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INTRODUCCION

Actualmente, la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) destaca como un actor
institucional de gran peso y relevancia en el sistema politico peruano. Responsable del
seguimiento de las politicas nacionales y sectoriales, actuando en coordinacion con entidades y
organismos estatales, gobiernos regionales y locales y la sociedad civil, tiene como funcion
también la modernizacion de la gestidn publica y la direccion del proceso de descentralizacion.
Su titular, el Presidente del Consejo de Ministros, ademas de ser por mandato constitucional el
portavoz del Poder Ejecutivo, ha sido figura clave en afios recientes como mediador en los mas
importantes conflictos sociales.

La situacion actual de la PCM, sin embargo, difiere de la posicién que ocup6 durante dos
momentos anteriores en la historia politica peruana. Por un lado, su rol contrasta con aquel
jugado en los doce afios de regimenes democraticos que se sucedieron tras el Gobierno
Revolucionario de las Fuerzas Armadas (1968-1980) y que llegaron a su fin con el autogolpe del
5 de abril de 1992 comandado por Alberto Fujimori. En ese lapso, los gobiernos de Fernando
Belaunde Terry (1980-1985) y Alan Garcia (1985-1990) y los dos primeros afios de Fujimori
(1990-1992), a pesar de todas sus diferencias, compartieron el marco formal de la Constitucién
de 1979 y la decision de restringir el accionar de sus respectivos Presidentes del Consejo de
Ministros a las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo. En términos institucionales, la
PCM no fue mas que una oficina de apoyo a las actividades de su titular.

De otro lado, también contrasta con el papel que jugd durante el régimen autoritario de
Alberto Fujimori (1993-2000), en el que, a pesar de que la Constitucion de 1993 le atribuyo la
posibilidad de ser un ministro sin cartera con el fin de fortalecerlo, su rol se vio limitado,
principalmente, a encabezar una institucion técnica, participe de los intentos de reforma de la
administracion publica pero sin mayor presencia en la escena politica.

¢Como explicar, entonces, dicha relevancia, desde el gobierno de Alejandro Toledo
(2001-2006), y en particular desde el segundo mandato presidencial de Alan Garcia (2006 - )?
El principal argumento de este trabajo es demostrar que lejos de ser, en estricto, producto de
cambios formales, el peso actual de la PCM es mejor explicado por un contexto politico
caracterizado por la debilidad de los partidos politicos y la presencia de una oposicién
desarticulada y externa al Parlamento, que finalmente la ha llevado a ocupar un lugar central en
la politica peruana reciente.

Cambio institucional

El caso de la PCM se presta para poner a prueba la reciente teoria de cambio institucional
propuesta por Mahoney y Thelen (2010), basada en un enfoque distribucional del poder que
busca llenar el vacio dejado por las corrientes del institucionalismo al enfatizar el contexto
politico y las propiedades inherentes a la institucion como factores explicativos del cambio
institucional.



El elemento dindmico que funge como motor del cambio en esta aproximacion descansa
en la definicion de las instituciones como instrumentos distribucionales cargados de poder
(Mahoney y Thelen 2000: 8). En ese sentido, toda institucion es lugar de tensiones y luchas por
la distribucion de recursos, y es en los cambios en la balanza del poder donde se puede observar
una primera fuente de variacion institucional. Para ello, en consecuencia, es necesario observar
no sélo aquellos elementos de la misma institucion que, por su ambigliedad, permiten interpre tar
sus reglas en mayor o menor medida, sino también el contexto politico, nominalmente la
capacidad de los actores y la resistencia que pueden encontrar para llevar a cabo los cambios
favorecidos por dicha ambigliedad, como se puede observar en la figura 1.1

Caracteristicas del
contexto politico

Tipo de Tipo de Cambio
> agente de Institucional

Caracteristicas de la cambio

institucion

Figura 1.1 Explicacién del cambio institucional (Mahoney y Thelen 2010: 15)

Ahora bien, distintas combinaciones daran lugar a tipos especificos de cambio
institucional, que los autores han resumido en cuatro categorias: cambio por estratificacién o por
capas (layering: la incorporacién de nuevas instituciones o reglas sobre o junto las preexistentes,
sin que medio una remocion o abandono de éstas); desplazamiento (displacement: remocién de
las reglas existentes e introduccion de nuevas reglas); deriva (drift: cambios en el contexto que
provocan un impacto distinto en las reglas existentes); y conversion (conversion: cuando las
mismas reglas son interpretadas y promulgadas en nuevas formas) (Mahoney y Thelen 2010: 15-
18).

Correlativamente, existen cuatro tipos de agentes de cambio, cada uno asociado a un
modelo de cambio institucional: subversivos (cambio por estratificacion); insurreccionales (por
desplazamiento); oportunistas (por conversién); y simbiontes parasiticos (por deriva)l. E
incluso, un punto importante a destacar, como lo hacen Mahoney y Thelen, es que el cambio
institucional no tiene que emerger necesariamente de actores con intenciones de hacerlo y que
puede ser un resultado no deliberado y adyacente que surge como consecuencia de luchas de
poder en el que ningln actor busco explicitamente los cambios que finalmente ocurrieron (2010:
22).

En resumen, como ya se menciond y como se vera con mas detalle, no hay cambio formal
0 expreso: éste es facilitado por la ausencia o debilidad de actores con veto (término que los
autores toman de Tsebelis 2006) sumado a las lagunas, vacios o0 margenes en la interpretacion y

! Un quinto tipo, el de simbiontes mutualistas, privilegia el statu quo (Mahoney y Thelen 2010: 22-29).



la aplicacion de la ley que rige los destinos de una institucion. No menos importante es
identificar, también, a aquellos agentes de cambio involucrados, activamente o no, en el proceso.

Este marco tedrico permite analizar las instituciones desde una nueva perspectiva, que no
se limita a escudrifar los cambios en el marco legal que normalmente acompafian cambios de
mayor magnitud en episodios de transiciones hacia o desde la democracia, por ejemplo. Existe
un debate entre ciertos autores respecto a si hubo 0 no un cambio de régimen tras la caida de
Fujimorienel 2000. Tanaka (2005: 20-26), por ejemplo, defiende la tesis de que es errado hablar
de transicion por cuanto se mantuvo el marco legal (la Constitucion de 1993) del periodo
anterior. Murakami (2007: 613-614) va mas alla y critica incluso el uso del término régimen para
el caso peruano en general, por la ausencia de institucionalizacion tanto de gobiernos
democréaticos como de dictaduras o autoritarismos en la historia. Una aproximacion como la que
plantea este trabajo respecto al cambio institucional, destaca, como lo hace Vergara (2007: 126),
la importancia de las reglas informales para entender cémo las mismas instituciones pueden
variar en cuanto contenido y funcionamiento bajo dos regimenes distintos.

Argumentos y aproximaciones alternativas

La figura del Presidente del Consejo de Ministros (y la institucion que encabeza), con
todo, ha sido materia de escasos trabajos. En cuanto forma parte de las numerosas instituciones
parlamentarias que, a lo largo del tiempo, han sido insertadas en un régimen presidencialista
como el peruano (Eguiguren 2004: 408), en un fallido intento por emular las virtudes de un
Primer Ministro o la autonomia de un Jefe de Gobierno, los principales aportes provienen del
campo del derecho constitucional. Desde una perspectiva historica y formalista, el analisis se
concentra bésicamente en las relaciones entre Gobierno y Parlamento, que se agota en la
discusion sobre la naturaleza del régimen peruano no sin antes elevar criticas y propuestas
destinaglas a reformarla y convertirlo en un auténtico Premier, al estilo del semipresidencialismo
francés”.

En una linea similar, pero esta vez bajo un enfoque histérico-empirico que denomina
institucionalismo contextualizado, el politdlogo aleman Dieter Nohlen (2006) ha sugerido
renovar el presidencialismo latinoamericano mediante la adecuacion funcional de la figura de un
Primer Ministro que asuma por delegacion las tareas practicas de la jefatura de gobierno,
protegiendo asi al presidente de los avatares cotidianos de la politica. Prescindiendo de reformas

2 Destacan: (i) los habituales comentarios a la(s) Constitucién(es), en los que se hace una resefia histérica sobre la
evolucién del Presidente del Consejo de Ministros en el ordenamiento legal peruano y se analiza los incisos
correspondientes a sus funciones (Bernales Ballesteros 1996; Eguiguren 2004; Fernandez Segado 1989; D. Garcia
Belatnde 1989, 2008) ; (ii) los estudios criticos sobre el régimen politico basados en una traduccién directa de lo
estipulado por la Constitucidn, acompafiados de propuestas destinadas a reformarlo: (Ochoa Cardich 1994; Espinosa
Saldafia 1997, 2002; Paniagua 2005) y (iii) los trabajos que, como parte de un esquema integral de reforma del
Estado, incorporan proposiciones ligadas al Presidente del Consejo de Ministros (Pease 2008; Paredes Castro 2003).
En las conclusiones se volvera sobre estos trabajos.



constitucionales, esta institucionalizacion apunta a mejorar la gobernabilidad democratica
manteniendo la tradicion presidencial en América Latina.

En resumidas cuentas, lo que subyace a ambos abordajes es el debate entre formas de
gobierno, ya sea las virtudes del parlamentarismo o el semipresidencialismo, o una defensa del
presidencialismo. Si bien tanto la Asamblea Constituyente de 1979 como el Congreso
Constituyente Democratico (CCD) de 1993 dedicaron un espacio a la discusion sobre el rol del
Presidente del Consejo de Ministros, con posturas que proponian elevarlo a la categoria de jefe
de gobierno, como se vera, en ambos casos predomind la tradicion presidencialista que
historicamente ha caracterizado al sistema politico peruano. Y como muestra del abandono de
reformas en ese sentido, ni siquiera la concentracion del poder en manos del presidente durante
el régimen fujimorista fue motivo para intentar modificarlo.

Limitar el analisis a un enfoque formal, no obstante, lo priva de considerar el verdadero
comportamiento del Presidente del Consejo de Ministros, que actla motivado por mecanismos
informales que, si bien no transgreden lo estipulado por la Constitucion, tampoco encuentran
correlato en ella. En ese sentido, una perspectiva (til para estudiar esta dinamica es la provista
por Weyland (2009), quien ha llamado la atencién sobre como instituciones importadas de
diferentes contextos terminan provocando consecuencias no anticipadas y comportamientos
informales debido a la falta de informacidén y percepciones erradas que guian las intenciones de
los actores. En otras palabras, el rol que los artifices de las diversas constituciones buscaron
atribuirle al prescribir su existencia y posterior desarrollo normativo, se enfrent6 a la realidad y
el peso de un actor principal que, lejos de permitir la emergencia de un jefe de gobierno
independiente o autonomo, ha favorecido a que cobre relevancia en un aspecto originalmente no
considerado, paralelo tambiénal ambito en el cual se configuraba su presencia.

