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RESUMEN: Los criticos del sistema presidencialista sefialan que la llegada al poder de outsiders
es uno de los peligros del presidencialismo. Este trabajo analiza el impacto de los presidentes outs:-
ders para la composicion del gabinete. El argumento central es que los outsiders tienden a nombrar
ministros técnicos e independientes. Los outsiders no tienen la voluntad o la capacidad para negociar
con otras fuerzas politicas porque no tienen una socializacién politica. Ademas, una estrategia de con-
frontacién con los partidos establecidos les da mas réditos politicos y electorales. En este articulo, se
aporta evidencia empirica a partir de un andlisis detallado de los gabinetes peruanos en el periodo
1980-1995. Se comparan los gabinetes de dos presidentes que eran lideres partidarios (Belatinde y
Garcia) con los gabinetes de un outsider (Fujimori). También se analizan las consecuencias de tener un
gabinete compuesto mayoritariamente por independientes para el funcionamiento de ese gabinete.

Palabras clave: presidentes, ministros, gabinetes, outsiders, Fujimori, Pert.

ABSTRACT: The critics of presidentialism point out that the arrival to power of outsiders is one
of the perils of presidentialism. This contributes to this literature by analyzing the impact of outsider
presidents on cabinet composition. The central argument is that outsider presidents tend to appoint
technocratic and independent ministers. Outsiders do not have the willingness or the capacity to nego-
tiate with other political forces because they lack a political socialization. Moreover, a strategy of con-
frontation with established parties is politically and electorally more advantageous for outsider presidents.
In this article, I provide empirical evidence based on an in-depth analysis of the Peruvian cabinets in
the period 1980-1995. This work compares the cabinets of two presidents that were traditional party
leaders (Belatinde and Garcia) with the cabinets of an outsider (Fujimori). I also analyze the conse-
quences of having a cabinet made of political neophytes for the functioning of the cabinet.
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I. INTRODUCCION!

El acceso al poder de outsiders es considerado como uno de los peligros del pre-
sidencialismo. El caricter personalizado de las elecciones presidenciales facilita que can-
didatos con muy poca experiencia politica obtengan buenos resultados, especialmente
cuando el sistema de partidos es débil. En las elecciones presidenciales, los votantes con-
sideran las cualidades personales de los candidatos y eso los puede llevar a apoyar a un
nedfito cuando los partidos estdn desprestigiados (Linz 1994; Sudrez 1982). La reali-
dad politica latinoamericana parece dar razén a los criticos del presidencialismo. Ocho
politicos outsiders lograron llegar a la presidencia en diversos paises latinoamericanos.
Tres de ellos (Alberto Fujimori en Perti, Hugo Chavez en Venezuela y Rafael Correa en
Ecuador) lograron cambiar la Constitucion de sus paises y se mantuvieron en el poder
por periodos prolongados. Muchos otros candidatos presidenciales obtuvieron muy bue-
nos resultados aunque no lograron ganar las elecciones (Carreras 2012).

Tomando en cuenta que el acceso al poder de outsiders es una posibilidad real en
los sistemas presidenciales latinoamericanos, es indispensable analizar las consecuen-
cias de la eleccién de presidentes nedfitos. En este trabajo se investiga este tema anali-
zando el impacto que tienen los outsiders para la composicién y el funcionamiento del
gabinete presidencial. Los presidentes outsiders llegan al poder con muy pocos vincu-
los con la clase politica y los partidos establecidos. No tienen un equipo de gobierno
listo para asumir los diferentes cargos en el gabinete cuando resultan elegidos. En gene-
ral, llegan al poder a través de partidos que son poco mas que vehiculos electorales para
sus ambiciones personales. Esto les impide también reclutar a muchos miembros de su
propio partido para asumir responsabilidades en el gabinete. Los outsiders tienden
entonces a nombrar ministros que provienen de otros dmbitos y que no tienen muchos
vinculos con la clase politica. Este trabajo propone que los gabinetes formados por
outsiders son mas técnicos, pero estdn formados por ministros con menos experiencia
politica.

