobiernos regionales, que fueron luego intervenidos
y cancelados por el fujimorismo después del autogolpe del 5 de abril de 1992. Finalmente
Toledo fue electo presidente, y su palabra qued6 empefiada en la promesa de ser un pre-
sidente «descentralista».

Levantar la bandera de la descentralizacion aparecia inicialmente como una iniciati-
va razonable, dada la amplia legitimidad social que tiene esa’¢@estataba de lo-
grar legitimidad por medio de medidas politicas, considerando que no seria fécil lograr
ésta por medio de acciones en el terreno de la economia, dado el contexto de estrechez
fiscal con que asumié el mando el nuevo gobierno. De otro lado, el fujimorismo habia
llegado a tales extremos centralistas que alun pequefios pasos en una direccion descentra-
lista marcarian una gran diferencia. Asi, un primer paso del presidente electo fue nombrar
al alcalde de Arequipa, Juan Manuel Guillén, presidente de una Comisién Nacional de
Descentralizacion (CND), ganismo encgado de elaborar propuestas descentrafistas.

31. Hago un analisis de estos sucesosamaka, 2001. Sostengo que la caida del fujimorismo no es
consecuencia del vigor de la oposicion politica o social, si no de sus contradicciones internas.

32. Ver Encuesta Nacional sobre Descentralizacion,2862 y 2002a.

33. Como vimos, Bledo gand a Fujimori en Arequipa en la eleccidn de 2000, y tuvo el apoyo explicito
del alcalde Guillén.
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Un segundo paso, desconcertante esta vez, fue congb28rde julio de 2001, fecha 25
de la toma de mando, a elecciones de gobiernos regionales para el afio 2002.

La convocatoria a elecciones regionales es una muestra elocuente de un grueso
error de calculo por parte del presidente, en un intento por hacer un gesto espectacular
en nombre de la descentralizacion, y expresiéon de la desconcertante falta de claridad
tanto del presidente como de su partido, Peru Posible, respecto a qué hacer desde el
gobierno. No hay que olvidar que ambos agieeon bastante accidentalmente como li-
deres de la oposicion al fujimorismo, desde bases muy precarias. Creo que la apresurada
convocatoria a elecciones regionales se puede explicar por dos razones principales. Pri-
mero, por la sombra del proceso de descentralizacion llevado a cabo en el gobierno del
APRA, sobre la base de la constitucion de gobiernos regionales oRata, o hacerlo
implicaba una suerte de retroceso respecto a lo hecho por Garcia, y el nuevo gobierno
necesitaba quitarle banderas a las fuerzas de oposicion, y al APRA en concreto. En se-
gundo lugarlo apresurado de la convocatoria a elecciones se puede explicar por el ci-
clo electoral; las elecciones debian ser pronto, para evitar que ellas se dieran en un con-
texto de caida de la popularidad del gobierno, consecuencia del desgaste por el ejercicio
del poderLlamar a elecciones a un afio y cuatro meses después de la toma de posesiéon
parecia asegurar un buen desempefio del partido del gobierno. Como sabemos, se tratd
de un enorme error de célculo y una muestra extrema de improvisacion.

Empezar por la convocatoria a elecciones implicé hacer pasar lo fundamental de
las politicas descentralistas por la constitucion en el corto plazo de gobiernos regionales,
decision harto cuestionable, y politicamente riesgosa. Muchos especialistas piensan,
por el contrario, que la eleccion de gobiernos regionales debia ser el final, no el comienzo
de un proceso de descentralizacion. En este esquema alternativo, el inicio seria el fortale-
cimiento de los gobiernos locales, tanto distritales como provinciales, y el estimulo a
formas de coordinacion de los alcaldes provinciales dentro de los ambitos departamenta-
les. Este impulso a los gobiernos locales, expresado en la transferencia progresiva de
competencias y recursos, serviria para promover nuevos liderazgos, que luego asumirian
gobiernos regionales conformados por uno o varios de los departamentos #dliales.
convocar el presidente a elecciones regionales, ademas, genero una situacion absurda:
se sabia que iba a haber elecciones regionales, pero no se sabia qué era un gobierno re-
gional, cudl seria su espacio geografico, qugbsae elegirian, con qué sistema electoral,
qué competencias y recursos tendrian los nuevos gobiernos, qué funciones desempefiarian
las nuevas autoridades, etc.