Helmke y Levitsky (2006), por otro lado, también han puesto el acento en aquellas
instituciones informales que realmente guian el comportamiento y la accion politica en oposicion
a la ineficacia o vacio dejado por las reglas formales. Sin que el juego entre el ejecutivo y el
legislativo, regulado entre otras cosas por el control politico que ejerce este Gltimo sobre el
primero a través de sus ministros, haya desaparecido, lo cierto es que si parece haber pasado a
segundo plano. En otras palabras, aunque el disefio original parece mantenerse inalterado, la
dindmica

El objetivo, entonces, reside en explicar el cambio que ha sufrido la PCM desde que fuera
creada, como oficina, a fines de los afios setenta. Las vertientes del institucionalismo — historico,
sociologico y de eleccion racional - suelen concentrarse en episodios de estabilidad o de abrupto
cambio (provocado por fuerzas exdgenas), desmereciendo instancias de variacion gradual que,
sin embargo, terminan transformando en gran medida la institucion original®. Un reciente trabajo
de Mahoney y Thelen (2010) propone un marco tedrico basado en un enfoque distribucional del
poder que busca llenar el vacio dejado por las corrientes del institucionalismo, al enfatizar el
contexto politico y las propiedades inherentes a la institucion, en el sentido que sus reglas

3 Sobre los tres nuevos institucionalismos, ver Hall y Taylor (1996).



pueden estar sujetas a una variada interpretacion y, por ende, otorgar un margen de maniobra a
aquellos interesados en alterarla.

El desarrollo institucional de la PCM puede ser descrito, entonces, utilizando uno de las
cuatro categorias propuestas por los autores, como uno de cambio por estratificacion o por capas
(layering es el término empleado en inglés): bajo este tipo, el cambio institucional emana de la
incorporacidn de nuevas instituciones o reglas sobre o junto las preexistentes (Mahoney y Thelen
2000: 20), sin que medie una remocion o abandono de éstas.

Es en funcion de lo anterior, finalmente, que se propone caracterizar a la PCM como un
ejemplo de una institucién latente. Por ello se entiende a aquellas instituciones que, tanto por la
ambigiedad de las normas con las cuales fueron creadas como por el hecho de que fueron
importadas e incorporadas a un contexto ajeno al original o al pretendido, suelen pasar
desapercibidas o deambular en el sistema politico, hasta que merced a su caracter ddctil, cobran
presencia activa en nuevos contextos. Esta definicion debe ser entendida en el marco de
regimenes de baja institucionalizacién, como lo son el peruano y, en general, varios de la region,
donde regimenes de diversa naturaleza pueden compartir la misma institucion sin que haya
mediado necesariamente un cambio formal en sus atribuciones.

En la siguiente seccidn se describira el origen y el posterior desarrollo de la figura del
Presidente del Consejo de Ministros en el ordenamiento constitucional peruano, hasta la
transicion democrética de fines de los setenta, con el propdsito de destacar su naturaleza externa
en un sistema presidencialista (y las consecuencias que ello trajo). Los tres siguientes capitulos
trataran, a su vez, los tres periodos sefialados, destacando, en cada caso, tanto el contexto
politico, como referente del margen de accion de los actores, asi como el rol que el marco legal
le atribuia a la institucion y el que efectivamente cumplié. Finalmente, se concluira demostrando
que la situacion actual de la institucidén, si bien favorecida por una serie de factores, es mejor
entendida a la luz de un contexto politico caracterizado por la debilidad de los partidos politicos
y la presencia de una oposicion desarticulada y externa al Parlamento, que finalmente la ha
llevado a ocupar un lugar central en la politica peruana reciente.



Continuidad: Debilidad institucional y actores con veto (1980-1992)

A pesar de que en el periodo que inaugura Belalnde como presidente, se da el primer
gobierno democrético que reconoce, en la organizacion del Poder Ejecutivo, una partida
presupuestal asignada a la Oficina del Primer Ministro, el analisis de estos afios identifica el
papel jugado por los Presidentes del Consejo de Ministros como limitado a ser “‘secretarios
personales’ o ‘amanuenses’, sin poder de decision ni autonomia funcional” o, mas que una
institucion, una “figura retorica” (Roncagliolo 1991: 151). En el caso especifico del gobierno de
Alan Garcia se dira que “desde 1985 se da un proceso que personaliza no sélo la victoria sino el
acto de gobernar y hasta los conflictos parciales. Aqui ya no hay ministros sino secretarios del
Presidente, unico protagonista en términos reales” (Pease 1988:40).

En términos de disefio institucional, salvo la creacion de la Oficina del Primer Ministro,
nada lo diferencia de periodos anteriores, aun cuando el tono de la Constitucion de 1979 refleja
una vocacion de fortalecer al Ejecutivo frente a posibles deshordes por parte del Legislativo,
tomando en cuenta la experiencia de los gobiernos interrumpidos durante la vigencia de la carta
anterior. Asi, si bien se establecen requisitos mayores para los mecanismos de interpelacion y
censura ministerial (Eguiguren 2004: 415), las propuestas del APRA, primera mayoria en la
Asamblea Constituyente, destinadas a favorecer la evolucion del “Primer Ministro” en un Jefe de
Gobierno mediante la posibilidad de que sea ministro sin cartera, son rechazadas®. Més aun,
como afirma Domingo Garcia Belatnde, “fue reafirmado el cardcter presidencial de nuestro
sistema constitucional” (1989: 155). En todo caso, lo que revela este debate es la ubicacion del
Presidente del Consejo de Ministros en una dindmica manejada por los partidos, anticipando
correlaciones favorables a la oposicion en el Parlamento.

A pesar de todo, tanto Belatinde como Garcfa contaron con mayorias parlamentarias”®.
Este periodo se destaca por la concentracion de votos en los partidos tradicionales. Y aun cuando
Fujimorisélo alcanzo a tener la tercera fuerza partidaria en ambas camaras, en todo el periodo se
observa la ausencia de control politico, nominalmente censuras ministeriales, por parte del poder
legislativo®. Sin embargo, un analisis limitado a la fiscalizacién politica por parte del parlamento,
en su conjunto, pasa por alto las divergencias dentro de los partidos de gobierno, asi como el

* La iniciativa se encuentra en la ponencia aprista acerca de los poderes ejecutivo y legislativo, que es reproducida
por Chirinos Soto, miembro de aquella bancada. Tenia como objetivo “(...) facilitar, librandolo de las exigencias del
despacho, las labores de coordinacién y orientacién de la politica general que son propias de ese funcionario” (1980:
406).

> Accion Popular obtuvo 98 escafios de 180 en la Camara de Diputados. En Senadores, 26 de 60, pero una alianza
con el PPC le permiti6 alcanzar la mayoria al sumar los 6 senadores de esta agrupacién politica, a cambio de dos
ministerios.

® Si bien diversas mociones de interpelaciéon y censura fueron presentadas, la Unica censura que prosperd fue la de
Enrique Ross Link, ministro de Agricultura de Alberto Fujimori, en 1991.



comportamiento de la oposicion, especialmente en los tramos finales del gobierno de Garcia y
durante los momentos mas algidos del de Fujimori, como se vera a continuacion.

En efecto, lo que muestra esta etapa, en un aspecto ya destacado por Roncagliolo (1991),
es que en los primeros afios de cada gobierno, el Presidente del Consejo de Ministros ocupa
también la cartera econémica’. Tanto Manuel Ulloa como Luis Alva Castro se mantuvieron en
sus funciones por 29 y 23 meses respectivamente, encabezando el proyecto econémico inicial de
cada administracion. No obstante, cuando el impulso original se agota y las criticas por parte de
la oposicion arrecian, se produce un divorcio entre ambos cargos y los reemplazos pasan a
ocupar otros ministerios, como el de Relaciones Exteriores o de la Presidencia.

En el caso del gobierno de Belaunde, éste representd un intento de doble transicién: no
sOlo fue una vuelta a la democracia tras doce afios de gobierno militar, sino también el abandono
de las politicas econdmicas nacionalistas y estatistas y su reemplazo por medidas liberalizadoras
y orientadas hacia el mercado (Conaghan y Malloy 1994). El presidente delegdé en Ulloa la
responsabilidad de la segunda, y si bien un contexto econdmico internacional favorable lo
acompafo los dos primeros afios, una serie de factores se reunieron para producir un fuerte
retroceso econdmico en 1982. A la caida de los precios de los productos de exportacién se sumé
el desastre natural provocado por el fendmeno del Nifio, que afectd sobre todo a la agricultura y
la mineria, asi como la crisis de la deuda que redujo el flujo de créditos externos (Conaghan y
Malloy 1994: 164).

Dentro del partido, la oposicion a Ulloa era encabezada por Javier Alva Orlandini, lider
acciopopulista asentado en el parlamento y con mayor control partidario que se encontraba en
contra de las medidas de austeridad impulsadas por la receta ortodoxa. El apoyo de Belalnde,
quien jugo un papel de arbitro entre ambas facciones en este tramo inicial (Pease 1981: 60),
residia en el acceso a créditos por parte de organismos internacionales, facilitados por las buenas
relaciones de Ulloa y su equipo econémico, con los que podia llevar a cabo sus proyectos de
desarrollo (Conaghan y Malloy 1994:139; Scurrah 1986: 4). La salida de Ulloa, sin embargo, no
representd una victoria de la tendencia alvista, ya que sus reemplazos, Fernando Schwalb en la
PCM vy Carlos Rodriguez Pastor en el MEF, profundizaron el programa econémico (Scurrah
1986: 8)®. Sélo la abrumadora derrota del partido en las elecciones municipales de 1983 marcaria
un cambio en la correlacion de fuerzas dentro de AP, con la designacién de Sandro Mariategui,
primero, y Luis Percovich, después, como Presidentes del Consejo de Ministros, y la decision de

” Algo impensable el dia de hoy. El dltimo Ministro de Economia que también ocupé la Presidencia del Consejo de
Ministros fue Victor Joy Way, en 1998.

8 Schwalb, Primer Vicepresidente y embajador en Washington hasta ese momento, asume como Ministro de
Relaciones Exteriores. Sibien su pasado como funcionario del FMI y su respaldo a Rodriguez Pastor no son indicios
de cambio en la politica econdmica del gobierno, en su primera presentacion ante el Congreso “exhort6 a todos los
partidos politicos sin distincion, con el afan de buscar concordancias en el prop6sito comin de adoptar medidas y asi
sacar al pais de la crisis en la que se encontraba” (V. A. Garcia Belaunde 1988: 314).



Belaunde de asumir personalmente las riendas de la economia, en particular las negociaciones
conel FMI en busca de mayor crédito que sustente su programa de obras piblicas®.

De manera similar, aunque optando por un manejo heterodoxo de la politica econémica,
el gobierno de Alan Garcia mostrd el mismo rumbo. Con Luis Alva Castro como Presidente del
Consejo de Ministros y Ministro de Economia, el programa econémico rindi6 sus frutos durante
los dos primeros afios. Con mayoria en el parlamento, fue la oposicién del propio partido aprista
la que se enfrento a los impetus del presidente Garcia, tras un descenso simultdneo en sus niveles
de aprobacion y de poder partidario (Graham 1992: 100), creando un cisma que se hizo evidente
con la renuncia de Alva Castro a mediados de 1987 y su posterior consolidacion tanto en la
Céamara de Diputados como en su eleccion como Secretario General del partido. Asimismo, el
nombramiento de economistas de poco peso al frente del MEF vino acompafiado de la presencia
de histéricas figuras partidarias en la PCM, como Armando Villanueva y Luis Alberto Sdnchez.

