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orientacién estuvo y estd estrecha-
mente ligada a los partidos de la
izquierda.

No disponemos del espacio que
permita ensayar una explicacién de
este fendmeno. Ahora bien jqué se
puede decir en unas pocas lineas so-
bre el futuro inmediato de las izquier-
das?

Puede decirse que los partidos de
filiaci6én marxista leninista atravie-
san un proceso de redefinicién ideo-
I6gicay programiticaque puede con-
ducir, adn, a nuevas escisiones. Exis-
ten indicios -algunos comunicados
coenjuntos-, que podrian estar expre-
sando el proyecto de reagruparse pata
participar, en mejotes condiciones,
en un amplio frente electoral en la
campafia que se avecina.

En el casodelos grupos y partidos
de filiacidn socialista, las procesos
de redefinicién en curso tiene un ca-
récter mds programético que ideold-
gico. Probablemente los mayores pro-
blemas para generar consensos radi-
quen en ladificultad de compartir los
lincamientos centrales de una politi-
ca econdmica. No parece probable
que se produzca un reagrupamiento
antes de las elecciones generales de
1995.

Las caracteristicas del proceso
sociopolitico peruano -las relaciones
entre los partidos y [as organizacio-
nes sociales- nos llevan a considerar
gue, es en el campo de larenovacidn
de las plataformas que expresen los
intereses y demandas del conjunto de
las organizaciones sociales, donde se
jugard el futuro de los partideos de la
izquierda. Fue ese encuentro el que
produjo el vigoroso impulse de las
izquierdas en los 80. Del mismo
modo, fue el divorcio entre las con-
ducciones politicas y los intereses
populares lo que condujo a la actual
crisis de representacidn.

En la medida en que disminuyan
los problemas de la seguridad deriva-
dos de la violencia politica, se incre-
mentardn las demandas sociales y se
fortalecerdn las organizaciones de
trabajadores y pobladores. Ese pro-
ceso ya estd en cursa, Su desarrolle
creard nuevas condiciones que de-
ben facilitar el reencuentro del movi-
miento social con las organizaciones
partidarias que sepan renovarse Y
asumnir sus necestdades y sus espe-
ranzas

El Perii se ha convertido en un |

x

aboratoric social en el cual "lo bueno, lo malo y lo feo'

coe

La crisis de gobernabilidad
democratica en el Peru

Francisco Sagasti y Max Herndndez*

o0s problemas que enfrenta

todo proyectode gobernabi-

lidad democriticaen el Peri
tienen rafces viejas y profundas. La
conquista europea del Imperio Incai-
co constituyo la fundacidn trauméti-
ca del Perd; un evento catastrofico
que establecié una brecha social de-
finitivaentre vencedores y vencidos.
Tres siglos de vida colonial definie-
ron el orden social, econdmico e ins-
titucional que consagré esa divisidn
originaria. M4s de ciento setenta afios
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de vida republicana no alteraron la
topograffa social de la nacién; sélo
los colores del paisaje demografico
cambiaron ligeramente. Sibitamen-
te, durante los dltimos cuarenta afos,
el ritmo de cambios empezd a acele-
rarse: diversas crisis, cada una de las
cuales habia tenido su inicio en mo-
mentos diferentes de la historia de la
nacidn, adquirieron moméntum y
convergieron en una crisis miiltiple
de proporciones casi cataclismicas,
que se concretd durante el decenio de



coexisten v contrastan claramente.