El primer efecto de la convocatoria a elecciones fue hacer que la Comision Nacional
de Descentralizacion (CND) entrara en crisis. El alcalde Guillén no simpatizaba necesa-
riamente con la idea de constituir inmediatamente gobiernos regionales, inclinandose
mas bien por propuestas descentralistas que tuvieran como eje a los gobiernos locales.
Una salida intermedia hubiera sido que se eligiera por medio de voto popular a un pre-
sidente regional, pero que hubiera ademas una asamblea o consejo regional compuesto
por todos los alcaldes provinciales del ambito de la region. En medio de estas discusiones,

34. Unboceto en esta direccién puede verse en la propuesta de descentralizacién elabdtada en la
ta de NavegaciarEste documento fue coordinado por Richaebly Jaime de Althaus, Gabriel
Ortiz de Zevallos, y Juan Julioigtit. Fue auspiciado por cuatro instituciones multilaterales: el Ban-
co Interamericano de Desarrollo, el Banco Mundial, la Corporacién Andina de Fomento y el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Desarroll@drta consistié en un conjunto de propuestas
sometidas a consideracion del gobierno electo en 2001, resultado de la consulta a un conjunto am-
plio y plural de especialistas.
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las cosas se complicaron cuandagygron conflictos no sélo en torno a cémo debia
darse la descentralizacion, sino sobre qué agencia del Estado debia dirigir el proceso.
El Ministerio de la Presidencia (MIPRE) dirigido por Carlos Bruce, cre6 una Secretaria
Técnica (ST) para elaborar propuestas sobre el proceso de descentralizacion, que eviden-
temente se superponia con las funciones de la CND. Estas desavenencias terminarian
generando la renuncia del alcalde Guillén a la CND, instancia que quedé en la practica
desactivad& La Secretaria Técnica del MIPRE quedé en los hechogaaeairdisefio
concreto del proceso de descentralizacion. Ella era coordinada por Pedro Planas, periodis-
tay activista politico de amplio reconocimiento, que pudo haber generado una propuesta
razonable y de consenso. Sin ergbaPlanas murié repentinamente, quedando la Secre-
taria Técnica descabezada, y el proceso de descentralizacion en una suerte de limbo.

En este contexto de indefinicion en el poder ejecutivo, fue la Comision de Descentra-
lizacion del Congreso de la Republica la que tomo la iniciativa de lanzar una ley de ba-
ses de la descentralizaciéon. Dado que el proceso de descentralizacidén tendria que expre-
sarse necesariamente en leyes dadas por el congreso, la iniciativa resulté l6gica. El pro-
blema es que se afiadié un actor mas en el disefio del proceso. Esa comision es presidida
por el congresista Luis Guerrero, ex alcalde de Cajamarca, que fue elegido congresista
dentro de la lista de Peru Posible, pero en calidad de invitado, no de militante. Esto ha-
ce que el criterio de Guerrero no necesariamente coincida con el poder ejecutivo, o con
el de Peru Posible como partido, ninguno de los cuales, por lo demas, tenia una propuesta
definida. De otro lado, tanto al interior de la Comisién de Descentralizacion como en el
congreso en general, habia muchos criterios sobre como llevar adelante la ansiada
descentralizacion. Solo parecia haber algo claro: tenian que elegirse gobiernos regionales
tal como lo anuncio el presidente, dado que la sola convocatoria ya habia generado
grandes expectativas en los potenciales candidatos en las regiones, y muy pocos querian
aparecer en contra de lo que consideraban una bandera de gran legitimidad. Como
puede verse en el cuadro 14 (pag. sgte.), para los congresistas la descentralizacion es la
principal bandera que consolidaré la democracia en el pais.