En ambos casos, entonces, el fin de la luna de miel lleva a que se promueva la
concertacion y el dialogo con los partidos politicos, al tiempo que se cede a presiones internas
del partido de gobierno. Tanto Schwalb como Mariategui y Percovich, en el caso del gobierno de
Belainde, como Larco Cox, Villanueva y Sanchez en el de Garcia, son asignados como
interlocutores frente a una oposicion politica que amenaza con poner en jaque la gobernabilidad
y son también importantes actores politicos, con larga trayectoria dentro del propio partido. Los
cambios ministeriales también responden sin duda, en términos de Tanaka, a las arenas de los
grupos de interés 3/ de los movimientos sociales. Con Belalunde, hay un incremento de las
protestas sociales® y en las demandas de grupos empresariales afectados por la apertura
econdmica (Tanaka 1998: 113; Conaghan y Malloy 1994: 152), mientras que tras casi dos afios
de gobierno, Garcia ve rota la tregua que la Confederacion General de Trabajadores del Peru
(CGTP) le habia brindado, con el llamado a un paro nacional el 19 de mayo de 1987, asicomo
el quiebre de su cercana relacion con los empresarios tras el intento de estatizacion de la banca.

Con Fujimori, carente de una organizacion partidaria fuerte, y asediado por la crisis
econdmica y la violencia senderista, los tiempos son méas cortos. Si bien Juan Carlos Hurtado
Miller, como primer Presidente del Consejo de Ministros ocupa también el portafolio de
economia, dura tan s6lo 6 meses'’. Le suceden Carlos Torres y Torres Lara y Alfonso de los

® Scurrah (1986: 5) afirma que la incompatibilidad entre los anuncios presidenciales, relacionados con mayor gasto
publico, y los lineamientos de politica econémica, comprometidos ante el FMI, fueron una constante en el gobierno
de Belainde y crearon un problema de credibilidad.

1% panfichi (1983), por ejemplo, afirma que en el Gltimo trimestre de 1982 “se han producido las mas importantes
movilizaciones de protesta social ocurrida en los dos ultimos afios”.

1 cuando Fujimori pensé en Hernando de Soto como su primer Presidente del Consejo de Ministros, este respondio:
“Le dije que haria lo que hace un Primer Ministro, pero no desde la posicion de Premier: eso tenia muchas
limitaciones parlamentarias y mucho protocolo” (Citado en Bowen 2000: 36). A lo que agreg6 que Fujimori debia
seruna combinacién de presidente y premier. La explicacién de Fujimori para nombrar a Hurtado Miller en el cargo,
a pesar de la oposicion del FREDEMO, es también elocuente: “Hurtado no tiene otro sitio donde ir: por lo tanto, es
mihombre” (Bowen 2000: 37).
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Heros quienes, desde las carteras de Relaciones Exteriores y Trabajo respectivamente, se
embarcan en el dialogo rapidamente. Incluso el autogolpe del 5 de abril interrumpe una
negociacion que de los Heros impulsaba con lideres opositores, y que debia ser discutida en el
Parlamento el 7 del mismo mes (McClintock 1996: 64-65). Con ello, también, se emite la partida
de defuncion del rol concertador del Presidente del Consejo de Ministros.

Respecto a la oposicion que se encontraba fuera del Parlamento, es importante destacar
los mecanismos empleados en este periodo para negociar con la principal fuente de reclamos, las
fuerzas sindicales. Mientras que durante la administracion de Belalnde la responsabilidad estuvo
en manos, basicamente, de Alfonso Grados Bertorini, titular del Ministerio de Trabajo, con
Garcia fue el propio presidente el que llevaba a cabo reuniones con los lideres sindicalistas
(Graham 1992: 107), acompafiado en ocasiones por Luis Negreiros, en ese entonces diputado,
secretario general del partido y con experiencia en el movimiento laboral (Reyna 2000: 98-99).
Este punto es importante, pues contrastara con la forma en que los siguientes gobiernos manejen
las demandas de la oposicion no canalizada a través de los partidos politicos.

Por otro lado, el gobierno de Alan Garcia concentrd gran parte de los recursos de apoyo
social en diversos programas adscritos a la Oficina Nacional de Cooperacion Popular, creada por
Belaunde pero reforzada durante la administracion aprista. Tanto el Programa de Apoyo al
Ingreso Temporal (PAIT), como el Programa de Apoyo Directo (PAD) o el IDESI (Instituto para
el Desarrollo del Sector Informal) estaban dirigidos a aliviar la pobreza urbana, especialmente en
los pueblos joévenes, pero terminaron siendo mecanismos de cooptacion politica, como mas
adelante lo seran los programas sociales de los afios noventa (Graham 1992; Crabtree 2005: 87).
También se cred el Ministerio de la Presidencia en 1986, al que si bien se asigno a tres de los
Presidentes del Consejo de Ministros (Larco Cox, Villanueva del Campo y Luis Alberto
Sénchez), fue sede de proyectos identificados con el presidente, como el conocido Tren Eléctrico
(Marcenaro 1996). Lo importante es destacar que en este periodo, la PCM, como institucion,
conté con escasos recursos que no eran dirigidos a politicas publicas de caracter social sino a
pequefios proyectos en el &mbito nacional y gastos administrativos.

Finalmente, se debe lidiar, en palabras de Chirinos Soto, con el relieve de aquellos que se
desempefiaron como Presidentes del Consejo de Ministros en este periodo y ello se encuentra en
relacion con el liderazgo de cada presidente. Para Cynthia McClintock, “mientras que Belatnde
fue un presidente relativamente pasivo, Garcia fue un activista y Fujimori es decididamente
agresivo” (1998: 312). El perfil bajo del arquitecto, quien limitaba sus apariciones en publico,
favorecio la atencion en Ulloa; la presencia politica de Alva Castro y de los historicos lideres
apristas que le sucedieron fueron un contrapeso al mesianismo de Garcia; la belicosidad de
Fujimoridejo sin espacio a sus ministros. Pero mas adecuado parece sefialar que las carteras que
ocupaban, asi como los roles que les fueron asignados, explican mejor el lugar del Presidente del
Consejo de Ministros antes que la capacidad de agencia.

Ciertamente, contar con mayorias parlamentarias permitié a Belaunde y a Garcia nombrar
a la cabeza de sus gabinetes inaugurales a sus respectivos ministros de economia. Era una forma
de garantizar la implementacion de decididas politicas econdmicas, diferentes en cada caso, sin
el temor de que su fracaso provocara blogueos por parte del legislativo y eventuales censuras. A
medida que los proyectos de cada administracién perdian impulso, incluso las propias bancadas



11

hacian notar su descontento, sumado al esperado por parte de los demés partidos y fuerzas
sociales, lo que lleva a otorgarles el cargo a miembros del partido asentados en la orilla opuesta y
encargarles la responsabilidad de aplacar las criticas mediante llamadas concertadoras y espacios
de didlogo.

Posiblemente, de las personalidades que ocuparon el cargo en este periodo sea Manuel
Ulloa quien, ante la inactividad de Belatnde, aparentara mas ser un jefe de gobierno2. Sus
presentaciones ante el Congreso eran mas esperadas que los tradicionales mensajes
presidenciales de 28 de julio y la izquierda peruana dirigia sus criticas hacia las politicas del
Ministro de Economia, como lo demuestran numerosos articulos de la revista Quehacer de la
época e incluso toda una antologia de textos que tienen como fin analizar el primer afio del
gobierno de Belatinde pero que lleva como subtitulo “en respuesta a Ulloa”**. A pesar de ello,
existe evidencia a favor de la preeminencia del arquitecto, que se refleja no sélo en la salida de
Ulloa del gabinete sino también en un suceso particular que muestra los limites del Presidente
del Consejo de Ministros en el sistema politico, tanto por lo ocurrido como por lo que pretendia
modificar.

Asi, Domingo Garcia Belaunde refiere de la existencia de dos proyectos de Ley del
Poder Ejecutivo presentados por Ulloa, en 1981, ante el Consejo de Ministros, en el marco de
una reorganizacion del aparato estatal tras el gobierno militar. El constitucionalista afirma que, al
parecer, “pretendian dar al Premier una autonomia frente al Presidente, y lo mas importante,
darle una precedencia y en cierto sentido una superioridad frente a los demas Ministros™ (1989:
155-156). La primera de las propuestas, que apuntabana la creacion de unJefe de Gobierno, fue
rechazada, y ante la insistencia de Ulloa, Belainde opt6 por derivar la responsabilidad de
preparar un proyecto de Ley del Poder Ejecutivo a Felipe Osterling, Ministro de Justicia.

Finalmente, el 12 de junio de 1981 se promulga el decreto legislativo 217, titulado Ley
del Poder Ejecutivo. En él, se establece que el Presidente del Consejo de Ministros colabora con
el Presidente de la Republica en la direccion de la politica general del gobierno y coordina con
los deméas ministerios, y que debe ser titular de un Ministerio (Art. 13). Para dicho fin se crean
las Comisiones Interministeriales de Asuntos Econémicos y Financieros (CIAEF) y de Asuntos
Sociales (CIAS), que se encarga de presidir. Estas comisiones, también conocidas como “mini-
consejos” (de ministros), se encargan de elevar propuestas a los Consejos de Ministros, que es la
instancia de mayor decisién, y que es siempre presido por el Presidente de la Republica. Como
resume Garcia Belalnde, “con este Decreto Legislativo se fortalece la funcion del Primer
Ministro, si la consideramos en funcidn de la anterior Constitucidn, pero ello en nada menoscaba
la autoridad del Presidente de la Republica, ni menos aun, la autonomia de los deméas Ministros,
que venen el Premier enel mejor de los casos, un primus inter pares” (1989: 157-158).

12 No fueron pocas las ocasiones en las que se comparé al régimen con una monarquia, en el que BelaGinde se
colocaba “por encima de su propia gobierno” (Salcedo 1981: 8).

13 \er Ames et al. (1981)
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Esta norma también asigna dependencias a la PCM, pero todas ellas de menor orden y
escasa relevancia: el Instituto Nacional de Administracion Publica, el Instituto Nacional de
Fomento Municipal, el Instituto Nacional de Estadistica, el Consejo Nacional de Ciencia y
Tecnologia y el Sistema Nacional para el Desarrollo de la Propiedad Social.

Por otro lado, durante la administracion aprista es notorio el hecho de que Alva Castro,
aspirando a ser el candidato presidencial del partido en las elecciones de 1990, renuncie a sus
cargos en el Ejecutivo para intentar fortalecer su posicion desde el Legislativo'*. Ademas de no
querer arrastrar la responsabilidad por un mal desempefio econdmico, los cambios que él habia
propuesto en dicha materia no fueron escuchados por Garcia, quien privilegio el consejo de
asesores personales, entre los que se encontraba Daniel Carbonetto (Reyna 2000: 100), lo que
revela la débil posicidn del cargo.