Foto: Maria Cecilia Fiazza

1980 y el principio de el de 1990. En
paralelo, una explosién demogréfica
¥ migraciones masivas de las zonas
rurales 2 las zonas urbanas remecie-
ron los cimientos del pais, alterando
completamente el orden que prevale-
¢td durante siglos,

La sociedad peruana ha experi-
mentado transformaciones tan pro-
fundas, radicales y rapidas durante el
dltimo decenio y medio que la per-
cepeibny lacomprensionde lanueva
realidad social por parte del cindada-
no promedio es parcial, fragmentada
ydistorsionada. Laviolenciacotidia-
na ha tocado y estremecido practica-

mente atodos los pervanos afectando
severamente el sentido de seguridad
persanal y la estabilidad emocional.
Las reformas econémicas radicales
en Curso se sustentan en una raciona-
lidad que pone énfasis en ¢l papel de
las fuerzas impersonales del merca-
de, ¥ que requiere un alto grado de
capacidad individual para enfrentar
las demandas de una sociedad cada
vezZ mas competitiva. En el contexto
de estancamiento econdmico y po-
breza generalizada estos dos conjun-
tos de condiciones dan origen a una
serie de fuerzas contradictorias que
empujan a los peruanos en diferentes
direcciones: las presiones hacia el
comportamientoindividual y egofsta
se enfrentan, tanto a la necesidad de
actuar en forma coordinada para
mejorar las perspectivas de supervi-
vencia, como a las tradiciones de
accidn colectiva.

El Peri se ha convertido en un
laboratorio sacial en el cual "lo bue-
no, lo malo y lo feo" coexisten y
contrastan claramente; un pafs de
contradicciones que desafia los hdbi-
tos convencionales de pensamiento.
En la raiz de esta combinacion para-
ddjica de crisis y respuestas creativas
se encuentra un hecho fundamental
de la vida politica peruana: el marco
institucional formal de la sociedad
peruana ha demostrado ser incapaz
de dar respuesta a los procesos ace-
lerados de cambio social que han
tenido lugar durante los riftimos cua-
tro decenios. La explosion de de-
mandas sociales -una consecuencia
del rdpido crecimiento de la pobla-
cién y de la creciente falta de dispo-
sicidn para tolerar las desigualdades
y la injusticia social- desbordé la
capacidad de las organizaciones gu-
bernamentales, las instituciones le-
gislativas, el marco legal, el sistema
juridico, los partidos politicos, las
empresas privadas, los sindicatos y
muchas otras entidades que proce-
san y responden a las demandas so-
ciales.

Como resultado, las formas en las
cuales se ejerce el poder y la autori-
dad en la conduccién de asuntos eco-
ndmicos y sociales han colapsado y
¢l Perd enfrenta una crisis de gober-
nabilidad. El inventario familiar de
problemas econdmicos y sociales es
s6lo un sintoma de esta crisis. Al
mismo tiempo las creativas, aungue
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fragiles, respuestas que han surgido
para confrontar estos problemas su-
gierenque lacapacidad y lainiciativa
demostrada por los movimientos so-
ciales podrian -alimentadas en un
climade apertura y de libertad demo-
crética- proporcionar una salida de
esta crisis.

Para complicar mis las cosas, se
ha vuelto bastante dificil evaluar los
papeles que desempeiian diferentes
actores en un escenario poelitico na-
cional aparentemente vacio. Estos
actores incluyen entre otros al go-
bierno central, las empresas estata-
les, los gobiernos locales y regiona-
les, el Congreso, las empresas priva-
das, los grupos del sector informal,
las organizaciones de la comunidad,
las asociaciones profesionales y los
gremios empresariales, las institu-
ciones académicas, los grupos reli-
giosas, los partidos politicos, los sin-
dicatos, la policfa y las fuerzas arma-
das, asi como una variedad de institu-
ciones de base que han emergido
como respuesta a las crisis econdmi-
ca y a la desaparicidn del estado en
muchos dmbitos de la vida peruana.

Enresumenel Pertide hoy enfren-
ta una profunda crisis de gobernabi-
lidad, cuyas principales manifesta-
ciones actuales son la desintegracién
virtual de las estructuras politicas, la
incapacidad del gobierno de enfren-
tar la prolongada recesién econdmi-
ca, el deterioro de las condiciones
sociales, y la persistencia de violen-
cia criminal, terrorista y represiva.