Mientras la Comisién de Descentralizacién trataba de elaborar una propuesta de
ley de bases de descentralizacion, superando sugeliegs internas, esa comision a
su vez entré en conflicto con la Comision de Constitucion, presidida por Henry Pease
(otro «independiente», que fue congresista en el periodo 1995-2000 por Unién por el
Peru, electo por ese partido en 2000, luego como «invitado» por Perl Posible en 2001,
y después incorporado como militante del partido). Esta comisién estaba trabajando en
un amplio proceso de reforma de la Constitucién de 1993, que contenia un titulo sobre
descentralizacién; cualquier propuesta de elecciones regionales y de ley de descentraliza-
cion tenia que caber dentro del nuevo disefio constitucional, por lo que también habia
disputa por el liderazgo del proceso descentralizador dentro del congreso, entre varias
comisiones de trabajo.

35. Otro motivo fuerte de insatisfaccion de Guillén con el gobierncotkd® fue el tratamiento que
tuvo el proceso de reconstruccidn del sur del pais, afectado por un fuerte terremoto en junio de
2001. Guillen esperaba poder levantar su alicaida legitimidad en Arequipa encabezando la
reconstruccion, pero ni los recursos llegaron ni su manejo fue descentralizado en la medida de lo
esperado.
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Cuadro 14 27
De las siguientes caracteristicas,
¢cual es, en su opinién, la mas relevante para la consolidacion de la democracia en
Perd? ¢ Y en segundo lugaf?

1° lugar 2° lugar
La descentralizacién y democratizacion regional 29,9 22,1
El consenso sobre la Constitucién y las instituciones 27,6 21,1
basicas
Los procesos electorales limpios y libres 14,9 15,6
Los valores democréticos de la ciudadania 11,3 14,7
El control civil de las Fuerzas Armadas 6,6 6,3
Los acuerdos econémicos entre gobierno, sindicatos 5,2 8,6
y empresarios
Un Tribunal Constitucional independiente que controle 4,5 9,2
la constitucionalidad de las leyes
La moderacion de los partidos extremos de izquierda y ,0 2,4
derecha
(N) (83) (82)

Para complicar mas el asunto, otra agencia del poder ejecutivo tom6é finalmente la
iniciativa para conducir el proceso: la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), di-
rigida por el ministro Roberto Dafino. Dafiino, considerado exponente de un ala «liberal»
dentro del gabinete delEdo, entré a tratar el proceso de descentralizacién teniendo
como preocupacion principal sus efectos fiscales y potenciales problemas de gestion,
politicos y de gobernabilidad, introduciendo una sana dosis de realismo a un debate que
corria el riesgo de estar regido exclusivamente por los calculos politicos de las fuerzas
representadas en el congreso con miras a las elecciones, antes que por las responsabilida-
des del gobierno que debia hacerlo realidad. El problema es que el disefio del proceso
promovido por la PCM rapidamente entré en conflicto con los miembros de la Comision
de Descentralizacion del congreso y otros técnicos vinculados a la Secretaria Técnica
del Ministerio de la Presidencia, que acusaron a la PCM de seguir criterios conservadores
y «neoliberales».

Finalmente, ha sido el calendario del congreso el que ha predominado. La Comisién
de Descentralizacion elabord una propuesta de ley de bases de la descentralizacion, que
luego pasoé a ser tomada en cuenta por la Comisién de Constitucion. Dado que lo priorita-
rio era poder convocar a elecciones regionales, y dado que éstas debian adecuarse al
nuevo marco constitucional, la Comisién de Constitucién propuso un nuevo titulo sobre
la descentralizacion en la reforma de la Carta de 1993. En general los planteamientos
han cambiado mucho a lod@rde los debates, pero creo que puede decirse que al final
ha imperado un criterio eminentemente politico-partidario; se ha impuesto la propuesta
gue mas se acomoda a los calculos electorales de los partidos en el congreso, que aproba-
ron por abrumadora mayoria la propuesta de reforma constitu€inalla, las regiones

36. Encuesta a parlamentarios peruanos aplicada entre agosto y octubre de 2001, por la Universidad
de Limay la Universidad de Salamanca.