La dindmica es la misma con Fujimori en el periodo 1990-1992. Hurtado Miller encabeza
un gabinete concertador que cuenta con miembros de la izquierda ademas del apoyo inicial, en
términos del programa economico, de la derecha. La urgencia de la situacion, con la economia
fuera de control y la violencia senderista desbordada acorta los tiempos, y mientras se profundiza
la receta ortodoxa con Carlos Bolofia en el MEF se persigue el didlogo, aparentemente, a través
de Torres y Torres Lara y De los Heros como Presidentes del Consejo de Ministros. Todo llega a
su fin el 5 de abril de 1992.

Lo que revela el examen de este periodo es una suerte de partida en la que el gobierno,
favorecido por la distribucion de fuerzas en un inicio sale a la ofensiva, concentrando el poder y
las decisiones en el Ejecutivo, haciendo amplio uso de facultades legislativas®®. Pero a medida
que pierde posiciones, especialmente en el terreno econdmico y la lucha contrasubversiva, se ve
obligado a desplegar una de sus fichas, la del Presidente del Consejo de Ministros, hacia un
terreno de negociacion y didlogo, bajo el temor de ver interrumpido su mandato. Lo crucial en
todo caso, es que del lado opuesto se encuentra el resto de partidos politicos, a quienes se dirigen
los llamados concertadores. Sin duda, dado que ello no se tradujo en acuerdos especificos nien
cambios en la orientacion del gobierno, dicha movida puede verse como un gesto politico y una
forma de ganar tiempo, y sostiene la vision inocua que se tiene del Presidente del Consejo de
Ministros en este periodo.

14 Lo que provocé las iras del presidente, quien reacciond afirmando que “en el APRA no hay renuncias. Todo aquel
que dé un paso atras es un traidor” (Tanaka 1998: 151).

5 Murakami (2007: 279) ha hecho un célculo en el que demuestra que, si bien el promedio mensual de decretos
supremos promulgados durante los dos primeros afios de Fujimori supera ampliamente el promedio de Belatnde y
Garcia, en los tres casos se destaca la nutrida actividad legislativa del Ejecutivo. El propio Ulloa, en una
presentacion ante la CaAmara de Diputados en 1981, alabara la sabiduria del Congreso “al entender que hay materias
que por su complejidad técnica se adaptan mejor al trabajo de laboratorio que al debate parlamentario”. (Citado en
Ames et al. 1981: 164)
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Tomando como referencia el esquema planteado por Mahoney y Thelen (2010), si bien
este periodo aparece como una continuacién de los afios narrados en la seccidn anterior (a pesar
de la creacion institucional de la PCM), no fueron insignificantes los intentos por dotar de mayor
relevancia al cargo. Manuel Ulloa encarnaria, en este sentido, la figura de un agente de cambio
insurreccional, aunque fallido: sus intentos por alterar el status quo a través de nueva legislacion
que diera preeminencia a la institucién que lideraba se enfrentaron a poderosos actores con veto,
como Alva Orlandini dentro del partido, el propio presidente Belaunde y la oposicion de otras
tiendas politicas. De haber tenido éxito, el caso que ocupa este trabajo se analizaria como uno de
cambio institucional por desplazamiento.

En menor medida, Alfonso de los Heros, durante el gobierno de Fujimori, al solicitar
facultades legislativas al Congreso destinadas a insertar a la PCM en el proceso de reforma de la
administracion publica que se venia desarrollando (Cortazar 2000: 44), aparece como un agente
de cambio subversivo, que intenta llevar a cabo un cambio por estratificacion o capas pero que se
enfrenta a la negativa del parlamento a aceptar sus propuestas. En este caso, el objetivo no era
desplazar a la institucion original, sino introducirle nuevas reglas en un proceso mas gradual que,
sin embargo, también fracasaria.

Es interesante destacar la forma especifica en la que se ejercita el veto. Como se vio
lineas arriba, los tres gobiernos de este periodo se caracterizaron por hacer uso de amplias
facultades legislativas merced a sus mayorias en el parlamento (salvo en el caso de Fujimori,
donde la urgencia de la situacion y las coincidencias programaticas con el FREDEMO le crearon
una mayoria temporal). Pero cuando se detectan intentos por alterar las cuotas de poder a favor
de la PCM, tanto Ulloa como los ministros de Fujimori encuentran resistencia alli donde antes
hubo carta blanca.

Como se puede ver, entonces, en este caso, la creacion de una oficina o un despacho
propio hizo poco por cambiar el rol del Presidente del Consejo de Ministros. La nueva
institucion, aun con los infructuosos intentos por dotarla de relevancia o cuotas de poder, carecio
de trascendencia: sin duda, el hecho de que su titular estuviera a cargo de otra cartera de mayor
significancia puede haber influido, y ello ser& motivo de cambios formales plasmados en la
Constitucion de 1993, como se vera en el siguiente capitulo.



14

Crecimiento institucional restringido en un contexto autoritario (1993-2000)

Si en el periodo anterior se observd la intrascendencia politica de la PCM en los tres
gobiernos examinados, estos afios, a pesar de una modificacién en su disefio institucional, no
muestran un mayor fortalecimiento. Por el contrario, hay incluso un repliegue en beneficio del
presidente al tiempo que se le asigna una responsabilidad mas técnica, acorde con los programas
de reforma y modernizacion del Estado que el gobierno aplicé con conviccién pragmatica y
condicionada al impacto politico.

El agotamiento del esquema anterior se hace explicito en el lapso que transcurre entre el
autogolpe y la promulgacion de la nueva constitucion, en 1993. Tras la renuncia de Alfonso de
los Heros el mismo 5 de abril, asume Oscar de la Puente Raygada, quien se mantendra en el
cargo por 16 meses, tiempo en el cual se negocia el restablecimiento del orden politico. Abad y
Garcés (1993: 165-168) han relatado como los anuncios y convocatorias de dialogo con la
oposicion del Presidente del Consejo de Ministros, tenian poca credibilidad dado que no sélo
entraban en contradicciones sino que eran desautorizadas por las acciones del propio Presidente.

Como se menciond, por otra parte, la Constitucion de 1993 finalmente consagro la
posibilidad de que el Presidente del Consejo de Ministros fuera un ministro sin cartera. Al
mismo tiempo, sin embargo, establecié sus atribuciones, limitadas a ser el portavoz del gobierno
después del Presidente de la Republica, coordinar las funciones de los demas ministerios y
refrendar decretos legislativos, decretos supremos y resoluciones. En el debate constitucional, se
defendio dicha modificacion argumentando que se avanzaba hacia un gobierno de gabinete, ya
que el reforzamiento del cargo en su funcion coordinadora serviria como 6rgano de apoyo al
poder Ejecutivo y favoreceria el vinculo, en cuanto érgano de enlace, con el Parlamento. En la
misma linea se incorpord un nuevo mecanismo propio de regimenes parlamentarios, la estacion
de preguntas.

Varios constitucionalistas han destacado, no obstante, el caracter “cosmético” de los
cambios (Espinosa-Saldafia 1997: 64), asi como el establecimiento de un ‘cesarismo
presidencial” (Bernales Ballesteros 1996: 71). No sb6lo la aprobacion de Ila reeleccion
presidencial, que constituyd uno de los puntos centrales del debate constitucional, pero también
el debilitamiento del Congreso, ahora unicameral, y condicionado por la reduccion de tres a dos
gabinetes censurados como causal de disolucidn por parte del Ejecutivo (y la reincorporacion del
voto de investidura) fortalecié ain més el modelo presidencialista. A lo que habria que agregar el
desmantelamiento del proceso de descentralizacion iniciado en la parte final del gobierno de
Garcia, con la creacion de Consejos Transitorios de Administracién Regional en reemplazo de
los gobiernos regionales abolidos por el autogolpe de 1992 (Murakami 2007: 469; Paniagua
2005).

En lo formal, entonces, el espiritu de la Constitucion de 1993 colaboraba poco en dotar de
relevancia y peso politico al Presidente del Consejo de Ministros, aun cuando normara la
posibilidad de que fuera un ministro sin cartera. Y en la practica, fue notorio que s6lo durante un
afio, en 1998, se hiciera uso de esta innovacion. Lo cierto es que, tal y como en el pasado, las
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reformas constitucionales en esta materia seguian siendo pensadas desde un marco provisto por
las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo.

Si bien Fujimori conté con mayorias parlamentarias desde el CCD hasta el dltimo de sus
mandatos (legalmente construidas o no), la estabilidad de su régimen se sostuvo sobre otros
componentes, que Degregori (2000) ha llamado los poderes facticos y que incluyen a las fuerzas
armadas, el apoyo internacional, los empresarios y los “asesores ocultos”. Aunque las reglas de
juego podian ser escamoteadas por parte del oficialismo, lo cierto es que la oposicion politica,
dividida y debilitada, fue incapaz de reaccionar frente a Fujimori*®. Es por ello que hay cierta
coinci%encia en caracterizar al régimen como un autoritarismo competitivo (Levitsky y Way
2002)"".

A diferencia del periodo anterior, en estos afios ademas la protesta sindical se ve
diezmada por dos factores: por un lado, los efectos de las politicas de ajuste y estabilizacién
afectaron ideoldgica y organizacionalmente a las principales centrales sindicales (Balbi 1997) y
por otro, por la politica del miedo (Burt 2009), que mantuvo viva la amenaza del terrorismo y el
senderismo. Asimismo, como ha demostrado Tanaka (2002) respecto a los actores sociales y
politicos a nivel regional, éstos fueron controlados y cooptados por Fujimori, impidiendo que se
desarrollaran movimientos de protesta en general, mas alla de ciertos reclamos que se
caracterizaron por su debilidad y su desarticulacion.

Favorecido entonces por la ausencia de oposicion, tanto politica como en las calles, la
respuesta de Fujimori consiste en destinar esfuerzos y recursos en aquellos lugares donde el voto
no lo favorece en una eleccion (Degregori 2000: 51). Con ese fin se reactiva el Ministerio de la
Presidencia (MIPRE) en mayo de 1992, bajo cuya oérbita se concentraran los principales
programas de asistencia social, como el PRONAA y FONCODES?®®, y que llegara a representar
una parte sustantiva del presupuesto del gobierno central'®. Con el proceso de descentralizacion
suspendido tras el autogolpe, se constituyeron, también bajo el mandato del MIPRE, los
llamados Consejos Transitorios de Administracién Regional (CTAR) que en la practica tomaron
para si muchas de las funciones propias de ministerios como el de Transporte y Comunicaciones
o0 Salud, a través de notorias (y publicitadas) obras de infraestructura.

El hecho a destacar, en este periodo, en lo que concierne al Presidente del Consejo de
Ministros, es la orientacion técnica que se le imprime a la institucion que encabeza. Dentro de un

16 | a falta de acuerdos se hizo evidente en las dos elecciones presidenciales (1995 y 2000) en las cuales los partidos
politicos tradicionales abortaron todo consenso presentando tanto candidatos para la presidencia como listas
parlamentarias propias (Murakami 2007: 390-395; 531).