DETERIORO DEL TEJIDO
SOCIAL

Un punto de partida apropiado para
explorar la naturaleza de la crisis de
gobernabilidad puede ser una eva-
luacidén del grado de deterioro del
tejido social y sus diversas manifes-
taciones en los dmbitos institucional,
organizacional e individual. Un or-
den social precario impera en la ac-
tualidad en el cual la heterogeneidad
se ha convertido en fragmentacién,
segmentacién y disociacién, en la
cual hay confusién, ambigiiedad, in-
certidumbre e indefinicién en la ac-
tuacidn de individuos y organizacio-
nes. Bl piso estd en movimiento y no
hay un sentido claro de limites o
fronteras. Se da una proliferacién de
perspectivas parciales y de aspiracio-




nes a "ser tratado en forma especiat”
que impiden la accién concertada y
refuerza la fragmentacion. A su vez,
esto generatraslaposy fricctones entre
las diferentes esferas de accion de los
individuos, grupos, organizaciones e
instituciones, que producen un grave
malestar al cual larespuesta crecien-
te es algiin tipo de segregacién. La
proximidad y el contacto no promue-
ven fa comunicacién, sino mds bien
Ia desconfianza y el rechazo del
"otro

La impaciencia se generaliza y
lleva hacia demandas por gratifica-
cion inmediata, aun si ésta es vicaria
© imaginaria. Se esperan resultados
inmediatos, sobre todo en el 4mbito
en el que opera el gobierno. "Ac-
tuar”, en si y por sf mismo, se trans-
forma mdgicamente en "producir re-
sultados”, dando asf lugar a una se-
cuenciardpidade "acciones” que pro-
ducen "efectos” -a menudo existen-
tes s6lo en discursos o en informes de
los medios masivos de comunica-
cidn-, sin que se preste atencién a las
consecuenciasde segundoorden. Los
desfases entre acciones © interven-
ciones por un lado, y resultados o
consecuencias por el otro, se igno-
ran; ladistinci6n entre "movimiento”
¥ "accidn” se desdibuja; y laimprovi-
sacidén y la superficialidad se con-
vierten en la norma y en parangén de
virtud. Esto lleva a una pérdida del
sentido de la historia y de la perspec-
tiva del futuro; la vida se transforma
en una serie de momentos aislados,
en una sucesion de cortos plazos sin

n orden
social precario impera
en la actualidad
enel cual la
heterogeneidad se
ha convertido en
fragmentacion,
segmentacion y
disociacion”,
L ]
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La violencia cotidiana ha tocado y estremecido a todos los peruanos afectan-

do severamente el sentido de seguridad personal v la estabilidad emocional.

referencia a lo que ha sido y lo que
serd. El comportamiento reactivo y
miope -al que se dignifica con el
nombre de "pragmatismo”- toma el
lugar del pensamiento estratégico y
la visién de futuro.

En este contexto, las identidades
grupales e individuales se constru-
yen de manera negativa: se definen
aduciendo que no se es esto o lo otro;
se pone énfasis en el que no se ha
hecho unacosa u otra. Los referentes
positivos paralaconstrucciénde iden-
tidades a nivel grupal, organizacio-
nal ¢ institucional son muy escasos,
abstractos, remotos y dificiles de vin-
cular a la vida cotidiana. L.a falta de
referentes positivos con los cuales
identificarse hace que sea dificil in-
volucrarse con otros en la bisqueda
de objetivos comunes, refuerza las
tendencias a definirse a sf mismo por
exclusidn, y llevaauna pérdida gene-
ralizada de valores y al comporta-
miente egoista -particularmente en-
tre fos jévenes.

La pérdida de recursos humanos,
financieros, fisicos y organizativos
lleva a la desintegracidn institucio-
nal, la cual se acentia debido a la
continua modificacién de normas le-
gales, y se complica debido a que
pocas instituciones tienen cuadros
técnicos y gerenciales de reemplazo,
particularmente en el sector puiblico.
Como consecuencia, se da una re-
duccién progresiva y generalizada
en los criterios para el desempefio, la
mediocridad se vuelve aceptable y se
transforma en la norma, y la excelen-
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cia se convierte en algo desconocido
e inalcanzable -y ain disfuncional-
en el comportamiento grupal e indi-
vidual. Se pierde la capacidad de
imaginarse situaciones mejores a la
actual y el deseo de superacién indi-
vidual y grupal.

