{POR QUE EL AUTOGOLPE? FUJIMORI Y EL
CONGRESO, 1990-1992

por Charles D. Kenney*

Introducciéon'

Si en 1990 Alberto Fujimori hubiera sido elegido con una mayoria en
el Parlamento, no hubiera tenido lugar el autogolpe del 5 de abril de 1992.
Fujimori habria gobernado quizas en desmedro de las instituciones politicas,
pero sin cerrarlas, si hubiera contado con una mayoria parlamentaria en el
Congreso, tal como consiguid en noviembre de 1992 y en abril de 1995, y tal
como tuvieron sus predecesores.

No es mi propésito reducir la explicacion del autogolpe s6lo al conflicto
entre el Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo. Un evento como el autogolpe
tiene causas multiples y complejas: por lo tanto, se debe examinar otros
actores (el Poder Judicial, los militares, los empresarios y la comunidad
internacional, entre otros) y considerar distintos planos de analisis (desde la
personalidad y el estilo del Presidente, hasta los efectos de la peor crisis
nacional de este siglo). Creo, sin embargo, que las relaciones entre el Congreso
y Fujimori fueron de central importancia en el quiebre de la democracia en
el Perd en 1992, y que no se puede entender estos eventos sin una
comprension cabal de estas relaciones.

Este articulo ha sido extraido de un trabajo mucho mas amplio, el cual
ademds de describir lo sucedido y examinar interpretaciones alternativas de
los hechos, intenta también pensar sus consecuencias para el futuro de la
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democracia en el Pera.? Debido a limitaciones de espacio, en el presente
articulo me limito a analizar el vinculo entre las relaciones presidenciales-
parlamentarias y el autogolpe. Casi todos los autores que han tratado el tema
del autogolpe reconocen que hubo conflicto serio entre el Presidente y el
Congreso (Abad y Garcés 1993, Arias 1994, Lauer 1994, Mauceri 1995,
McClintock 1994, Paniagua 1992, Pease 1994, Planas 1992, Roberts 1995,
Rospigliosi 1995, Rubio 1992, Tudela 1993), pero solo algunos ven estas
relaciones como una de las causas principales del autogolpe (Cameron 1994,
Cotler 1993, Delgado-Guembes 1992, Ferrero Costa 1993, Schmidt 1994).

Lo curioso es que antes del autogolpe, fueron los opositores a Fujimori
quienes denunciaron el conflicto entre los Poderes del Estado, y quienes
advirtieron que se preparaba un golpe, mientras que Fujimori desmentia la
existencia de un conflicto de Poderes, a la vez que criticaba al Congreso y a
los partidos politicos. Después del autogolpe se invirtieron los papeles: fueron
los que se opusieron a Fujimori quienes muchas veces insistieron que no hubo
un conflicto de Poderes, y fueron los que apoyaron al Presidente quienes
hablaron de un conflicto de tal gravedad que habia s6lo dos alternativas: o se
iba el Congreso o se iba Fujimori (ver, por ejemplo, las intervenciones de
representantes de ambas perspectivas en Acurio 1992).

" Pero no es cuestion solamente de analizar los conflictos que emergieron
en el periodo 1990-1992 entre el Congreso y Fujimori. Hay que tomar en
cuenta la manera como la relacién constitucional entre el Poder Ejecutivo'y
el Poder Legislativo, combinada con la fragmentacion y la polarizacion del
poder politico en el Congreso, pueden haber influido en los cilculos
estratégicos de Fujimori, inclusive desde antes de asumir la presidencia en julio
de 1990.

El presente trabajo pretende explorar las relaciones entre el Poder
Legislativo y el Poder Ejecutivo previas al autogolpe. En primer lugar, describo
el contexto histérico e institucional en torno al cual ocurrieron estos hechos:
la crisis militar y econémica por un lado, y las reglas de juego constitucionales
desarrolladas a partir de 1980 por el otro. Luego analizo la fragmentacién y-la
polarizacion del poder politico tras los resultados electorales de 1990. Es
entonces donde paso a considerar la decision fundamental que enfrentd
Fujimori al iniciar su gobierno: con quién gobernar? Posteriormente presento
una cronologia selectiva y condensada que narra la evolucion de las relaciones
entre el Congreso y el Presidente hasta el autogolpe, para finalmente llegar a

2

2 Este articulo es una version revisada y aumentada de la segunda parte de Kenney
(1995).
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conclusiones sobre la importancia que estas relaciones tienen para entender
el autogolpe.

La Crisis Militar y Econémica

Al ser elegido Fujimori en 1990, el Pert agonizaba en medio de una
crisis de multiples dimensiones que por momentos parecia amenazar la vida
misma de la nacién. Al finalizar la Presidencia de Alan Garcia, la economia
estaba destrozada. El Peri estaba aislado de la comunidad financiera
internacional, el PBI habia caido casi 20% en los dos afios previos y la tasa de
inflacién anual habia llegado a 2,776% (Wise, 1994, pag. 80). En el aspecto
militar, el Estado peruano se encontraba sitiado por las insurgencias de
Sendero Luminoso y el MRTA que, junto a las fuerzas del gobierno, habian sido
responsables por la muerte de mas de 17.119 personas desde 1980 (con la
pérdida de mas de 3.198 vidas s6lo en 1989). Las pérdidas economicas
causadas por la subversién igualaban la deuda externa peruana. Durante la
Presidencia de Belatinde (1980-1985) los insurgentes habian cometido 5.880
atentados; durante el gobierno de Garcia (1985-1990), esta cifra se duplicé a
11.937 (Chipoco, 1992, pag. 224). La mayoria de la poblacién y 45% del
territorio nacional se encontraban en zonas declaradas en emergencia. Mas
importante que las cifras, fue la preocupacion creciente de expertos y de la
poblacion en general de que el Estado peruano podria derrumbarse y asi ser
derrotado por los insurgentes.

Es evidente, entonces, el motivo que Fujimori tenia para priorizar la
recuperacion econémica y el éxito en la guerra anti-subversiva por encima de
todos los otros objetivos gubernamentales. Si no se revertia ripidamente la
tendencia negativa en la que se hundia el pais, Fujimori enfrentaba la
posibilidad no sélo de que su gobierno fracasara, sino de que el pais mismo
se destruyera.

Las Reglas de Juego Constitucionales

Las circunstancias que rodearon al Gltimo golpe en 1968 fueron muy
distintas a las que rodearon el autogolpe de 1992. Hubo, sin embargo, por lo
menos un punto en comun significativo: en ambos casos, el Presidente habia
sido elegido sin mayoria parlamentaria en el Congreso.

Durante el primer gobierno de Belatinde (1963-1968) los partidos de la
oposicion censuraron a varios ministros, bloquearon el programa legislativo
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de Acciéon Popular y provocaron una aguda crisis fiscal. Belainde no hizo caso
a quienes reclamaron la disolucion del Congreso. Elementos reformistas
dentro del Ejército peruano decidieron llevar a cabo el golpe cuando les
pareci6 que las reformas que el pais requeria no se realizarian y cuando se
convencieron de que el partido que mas posibilidades tenfa para ganar las
elecciones programadas para 1969, el APRA, tampoco las llevaria a cabo
(Cotler 1978, Hoyos Osores 1969, Jacquette 1971, McClintock 1994).

La Constitucion de 1933, vigente en la década de los sesenta, le dio al
Presidente pocos instrumentos para resistir al Congreso cuando éste censura-
ba a los ministros, bloqueaba legislacion, o autorizaba gastos desfinanciados.
Los autores de la Constitucion de 1979 buscaron fortalecer al Poder Ejecutivo
para remediar este defecto, ddndole la potestad de observar las leyes (aunque
el Congreso podia insistir en una ley con los votos de la mayoria mas uno del
namero legal de sus miembros) y aumentando la participacion del Ejecutivo
en la definicién del presupuesto nacional (articulos 190-193 y 197-199).

La Constitucién de 1979 también dio al Ejecutivo dos caminos para
legislar directamente. El Congreso, segln el articulo 188, podia delegar al
Ejecutivo la facultad de legislar sobre materias especificas y por un plazo
determinado. Por otro lado, el articulo 211, inciso 20, otorgd al Presidente la
capacidad de “dictar medidas extraordinarias en materia economica y finan-
ciera, cuando asi lo requiere el interés nacional y con cargo de dar cuenta al
Congreso”. Los alcances de este articulo fueron establecidos a lo largo de la
década de los 80 por un proceso que Eguiguren (1990, pag. 215) llama
“mutacién constitucional”. Belaunde dicté 667 medidas extraordinarias al
amparo de este articulo, y 1033 fueron dictadas por Garcia (Delgado-
Guembes, 1992, pag. 220).