1" \er Tanaka (2005), por ejemplo. Grompone (2005: 54-59) analiza las cuatro arenas de competencia propuestas
por los autores para mostrar sus reparos al término, aiin cuando termina aceptandolo.

'8 Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social, creado en agosto de 1991. Sobre los fines politicos de
FONCODES, ver Schady (2000).

19 pasé del 2.9 por ciento del presupuesto total del gobierno en 1992 hasta llegar a 10.2 por ciento en 1994
(Murakami 2007: 385).
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proceso mayor que aspiraba a reformar la administracion publica peruana, la PCM albergd
equipos de consultores que trabajaron con miras a impulsar reformas dentro del aparato estatal,
aunque en menor medida que en el MEF, epicentro de las politicas econdmicas formuladas por
“tecnocratas que regresan de trabajar en organismos internacionales para crear lo que ellos
mismos llaman ‘bolsones de excelencia’ en ciertos ministerios, con sueldos astrondémicos para el
medio, pagados por los organismos financieros internacionales que sostienen al régimen”
(Degregori 2000: 70).

Juan Carlos Cortazar (2007) ha hecho un analisis de la elaboracion de las politicas
destinadas a reformar la administracion publica entre 1990 y 1997 en el que revela que si bien
hubo un intento de incorporar a la PCM al proceso desde el periodo de Hurtado Miller, ello s6lo
se comienza a lograr con la gestion de De los Heros, pero se vio interrumpido por el autogolpe
de abril de 1992 y su inmediata renuncia al cargo. También en esa época, que corresponde al
periodo anterior, se habia creado un Programa de Emergencia Social (PES) que dependia
administrativamente de la PCM, pero que dados sus pobres resultados fue rapidamente
trasladado, bajo una nueva denominacion (Sistema Nacional de de Compensacion y Desarrollo
Social — SNCDS), a la oficina de la Presidencia de la Republica (Cortdzar 2007: 33). De la
misma forma, se cre6 FONCODES, en reemplazo del SNCDS, y aunque originalmente estuvo
adscrito como institucion publica descentralizada a la PCM, tras el autogolpe fue trasladado al
Ministerio de la Presidencia (Cortazar 2007: 33-35).

Entre 1995 y 1998 es cuando mayor impulso toma la PCM como fuente de diagnosticos y
propuestas con miras a una reforma del Estado. La holgura en la primera reeleccion de 1995, que
confirma la mayoria parlamentaria obtenida ya en el CCD de 1993, facilita esta labor. Los
intentos anteriores, aun cuando fueron creando las condiciones necesarias, se enfrentaron a la
renuencia del Congreso a otorgar facultades legislativas en esta materia, entre 1990 y 1992, ya la
necesidad de concentrar esfuerzos en la aprobacion de la Constitucion y la casi seguida campafia
electoral luego. La llegada de Dante Cordova, ain como ministro con cartera a la PCM, en el
primer gabinete del segundo gobierno de Fujimori, permite retomar la labor iniciada timidamente
entre 1990 y 1995, con un equipo liderado por Veronica Zavala, futura ministra de Transportes y
Comunicaciones durante el segundo gobierno de Alan Garcia. %°.

Asi, aun cuando las batallas por liderar el proceso de modernizacién integral entre el
MEF y la PCM le costaron el puesto a Cérdova (episodio que reveld la preeminencia de Jorge
Camet, Ministro de Economia y Finanzas), se llegd a crear en 1996 el Programa de
Modernizacién de la Administracion Publica (PMAP), con lo cual la PCM “logré erigirse como
el espacio institucional con mayor autoridad sobre la reforma de la administracion publica,
limitando en buena medida el control que el MEF podia ejercer sobre el tema” (Cortazar 2007:
60). Ello obedeci6 a la labor que un equipo de consultoras, encabezado por Leonie Roca,

2% Ello incluyé un nuevo Reglamento de Organizacién y Funciones, donde “se le asignaba a la PCM vastas
funciones decisorias, la responsabilizaba de determinados programas intersectoriales y le daba autoridad sobre la
formulacion de la politica de gobierno” (Cortazar 2007: 46).
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desarrollé desde que fueran convocadas por primera vez durante la gestion de De los Heros y
que continuaron cuando volvieron de la mano de Alberto Pandolfi, sucesor de Cérdova?!.

No obstante, y ya con una Ley Marco de Modernizacién aprobada por el Congreso??, el
equipo del PMAP encontré obstaculos no s6lo en el Consejo de Ministros sino también ante
Fujimori (Roca 2003: 45). Cortazar lo explica por la “falta absoluta de liderazgo del Primer
Ministro Pandolfi” (2007: 65), quien no supo defender las propuestas ante el gabinete y el
presidente, ya preocupados por un descenso en la aprobacion presidencial, y temiendo que el
impacto negativo de medidas de escaso rédito politico inmediato afecte aln mas un contexto ya
perturbado por su anuncio de pretender postular por tercera vez a la Presidencia. La solucién de
Fujimori, que sintetiza en gran medida el analisis de este periodo fue solicitarle a Pandolfi que
mantenga “un perfil atn més bajo en relacién al tema” (Cortazar 2000: 73)23,

Como se ha podido observar en los parrafos precedentes, sibien la PCM cobro relevancia
en un sentido técnico en estos afios, ésta estuvo condicionada a la evolucion politica del régimen,
escenario en el cual el Presidente del Consejo de Ministros tuvo exiguo protagonismo. Las
reformas de segunda generacién que el PMAP buscaba impulsar se enfrentaron al pragmatismo
de Fujimori, mas concentrado en medidas que le dieran mayor utilidad a un menor costo politico.
Como refiere Carol Wise, ademas, “las reformas de mercado de segunda fase requieren un estilo
de politica mas inclusivo y transparente” (2005: 265), al involucrar a un niimero mas grande de
actores. Y eso no estuvo solo en manos de Fujimori, sino también del propio equipo del PMAP,
que elabor6 los proyectos de ley de “manera reservada — casi secreta” (Cortazar 2007: 67).

Es notorio que en este periodo todo el protagonismo recayd en manos de Fujimori, un
presidente “hiperactivo, incansable, todopoderoso, omnipresente, siempre en campana”
(Degregori 2000: 62) que se sirvio del reactivado Ministerio de la Presidencia para ese fin.
Ademas, el presidente no permitia que nadie le hiciese sombra ni ganara estatura politica, como
lo ha demostrado Murakami a raiz de la salida de Carlos Bolofia del gabinete en 1993 (2007:
349). Suestilo autoritario de hacer politica se revitalizaba con los resultados de las elecciones

21 Dicho equipo conté con el auspicio, en distintos momentos, de organismos como el PNUD y el BID. A diferencia
del equipo anterior, que confiaba mas en la propia capacidad de los ministerios por reformarse, el equipo de Roca
crela que “se requeria un esfuerzo centralizado, que el proceso fuera dirigido y encaminado, y evidentemente
teniamos que contar con el consenso en las instituciones y en los ministerios, pero el proceso debia ser dirigido (en
cursivas en el original) (2003: 29).

22 |a Ley Marco de la Modernizacion de la Administracion Publica fue promulgada como Decreto Legislativo (No.
834) el 17 de julio de 1996.

23 Como refiere Murakami (2007: 454), “entre 1997 y mediados de 1999, la desaprobacion presidencial superd a l
aprobacidn. El promedio anual de aprobacion fue de 75 por ciento en 1995 (entre agosto y diciembre), pero en 1996
bajé al 60 por ciento y, luego qued6 en el mediocre nivel de 41 por ciento en 1997, 40 por ciento en 1998 y 46 por
ciento en 1999”.
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que tg4maba como un plebiscito, especialmente tras su amplio triunfo sobre Pérez de Cuéllar en
1995,

En todo caso, el Unico nombre que permanecié a lo largo de toda la década fue el de
Vladimiro Montesinos, sin mas cargo oficial que el de asesor, pero acumulando suficiente poder
como para incluso provocar cambios en los diversos gabinetes ministeriales. Directa o
indirectamente, influyé en la salida del entorno presidencial de allegados como el propio
Santiago Fujimori, hermano del mandatario, y los cuadros que habia incorporado, como Jaime
Yoshiyama, quien lleg6 a ser descrito como el “delfin” de Fuj imori?°.

Hasta 1996, Montesinos, Yoshiyama y Santiago Fujimori influian en igual manera sobre
el presidente Fujimori, como parte de su circulo mas estrecho de colaboradores, en lo que
Murakami ha descrito como una suerte de “delicado equilibrio” (2007: 457). El mismo autor
identifica la salida de Dante Cordova del gabinete ministerial como el punto de quiebre de dicho
equilibrio, en cuanto el entonces Presidente del Consejo de Ministros y Ministro de Educacion
era una persona de confianza de Santiago Fujimori. Este hecho desencadenaria la renuncia del
hermano del presidente.

Lo importante de este cambio en el entorno presidencial es que aleja del gobierno a uno
de los principales promotores de reformas de segunda generacion. Como refiere Murakami,
Santiago Fujimori “estaba por emprender una gran reforma que abarcaba todos los 6rganos del
Estado” (2007: 463) que abarcaba no solo al Poder Ejecutivo, sino también instancias cruciales
para el poder de Montesinos, como la Policia Nacional y el Poder Judicial. Este episodio ayuda a
comprender la falta de apoyo politico que el equipo del PMAP tuvo durante la gestion de
Pandolfi: ain cuando se tratdé de un esfuerzo de menor alcance que el planeado por Santiago
Fujimori, la salida de éste fortalecio el veto de actores como Montesinos y obstruyo cualquier
proceso de modernizacion estatal.

Quizas este punto sea el propicio para terminar haciendo mencion de los ultimos
Presidentes del Consejo de Ministros de Fujimori, como Javier Valle Riestra, Alberto
Bustamante y Federico Salas. Ligados de una forma u otra a la oposicion, sea como apristas de
larga trayectoria o candidatos presidenciales, su arribo no implicéd ningin cambio en la tendencia
autoritaria del gobierno y obedecio, en realidad, a la proximidad de las elecciones presidenciales
del 2000, en los dos primeros casos. Fue mas un gesto vacio de apertura politica pero también el
abandono de programas de modernizacion del Estado en funcién del impacto negativo que
podrian tener sobre el electorado. Como también refieren Crespo y Garrido, “a veces, la
inclusion en el gabinete de personalidades y lideres de otros partidos forma parte del sutil veneno
de la estrategia presidencial para dividir o exasperar a sus adversarios” (2008: 33), como parecer
ser el caso de los ultimos politicos nombrados en el cargo por Fujimori.

24 En cierta ocasion, Fujimori llegd a decir que él seguiria “gobernando el Peri desde el otro mundo” en caso
falleciera (citado por Bowen 2000: 258).