Por otra parte, las debilidades ins-
titucionales erosionan el sentido de
liderazgo, los lideres se convierten
en objeto de envidia y se supone que
deben ser "destronados y puestos en
su lugar” v, sin equipos de reempla-
zo, el liderazgo enlas organizaciones
se conviette en algo esporadico e
intermitente.

Sin embargo, junto con todas es-
tas manifestaciones del deterioro del
tejido social hay una multiplicidad de
respuestas positivas -precariamente
estructuradas, a menudo amorfas y
en ocasiones fiftiles- que luchan por
ser reconocidas, reproducidas y ex-
pandidas. Numerosos actos de he-
roismo cotidiano en pequeiia escala
dan testimonio de la existencia de un
potencial latente de valores y creati-
vidad que podrfa y deberfa ser apro-
vechado. Existe atin la capacidad de
regenerar el tejido social peruanoque
estd ahora deshilachado.

Enun intento por evitar y eludir {a
incertidumbre, la ambigiiedad, la
fragmentacién, la improvisacién y
otras manifestaciones del deterioro
del tejido social, las reacciones indi-
viduales y colectivas tienden hacia
un escape hacia el reino de lo norma-
tivo, hacia lo que "debiera ser” al
campo de lo prescriptivo (que quiza




podria ser considerado unarespuesta
“sana" a una situacién "enferma”, y
como un mecanismo de defensa para
mantener la cordura y la autoestima).
Los esfuerzos para responder a la
crisis de gobernabilidad se dirigen
hacia el disefio de propuestas norma-
tivas, casi siempre desconectadas de
laenredada, confusay contradictoria
realidad. [.a preferencia tradicional
porresolver problemas sociales atra-
vés de laadopcidn -o eliminacion- de
leyes y otros dispositivos legales, re-
fuerza el desplazamiento de las pre-
ocupaciones hacia el dmbito de las
normas, preceptos y reglas. Este es-
cape hacia el campo de lo normativo
{que tiene lugar frecuentemente bajo
la apariencia de propuestas norma-
tivas “"concretas") hace innecesa-
rio aproximarse y vincularse con
una realidad turbulenta y enredada.
Adicionalmente, tiende a poner a
aquéllos que hacen planteamientos
normativos en un plano "superior”,
que los exime de la responsabilidad
que se deriva de ponerlas en pric-
fica.

ALGUNAS CONSECUENCIAS
PARA LAS ESTRUCTURAS DE
GOBERNABILIDAD

Estos varios aspectos del deterioro
del tejido social, acompafiados del
desfase entre las demandas sociales y
la capacidad institucional para res-
ponder a ellas -tan prapias de lacrisis
de gobernabilidad en el Perd-, se ven
reflejadas en ciertas caracteristicas
salientes de las estructuras a través de
las cuales se ejerce el poder politico
enel Perii contempordneo. Estas son:
la predominancia de comportamien-
tos autoritarios,la carenciade capa-
cidades adaptativas, la inexisiencia
de canales para ta movilidad politi-
ca, ¥ la legitimacicn de la autoridad
exclusivamente a través de resulta-
dos.