37. Esdecirel disefio es uno que privilegia la creacion dgaselectivos (presidente, vicepresidente
y consejales), desechandose por ejemplo la propuesta de que el consejo regional esté compuesto
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se asientan sobre los actuales departamentos (con lo que no se consigue el objetivo de
crear pocas y grandes unidades socio-econdmicas, manteniéndose la dispersion y frag-
mentacion), se elige a un presidente y un vice-presidente de la regién, y ademas un con-
sejo regional, en el que implicitamente se indica que debe haber un representante por
cada provincia del departameitd&l congreso dejo sin definir las funciones de las
autoridades a elegicémo elegirlas, y los recursos con las que contarian; asi como las
diferencias en las competencias entre los gobiernos distritales, provinciales, regionales-
departamentales, y el nacional. Después se aprobé apresuradamente una ley de convoca-
toria a eleccione®,siendo promulgada por el presidente absurdamente antes de la aproba-
cion de la ley de bases de la regionalizacion y de lagynara de las regiones y muni-
cipalidades. Asi, hoy muchos potenciales candidatos arman sus listas para presidente
de regién y consejales, sin saber qué funciones tendran en egiss car

Este manejo cadtico por parte del gobierno de Alejaraleal®, desgraciadamente,
no solo se da en el caso de la descentralizacion. En este contexto, de muchas promesas
y ofrecimientos, con un gobierno deseoso de construir legitimidad y de marcar diferencias
con el «centralismo fujimorista», que se reclama descentralista, pero que no tiene un
rumbo claro de como hacer realidad las multiples ofertas que realiz6 en las campafas
electorales en las que participd,gaiclara una conclusién: se establecen fuertes incenti-
vos para que los actores politicos en las regiones desarrollen estrategias de presion
frente a un gobierno percibido como vacilante y predispuesto a hacer concesiones.

La convocatoria a elecciones regionales se da ademas en un contexto de creciente
caida en la aprobacion de la gestion del presidente, victima de haber incumplido las
irrealizables promesas hechas durante las ultimas campafas electorales (ver cuadro
15);y de la ausencia de un plan de gobierno definido. Esto no hace sino aumentar el
desarrollo de una logica reivindicativa y de presién frente al gobierno por parte de los
actores regionales, que tratan de capitalizar el descontento ciudadano de cara a las eleccio-
nes. En la préactica, recién constituido el Consejo de Ministros, apenas dias antes de la
toma de posesion el 28 de julio de 2001, es que éste empezd a preguntarse qué tenia que
hacer el gobierno y en qué condiciones se encontraba el Estado. El gabinete marcé una
ruptura con las comisiones de transferencia del poder establecidas entre los técnicos del
plan de gobierno de Peru Posible y el gobiernoaler¥in Paniagua. Asi, algunos de
los nuevos ministros declaraban tiempo después de haber asumidgssigjaar«no
se imaginaron» que la situacion del pais fuera tan mala. De este modo, el nuevo gobierno

por los alcaldes provinciales. Obviamente, a mayor cantidadglesade eleccion, mayor la posi-
bilidad de un aspirante a ser electo.

38. Criterio absurdo, porque la cantidad de provincias no tiene ninguna relacion con el tamafio de la
poblacidn de los departamentos: asi, Ancash es el departamento con mayor nimero de provincias
Yy, por consiguiente, de consejales, aunque Cajamarca, Cuzco, Junin, La Libertad, Lima, Piuray
Puno tengan mas poblacion.

39. Laley tiene varios absurdos, uno de ellos en el mecanismo de asignacion de escafios en el consejo
regional. Los escafios se reparten siguiendo un criterio proporcional segun la votacion total a nivel
departamental, pero a la vez se estipula que tiene que haber un representante por cada provincia en
el consejo, con lo que el principio proporcional en el ambito departamental entra en conflicto con
un criterio mayoritario en el &mbito provincial. Es un sistema que sin duda traeréa problemas; una
muestra mas de los costos de la improvisacidn. Asi, puede ocurrir que el representante de una pro-
vincia determinada puede ser de un partido que perdi6 las elecciones en esa provincia.