El articulo 231 dio al Ejecutivo la facultad de decretar el estado de
emergencia, prorrogable cada sesenta dias sin la aprobacion del Congreso, y
de decretar el estado de sitio, cuya prérroga requeria la aprobacién del
Congreso.

El Congreso mantuvo en la Constitucion de 1979 la capacidad de ejercer
control politico sobre el Ejecutivo por medio de la interpelacion y censura de
los ministros, pero con algunos cambios. A partir de 1980, la interpelacion
requeria la aprobacion de no menos de un tercio de los diputados (antes habia
sido el quinto de los diputados o de los senadores), y la censura requeria el
voto conforme de mas de la mitad del namero legal de diputados(antes habia
sido una mayoria simple), (articulos 225-226). La innovacion mds significativa
en esta materia se encontré en el esfuerzo de la Constitucion de 1979 de
equilibrar el poder del Congreso para censurar a los ministros, con el poder
del Presidente de disolver la Camara de Diputados “si ésta ha censurado o

332



POSTDaza 3-4, ;Por qué el autogolpe? Fujimori y el Congreso, 1990-1992

negado confianza a tres Consejos de Ministros” (articulo 227). Al disolver la
Camara, el Presidente tenfa la obligacion de convocar nuevas elecciones
dentro de treinta dias (articulo 228); no podia disolver la Camara de Diputados
durante el estado de emergencia o de sitio, ni mis de una vez durante su
mandato, ni tampoco durante el Gltimo ano del mismo. El Senado no podia
ser disuelto (articulos 229-230).

Segun la Constitucion de 1979, los ministros eran los responsables
politicos por los actos del Presidente que ellos habian refrendado. El
Presidente s6lo podia ser acusado y removido del cargo durante su mandato
por traicion a la patria, por impedir elecciones, por disolver el Congreso (salvo
porlo dispuesto por el articulo 227), o por impedir la reunién o funcionamien-
to del Congreso, del Jurado Nacional de Elecciones, o del Tribunal de
Garantias Constitucionales (articulo 210). Sin embargo, una mayoria simple en
la Camara de Diputados podia acusar al Presidente ante el Senado por
cualquiera de estas causales, y una mayoria simple en el Senado podia
suspender al Presidente en el ejercicio de su funcién y someterlo a juicio. Por
otro lado, una mayoria simple del Congreso podia declarar vacante la
Presidencia por varias razones, incluyendo la “incapacidad moral” del
Presidente (articulo 206, inciso 1). Suspendido el Presidente o declarada
vacante la Presidencia, el Primer Vice Presidente asumiria las funciones de
Presidente (articulo 208).

En resumidas cuentas, aunque el Ejecutivo se habia fortalecido
significativamente en la Constitucién de 1979, una mayoria opositora en
ambas camaras del Congreso podia aprobar leyes contrarias a la voluntad del
Ejecutivo, negarle al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar, censu-
rar a los ministros uno por uno sin restricciones, acusar constitucionalmente
al Presidente o declarar vacante la Presidencia. Sin el apoyo de la mayoria en
el Congreso, el Ejecutivo s6lo podia decretar medidas extraordinarias en
materia financiera y econémica, declarar y prorrogar el estado de emergencia
y declarar (pero no prorrogar) el estado de sitio.

3 Sobre la Constitucion de 1979, ver CHIRINOS SOTO (1991), EGUIGUREN (1987), EGUIGUREN
(1990), Parja (1987), RuBlo y BERNALES ( 1988), y Scamipt (1994). El régimen
constitucional peruano de 1979 es clasificado como “president-parliamentary” por
SHUGART y CaRey (1992).
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La Fragmentacién y la Polarizacién del Poder Politico

En 1990 Fujimori tuvo que enfrentar el problema de como gobernar sin
mayoria propia en el Congreso. A pesar de haber recibido el 63% de los votos
en la segunda vuelta, su movimiento solo contaba con el 18% de los escanos
en la Camara de Diputadosy el 23% de los escanos en el Senado. Para gobernar
con el Congreso, Fujimori tendria que formar una coalicion multipartidaria que
apoyara su gobierno, sus politicas econ6micas y militares, y que fuera capaz
de durar cinco afos. Los obstaculos a la formacién de una coalicion de esta
naturaleza eran significativos. En primer lugar, el sistema de partidos en 1990
se encontraba polarizado, haciendo la formacion de alianzas de gobierno
entre el APRA y el FREDEMO, o el APRAy la Izquierda Unida, o la Izquierda
Unida y el FREDEMO virtualmente imposibles. En cambio, si eran concebibles
las alianzas temporales de oposicion: por ejemplo, lalUy el FREDEMO contra
el APRA, o laIUy el APRA contra el FREDEMO. Fujimoriy Cambio ‘90 miraban
desde fuera a este sistema de partidos, constituyéndose un nuevo polo cuya
relacion con los otros quedaba por definir.

CUADRO 1: COMPOSICION DE LA CAMARA DE DIPUTADOS 1990-1992

NUMERO DE PORCENTAJE DE

BLOQUES POLITICOS ESCANOS ESCANOS
Cambio ‘90 32 17,75%
FREDEMO (Accién Popular-26,

PPC-25, Libertad-9, SODE-2) 62 34,45%
APRA 53 29,45%
Izquierda Unida 16 8,90%
Otros (FIM-7, 1S-4, FRENATRACA-3,

Independents-3) 17 9,45%
TOTAL 180 100%

Fuente: TuesTA SoLpeviLLA (1993, pag. 530). Elaboracién: el autor.

Como resultado de las elecciones de 1990, los escafios en la Camara
Baja quedaron repartidos entre diez grupos que se ubicaban en cuatro bloques
politicos, mas los “otros” (Ver Cuadro 1). Cambio ‘90 tenia s6lo 32 escanos:
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porlo tanto, Fujimori necesitaba el apoyo de por lo menos 59 votos adicionales
para tener mayoria. Los partidos del FREDEMO tenian 62 escafios, el APRA
tenia 53, la Izquierda Unida tenia 16, y los grupos restantes tenian 17. Para
gobernar efectivamente, Fujimori tenia que lograr el apoyo sostenido de los
62 diputados del FREDEMO, o tenia que crear una coalicién duradera con los
53 diputados del APRA, y por lo menos 6 diputados mas de los otros grupos
(en el Senado habia una situacion parecida: Cambio ‘90 s6lo controlaba 14
escanos, siendo necesarios 32 para tener mayoria). Fujimori, sin embargo, ni
siquiera podia contar con el apoyo de todos los diputados de su propia
agrupacion: en el primer gran conflicto entre Fujimori y el Congreso en enero
de 1991, 10 de los 32 diputados de Cambio ‘90 votaron con la oposiciéon y
contra Fujimori. Poco después, cinco de ellos fueron expulsados de Cambio
90 (Resumen Semanal 4-10 enero, 17-24 enero y 15-21 marzo 1991).

Entre una coalicién con los partidos del FREDEMO y una coalicién que
tuviera el APRA como eje, esta tiltima tenia aun menos posibilidades de éxito.
En primer lugar, el APRA estaba profundamente desacreditado tras el gobierno
de Alan Garcia, tanto entre el electorado peruano como entre lo que Sinesio
Lopez (1994) ha llamado los “poderes ficticos” - militares, empresarios y la
comunidad internacional. Fujimori necesitaba el apoyo tanto del pueblo
peruano, como de los poderes ficticos para gobernar con éxito. En segundo
término, los diputados de Cambio ‘90 y del APRA sumaban sélo 85: faltarian
por lo menos seis diputados adicionales firmemente comprometidos con la
coalicion para alcanzar una mayoria. Adicionalmente, los grupos restantes se
encontraban en una situacion de lejania respecto del APRA, por lo que habia
pocas posibilidades de construir una alianza multipartidaria duradera con el
APRA como eje.

¢Por qué Fujimori no formé una alianza parlamentaria con los partidos
del FREDEMO? Después de la primera vuelta, Vargas Llosa ofrecié renunciar
a la segunda vuelta para que se formara una alianza entre el FREDEMO y
Fujimori, pero dias después decidié no renunciar (Vargas Llosa, 1993, pags.
475-488). La campana para la segunda vuelta (entre abril y junio de 1990)
gener6 un ambiente virulento y amargo. Algunos de los partidarios del
FREDEMO cuestionaron la peruanidad de Fujimori, llegando a sostener que
un japonés hijo de inmigrantes era incapaz de representar a la nacién. En mis
entrevistas encontré que el racismo marco la actitud de algunos Fredemistas
hasta afos después. Por ejemplo, un ex-diputado que también habia sido uno
de los lideres del FREDEMO, me dijo que las causas del autogolpe podian
resumirse en “dos palabras: Pearl Harbor. Eso es. ;Qué paso6 en Pearl Harbor?
Estos japoneses son traicioneros” (entrevista 94.7.6.1). Pasando del racismo a
la religion, los Fredemistas también acusaron a Fujimori de ser un caballo de
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Troya para los evangélicos, quienes supuestamente buscaban denigrar a la
Iglesia Catolica y subvertir el caricter cat6lico de la nacion. Hubo también
intentos de ligar a Fujimori no solo con el APRA sino hasta con Sendero
Luminoso. No debe subestimarse el rencor y la desconfianza que separaban
a Fujimori del FREDEMO después de la segunda vuelta.