Compartamiento autoritario.- El
autoritarismo permea todas las es-
tructuras para el gjercicio del poder
en ¢l Perd y particularmente las ins-
tituciones pubernamentales. La ca-
pacidad de responder a las demandas
sociales se personifica en el manda-
tario al nivel més alto, y una relacién
"pura” y no mediada se establece
entre el mandatario y el pueblo, el
cual es tratado como una "masa”. Sus

R establecer las

instituciones
democréticas, revertir el
deterioro econémico,
mejorar las condiciones
sociales y vencer
definitivamente
al terrorismo son
las tareas principales”.

integrantes scidentifican con el lider,
quien parece encarnarlos mds que
representarlos. El proceso de media-
cién politica se desvirtda y tiene fu-
gar a través de la manipulacién de
simbolos, la cual reemplaza la me-
diacién a través de las instituciones:
el mandatario "sabe" qué es lo que
quiere "su puebloe" y cémo dérselo.
La tefevisidn y las encuestas de opi-
nién piiblica contribuyen a crear la
ilusién de una conexién directa entre
tas demandas populares y la capaci-
dad del mandatario para satisfacer
aspiraciones y deseos; como resulta-
do, las personas tienden a hipotecar
sus esperanzasen una figuraautorita-
ria, atribuyéndole poderes supuesta-
mente extraordinarios.

Este contexto favorece el funcio-
namiento de "instituciones totales”

El autoritarismo permea todas las estructuras para el eferc

que proporcionan a sus miemnbros
valores, principios, guias para la ac-
cién, normas y patroues de compor-
tamiento (Fuerzas Armadas, Iglesia,
Sendera Luminoso). En un contexto
autoritario, las diversas manifesta-
ciones del detericro del tejido social
{corrupcién, tréfico de drogas, cri-
men, violencia, represién) corroen y
debilitan atin mds la frigil estructura
de intermediacidn politica, reforzan-
do asf el autoritarismo.

Carenciade capacidades adapta-
tivas.- El efecto combinado de la
tendencia a escapar hacia el campo
delo normativa, con el caricter auto-
ritario de las estructuras de poder y
con el proceso de desintermediacion
politica, lievaninevitablemente al ais-
lamiento progresive del mandatario
y de su estrecho circulo de asociados.
Las sefiales se filtran y procesan de
manera sesgada, y la manipulacién
de indicadores (niveles de aproba-
cién en encuestas de opinién ptblica,
manifestaciones "espontidneas” de
partidarios) reemplaza la informa-
cién obtenida y procesacla a través de
canales institucionales.

Comnoconsecuencia, noexiste una
capacidad para el comportamiento
adaptativoque podrfaintroducir cam-
bios parciales para mantener al go-
bierno por un curso estable. Mas aiin,
aun si existiese la intencién de hacer-
lo, no existen canales institucionales
para introducir correcciones meno-
res de cardcter adaptativo. El resulta-
do final es una desvinculacién total
de laelite de poder de los eventos que

\ .
icio del poder

en el Perii y particularmente las instituciones gubernamentales.
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ticnen lugar en la base (no se tieneun
“contral de realidad"}. Como conse-
cuencia no existen mecanismos de
retroalimentacion que permitan man-
tener al sistema politico dentro de
ciertos parimetros de comportamien-
to por medio de ajustes parciales, y el
cambio tiene lugar sélo a través de
retroalimentacién catastréfica en la
cual se podria dar tnicamente una
"correccion total" que haria desapa-
recer del escenariopolitico al manda-
tario auteritario (pero que probable-
mente lo reemplazaria por otro con
caracterfsticas similares).

Inexistencia de canales para la
movilidad politica.- El autoritaris-
mo, laincapacidad de adaptacidn y la
desintermediacién politica hacen que
el acceso de quienes aspiran al poder
politico a los niveles mads altos del
gobierno sea un asunto problemiti-
co. El mandatario autoritario guarda
celosarnente su "monopolio” de vin-
culaciones con ¢} pueblo, defendién-
dolos de rivales politicos vy de las
instituciones que podrian proporcio-
nar canales para la movilidad politi-
ca. De aquf los esfuerzos para des-
truir instituciones (partidos politicos,
agencias gubernamentales, organiza-
ciones independientes) y siestonoes
posible -como es el caso de [as "ins-
tituciones totales” talescomo las Fuer-
zas Armadas y la Iglesia- por 1o me-
nos cooptarlas y manipularlas.