Este articulo analiza cémo la composicion y el funcionamiento del gabinete cam-
bian cuando el presidente es un outsider. Lo hace a través de un anilisis detallado de
los gabinetes peruanos luego del retorno a la democracia. Me focalizo en el periodo 1980-
1995, lo que me permite comparar los gabinetes del primer gobierno de un outsider (Fuji-
mori) con los gabinetes de los dos presidentes anteriores que eran lideres de partidos
tradicionales (Belaunde y Garcia). Este trabajo no intenta demostrar de manera defi-
nitiva la relacidn entre un tipo de presidente (el outsider) y una cierta composicion del
gabinete (ministros no afiliados a partidos politicos y con menos experiencia politica).
El objetivo central de este caso de estudio es la construccion de una teorfa que vincula
a los presidentes outsiders con la composicién de gabinetes formados por nedfitos. En

1. Este trabajo forma parte de una investigacién mayor sobre el surgimiento de presidentes outsi-
ders en América Latina que ha sido financiada por el Centro de Estudios Latinoamericanos (CLAS) de la
Universidad de Pittsburgh. El autor agradece los comentarios y las sugerencias de dos evaluadores ané-
nimos de Amzérica Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales, a una primera versién de este articulo.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 64, 2013, pp. 95-118



MIGUEL CARRERAS ) )
PRESIDENTES OUTSIDERS Y MINISTROS NEOFITOS: UN ANALISIS A TRAVES 97
DEL EJEMPLO DE FUJIMORI

particular, el estudio detallado del caso peruano en el periodo 1980-1995 nos permite
identificar los mecanismos causales que explican por qué los presidentes outsiders tien-
den a formar gabinetes formados por individuos neéfitos en politica.

En este trabajo se presenta primero una definicion de outsider y se muestra que Fuji-
mori es un ejemplo paradigmatico de outsider. Luego, se presenta el argumento ted-
rico central de este trabajo, a saber, que los presidentes outsiders tienden a nombrar mas
ministros sin experiencia politica ni afiliacién partidaria. En las dltimas secciones del
trabajo se corrobora esta teoria haciendo un analisis de los gabinetes del primer gobier-
no de Fujimori. No solo estudio las causas del nombramiento de ministros nedfitos por
Fujimori, sino que también analizo las consecuencias de esta practica para el funciona-
miento del gabinete.

II. PRESIDENTES OUTSIDERS: UNA DEFINICION

El concepto outsider parece emanar del sentido comtn, pero la literatura de poli-
tica comparada no ha llegado a una definicién consensuada del término. De hecho,
los estudios que se han interesado en la llegada al poder de presidentes indepen-
dientes lo han hecho generalmente bajo el 4ngulo del populismo o neopopulismo
(Armony 2002; Barr 2003; Cammack 2000; Crabtree 1999; Freidenberg 2007; Hawkins
2010; Knight 1998; Madrid 2008; Panizza 2000; Roberts 1995; Walker 2008; Weyland
1999). Otros han preferido usar el término «antipolitica» para referirse a lideres que
persiguen el poder usando una retérica agresiva contra la clase politica (Garcia Mon-
tero 2001; Kenney 1998).

Por eso, es indispensable empezar con una definicién del término outsider, que
es la que se va a utilizar en varias oportunidades a lo largo del trabajo. Dos dimensio-
nes principales del concepto outsider han sido identificadas en trabajos previos. La
primera dimensién estd relacionada con las caracteristicas del partido de un candida-
to. Barr define un outsider como «alguien que gana relevancia politica, no a través de
un partido establecido, sino como independiente o en asociacién con un nuevo parti-
do» (Barr 2009: 33). De la misma manera, Kenney (1998: 59) usa el término outsider
para referirse «a politicos que se convierten en figuras politicas importantes por fuera
del sistema de partidos nacional». Seawright (2011) también sefiala como una de las prin-
cipales caracteristicas de los outsiders que no pertenecen a los partidos politicos tra-
dicionales. Por tltimo, Weyland (1993: 23) define al presidente brasilefio Collor de Mello
—presidente entre 1990 y 1992— como un outsider debido a su «distancia con los parti-
dos nacionales mas establecidos».