Un segundo obsticulo para el establecimiento de una coalicion fue el
descrédito en que habian caido los partidos del FREDEMO. Por un lado, los
dos partidos principales del FREDEMO, AP y el PPC, habian fracasado en su
primera experiencia de gobierno nacional (1980-1985) y en algunos de los
gobiernos locales. Hay que recordar que AP recibi6 solo el 7.3% de los votos
en la eleccion presidencial de 1985, y el PPC sélo el 11.9%. Por otro lado, el
publico percibia a los partidos del FREDEMO como los representantes de la
clase alta, mas no de los sectores medios (con la parcial excepcién de AP) ni
de los sectores populares (Ver Cuadro 2). Entrar en alianza con estos partidos
significaba para Fujimori correr el riesgo de perder la imagen de independien-
te y de centrista que tanto éxito le habia traido.

CUADRO 2: REPRESENTACION DE CLASE DE LOS PARTIDOS

;Cree Ud. que este partido representa a la clase alta, a la clase media o a la clase baja?

LIBERTAD PPC AP APRA C*“90 IS v

Clase Alta 64.7% 62.3% 44.7% 28.8% 17.7% 8.0% 10.8%
Clase Media  12.7% 16.7%  30.3% 29.0% 432% 212% 252%
Clase Baja 2.7% 1.7%  4.5% 12.2% 13.5% 248% 32.3%
Todos 2.0% 1.8%  25% 5.0% 6.3% 1.7% 2.2%
Ninguno 4.3% 47%  58% 13.3% 5.2% 13.0% 12.7%
No Responde 13.6% 12.8% 12.2% 11.7% 14.1%  31.3% 16.8%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% -

Fuente: IMASEN, diciembre de 1991. Elaboracién: el autor. ‘

En tercer lugar, Fujimori necesitaba una alianza que le apoyara
vigorosamente durante los cinco afos de su mandato: una coalicién que no
desvaneciera. ¢(Qué podia esperar de los partidos del FREDEMO? Es preciso
recordar que el FREDEMO era un frente de partidos y movimientos cuyos
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intereses particulares entraban frecuentemente en conflicto. Un ejemplo de
ello fue cuando el desacuerdo sobre candidatos para las elecciones munici-
pales de 1989 llevo a Vargas Llosa a renunciar como candidato a la Presidencia
e irse del pais hasta que los partidos del FREDEMO lograron ponerse de
acuerdo. Si Vargas Llosa, cuya figura internacional habia merecido el respeto
de los Fredemistas, tenia tanta dificultad en mantener la unidad del frente, es
facil imaginar por qué Fujimori, menospreciado por los Fredemistas, no
creyera que todos los partidos del FREDEMO le apoyarian disciplinadamente
a través de las dificultades propias de gobernar un pais al borde del abismo
durante cinco anos.

No podemos concluir que hubiera sido imposible formar una coalicién
que durara cinco anos, pero debemos reconocer que habia muchos y buenos
motivos para que alguien en la posicion de Fujimori dudara de que un
gobierno de coalicién hubiera tenido éxito.

La decision critica: ¢con quién gobernar?

Al iniciar su gobierno, Fujimori se encontré con la necesidad urgente
de estabilizar la economia y derrotar a la subversion. Como, también, lograr
estas metas mediante el fragmentado y polarizado poder politico en el
Congreso y las reglas de juego constitucionales desarrolladas a partir de 1980.
El problema politico clave para Fujimori fue cémo alcanzar la estabilizacion
de la economia y la pacificacion, dada la composicion del Congreso y el marco
constitucional vigente. ;Con el apoyo de quiénes deberia gobernar?

La primera decision clave adoptada por Fujimori fue la de gobernar con
el apoyo de la comunidad financiera internacional y adoptar un plan de
estabilizacion econémica ortodoxa - un programa de “shock’- abandonando sus
promesas electorales. Diez dias después de emerger victorioso en la segunda
vuelta electoral contra Vargas Llosa, Fujimori ya estaba “dejando atras la imagen
del candidato ‘populista’ y heterodoxo para asumir el rol de un presidente electo
ortodoxo y ajustador” (Resumen Semanal, 22-27 junio 1990). El 20 de junio, el
asesor presidencial Esteban Hnylicza anunci6 un acuerdo con los representan-
tes del FMI, la ONU y el Banco Mundial, y el 22 de junio el asesor heterodoxo
Oscar Ugarteche renuncié del equipo presidencial (Resumen Semanal, 22-27
junio 1990). Unos dias después, el Presidente electo Fujimori emprendi6 una
* gira internacional donde visité los Estados Unidos, Europa y Asia. Hernando de
Soto y Javier Pérez de Cuellar (entonces Secretario General de las Naciones
Unidas) organizaron una reunién en Nueva York con Michel Camdessus,
Enrique Iglesias y Barber Conable, donde se negocié un plan de estabilizacién
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economicay de reinsercion en el sistema financiero internacional. El 30 de junio,
s6lo tres semanas después de la eleccion, Fujimori ya anunciaba un plan de
austeridad que incluia incrementos fiscales de 300%, privatizaciones, y otras
medidas drasticas (New York Times, 12 julio 1990). Al regresar a Lima, Fujimori
reconoci6 que no podia cumplir con sus promesas electorales e hizo hincapié
sobre la necesidad de un ajuste econémico drastico (Resumen Semanal, 6-12
julio 1990). Los asesores heterodoxos que todavia quedaban en el equipo de
Fujimori renunciaron inmediatamente.

La segunda decisién que Fujimori tomo fue la de gobernar con el apoyo
directo de las Fuerzas Armadas, una opcién simbolizada por la mudanza del
Presidente electo al Circulo Militar entre el 11 y el 28 de julio de 1990. La
complacencia de Fujimori para con los militares provoco advertencias
tempranas acerca de la posibilidad de una dictadura civico-militar emergente
(Oiga, 6 agosto 1990). Desde el punto de vista de Fujimori, habia por lo menos
tres razones para gobernar con el apoyo directo de las Fuerzas Armadas:
primero, una relacion cercana con los militares fue necesaria para combatir
con eficacia a Sendero Luminoso y el MRTA, y lograr la pacificacion sin la cual
su gobierno fracasarfa; segundo, Fujimori contaba s6lo con el apoyo de su
endeble movimiento politico y necesitaba urgentemente el apoyo institucional
que las Fuerzas Armadas podian ofrecerle; y tercero, aliarse con los militares
fue la mejor forma de prevenir y evitar un movimiento golpista en su contra.
Segin algunas fuentes, sectores de las Fuerzas Armadas habian estado
preparindose para un eventual golpe desde 1989 (Entrevistas 94.6.10.1,
94.6.20.1, 94.7.14.1; Revista Si, 18 y 25 noviembre 1990). Como advirti6 el
General (ret.) Luis Cisneros después de la primera vuelta electoral,

“Los golpes de estado no se han eliminado de la historia politica del Perg,
en la medida en que los gobiernos no sean capaces de gobernar bien. Se
puede venir el caos. No sé sia los 90 dias, alos 6 meses, no lo sé. Se puede
venir el caos. De lo que si estoy convencido, después de 40 anos de haber
vivido en el Ejército, es que las Fuerzas Armadas no permitirin que el pais
se vaya a una anarquia. No podemos dejar que el pais se vaya al diablo.
No es vocacion golpista de las Fuerzas Armadas ni mucho mencs del
general Cisneros. Es un sentido de responsabilidad. Frente al caos,
alguien tiene que sacar la cara. Y ese alguien, el mas llamado a sacar la
cara, son las Fuerzas Armadas. Ojald no se presente esa situacion”
(Expreso, 29.4.90, citado en Resumen Semanal 13, 567, pag. 5).