40. Toledo enfrent6 cuatro elecciones presidenciales en dos afios: abril y junio de 2000, y luego abril
y junio de 2001, acumulando gran cantidad de promesas, compromisos y expectativas imposibles
de satisfacer
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perdi6 tiempo valioso, y las primeras semanas de gestidon estuvieron marcadas por ung9
suerte de inaccidn que, en un contexto de altas expectativas, erosiond seriamente la
aprobacion a la gestion de gobierno. Asi se perdié la oportunidad de tomar medidas au-
daces, sélo posibles en las primeras semanas de gobierno. A estos problemas se suma
el débil liderazgo y las frecuentes contradicciones del presidente.

Cuadro 15
Evolucién de la aprobacion de la gestion del presidendéedo,
agosto 2001 — julio 2002
(Lima metropolitana; fuente: APOYO)

Total
Aprueba Desaprueba | No responde

Aug-01 59 16 25
Sep-01 50 24 26
Oct-01 42 36 22
Nov-01 32 55 13
Dec-01 30 57 13
Jan-02 32 53 15
Feb-02 28 62 10
Mar-02 25 65 10
Apr-02 26 66 8

May-02 22 S S/d
Jun-02 21 72 7

Jul-02 18 76 6

Asi, los débiles actores regionales enfrentaron de pronto una situacion con altos
incentivos para la movilizacion, dado el nuevo marco institucional, y el caracter vacilante
del gobierno. La rapida pérdida de popularidad de éste, en un contexto electoral, incentiva
la protesta por parte de los posibles candidatos para capitalizar el descontento y mejorar
posiciones con miras a las elecciones. A mi juicio, esto es lo que explica el aumento de
acciones de protesta en los ultimos meses. Con todo, se trata siempre de actores muy
débiles. ®memos como indicador de las protestas nacionales a la dinamica de la protesta
sindical, a falta de otros datos. Si miramos los datos sobre protestas sindicales desagrega-
dos por mes entre 2000 y 2002, registraremos s6lo un pequefio aumento de la protesta
sindical en todo el pais, especialmente desde finales de 2001 (cuadro 16, pag sgte.).
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Cuadro 16
Dinamica de protesta sindical, 2000-2002
Numero de Trabajadores Horas hombre
Huelgas afectados perdidas (miles)

2000Enero 3 471 9.9
Febrero 4 931 12.0
Marzo 7 1230 13.3
Abril 0 0 0.0
Mayo 5 521 9.4
Junio 1 280 7.2
Julio 1 119 1.0
Agosto 0 0 0.0
Septiembre 0 0 0.0
Octubre 3 283 2.7
Noviembre 10 1171 95.7
Diciembre 3 274 30.4
2001Enero 3 684 30.8
Febrero 1 80 0.6
Marzo 4 1451 209.7
Abril 3 197 1.4
Mayo 4 1084 26.7
Junio 5 982 42.9
Julio 5 1138 15.2
Agosto 5 1863 45.4
Septiembre 2 304 7.6
Octubre 2 218 9.0
Noviembre 4 2934 98.7
Diciembre 2 115 0.9
2002Enero 13 1517 51.8
Febrero 1 300 19.0
Marzo 4 5332 114.8

Fuente: Ministerio deribajo y de Promocion Social

La dinamica de las protestas, pese a su pequefia escala, se ve magnificada porque
esta vez tiene detras a la opinion publiedaxhos que durante 1991, por ejemplo, la di-
namica de protesta no tenia posibilidades de éxito porque no se veia acompafada por
los humores de la opinion publi€aRPero esta vez el descontento cotedo es mayor
en las regiones, fuera de Lima, lo que estimula que los actores regionales desarrollen
acciones de protesta, mas todavia en un contexto electoral, y hace previsible que los
nuevos gobiernos regionales desarrollen claros perfiles opositores y reivindicativos frente
al poder central. Es interesante registrar aquiedb rapidamente ha perdido gran parte
del respaldo que logré suscitar en las campafa electoral del 2000 yi26804 ehfrenta
ahora en cierta medida el mismo descontento que tuvo que enfrentar Fujimori al final
de su gobierno: el descontento de los sectores medios empobrecidos por la recesion
fuera de Lima (ver cuadro 17). Y es que para este sector de la poblacion, asi como para
la poblacién en general, no ha habido cambios significativos entre el final del gobierno
de Fujimori y el nuevo gobierno del€do. Segun una encuesta que aplicamos con el
IEP, encontramos que en la percepcién de los ciudadanos se mantienen, entre 1999 y

41. Ver Tanaka, 1999a.
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2001, basicamente las mismas bajas valoraciones respecto a la situacién econémica, &l1
funcionamiento de las instituciones, y el funcionamiento de la demot¥acia.