2% Tras perder frente a Alberto Andrade en las elecciones municipales de 1995, se le nombré Ministro de la
Presidencia, lo que revela el grado de confianza del presidente Fujimori.
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En este periodo, resumiendo, resulta dificil encontrar agentes de cambio interesados en
alterar el statu quo de la institucién. Los ministros, tildados de gerentes por el propio Fujimori
(Reyna 2000: 267), carecieron de iniciativa y autonomia. Quizas el equipo de consultoras que en
varios momentos trabajo al interior de la PCM intentd acrecentar el &mbito de accion de la
institucion se aproximen a ello, pero en este caso el veto provino del presidente, alertado por el
impacto que nuevas e impopulares reformas tendrian sobre sus niveles de aprobacién. El otro
actor importante, Santiago Fujimori, se enfrentd al veto de Montesinos, y perdio la batalla. En
los tiempos méas holgados del régimen fujimorista, la PCM adquirié cuotas de poder que
basicamente se inscribieron en un terreno técnico, merced también al grado de discrecionalidad
de las propias normas de la institucién. Ello, en cierta forma, abrié el camino para nuevos
cambios en el siguiente periodo.
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Consolidacion institucional (2000-2009)

El periodo actual encuentra al Presidente del Consejo de Ministros ya afianzado como un
ministro sin cartera, pero al mismo tiempo, encargado de una institucion que supera en recursos
y participacion en el presupuesto del sector publico a la mayoria de ministerios. Sin dejar de
sefialar los diversos factores que han colaborado en el crecimiento de la PCM, sin duda
importantes, se buscard demostrar que la relevancia actual de la institucion es producto de
cambios no formales en el sistema politico peruano a partir de la caida de Alberto Fujimori.

El primer punto a destacar, en consecuencia, es que el fin del régimen fujimorista y el
retorno a la democracia no implicé un cambio en las reglas de juego formales. Se optd, por el
contrario, por mantener la Constitucién de 1993, entendiendo que si bien fortalecié en demasia
las atribuciones presidenciales, fueron las condiciones de la competencia politica impuestas por
un actor hegemonico las que en realidad la vaciaron de contenido (Tanaka 2005: 20-26). En ese
sentido, las dos principales modificaciones estuvieron en la prohibicion de la reeleccion
presidencial y la sustitucion del distrito Unico nacional por uno de distritos multiples para la
eleccion del Congreso.

Aunque su naturaleza y duraciébn no permite un analisis profundo, el gobierno de
Transicion que liderd Valentin Paniagua entre diciembre del 2000 y julio del 2001cont6 con el
ex secretario general de las Naciones Unidas, Javier Pérez de Cuéllar, como Presidente del
Consejo de Ministros (y Ministro de Relaciones Exteriores). Es necesario hacer referencia a estos
meses puesto que Nohlen los toma como ejemplo de una “experiencia positiva” en términos de la
institucionalizacion de la figura del primer ministro en un régimen presidencial latinoamericano
(2006: 59). Por definicién, el caracter provisional del gobierno de Paniagua dificulta el
arraigamiento de una institucion y dado que Nohlen no hace referencia a los gobiernos
siguientes, resulta dificil que unsolo ejemplo de efimera duracidn sea suficiente para sostener su
afirmacion. Y ello sin considerar que Pérez de Cuéllar ocup6 una cartera. El prestigio mundial
del diplomatico peruano, junto con el pluralismo observado en el periodo, que permitié una
transicion sin sobresaltos parece haber apresurado el diagnéstico del politdlogo aleman.

Es importante sefialar, ademéas, la naturaleza de la transicion en cuanto a los actores
involucrados. Tanaka, por ejemplo, en un texto que buscd combatir sentidos comunes respecto al
papel que jugd la movilizacion popular en la caida de Fujimori, destaca factores externos “que
precipitaron contradicciones internas del régimen” (2001: 100) para explicar su colapso. Sin
suscribir necesariamente esta tesis, Grompone afirmara que, “vista en perspectiva, la transicion
democréatica se hace sin que los partidos politicos tengan una presencia significativa en los
cambios que se van a producir” (2005: 64). Si bien Paniagua pertenecia a Accion Popular, éste
partido s6lo habia alcanzado tres escafios en las elecciones parlamentarias del 2000. Y, por otro
lado, el principal lider opositor, Alejandro Toledo, de Pert Posible, aun cuando habia participado
en las elecciones presidenciales de 1995, podia ser mejor caracterizado como un independiente.
Se puede observar, entonces, que tanto la caida del régimen autoritario como el retorno a la
democracia no son liderados, en estricto, por los partidos politicos.
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En efecto, a diferencia de los dos casos previamente analizados, ni el gobierno de Toledo
(2001-2006) ni el actual de Garcia (2006 - ) han logrado contar con una mayoria en el Congreso.
Pero al mismo tiempo, se han beneficiado de una oposicion atomizada incapaz de aprobar las
escasas mociones de censura presentadas en este periodo?®. En el caso de Toledo, una inicial
alianza entre Peru Posible y el FIM le permitié bordear la mayoria, pero ambas agrupaciones
sufrieron una paulatina pérdida de congresistas. Salvo el APRA, en realidad, caracterizado
histéricamente por su disciplina partidaria, ninguna bancada parlamentaria mantuvo el nimero
de integrantes con el que se inicid, lo que favorecio la supervivencia del gobierno. En todo caso,
fue el propio partido de Toledo el que mas de una vez puso trabas al desempefio del gobierno,
como se vera mas adelante.

El actual Congreso, por otro lado, se inaugurd con el quiebre de la alianza entre Unién
por el Pert (UPP) y el Partido Nacionalista Peruano (PNP), que habia servido de plataforma para
el ganador en la primera vuelta de las elecciones presidenciales, Ollanta Humala, y que pierde su
cardcter de primera mayoria (entre ambas sumaron 45 curules). De esa manera, el Partido
Aprista, con sus 36 congresistas, y el apoyo de un grupo de UPP, de la bancada fujimorista y de
la de Unidad Nacional (con 13 y 17 congresistas las Ultimas dos, respectivamente) se convirtio
en la principal fuerza en el Congreso, “sin hacer concesiones mayores a ninguno de ellos”
(Tanaka 2008: 183). En resumidas cuentas, a pesar de no contar con mayoria propia, el partido
de gobierno, gracias a afinidades pragmaticas (es mucho decir ideoldgicas) y a una oposicion
dura pero atomizada, se ha visto libre de amenazas en ese escenario. Como se recordara, el
gabinete del Castillo renuncié antes de ser siquiera interpelado por el escandalo de los
petroaudios. Y de forma mas evidente, aunque las muertes en Bagua precipitaron la salida de
Yehude Simon del gobierno?’, las mociones de censura promovidas tanto para el Presidente del
Consejo de Ministros como para la Ministra del Interior, Mercedes Cabanillas, no alcanzaron la
votacion requerida.

Pasando a otra parte del argumento, si bien no hubo un cambio formal en el marco legal
tras la caida de Fujimori, si se produjeron modificaciones institucionales que apuntaban a
construir un régimen “simétricamente opuesto” al de aquel, como bien ha destacado Alberto
Vergara en un reciente trabajo (2009). Bajo esa premisa, se buscd, simultaneamente, fortalecer a
los partidos politicos, impulsar la descentralizacion del pais, y favorecer la participacién politica
de la sociedad civil, interaccion que, para el autor, jugo en contra de los partidos. Y, como se
vera a continuacion, las tres reformas institucionales tendran consecuencias también sobre el
papel del Presidente del Consejo de Ministros y la institucion que lidera.

26 Durante el gobierno de Toledo, se presentaron 7 mociones, de las cuales 6 fueron debatidas y una fue aprobada (la
del Ministro del Interior, Fernando Rospigliosi). En lo que va del gobierno de Garcia, se han presentado 5: 4
debatidas y ninguna aprobada.

2T E1 5 de junio del 2009, y tras dos meses de protesta, un enfrentamiento entre organizaciones indigenas amazonicas
y la Policia Nacional dej6 un saldo de 33 personas fallecidas (23 policias y 10 civiles) en el departamento de
Amazonas.
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En lo que refiere a la descentralizacion, este fue un tema que estuvo en el centro de las
campafias electorales del 2000, y asi, se convirti6 en una de las principales reformas que
marcaron el mandato de Alejandro Toledo: en julio del 2002 se promulgé la Ley de Bases de la
Descentralizacion, que dio lugar a los comicios de noviembre del mismo afio en el que se
eligieron por primera vez 25 presidentes regionales (ademas de los cargos de alcaldes
provinciales y distritales). Con ello se daba por iniciado este proceso, cuya conduccion y
ejecucion le fue encargado al Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), organismo
independiente creado para dicho fin y que fue adscrito a la PCM. Como refiere Casas Tragodara,
no obstante, esta decision estuvo precedida por una lucha entre una secretaria técnica instalada
dentro del MIPRE y “un grupo alrededor de la Direccion General de Gestion Piblica donde se
pensd, correctamente, que el proceso de descentralizacion no puede desvincularse del proceso de
modernizacion del Estado™ (2004: 2). Producto de una lucha distribucional de recursos, entonces,
la transferencia de competencias y funciones del gobierno central a los gobiernos regionales y
locales queda en manos, no del MIPRE, sino de la PCM.

En sus disposiciones transitorias, la misma Ley de Bases encargaba al Congreso de la
Republica debatir y aprobar una nueva Ley Organica del Poder Ejecutivo (LOPE), entre otras
leyes. La Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado, promulgada en enero del 2002,
seflalaba también en sus disposiciones complementarias y finales la obligacién del Poder
Ejecutivo de remitir al Poder Legislativo un proyecto de nueva LOPE en un plazo maximo de 90
dias. Debido a los cambios que se habian venido produciendo en la organizacion estatal (y la
creacioén de nuevas instancias de gobierno), era patente la necesidad de actualizar el marco legal
que organizaba y establecia las funciones del Ejecutivo, ya que el vigente databa de 1990 (el
Decreto Legislativo 560). Como se verd, no obstante, ello no sucederia hasta diciembre del 2007,
vale decir, més de cinco afios (y todo un gobierno) después.

En un texto que analiza la finalmente promulgada LOPE, la congresista Rosa Florian,
Presidenta de la Comision de Descentralizacion, Regionalizacién, Gobiernos Locales y
Modernizacion del Estado en la legislatura 2007-2008, menciona que los plazos establecidos
fueron prorrogados hasta en cinco oportunidades durante el gobierno de Toledo, y que ‘el
Congreso discutidé la LOPE hasta en tres oportunidades en base al texto legal remitido por el
Presidente Alejandro Toledo en junio de 2002 (Proyecto de Ley N. 7233)” (2008: 7), para ser
finalmente archivado por votacion negativa en el 2006. La ley que se aprobd en el 2007 fue a
partir de un nuevo proyecto presentado por el gobierno aprista.