Si Fujimori no lograba consolidar el apoyo de los militares, podia ser

una facil victima de un golpe de estado. También era evidente que si Fujimori
no quetia ser presa de las Fuerzas Armadas, tenia que encontrar una forma de
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controlar a la jerarquia militar. Esto implicaba depurar la jerarquia militar de
aquellos cuya lealtad fuera cuestionable, y ascender a los que apoyaran al
Presidente. El primer acto de Fujimori como Presidente fue clarisimo al
respecto: el mismo dia que juramentd, mandé a retiro a los comandantes
generales de la Marina de Guerra y de la Fuerza Aérea.*

Es facil de entender por qué Fujimori vio el apoyo sostenido de las
Fuerzas Armadas y de la comunidad financiera internacional como el sine
qua non de un gobierno exitoso. El problema, entonces, fue coémo
gobernar con el Congreso. Como hemos visto, hubo serios obsticulos en
la formacion de una coalicién multipartidaria en el Congreso, que diera al
Presidente un apoyo firme y sostenido durante los cinco afios de su
mandato. Las politicas y alianzas econémicas y militares adoptadas por
Fujimori hacian muy dificil la creacién de una coalicién con el APRA y los
partidos de izquierda, mientras el rencor, el descrédito de los partidos, y
el temor de que éstos priorizaran sus intereses partidarios por encima de
los intereses de una coalicién de gobierno, hacian poco atractiva una
alianza entre Fujimori y sus adversarios electorales del FREDEMO. Sin
formar una coalicién mayoritaria en el Congreso, a Fujimori le quedaban
dos caminos para gobernar con eficacia: (1) buscar el apoyo de mayorias
transitorias en el Congreso, intentar evitar la formacién de una mayoria
opositora, y gobernar al margen del Congreso hasta donde fuera posible;
y (2) intentar gobernar sin el Congreso elegido en el ‘90, o por medio de
la disolucién constitucional de la Cimara de Diputados y la convocacién
de nuevas elecciones, o cerrando el Congreso inconstitucionalmente. Estas
dos opciones no eran mutuamente exclusivas, sino que podian ser
implementadas secuencialmente.

Si Fujimori eligiera seguir el primer camino, tendria la seguridad de
recibir el apoyo frecuente, aunque no constante, de los partidos del FREDEMO
cuyas propuestas econémicas y militares €l habia asumido. Por otro lado, la
Constitucion de 1979 dio al Ejecutivo una capacidad limitada de gobernar al
margen del Congreso. Fujimori no podia gobernar efectivamente por mucho
tiempo sin el apoyo de la mayoria de los parlamentarios, y la consolidacién
de una mayoria opositora en el Congreso le seria desastrosa.

La expectativa de que tarde o temprano llegaria el momento en que ya
no pudiera gobernar con eficacia, puede haber llevado a Fujimori a considerar
el segundo camino: intentar gobernar sin el Congreso que habia sido elegido

¥ Un anilisis mis completo de la relacion entre Fujimori y las Fuerzas Armadas, que
excede los parimetros del presente trabajo, tendria que precisar el rol especifico
del Servicio de Inteligencia Nacional (SIN). »

339




Charles D. Kenney

en 1990. Fujimori y sus asesores no fueron los Gnicos que pensaban que un
gobierno sin mayoria en el Congreso tendria que recurrir a la disolucion de
la Camara de Diputados. Antes de la eleccion, cuando las encuestas indicaban
que Vargas Llosa ganaria la Presidencia pero que no tendria mayoria en el
Congreso, se consider6 que podria ser necesario disolver la Camara de
Diputados segtn el articulo 227 de la Constitucion.

“Durante la campana electoral, ante la preocupacion de algunos de
nuestros partidarios por lo dificil que seria gobernar sin mayoria
parlamentaria, les sefalé que si la Camara Baja bloqueaba las reformas
que nosotros ibamos a plantear, no le quedaria mas remedio al
Presidente que enviar tres Consejos de Ministros a la Cimara de
Diputados a pedir votos de confianza, y en el caso de no obtenerlos,
recurrir a la salida constitucional de disolverla y convocar inmediata-
mente a elecciones...Muchos, sin embargo, pensaron que €sta no era
una salida factible. Es por eso que Mario Vargas Llosa creia que las
reformas sélo se podrian realizar con una mayoria parlamentaria en el
Congreso...” (Cateriano, 1994, pag. 299).

Posterior a la eleccién de Fujimori, pero antes de que éste recibiera la
banda presidencial, un constitucionalista de la izquierda moderada argumento
que, sin mayoria propia en el Congreso, a Fujimori le quedaban sélo dos
posibilidades:

'“o0 podria concertar (y enfrentar las dificultades que hemos discutido
arriba), o Fujimori podria convertirse en un halcon el 29 de julio
aprobando, por decretos de urgencia (articulo 211, inciso 20), un plan
‘con el que la oposicion estuviese en total desacuerdo. A partir de alli
podria lanzarse a buscar que la Cimara de Diputados le censure tres
gabinetes (0 no les otorgue confianza) en un mes y pico, para disolverla
y convocar a una eleccion parlamentaria de naturaleza plebiscitaria
(aunque constitucionalmente no lo sea). Suponiendo que ganara esa
eleccion (habria que preguntarse con cudles listas parlamentarias) -
podria asumir el control del Parlamento con una mayoria propia en
Diputados, y un Senado atemorizado por un guerrero olimpico tan
agresivo. Es casi la Gnica maniobra de fuerza bruta que la Constitucion
le permitiria hacer. Supongo que Alan Garcia la pensaria en serio. Creo
que no es el estilo de Fujimori (y, la verdad, no sé si me tranquiliza o
si lo lamento)” (Rubio, 1990, pig. 9). :

Frente a la dificultad de gobernar sin mayoria en el Congreso, la
disolucién constitucional de la Cimara de Diputados evidentemente figuraba
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en los cilculos de muchos politicos y analistas. También eran muchos los que
creian que este mecanismo constitucional no funcionaria ¥ que no resolveria
el problema de fondo. Por un lado, iba a ser muy dificil lograr que la Camara
de Diputados firmara su propia sentencia de disolucion censurando tres
gabinetes. La Camara de Diputados podia legislar extensivamente en contra
de la voluntad del Ejecutivo sin censurar a un solo ministro, o podia censurar
a un nimero infinito de ministros sin censurar a un solo gabinete. La Gnica
forma de forzar la censura de un gabinete era ligar el voto de confianza para
el gabinete a legislacién considerada intolerable por la mayoria en el
Congreso. Pero en un Congreso bicameral, suponiendo que la distribucién de
escanos en una Cimara se pareciera a la distribucién de escafios en la otra,
esta estrategia tampoco funcionaria: la mayoria en la Cimara de Diputados
podia aprobar legislacion que considerara intolerable, sabiendo que sus
contrapartes en el Senado la desaprobaria. No habia, en verdad, cémo forzar
la censura de tres gabinetes.

Un segundo problema era que el articulo 229 prohibia la disolucién de
la Cdmara de Diputados durante el estado de emergencia que, debido a las
acciones de Sendero Luminoso, habia regido en muchas partes del pais desde
la década de los '80. Pero aun si se lograra de alguna forma disolver la Camara
de Diputados y recomponerla mas favorablemente mediante elecciones, el
Senado no podia ser disuelto y su composicion permaneceria inalterada
(articulo 230). La mayoria opositora en el Senado podia seguir bloqueando las
iniciativas legislativas del Ejecutivo y rehusar delegarle facultades legislativas,
aunque ya no podia interpelar o censurar a los ministros, ni acusar constitu-
cionalmente al Presidente ni declarar la Presidencia vacante.

Es facil ver asi como se podia dar el paso entre contemplar la disolucién
constitucional de la Camara de Diputados, y considerar la disolucion
inconstitucional del Congreso entero. Una vez convencido de la imposibilidad
de gobernar un pais al borde del abismo por un periodo de cinco afios sin
mayoria propia en el Congreso, y convencido de que el mecanismo constitu-
cional para disolver la Cimara de Diputados era en la practica inservible, un .
actor racional en la posicion de Fujimori tendria que considerar la posibilidad
de cerrar el Parlamento. Esto no quiere decir que el autogolpe fue estrictamen-
te necesario ni inevitable, ni tampoco que los motivos y las causas del
autogolpe se limitan a los aqui presentados. Lo que si insisto, es que las

decisiones que llevaron al autogolpe fueron fuertemente condicionadas por

*  Gregory Schmidt contribuy6 ideas importantes para este parrafo y el parrafo que
sigue.
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el marco politico-institucional vigente, incluyendo principalmente la fragmen-
tacion y polarizacion visible del poder politico en el Congreso en 1990y las
reglas de juego constitucionales desarrolladas a partir de 1980.

Estas circunstancias sugerian una estrategia en dos fases. Primero, era
menester que Fujimori lograra avanzar sus politicas hasta donde fuera posible,
y evitar la formacion de una oposicion mayoritaria en el Congreso. Segundo,
tenia que buscar crear las condiciones para disolver el Congreso. Entre ambos
habia una contradiccion: en cuanto el segundo momento requeria desprestigiar
al Congreso y revelarlo como obstaculizador del programa del gobierno, esto
mismo implicaba la formacién de una oposicion mayoritaria en el Congreso.
Al consolidarse la oposiciéon mayoritaria, se tendria que cerrar ripidamente el
Congreso.