Cuadro 17
En general, ¢ diria usted que aprueba o desaprueba la gestion de
Alejandro Toledo como presidente de la Republica?

Ambito Regiones
Respuestas Total Lima Interior Costa  Costa Sierra  Sierra
Norte Sur Norte Sur  Selva

0/() 0/() 0/() 0/0 0/0 0/() 0/0 0/0
APRUEBA 27 28 26 23 23 24 24 39
DESAPRUEBA 65 62 67 71 70 68 70 53
NO PRECISA 8 10 7 6 7 8 6 8
Total 100%
Base Rea 1568 568 1000 260 130 180 250 180
Distribucién
ponderada 100% 30.3% 69.7% 18.2%  9.3% 12.5% 17.1% 12.6%

Fuente: Apoyo Opinién y Mercado S.A., febrero 2002

Decia que es previsible que la campafa electoral y los nuevos gobiernos regionales
desarrollen claros perfiles opositores y reivindicativos. Esto por supuesto hara dificil la
gobernabilidad del pais, dada la estrechez fiscal y la débil aprobacién ciudadana que
suscita el gobierno. Ademas, algunos actores regionales tienen una fuerte capacidad de
chantaje por un asunto circunstancial; las necesidades fiscales y la necesidad de atraer
inversiones hacen que para el gobierno sea absolutamente imprescindible continuar
con la politica de privatizaciones: y algunas de las empresas a privatizar estan ubicadas
en departamentos con un fuerte sentimiento opositor al gobierno, y antipriVaiista.
actores regionales, por supuesto, levantan su protesta en contra de la privatizacion en
parte por razones de principio, pero también porque ella les quita a los futuros gobiernos
regionales el control sobre empresas cuyas utilidades podrian ser utilizadas por ellos, y
no por el gobierno central. En todo caso, levantar banderas anti privatizacion les permite
sintonizar con la opinidon publica regional, y asi maximizar sus posibilidades electorales.
Hemos visto recientemente, en junio pasado, masivas manifestaciones en Arequipa en
contra de la privatizacion de las empresas eléctricas, encabezadas por el alcalde de Are-
quipa, un Frente Civico y de Defensa, actores hasta poco antes sin mayor representativi-
dad o propuestas de desarrollo, pero que circunstancialmente lideraron el &nimo de los
arequipefios. En otras palabras, estamos ante formas de protesta reactivas, pero que
hasta el momento no generan una propuesta clara de quéadedn debilidad de los
actores regionales, y la ausencia de vinculos con los partidos nacionales.

El panorama se agrava aun mas si consideramos que las elecciones regionales se
producen en el contexto de un sistema de partidos sumamente débil, cuya tendencia a la
fragmentacion y a estimular conductas oportunistas se mantiene con la ley de elecciones

42. \Ver Tanakay Zarate, 2002.

43. Cuestion entendible dados los pésimos antecedentes ocurridos con las privatizaciones durante el
gobierno de Fujimori.
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32 regionales? De este modo, el panorama en las elecciones municipales y regionales de
finales de este afio puede ser el de un agravamiento de la fragmentacién y desestructura-
cion del sistema politico, y de un debilitamiento ain mayor de las ya endebles bases de
sostenimiento del gobierno de Alejandaéldo.

44. Laley mantiene muchos vicios del sistema electoral: bajisimas barreras de entrada, posibilidad de
presentar candidaturas independientes a los partidos nacionales, posibilidades de presentar candida-
tos solamente en una circunscripcion departamental, entre otras. Otrb&ismio convocar a
elecciones regionales sin discutir primero de manera seria una ley de partidos y una reforma inte-
gral del sistema electoral.
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