En este contexto, [a movilidad
politica tiene lugar a través de explo-
siones periddicas que desarticulan
todo el armazdn estructural para el
ejercicio del poder y la autoridad
politica, yempujan haciael liderazgo
a quien esté en el lugar adecnado en
el momento adecuade. Un segundo
canal para la movilidad pelitica con-
siste de "mecanismos capilares”, de
efectividad incierta y de filtracidn
lenta, que podrian permitir la ascen-
sidn pelitica gradual de aquéllos que
aparentemente no amenazan al lider
autoritario.

Legitimacion a través de resulta-
dos.- Los mandatarios autoritarios
generalmente buscan legitimarse a
través de Jos resultados que obtienen,
o pretenden obtener. Sin la legitimi-
dad que les da el respeto a las leyes,
reglas y procedimientos que caracte-
rizan a las democracias, ellos apelan
alos resultados que obtienen a través
del ejercicio del poder autoritario:
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Los remlados del referéndum ponen nuevamente en la orden del dia los

asuntos sustantivos del desarrollo peruano.

sustituyen el "imperio de las leyes”
por el "imperio de los resultados”.

Sin embargo, debido a la imposi-
bilidad de producir resultados satis-
factorios de manera continua y per-
manente, y aprovechando la ventaja
que confiere las demandas por grati-
ficacién inmediata, el mandatario
tiende a reemplazar los "resultados”
porunaserie de "acciones”, "sacudo-
nes" 0 "movimientos”, que adquie-
ren valor por si mismos. Esto lleva a
una especie de "pirdmide” de prome-
sas politicas, que es insostenible en el
mediano plazo. Mds adn, esto ampli-
fica el proceso de retroalimentacién
catastrofica y de movilidad social
explosiva.

EL IMPERATIVO
DE LA GOBERNABILIDAD
DEMOCRATICA

Los resultados del referéndum del 31
de octubre de 1993 sobre la nueva
Constitucién cierran el ciclo que ini-
ci¢ el autogolpe del 5 de abril de
1992, y ponen nuevamente en la or-
den del dia los asuntos sustantivos
del desarrolio peruano. Las perspec-
tivas para el desarrollo politico y [a
gobernabilidad democrdtica en el
Peri dependen de la medida en la
cual sea posible diagnosticar y en-
frentar adecuadamente las mdltiples
manifestaciones de lacrisis de gober-
nabilidad y del deterioro del tejide
social,

Los complejos y paraddjicos pro-
cesos de transformacién socsal en
curso en el Perti de hoy continvardn
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por lo menos hastael fin de siglo. Las
tareas principales son restablecer un
confunto de instituciones democrati-
cas gue funcionen a plenitud, revertir
el deterioro econdmico, mejorar las
condiciones sociales y vencer defini-
tivamente al terrorismo. En paralelo,
es necesario iniciar el lento proceso
de reconstitucién del tejido social, y
cambiar las condiciones que [levan al
establecimiento de estructuras auto-
ritarias de gobernabilidad.

Un primer paso en esta compleja
tarea es el realizar un diagnéstico de
los principales problemas de gober-
nabilidad en forma participativa,
abierta y generando consensos. A
partir de este diagndstico serd posible
empezar a articular propuestas y ge-
nerar espacios parael didlogoendon-
de se puedan transformar los hibitos
de interaccién entre los diferentes
grupos que actdan en el escenario
politico internacional. La toma de
conciencia de esta crisis de goberna-
bilidad por parte de muchos actores
politicos permite abrigar la esperan-
za de que los protagonismos perso-
nales que han impedido la articula-
cidn de propuestas y la accién con-
junta se dejen de tado durante el afio
1994, que serd un afio critico para el
desarrollo futuro del Perii |

*Bste articulo resume y actualiza una pre-
sentacidn realizada por tos autores en el
Wilson Center ¢n la conferencia "La Crisis
dela Democraciaenel Perd y ¢l papel dela
Comunidad Internacional”, que tuvo lugar
en Washington en junio pasado.
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