El Congreso y el Ejecutivo: Cooperacién, Conflicto y Golpe®

Hasta aqui hemos examinado la situaciéon en la que se encontr6 el
Presidente electo Fujimori en junio de 1990: veamos ahora la evolucion de las
relaciones entre el Congreso y el Presidente desde julio de 1990, hasta el 5 de
abril de 1992. La relacién entre el Congreso y el Presidente comenz6 siendo
cooperativa en forma sustantiva y simbolica. A pesar de que s6lo una minoria
pequeiia de los congresistas pertenecian a Cambio ‘90, dos de sus miembros
fueron elegidos para presidir el Senado y la Camara de Diputados en julio de
1990. Por otra parte, Fujimori no incluyé en su primer gabinete a ningan
miembro de Cambio ‘90, sino a independientes y a personas vinculadas a
varios de los partidos mas propicios a generar oposicion: AP, IS, IU 'y SODE.
Fujimori intent6 controlar la oposicién del APRA en el primer afio de gobierno,
negociando con el voto de los diputados de Cambio 90 contra la acusacion
constitucional a Alan Garcia. Y gand el respaldo del PPC y Libertad, mis
algunos sectores de AP, con su politica econémica. Sin embargo, los conflictos
no se hicieron esperar. '

Al iniciar su mandato el 28 de julio de 1990, Fujimori pidi6 al Congreso
facultades legislativas de acuerdo con el articulo 188. El 8 de agosto, dictd
medidas extraordinarias para implementar un programa de estabilizacion
econdémica, segn lo establecido en el articulo 211, inciso 20 de la Constitu-

¢ He construido esta cronologia en base a las entrevistas a politicos y analistas que
realicé en 1994. También he utilizado Resumen Semanal, Caretas, Oiga 'y Si, y el
detallado recuento de Pease (1994).
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cion. En conexién con la implementacion de estas medidas, el Ministro de
Trabajo Carlos Torres y Torres Lara afirmé ante el Congreso el 30 de agosto
que “los decretos supremos [dictados por el Ejecutivo al amparo del articulo
211, inciso 20] tienen similar validez que las leyes y, por lo tanto, pueden
modificar a las leyes [aprobadas por el Legislativo)” (Resumen Semanal, 30 de
agosto - 6 de setiembre 1990). Parlamentarios de varios partidos protestaron
enérgicamente, y el 13 de setiembre la Camara de Diputados aprobé por 68
votos interpelar al Ministro. Pero los partidos del FREDEMO se unieron a
Cambio ‘90 para apoyar a Torres y Torres Lara y no hubo los 91 votos
necesarios para censurarlo: todavia no se habia formado una oposicién
mayoritaria.

Dos conflictos entre el Poder Legislativo y el Ejecutivo en los primeros
meses del gobierno fueron notables, més por la imagen ptblica que crearon
del Congreso y del Presidente, que por su importancia sustantiva. Primero,
Fujimori decret6 un indulto selectivo el 15 de setiembre de 1990 para liberar
a algunos encarcelados en calidad de inculpados, y asi aliviar el exceso de
poblacién carcelaria. Un indulto, sin embargo, sélo podia aplicarse a los
sentenciados; para beneficiar a los inculpados sin sentencia hubiera sido
necesaria una amnistia. Pero la Constituciéon de 1979 faculta al Congreso
ejercer el derecho de amnistia, mas no al Ejecutivo (articulo 186, inciso 6). Los
magistrados y algunos parlamentarios cuestionaron la validez del indulto de
Fujimori. En respuesta, el 8 de octubre Fujimori criticO duramente a los que
se oponian a la medida, calificando de “canallas” y “chacales” a los miembros
del Poder Judicial que abusaran de sus cargos. El 9 de octubre el Senado dejo
sin efecto el decreto del Presidente, aprobandose en su lugar una ley destinada
a facilitar la excarcelacion de algunos de los procesados sin sentencia, que se
conformaba mejor con la Constitucion. Sin embargo, el conflicto continud.
Tanto el Poder Judicial como el Congreso aparecieron ante el ptiblico como
aquellos que se interesaron mis por la defensa de sus prerrogativas
institucionales e intereses particulares, que por responder a las necesidades
concretas de los peruanos. }

En medio del conflicto sobre los indultos, el 10 de octubre el Ejecutivo
sanciond un crédito suplementario al cual la Comisiéon Bicameral de Presu-
puesto se opuso. No se habia podido debatir el crédito en el Congreso antes
de que se venciera el plazo, porque en tres ocasiones las bancadas de Cambio
‘90 y el APRA no habian dado el quérum. En medio de la controversia que esto
provoco, el 10 de octubre se levantd la sesion del Congreso, quedando sin
votar el permiso de viaje de Fujimori a una reunion de los Presidentes del Pacto
Andino, por lo que el viaje del Presidente se frustr6. La sesién fue levantada
a iniciativa del Ejecutivo mismo, para evitar el debate de una mocién de
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censura y el crédito suplementario. La imagen que se cre6 fue la de un
Congreso que frustraba y bloqueaba al Presidente. Comentando estos eventos,
Expreso escribid el 14 de octubre de 1990 que:

“El Presidente Fujimori niega alentar o protagonizar la confrontacién
entre los poderes del Estado, pero la realidad es mas fuerte que sus
palabras. Quiéralo o no, él se halla inmerso en un doble conflicto: con
el Legislativo por un lado y con el Judicial por otro . . . . Desde luego
el Presidente puede sentirse tentado a saltearse la legalidad a la
garrocha, removiendo por decreto a los jueces o cerrando el Congreso.
O sea la famosa bordaberrizacion, el golpe militar a través de un
mandatario civil...” (citado en Pease, 1994, pig. 264).

Desde octubre de 1990, por lo tanto, los analistas reconocieron que el
conflicto entre el Ejecutivo y el Congreso podia llevar a un autogolpe. El 16
de octubre los partidos del FREDEMO (con el concurso de la IU y el FIM)
lograron poner al voto la censura del Presidente de la Camara de Diputados,
pero esta vez el APRA se uni6 a Cambio ‘90 para bloquear la censura. No se
habia formado una oposicién mayoritaria.

Un conflicto mucho mas serio emergid en diciembre de 1990 cuando
Fujimori promulgd parcialmente la ley de presupuesto de 1991, observando
15 de sus articulos. La Constitucién de 1979 no decia si el Presidente podia
observar el presupuesto una vez que fuera aprobado por el Congreso, ni
tampoco si él podia promulgarla parcialmente. La constitucionalidad de las
acciones de Fujimori fue duramente cuestionada por algunos y defendida por
otros. El Congreso insistid6 en el proyecto original del presupuesto, tras
autoconvocarse en sesion extraordinaria en enero de 1991 - la primera vez que
se formo una oposicién mayoritaria a Fujimori en el Congreso. Pero en otra
accion sin precedente, Fujimori suspendié, al amparo del articulo 211, inciso
20, tres de los articulos de la ley aprobada por el Congreso. No habia recurso
constitucional para revertir una medida extraordinaria dictada segin- el
articulo 211, inciso 20 (Schmidt, 1994, pag. 8). El Presidente habia logrado de
esta manera imponer su voluntad por encima de la del Congreso, ampliando
los poderes del Ejecutivo mas alla de lo previsto por la Constitucién de 1979.
Una vez mas irrumpieron las denuncias de una “bordaberrizacién”.

Antes de agotarse el conflicto sobre el presupuesto, una nueva
controversia estallé en febrero de 1991 alrededor de una propuesta para
“democratizar” las decisiones del gobierno. Muchos analistas interpretaron la
propuesta, originalmente escrita por el Instituto Libertad y Democracia, como
un intento de marginar al Congreso, y la propuesta fue duramente cuestiona-
da. El Consejo de Ministros también se opuso a la propuesta, y la modificd
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radicalmente antes de que fuera publicada. Nuevamente hubo advertencias en
la prensa de que Fujimori estaria preparando un golpe. En el Congreso,
algunos comenzaron a discutir sobre cémo destituir a Fujimori para reempla-
zarlo por el Primer Vice Presidente Maximo San Romin. La primera semana
de marzo, la caritula de Caretas (N® 1149) presento la cara de Fujimori con
las miras de un arma de fuego sobreimpuestas, y las palabras *;Sera posible
destituir al Presidente Fujmori? Algunos ya estudian la Constitucién.”