¢Por qué se postergd por tanto tiempo la promulgacion de una nueva LOPE? Hay, por
cierto, numerosos factores que pueden explicar esta dilacion. A diferencia de la Ley Marco de
Modernizacion de la Gestion del Estado, que fue aprobada por unanimidad, esta norma estaba
sujeta al cuestionamiento de diversos actores, por los &mbitos que abarca y los intereses que
afecta. A pesar de suextension, es elocuente la siguiente cita de Leonie Roca, quien habia vuelto
a la PCM para continuar con lo realizado en el periodo anterior:

“Otro grupo de trabajo muy importante era el que denominabamos el ‘Grupo de Control

de Crisis’; (...) cuando a uno le encargan reorganizar la administracion publica, hay
algo que puede ser frustrante y es que todos los dias salga del Congreso alguna
iniciativa para crear alguna entidad nueva, y eso era lo que nos pasaba en el Poder
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Ejecutivo, exactamente lo mismo que pasa ahora. Es decir, existe una tendencia

absolutamente equivoca de pensar que la solucion a cualquier problema consiste en crear
una institucion. (...) El trabajo del ‘Grupo de Control de Crisis’ principalmente era tratar de
detener lo que se podia, y eso nos consumia mucho tiempo y generaba  conflictos, por
supuesto, con ministros, con congresistas; era quiza la parte mas dificil del trabajo, la mas
incomoda” (2003:37).

La centralidad de la PCM en este proceso se evidencia en otra disposicion
complementaria y final de la Ley Marco de Modernizacion de la Gestion del Estado, en la que se
seflalaba expresamente que para la creacion de cualquier institucion estatal era necesaria la
opinién técnica previa de la PCM. Incluso esta disposicion se convierte en ley, al promulgarse el
13 de octubre del 2002 la Ley 27842, que establece como obligatoria la opinion técnica de la
PCM para la creacion de organismos publicos permanentes de cualquier tipo y nivel (Pease
2006: 171).

El involucramiento de la PCM en este proceso simultaneo de reforma del Estado y
descentralizacion destaca como el principal rol que asume, al menos al inicio del gobierno de
Toledo. Como en el caso de Fujimori, no obstante, se mantiene una forma de trabajar
centralizada en un pequefio grupo, que “ponga orden y retroalimente el proceso porque no existe
la posibilidad de tomar el enorme y disimil aparato estatal, con tantas particularidades, y tratar de
generar una cultura de Estado de la noche a la mafiana” (Roca 2003: 69). Al mismo tiempo, y
como reconoce la propia Leonie Roca, “estos procesos requieren de mucho apoyo politico”
(2003: 45) que, sin embargo, deja en manos de los lideres politicos, porque “el trabajo politico
no es algo que me guste” (2003: 69).

El gran problema que tuvo que enfrentar este proceso, entonces, fue la vacilacion por
parte del propio gobierno. Como refiere Vergara, “ante una popularidad que caia en picada y
movimientos sociales protestando en todo el pais, Toledo acepté emprender la reforma mas
como reflejo de supervivencia que movido por una arraigada conviccion” (2009: 21). En general,
una mirada a la forma en que se implementd la descentralizacién revela una falta de
planificacidn: la convocatoria a elecciones regionales se hizo sin que fuera aprobada la Ley de
Gobiernos Regionales que estableciera las funciones de las nuevas autoridades, por nombrar un
ejemplo. Y cuando los resultados mostraron que el partido de gobierno sélo habia logrado vencer
en una region de 25 en disputa (Callao), en 11 alcaldias provinciales de 194, y en 194 alcaldias
distritales de 1625%%, frente al mejor posicionamiento del APRA o de movimientos
independientes, se entendi6 que una LOPE que distribuyera funciones acordes con la
descentralizacion solo debilitaria mé&s un gobierno que ya venia siguiendo golpeado por
movimientos de protesta y bajos niveles de aprobacion.

Como ya se adelant6, ademas, una de las principales fuentes de oposicion que encontré el
gobierno provino de su propio partido, en particular en cuanto a nombramientos ministeriales se
referia. Una evidencia de la importancia que adquiere la PCM en este periodo, y desde el primer
gabinete nombrado por Alejandro Toledo, es la lucha que se da en torno a quien debia ocupar

%8 Fuente: ONPE (www.onpe.gob.pe)
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dicha cartera. La eleccion de Roberto Dafiino como primer Presidente del Consejo de Ministros
estuvo precedida de una larga espera, en la que varios personajes cercanos al presidente
mostraron su intencién de ocuparla, como Pedro Pablo Kuczynski, Ministro de Economia 3/
Finanzas, y Raul Diez Canseco, primer vicepresidente elegido (Alvarez Rodrich 2001)%°.
Durante el resto de su mandato, la presién de su partido, Per Posible, avido de ocupar puestos
de poder, obligé a Toledo a alternar gabinetes de caracter técnico o independiente y partidario, y
de esa lucha no estuvo ausente la PCM (Corvetto 2004)%C. Sintomaticamente, y adn cuando
ningun Presidente del Consejo de Ministros ocup0 a partir de entonces otra cartera, el puesto se
convirtio en uno disputado, a diferencia del portafolio de Economia y Finanzas, que siempre se
mantuvo en manos de técnicos independientes.

La continuidad de un “nucleo blindado” (Grompone 2005: 136), asentado tanto en el
MEF como en organismos publicos como la SUNAT, a pesar de todo, impuso ciertos limites a
los gabinetes ministeriales, mas alla de su color. La propia PCM, que como se vio en el periodo
anterior, también se habia incorporado a través de algunas dependencias a dicho nucleo, mantuvo
su lugar en él.

Es bajo ese telon de fondo, entonces, signado por la molestia del partido de gobierno y
mostrando una continuidad respecto al caracter técnico de la PCM del periodo anterior que
Daiiino asume la Presidencia del Consejo de Ministros (sin cartera). En una entrevista realizada a
los cien dias de iniciada su gestion, afirmard que se esta redefiniendo la funcion del primer
ministro, ante un deseo del presidente Toledo de que

“el premier fuera una especie de gerente general del Estado, a cargo de la
direccién de la gestion del gabinete, para que él (el presidente) pudiera dedicarse a
dirigir la politica de ese Estado. Asi que estamos creando algo que no existia: la

funcion de un primer ministro coordinador de las politicas al interior del Gobierno

Central, conel Congreso y con el resto de la sociedad civil. Aspiro a que

cuando deje este cargo, el rol del premier haya quedado claramente definido como

quien ejerce la funcion de construir consensos al interior y exterior del Gobierno”

(Vivanco y Rivera 2001: 12).

La propia institucion muestra una continuidad respecto al periodo anterior hasta este
punto. Una de las primeras acciones que emprende Dafiino en la PCM, fue la de buscar
financiamiento para reclutar a los equipos que pudieran trabajar en la modernizacién de la
gestion del Estado, como sefiala en una presentacion ante la comision respectiva en el Congreso.
Mas importante adn, y en vista de la dificultad de conseguir acuerdos entorno a la aprobacion de

29 Curiosamente, y como ya se anticipd, la designacién de Pedro Pablo Kuczynski, anterior a la de Daiiino, dejo
como letra muerta el articulo 122 de la Constitucién, que sefiala que los ministros son nombrados y removidos a
propuesta y con acuerdo, respectivamente, del Presidente de su Consejo.

%0 va la designacion de Daiiino al frente de la PCM habia provocado la renuncia de colaboradores como Gustavo
Gorriti, asi como las criticas de altos dirigentes de Per( Posible, como Luis Solari (quien ademas reemplazé a
Dafiino un afio después)
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la LOPE, la propia PCM modifica su Reglamento de Organizacion y Funciones (ROF) e
incorpora atributos que son reclamados por el MEF como propios. Como lo define el jefe de
gabinete de asesores de la PCM, Jos¢ Amado, a proposito de estos cambios, “la
institucionalizacion de la PCM se enmarca en el proceso de modernizacion del Estado” (Vivanco
y Rivera 2002: 4).

A pesar de que mediante cambios menores, en términos formales, la PCM se consolidaba
enese rol, como lo demuestra la vigencia de la actual Secretaria de Gestion Publica como uno de
sus tres organos de linea, la salida de Dafiino del gabinete al final del primer afio de gobierno de
Toledo es una evidencia de la importancia que asume otra funcién del Presidente del Consejo de
Ministros (y otras dependencias). Si bien técnicos como Beatriz Merino y Pedro Pablo
Kuczynski asumirian luego la cartera, éstos nos asumieron una agenda centrada en reformas
profundas del aparato estatal (la LOPE sigui6 sin promulgarse). Al mismo tiempo, se
intercalaron figuras partidarias como Luis Solari y Carlos Ferrero, con un perfil mas politico (y
gue muchos coincidieron fue la principal debilidad de Dafiino). Lo cierto es que los procesos que
vivia el pais, en particular la descentralizacion pero también el estimulo a la participacion
politica, habian creado incentivos para la “reactivacion relativa de actores regionales poco
representativos y sin propuestas muy articuladas, que se expresan en presiones protestas frente a
un gobierno sin mayor capacidad de respuesta y con cada vez menor respaldo ciudadano”
(Tanaka 2002: 5-6).

Como se menciond, el ente encargado desde el gobierno central de liderar el proceso
descentralizador, el CND, fue adscrito a la PCM. Como muestra de la importancia que asume,
arrastrando una tendencia del gobierno anterior, a inicios del actual gobierno, enenero del 2007,
es el Presidente del Consejo de Ministros quien pasa a dirigir y conducir el proceso de
descentralizacion, tras la desactivacion del CND y la conformacion de la Secretaria de
Descentralizacion como drgano de linea al interior de la PCM.

En cuanto a la participacion politica, es notorio que dos de las principales instancias
creadas con dicho fin estén relacionadas con la PCM: el Acuerdo Nacional y las Mesas de
Concertacion de Lucha contra la Pobreza (MCLP). Como refiere Remy (2005), ambas forman
parte de uno de los cuatro campos de participacion ciudadana en el pais, el de dialogo
institucionalizado entre la sociedad civil y las autoridades. Sin embargo, su inefectividad durante
el gobierno de Toledo, sumado a los costos asociados, ha llevado a que los actores privilegien un
espacio no institucionalizado de participacion, el de las protestas y los movimientos sociales
(Remy 2005: 15-16). A su vez, el Estado, lejos de encauzar institucionalmente dichas
manifestaciones de descontento, ha respondido siguiendo la misma logica, que como bien
destaca Grompone, se caracteriza por intervenir caso a caso, ‘“‘con frecuencia con alternativas que
no pueden trasladarse de un conflicto a otro” (2005: 89). A pesar de todo, quien lleva la batuta
por parte del Estado, usualmente encabezando mesas de didlogo o procesos de negociacion, es el
Presidente del Consejo de Ministros!.

31 pragméticamente, en el afio 2010 se ha reducido en 56 por ciento el presupuesto anual de la MCLP. EI Comercio,
21 de marzo del 2010.
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Es necesario destacar que en el momento de asumir como el tercer Presidente del Consejo
de Ministros, Javier Velasquez Quesquén manifestd su intencion de delegar los casos de
negociacion de conflicto a los ministerios involucrados, intentando marcar distancia de sus
predecesores, quienes asumian personalmente muchos de los procesos de didlogo que se
configuraban como medio de solucionar conflictos multiplicados a lo largo del pais. Contra su
proposito original, probablemente incapaz de alterar una dindmica que ha encasillado el rol del
Presidente del Consejo de Ministros como mediador ante la sociedad civil, el 18 de enero del
2010 se promulgé un Decreto Supremo que modificaba el ROF de la PCM al constituir la
Oficina de Gestion de Conflictos Sociales, como organo técnico especializado. De esta manera
se institucionaliza un papel que llevaba varios afios ejerciendo en la préctica®?.