En mayo, Fujimori se presenté ante el Congreso para anunciar como
hecho consumado la firma de un controvertido convenio antidrogas entre el
Perty los Estados Unidos, provocando una vez mas acusaciones en el sentido
de que el Ejecutivo pretendia marginar al Congreso. En su discurso, Fujimori
afirmé que mientras se habia estado negociando el convenio era necesario
mantenerlo en reserva, y que ya después de haberlo firmado (una hora antes
de presentarse ante el Congreso) tampoco cabia debate alguno. El Congreso
reaccion6 interpelando al gabinete, pero no se llegd a votar una mocién de
censura: la oposicién a Fujimori nuevamente carecia de mayoria.

Al mismo tiempo de que se dieron estos conflictos, el Congreso otorgd
facultades por 150 dias al Ejecutivo para que legislara en los campos de la
generacion de empleo, de la inversion privada y de la pacificacién (Ley 25327,
publicada el 17 de junio de 1991). Entre junio y noviembre de 1991, el Ejecutivo
promulgé 117 decretos legislativos al amparo de la Ley 25327, de los cuales
83 fueron promulgados entre el 3 y el 15 de noviembre, justo antes de que se
venciera el plazo (Decretos Legislativos 1991). En las semanas siguientes el
Congreso derogd o modificé 28 decretos de importancia central, la mayoria
de los cuales tuvieron que ver con la pacificacién. Entre estos ultimos habia
decretos que obligaban a toda persona natural o juridica a proporcionar toda
la informacion, los bienes materiales, los servicios, y los recursos econémicos
yfinancieros que se les exigiera. Las autoridades civiles en las zonas declaradas
en emergencia, quedaban obligadas a proporcionar los recursos econdmicos
y financieros, los bienes y servicios, y el personal que les exigieran los
comandos politico militares en esas zonas. En adicién, se podia encarcelar. a
cualquier persona que reprodujera o que difundiera informacién que se
consideraba secreta (ver los Decretos Legislativos 733, 749, y 762). También
fueron cuestionados algunos de los decretos legislativos que pretendian
privatizar las empresas mineras estatales y ¢l sistema educativo nacional,
consolidar los bancos estatales de fomento, y modificar ex post facto algunos
de los derechos de los pensionistas. ‘

Los criticos del gobierno denunciaron a Fujimori por intentar un golpe
“blanco” via decreto legislativo que atentara contra las libertades basicas
garantizadas por la Constitucién. Aunque el Congreso no se opuso a la

345



Charles D. Kenney

mayoria de los decretos legislativos de carécter econdémico, hubo consenso de
que muchas de las normas referidas a la pacificacion eran inaceptables. Entre
el 25 y el 26 de noviembre el Senado derogd o modifico 26 de los decretos
leyes. El 27 de noviembre el Senado aprobé un proyecto de ley, al cual el
Ejecutivo se opuso vigorosamente, que declaraba en emergencia al sector
agrario. Y el mismo dia, la Camara de Diputados negod darle al Ejecutivo
facultades para legislar sobre materia tributaria. La oposicion a Fujimori, por
Jo menos en cuanto a estos puntos especificos, formaba nuevamente mayoria
en el Congreso.

Fujimori respondi6 a las acciones del Congreso en su discurso de
clausura de la Convencién Anual de Ejecutivos (CADE) el 1¢ de diciembre de
1991. Denuncié la “demagogia y los mezquinos intereses partidarios”, observo
que “la profundidad de la fosa” era tal que “convendria quizds que haya un
emperador... que pase por lo menos 10 anos resolviendo problemas”, y
propuso un plebiscito nacional para aprobar la no reeleccion inmediata y la
renovacion por tercios o por mitades de los parlamentarios. Unos dias
después, el Senador Alva Orlandini (AP) hizo una contrapropuesta: tal
plebiscito incluiria también la pregunta si Fujimori deberia ser reemplazado
por el Vice Presidente San Roman. El 3 de diciembre, el Ministro de Agricultura
fue censurado por la Camara de Diputados, la primera vez que el Congreso
habia censurado a un Ministro desde que se promulgé la Constitucién de 1979,
y un indicio més de la formacion de una oposicion mayoritaria en el Congreso.
Fujimori desafi6 al Congreso, rehusando aceptar la renuncia del Ministro por
" dos semanas. El Senador Rafael Belatnde - hijo del ex-Presidente Belaunde,

de quien Fujimori se habia burlado en su discurso en la CADE - advirti6 en
un discurso en el Senado el 5 de diciembre que el Presidente podia ser
destituido segan el articulo 206, inciso 1 de la Constitucion (que dice que la
Presidencia de la Republica queda vacante por incapacidad moral declarada
por el Congreso), y también observé que otros Presidentes que se habian
enfrentado al Congreso habian terminado siendo destituidos.

Fujimori ataco nuevamente el 6 de diciembre, esta vez en un discurso
ante la Policia Nacional, donde pregunt6 si no habria unlobby de los lavadores. '
de narcodélares en el Congreso. Esa noche, el Senado aprob6 una mocion
condenando las declaraciones del Presidente “que descalifican moralmente a
su autor” (Alva Orlandini, 1993, pag. 279), en clara alusion al articulo 206 de

_la Constitucién. Esta mocion, que no declar6 vacante la Presidencia sino que
fue como un paso previo, fue llevada a la Camara de Diputados donde fue
presentada como una cuestion previa en medio de la interpelacién del
Ministro Bolofa. Algunos diputados vieron en la mocion una oportunidad
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para declarar vacante la Presidencia y sustituir a Fujimori por San Roman.
Segan un ex-diputado del FREDEMO que entrevisté, la decision de no declarar
vacante la Presidencia el 6 de diciembre,

“fue un error, porque esa noche se acababa el problema. Si aprobiba-
mos la mocion sacibamos a Fujimori... Tendriamos ahora a San Roman
como Presidente... Crei que ese dia terminibamos con el gobierno...”
(entrevista 94.7.7.1).

Otros diputados, sin embargo, preocupados de que la destitucién
provocara un golpe militar, calmaron las aguas y la mocién no prospero. No fue
hasta el 6 de abril, después del autogolpe, que parlamentarios de diferentes
grupos politicos firmaron la declaracién de vacancia de la Presidencia de la
Republica por incapacidad moral. Pero ya en diciembre muchos se dieron
cuenta de que la supervivencia del régimen democratico estaba en juego.

Al fin de diciembre de 1991 el Congreso y el Presidente se enfrascaron
en una nueva batalla sobre el presupuesto. Fujimori observé 41 articulos del
presupuesto, pero esta vez no lo promulgé parcialmente sino que lo devolvié
al Congreso una hora antes de cumplirse el plazo, y sélo un dia antes de que
el presupuesto debiera haber entrado en vigencia. En enero de 1992, el
Congreso promulgo el presupuesto original, dejando de lado las observacio-
nes del Presidente. El Congreso también insistié sobre dos leyes observadas
por el Presidente, la ley de emergencia agraria y la ley sobre la categoria de
pensiones conocida como “cédula viva”. El Presidente laments la accion del
Congreso y amenazé con no aplicar estas leyes por ser “inconstitucionales”:
como el afo anterior, el Presidente suspenderia las leyes objetadas por medio
del articulo 211, inciso 20.

Sin embargo, Fujimori ya no podia imponer su voluntad por este
camino constitucional, porque las reglas de juego habian sido cambiadas.
Desde hacia unos meses el Congreso habia desarrollado una estrategia para
recortar las prerrogativas de Fujimori y someterlo a la voluntad de los
legisladores. El 30 de octubre de 1991, la Comisién de Constitucién, Leyes
Organicas y Reglamento de la Camara de Diputados aprob6 el proyecto de ley
de control parlamentario de los actos normativos del Presidente de Ia
Republica (Ley 25397). Segtin el articulo 11 de la ley 25397, una mayoria simple
de los congresistas podia dejar sin efecto toda medida extraordinaria que el
Presidente promulgara bajo el amparo del articulo 211, inciso 20. El articulo
25 de la ley 25397 facultaba al Congreso de dejar sin efecto las declaratorias
de estado de emergencia y de estado de sitio. Esta ley también permitia al
Congreso dejar sin efecto los convenios internacionales celebrados por el
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Presidente segin el articulo 104 de la Constitucion. Las implicaciones de la ley
25397 para el balance de poder entre el Congreso 'y el Ejecutivo eran enormes,
porque ahora el Congreso podia imponer su voluntad en asuntos econdémicos
y de seguridad nacional de gran envergadura.

Aunque Fujimori habia expandido los poderes legislativos del Ejecu-
tivo mas alla de lo previsto por la Constitucion de 1979 en su uso del articulo
211, inciso 20, la Constitucion tampoco otorgaba al Congreso la potestad de
revocar las leyes asi promulgadas. Mas atn, el articulo 231 de la Constitucion
no daba al Congreso potestad alguna sobre la declaratoria de estado de
emergencia, y solamente exigia la aprobacion del Congreso para prorrogar
el estado de sitio después de 60 dias. La ley 25397 convertia la obligacion
del Presidente de “dar cuenta” al Congreso enla potestad del Legislativo para
dejar sin efecto los decretos de urgencia del Ejecutivo. Con la ley 25397, el
Congreso recort6 tanto los poderes del Presidente claramente establecidos
por la Constitucioén, como los poderes presidenciales ejercidos y reconoci-
dos por los gobiernos de APy del APRA desde la década de los '80, como
también los poderes ampliados por el mismo Fujimori.

En medio de las batallas que irrumpieron en noviembre y en diciembre,
la ley 25397 fue aprobada por el pleno de la Cimara de Diputados el 10 de
diciembre, por el Senado dos dias después, y fue enviada al Presidente el 23
de diciembre. El Presidente observo la ley 25397 el 7 de enero de 1992, pero
el Congreso insistio y la ley de control parlamentario de los actos normativos
del Presidente de la Republica fue promulgada el 31 de enero. De alli en
adelante, el Presidente quedaba sometido al Congreso en materias que él
consideraba de vital importancia, pero ya no protesté méas: senal para algunos
de que el golpe ya estaba decidido.

Aunque muchos eran concientes de que se jugaba la continuidad del
régimen democratico, el autogolpe agarr6 de sorpresa a casi todos. En el verano
de 1992 el Primer Ministro Alfonso de los Heros inici6 una serie de reuniones
con algunos de los lideres del Congreso para intentar resolver la crisis dentro
del marco constitucional. Los negociadores llegarona acuerdos especificos para
modificar las normas de pacificacion, ratificar y asi depurar a los jueces
considerados corruptos o partidarios del APRA, e imponer un limite de edad
para poder sacar a seis de los ocho miembros del Tribunal de Garantias
Constitucionales (entrevista 94.6.27.1). Estos acuerdos -que en la opinién de
algunos hubieran constituido un golpe de estado del Ejecutivo y el Congreso
contra el Poder Judicial- iban a implementarse al inicio de la segunda legislatura
ordinaria (la primera semana de abril), pero el autogolpe el dia 5 los adelanto.

Muchos ven en estos acontecimientos la prueba de que Fujimori actud
principalmente para alcanzar un poder autocratico y que no fue motivado
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por los conflictos con el Congreso. Habria que notar, sin embargo, tres
puntos. Primero, puede ser que las negociaciones ocurrieron demasiado
tarde para afectar el curso de los eventos. Si Fujimori ya habia decidido cerrar
el Congreso en febrero (si no antes), las negociaciones no fueron mas que
una tactica de diversiéon mientras se preparaba el golpe. Esto no implica, sin
embargo, que la dificultad de gobernar sin mayoria parlamentaria no fuera
motivo fundamental para cerrar el Congreso. En segundo lugar, aunque
algunos problemas especificos podrian haberse resuelto negociando con las
fuerzas politicas en el Congreso, el conflicto fundamental entre el Congreso
y el Presidente permanecia sin resolver. La ley de control parlamentario de
los actos normativos del Presidente de la Republica, que desde el punto de
vista del Presidente violaba las reglas de juego constitucionales establecidas
a partir de 1980 y recortaba severamente los poderes que él requeria para
gobernar, no formé parte del acuerdo. En tercer lugar, inclusive el Primer
Ministro De los Heros, quien desconocia los planes del autogolpe cuando
negociaba con los partidos y quien renunci6 el 6 de abril, ya habia
aconsejado al Presidente disolver la Camara de Diputados utilizando los
mecanismos constitucionales. Fujimori rechazé ese camino, diciendo que
demoraria demasiado y que no era muy seguro (entrevista 94.6.27.1).
Alfinal vino la acusacion sin precedentes de parte de la entonces Primera
Dama Susana Higuchi, que involucré al hermano del Presidente en cargos de
corrupcion. Santiago Fujimori pertenecia al nicleo de asesores mis cercanos al
Presidente, y ya en 1991 era considerado el séptimo hombre més poderoso del
Per(i en la encuesta anual de la revista Debate (N© 65, julio-setiembre, 1991).
Pocos dias antes del autogolpe se anunci6 la formacién de una comisién para
investigar a Santiago Fujimori y a los demas asesores del Presidente. Algunos
pensaban que esta investigacién podia darle al Congreso los medios para
legitimary cumplir con su amenaza de destituir a Fujimori por incapacidad moral
(entrevista 94.7.7.1). E1 5 de abril de 1992, en el aniversario del inicio de la guerra
con Chile (1879), Fujimori anunci6 el cierre temporal del Congresoy la creaciéon
de un Gobierno de Emergencia y Reconstrucciéon Nacional. :

Epilogo: ¢Partidocracia en el Peri?

Hay que distinguir entre el conflicto real entre el Congreso y el
Presidente, y la acusacion hecha por algunos de que en el Perta en 1992 habia
una partidocracia, una dictadura de los partidos. Esta fue la acusacién vertida
por el Presidente Fujimori en su discurso en la asamblea de los cancilleres de
la OEA en las Bahamas el 18 de mayo de 1992. Segin Fujimori, lo que estaba
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en juego en el Pert no era “la existencia de la democracia, sino la dictadura
de la partidocracia” (Fujimori, 1992, pag. 196). Para sostener la idea de que el
autogolpe no habia quebrado una democracia, sino una dictadura de las
capulas partidarias, Fujimori ofreci6 en ese discurso el siguiente analisis de la
realidad politica peruana:

“Las leyes electorales limitan las posibilidades de eleccion a escoger un
partido en lugar de un candidato. Los votantes deciden solamente cuin
fuerte es un partido en relaciéon con los demds. Son los lideres de los
partidos quienes deciden quién es definitivamente elegido.

La férrea disciplina partidaria fuerza a los legisladores a obedecer las
ordenes que reciben de los lideres y a votar en bloque... Esto priva a las
legislaturas de un rol automdtico [sic] en la elaboracion de politicas...

[...] en el Perq, los partidos politicos monopolizan el proceso electoral,
dominan el proceso legislativo y penetran todas las organizaciones
politicamente relevantes a tal grado que violan el espiritu de la
democracia, politizando la sociedad de acuerdo a sus lineamientos.

Finalmente, la informaci6n en la que los electores basan sus decisiones
esta altamente politizada y conformada a esos mismos lineamientos.

En las partidocracias existe el sufragio universal, la libertad de expresion
y las organizaciones formales, tales como legislaturas “para lograr que
las politicas de gobierno dependan de sus votos y otras expresiones de
referencia[sic]”. Sin embargo, todas las condiciones estin interconectadas:
la interferencia de los partidos en alguna de estas condiciones distorsiona
el significado de las otras. Hay que suponer que la calidad de la

“democracia depende de que también los partidos politicos cumplan su
rol de mediar entre el Estado y la sociedad. En el Perti no cumplen ese
rol en absoluto y no han permitido tampoco que existan canales de
participacion independientes.

[..] El Perd es uno de los casos extremos de la partidocracia. Si la
democracia es el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, la
partidocracia es el gobierno supuestamente del pueblo pero en realidad
por los partidos y para los partidos” (Fujimori, 1992, pag. 196-197).

Lo sorprendente es que estas palabras no fueron escritas originalmente

por Fujimori y sus asesores para hablar del Pera en 1992, sino que fueron
publicadas en 1988 por un autor norteamericano, Michael Coppedge, en su
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disertacion doctoral sobre Venezuela (ver el apéndice para comparar los dos
textos).” Los asesores de Fujimori copiaron las palabras de Coppedge, sin
percatarse de las diferencias notables entre el sistema de partidos venezolanos
y la condicion de los partidos en el Perq. El problema va més alla de traducir
mal el texto original (como cuando el “rol auténomo” de las legislaturas es
traducido como el “rol automatico,” o cuando “expresiones de preferencia”
sale como “expresiones de referencia.”) y de poner en la boca de Fujimori
afirmaciones que no se conforman con los hechos (como cuando se dice que
“las leyes electorales limitan las posibilidades de eleccién a escoger un partido
en lugar de un candidato”, lo cual no era cierto en el Pera desde la
implementacion del doble voto preferencial). El problema central con el
argumento de la partidocracia es que, sea o no aplicable a Venezuela, el Pera
no tenia una partidocracia en 1992,