Existen, ademas, mas de una docena de organismos publicos adscritos que le dan notoria
injerencia a la PCM en un aspectos tan diversos como la Defensa Civil, la Estadistica Nacional,
el medio de comunicacion estatal, el planeamiento estratégico e incluso la regulacion®. Y, por
otro lado, aln cuando los programas emblema en términos de gasto social de la década pasada, el
FONCODES y el PRONAA, pasaron al PROMUDEH?* a raiz de la desactivacion del Ministerio
de la Presidencia estipulada por la Ley de Bases de la Descentralizacion, a partir del 2005 se cre6
Juntos, un programa de transferencias condicionadas que depende directamente del Presidente
del Consejo de Ministros.

La LOPE fue finalmente aprobada a fines del 2007. Sin entrar en detalles a los alcances
de sus especificaciones, termina certificando cambios en el ordenamiento de la organizacién
estatal, en lo que respecta a las competencias y funciones de la PCM, que se habian venido
produciendo a traves de la incorporacion de nuevas dependencias y atribuciones a lo largo de los
Gltimos afios.

¢A qué conclusiones se puede arribar tras el examen del actual periodo? En primer lugar,
que la PCM encuentra limites para convertirse en una suerte de Ministerio de la Reforma, al
estilo brasilefio, por lo que manteniendo areas dedicadas a la gestion publica, no obstante, su rol
en un proceso de modernizacion débilmente respaldado se ve ensombrecido paulatinamente. Al
mismo tiempo, la debilidad de los partidos politicos, junto con la desinstitucionalizacion de la
participacion politica en medio de un proceso de descentralizacion, lo lleva a erigirse no como el
organismo coordinador de politicas multisectoriales sino la agencia del Estado encargada de

32 Organicamente, esta oficina depende directamente del Presidente del Consejo de Ministros, a diferencia de los
6rganos de linea, que se encuentran mediados por la Secretaria General.

%3 Que tienen autonomia funcional pero dependen de la PCM. Por ejemplo, INDECI (Instituto Nacional de Defensa
Civil), INDECOPI (Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual),
INEI (Instituto Nacional de Estadistica e Informatica), IRTP (Instituto Nacional de Radio y Televisién), CEPLAN
(Centro Nacional de Planeamiento Estratégico), OSINERGM IN (Organis mo Supervisor de la Inversidn en Energia y
Mineria), OSITRAN (Organismo Supervisor de la Inversion en Infraestructura de Transporte de Uso Publico) o
SUNASS (Superintendencia Nacional de Servicios de Saneamiento), por mencionar algunas.

3 Ahora Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social (MIMDES).
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atender todo conflicto social que amenace con escalar y poner en riesgo la gobernabilidad del
pais.

De esa manera, por medio de un proceso de cambio institucional gradual que le fue
confiriendo atributos por encima de los pocos que ya ostentaba, merced a la ambigledad de las
normas que regulan su ubicacion en la organizacion estatal y al debilitamiento de actores con
veto desde la llegada del nuevo siglo y el retorno a la democracia, la PCM se ha erigido, es
cierto, como una suerte de mega ministerio, con poder de decision sobre muchas esferas del
sector publico, pero también como el principal mediador frente a la sociedad civil, ante el
debilitamiento de la representacion partidaria y la ausencia de interlocutores dentro de los
poderes del Estado.

El ultimo periodo examinado ha sido también testigo de la ausencia de impasses entre el
poder ejecutivo y legislativo, que histéricamente fueron causa de quiebres constitucionales. Si
bien autores como Garcia Belatunde (2008: 109) opten por ver en ello un aprendizaje de la clase
politica, mas adecuado parece concluir que ello se debe a la debilidad de los partidos de
oposicidén para llevar a cabo acciones de control politico.
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CONCLUSIONES

En la region, la decision inicial de adoptar el presidencialismo como forma de gobierno,
siguiendo el modelo estadounidense, no ha sido hasta ahora alterada, aun cuando varios paises de
América Latina han introducido, con el tiempo, mecanismos e instituciones parlamentarias de
naturaleza parlamentaria que, de una forma u otra, han buscado limitar el poder presidencial.
Pero s6lo Peru y recientemente Argentina han incorporado la figura de un jefe de gabinete con
ese objetivo®®. En ambos casos, lejos de provocar la emergencia de un jefe de gobierno, dicha
innovacion se encontrd con contextos politicos dominados por una fuerte tradicién
presidencialista que provocaron consecuencias diferentes a las originalmente pensadas.

En el caso peruano, no fue hasta fines de los setenta que finalmente el Presidente del
Consejo de Ministros, institucion adoptada en el siglo XIX, pudo contar con una oficina de
apoyo que comenzd a hacerse efectiva con el retorno a la democracia en 1980. Si bien se ha
pretendido demostrar su creciente importancia desde entonces, siempre ha existido un limite al
poder que puede concentrar, y ello en funcién no sélo de las atribuciones constitucionales de las
que goza el Presidente de la Republica sino también de una cultura presidencialista dificilmente
alterable. Finalmente, toda autonomia posible se resuelve enaquello que diferencia estrictamente
a los jefes de gobierno de un sistema parlamentario o semipresidencialista de uno
presidencialista: su origen. Todas las constituciones peruanas han delegado en el Presidente de la
Republica la facultad de nombrar y remover a sus ministros, incluyendo al Presidente de su
Consejo. Aun cuando autores como Chirinos Soto pretendan emular formas parlamentarias como
la inglesa, o semipresidenciales, como la francesa, el Presidente del Consejo de Ministros no
podra ser nunca un auténtico jefe de gobierno, como en esos paises, mientras su nombramiento
se encuentre en manos del Presidente de la Republica y no del Parlamento.

Recientes publicaciones han puesto el acento en la estabilidad y los margenes de
maniobra del cargo, desde diversos énfasis. Vera (2008), por ejemplo, lo examina en funcidén de
la pertenencia al partido de gobierno asi como del nivel de fragmentacion parlamentaria. Este
Galtimo factor, es por cierto, bastante relevante, pero por las razones contrarias. Antes que para
explicar cambios en gabinetes ministeriales, puede resultar mas (til para explicar el
fortalecimiento del cargo: la ausencia o fragilidad de los partidos politicos significa también el
debilitamiento de actores con veto, como el que ejercieron en el primer periodo examinado, entre
1980 y 1992. Reyna (2009), por otro lado, presenta varios elementos que, en suopinion, explican
la inestabilidad del “premier”, como el gobierno, el gabinete, y el contexto politico, asi como su

propia habilidad.

Aln cuando ambos analisis levantan interrogantes validas en torno al Presidente del
Consejo de Ministros, lo hacen privilegiando una Optica concentrada en aquellos politicos

35 En Argentina, a raiz de la reforma constitucional de 1994 (De Rizy Sabsay 1998). Curiosamente, como en Per(
en 1993, los intentos por atenuar el presidencialismo no logran distraer el propésito Gltimo de las reformas:
favorecer la reeleccion presidencial.
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nombrados en el cargo y su propia capacidad para afrontar las responsabilidades que vienen con
el nombramiento. Es cierto que tradicionalmente se ha considerado el puesto como un pararrayos
politico. Pero también lo es que la situacion actual del Presidente del Consejo de Ministros,
producto de sustanciales y paulatinos cambios en la institucion que encabeza, no puede ser
entendida Gnicamente como la de un portavoz o un coordinador (atribuciones constitucionales),
sino que abarca multiples aspectos de la arena politica.

Como se ha pretendido demostrar en la primera parte del trabajo, la adopcién de una
institucion como la del Presidente del Consejo de Ministros a partir del siglo XIX encaja bastante
bien como ejemplo de un modelo que es importado sin considerar el contexto politico y que,
producto de ello, tiene consecuencias no anticipadas o previstas (Weyland 2009). En una linea
similar de analisis se ubica la propuesta de Helmke y Levitsky (2007) referida a las instituciones
informales o, por decirlo en palabras de Guillermo O’Donnell, atender a las reglas que realmente
se estan siguiendo, mas alla de los marcos legales.

Partiendo de estas premisas, entonces, es posible retomar la definicion planteada en la
introduccion, aquella que identificaa la PCM como unejemplo de una institucion latente. Como
primera caracteristica, se destaca su origen: un modelo que es transplantado de sistemas politicos
con trayectorias distintas y que, puede ser rechazado o aceptado por el sistema receptor, pero que
también puede provocar secuelas no anticipadas por los responsables. Una segunda
caracteristica, relacionada a la primera, es la naturaleza del contexto sobre el cual se implanta
dicha institucién. En ese sentido, el Perd, como otros paises de la region, es tierra fértil, en
cuanto regimenes de baja institucionalizacion, para el surgimiento de instituciones informales no
contempladas en el proyecto original.

Es asi que durante muchos afios, se ha contado con un Presidente del Consejo de
Ministros con aspiraciones de jefe de gobierno pero en medio de una tradicion y una practica
politica fuertemente presidencialista. A traves de mecanismos de cambio gradual, silenciosos,
apenas perceptibles, que introducen nuevas reglas a la PCM, ésta va concentrando recursos y
funciones cada vez mas significativas.

Como demostré McClintock (1985) a propoésito del gobierno militar de Juan Velasco
Alvarado, existe un estilo “cauteloso” de hacer politica que ha acompafiado a diversos
gobernantes mas alla de las caracteristicas propias de cada régimen. En otras palabras, el uso
discrecional de atributos constitucionales por parte del Ejecutivo (decretos legislativos, decretos
de urgencia, decretos supremos) le permite implementar reformas elaboradas en circulos
cerrados, buscando evitar toda fuente de oposicion hasta el momento de su promulgacion.
Utilizando el término “perfil bajo”, otros autores han analizado las reformas institucionales
durante el fujimorismo, atribuyendo el factor de éxito a la ausencia de debate politico y al
aislamiento de las propuestas (Ortiz de Zevallos et al 1999)

Una de las razones por las cuales la PCM se prestd, como institucién, para estas
modificaciones, fue que, a nivel constitucional y de normas de menor rango, sus limites y
alcances podian ser considerados ambiguos. Esta es, entonces, la tercera caracteristica
identificable en una institucion latente. Debe poder ofrecer a los agentes de cambio interesados
en alterar su organizacion y funcion, el suficiente margen de maniobra como para poder
acometerla. En ese sentido, si bien no faltaron agentes de cambio a lo largo de los periodos
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examinados, como Manuel Ulloa, Santiago Fujimori o Roberto Dafiino, sus esfuerzos no se
trasladaron en resultados concretos. Tanto el desmantelamiento de las instituciones que
sostuvieron al régimen fujimorista (como el MIPRE), como el impulso a procesos
descentralizadores y de participacion politica tras su caida contribuyeron a dotar de centralidad a
la PCM como institucidén en el sistema politico peruano.
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