Venezuela ha tenido partidos muy fuertes y un sistema de partidos
altamente institucionalizado en las altimas décadas, pero los partidos en el
Pera han sido relativamente débiles en el mismo periodo, y el sistema de
partidos nunca llego a cuajarse. Un estudio reciente de los sistemas de partidos
en Ameérica Latina otorgé al sistema de partidos venezolanos un puntaje de
10.5 en una escala de institucionalizacién que va desde 0 a 12, mientras que
el sistema de partidos peruano sélo merecié un 4.5, el menor puntaje de los
doce paises incluidos en el estudio (Mainwaring y Scully 1995:17). Los partidos
fragmentados y débiles del Pera simplemente no tenfan la capacidad para
ejercer la dictadura “partidocratica” denunciada por Fujimori. Si los partidos
politicos monopolizaban los procesos electorales, tal como denuncié Fujimori,
¢co6mo podemos explicar las elecciones de independientes como Ricardo
Belmont en 1989 y el propio Fujimori en 1990? Los partidos politicos sufrian
de muchas deficiencias, y esto es lo que dio a la retérica de Fujimori su
capacidad persuasiva. También es cierto que hubo un conflicto muy serio

7 MicHaeL COPPEDGE, Strong Parties and Lame Ducks: A Study of the Quality and
Stability of Venezuelan Democracy, Ph. D. Dissertacion, Yale University, 1988. La
dissertacion de Coppedge fue publicada posteriormente como Strong Parties and
Lame Ducks: Presidential Partyarchy and Factionalism in Venezuela, Stanford,
Stanford University Press, 1994. Segin algunas versiones, el autor principal del
discurso de las Bahamas fue Hernando de Soto, para quien Coppedge habia hecho
una asesoria (entrevistas con Edgardo Mosqueira [14.6.94] y Michael Coppedge
[17.2.95]; ver también Jara, 1992). Posteriormente, De Soto se distancié de la
aplicacion de la tesis de la partidocracia al Pera (ver Corbova, 1993, pig. 23), pero
enuna publicaciéon mas reciente, su asociado en el Instituto Libertad y Democracia,
Edgardo Mosqueira, volvi6 a insistir en ella (ver MOsSQUEIRA, 1995).
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entre el Congreso y Fujimori antes del autogolpe, tal como se ha detallado en
este articulo. Pero el Pera no tenia una partidocracia en 1992,y los problemas
politicos peruanos no se resolverin eliminando a los partidos.

Conclusiones: El Conflicto Ejecutivo-Legislativo y el Autogolpe
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Al resumir esta ya condensada y selectiva cronologia, noto lo siguiente:

Frente a la dificultad de gobernar sin mayoria en el Congreso, la
disolucién constitucional de la Camara de Diputados figuraba en los
calculos de muchos politicos y analistas. Tambi€n eran muchos los que
crefan que este mecanismo constitucional no funcionaria.

Las relaciones entre Fujimori y el Congreso nacierony se¢ desarrollaron
bajo el espectro de una dictadura civico-militar.

Hubo conflictos serios entre el Congreso y el Presidente desde los
primeros meses del gobierno, a la vez que hubo cooperacion signifi-
cativa en la delegacion de facultades legislativas. Los conflictos se
agudizaron a partir de noviembre de 1991, y de alli en adelante el
Congreso rehus6 delegar facultades legislativas al Ejecutivo.

Desde octubre de 1990 se advirtié que los conflictos entre el Congreso
y el Presidente podian llevar a un autogolpe.

Desde diciembre de 1990, el Ejecutivo intento expandir sus prerroga-
tivas mas alla de las reglas de juego constitucionales desarrolladas a
partir de 1980. Entre octubre de 1991 y enero de 1992, el Congreso
aprob6 una ley para limitar esa expansion, pero se excedio al recortar
algunos poderes del Presidente claramente establecidos en la Consti-
tucién de 1979 y otros que fueron ejercidos por los dos Presidentes
constitucionales en los afios ‘80.

En febrero y en diciembre de 1991, miembros del Congreso amenaza-
ron con destituir a Fujimori y reemplazarlo con el Primer Vice
Presidente San Roman.
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7. La avalancha de decretos legislativos que inundo6 al Congreso en 1991
pretendio reformar radicalmente la economia y la lucha anti-subversiva,
en algunos casos en desmedro de la Constitucion.

8. Las negociaciones entre algunos lideres del Congreso y el Primer
Ministro De los Heros en el verano de 1992 parecian reducir las
tensiones, pero el conflicto fundamental entre el Congreso y el
Presidente permanecio sin resolver.

9. El anuncio de una investigacion por el Congreso a los asesores de
Fujimori fue visto por algunos como un paso previo a la destitucion del
Presidente.

¢A qué conclusiones llegamos? La informacién y los argumentos
presentados en este articulo son todavia insuficientes para determinar si
Fujimori y sus asesores planificaron el autogolpe desde junio de 1990, o si la
disolucién del Congreso fue una opcién contingente cuya eleccion dependi6é
del curso de los eventos (sobre todo a partir de noviembre de 1991), o mas
bien si recién en el verano de 1992 se tomé la decisién debido a eventos no
previstos. Lo que si podemos afirmar, en cambio, es que (1) un actor racional
en la situacion en que Fujimori se encontré en junio de 1990 pudo haber
previsto la necesidad de disolver la Camara de Diputados antes de 1995,y
pudo haberse dado cuenta de que el mecanismo creado por la Constitucioén
para hacerlo era en la practica inservible. También podemos afirmar que (2)
los conflictos entre el Poder Legislativo y el Presidente llevaron a ambas partes
a exceder las reglas de juego constitucionales vigentes y que, a partir de
febrero de 1992, los poderes del Presidente habian sido recortados
significativamente. El conflicto entre los Poderes -que no fue unilateral - llego
a ser grave, suficientemente grave como para motivar el cierre del Congreso.
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APENDICE: LOS TEXTOS DE COPPEDGE Y FUJIMORI
COMPARADOS

El Texto Original de Coppedge

«Electoral laws limit citizens’ choices in an election to a vote for a party,
rather than for a candidate. The voters therefore decide only how strong the
parties are relative to each other; the parties decide who is actually elected.

Strong party discipline forces legislators to vote as a party bloc, and they
take their cues from the leadership of the party outside the legislature. This
deprives the legislature of an autonomous role in policy-making. . . .

In Venezuela, political parties monopolize the electoral process,
dominate the legislative process, and penetrate politically relevant organizations
to a degree that violates the spirit of democracy.

[The media, which could provide alternative sources of information, are
either owned and operated by the parties or report the views of party
spokespersons.] The information on which voters base their decisions is
therefore highly politicized along party lines.

Even extreme partyarchies do not differ from polyarchies with respect
to the remaining requirements for polyarchy: universal suffrage, freedom of
expression, and the formal institutions, such as legislatures, “for making
government policies depend on votes and other expressions of preference.”
But because all the conditions are interconnected, the parties’ interference
with one condition distorts the meaning of the others. A partyarchy may
qualify as a polyarchy in spite of these distortions, but only if the political
parties do an exceptionally good job of mediating between government and
society, for the parties do not allow other organizations to perform this role
for them.

Venezuela is probably the most extreme case of a pathological kind of
political control that 1 call partyarchy. If democracy is government of the
people, by the people, for the people, then partyarchy is government of the
people,by the parties, for the parties”.

(Coppedge 1994 2,19-20)
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El Discurso de Fujimori

“Las leyes electorales limitan las posibilidades de eleccién a escoger un
partido en lugar de un candidato. Los votantes deciden solamente cuin fuerte
es un partido enrelacion con los demas. Son los lideres de los partidos quienes
deciden quién es definitivamente elegido.

La férrea disciplina partidaria fuerza a los legilsadores a obedecer las
ordenes que reciben de los lideres y a votar en bloque... Esto priva a las
legislaturas de un rol automatico [sic] en la elaboracién de politicas...

[..]en el Perq, los partidos politicos monopolizan el proceso electoral,
dominan el proceso legislativo y penetran todas las organizaciones politica-
mente relevantes a tal grado que violan el espiritu de la democracia,
[politizando la sociedad de acuerdo a sus lineamientos.]

[Finalmente,]

la informacion en la que los electores basan sus decisiones esta
altamente politizada y conformada a esos mismos lineamientos.

En las partidocracias existe el sufragio universal, la libertad de
expresion y las organizaciones formales, tales como legislaturas “para lograr
que las politicas de gobierno dependan de sus votos y otras expresiones de
referencia [sicl.” Sin embargo, todas las condiciones estin interconectadas: la
interferencia de los partidos en alguna de estas condiciones distorsiona el
significado de las otras. Hay que suponer que la calidad de la democracia
depende de que también los partidos politicos cumplan su rol de mediar entre
el Estado y la sociedad. En el Pert no cumplen ese rol en absoluto y no han
permitido tampoco que existan canales de participacion independientes.

[..] El Pert es uno de los casos extremos de la partidocracia. Si la
democracia es el gobierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo, la
partidocracia es el gobierno supuestamente del pueblo pero, en realidad, por
los partidos y para los partidos”.

(Fujimori 1992: 196-197).
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