La segunda dimension del concepto outsider se focaliza en la carrera politica pre-
via de los politicos. Varios trabajos describen a diversos candidatos a la presidencia como
outsiders cuando no tienen una experiencia previa en politica o en la administracion
publica. En uno de los pocos estudios cuantitativos sobre la emergencia de outsiders
en América latina, Corrales (2008: 5) los define como «aquellos candidatos a presi-
dente que no tienen experiencia electoral previa y no tienen una gran experiencia en
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administracién ptblica». En un trabajo reciente, Samuels y Shugart (2010) también se
focalizan en la carrera politica previa de los presidentes y primeros ministros. Consi-
deran a los politicos con poca experiencia politica previa (dentro de un partido, en el
gabinete, o en el poder legislativo) como outsiders.

En definitiva, el concepto de outsider tiene dos dimensiones constitutivas: 1) inex-
periencia politica y 2) basqueda del poder a través de un partido nuevo. Si bien la mayo-
ria de los estudios anteriores privilegian una de las dos dimensiones del concepto outsider,
en este articulo se define el término de una manera sartoriana y se considera que ambas
dimensiones constitutivas son necesarias para que un politico sea definido como un ouz-
sider?. Usando esta definicion, se pueden identificar ocho presidentes outsiders en Amé-
rica Latina en el periodo 1980-2012 (ver Tabla 1). Muchos otros candidatos outsiders
obtuvieron un gran apoyo entre los electores a pesar de no ser elegidos’.

TABLA 1
PRESIDENTES OUTSIDERS EN AMERICA LATINA (1980-2012)

Pafs ANO DE LA ELECCION PRESIDENTE
Nicaragua 1990 Violeta Chamorro
Pera 1990 Alberto Fujimori
Venezuela 1998 Hugo Chavez
Pera 2001 Alejandro Toledo
Ecuador 2002 Lucio Gutiérrez
Ecuador 2006 Rafael Correa
Paraguay 2008 Fernando Lugo
Pera 2011 Ollanta Humala

Fuente: Elaboracién propia.

III. PRESIDENTES OUTSIDERS Y MINISTROS NEOFITOS: CONSIDERACIONES TEORICAS

El reclutamiento de ministros neéfitos cuando el presidente es un outsider se pue-
de entender desde dos perspectivas diferentes. En primer lugar, se puede pensar como
una falta de experiencia y de socializacién politica. Esta inexperiencia politica reduce
la voluntad de los outsiders para construir consensos y negociar con otras fuerzas poli-
ticas. También lleva a una cierta incapacidad de los outsiders para reclutar politicos de

2. En un trabajo anterior, se presenta una tipologia mas detallada de los candidatos presidencia-
les en América Latina a partir de estas dos dimensiones —experiencia politica y origen partidario— (M.
CARRERAS 2012).

3. Se puede consultar una lista detallada de todos los candidatos ouzsiders que obtuvieron mas
del 5% de los votos en elecciones presidenciales en América Latina en el periodo 1980-2010 en el siguien-
te link: http://miguelcarreras.com/documents/outsiders_LA1980-2010.doc.
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otros partidos debido a su falta de experiencia y recursos politicos. En segundo lugar,
se puede entender como una apuesta estratégica por parte de los outsiders con el obje-
tivo de distanciarse de una clase politica extremadamente desprestigiada. Estas expli-
caciones son complementarias pero se las analiza por separado solamente por razones
de claridad teérica.

III.1. Falta de experiencia politica

Por definicidn, los outsiders son politicos amateurs que no tienen vinculos con par-
tidos politicos establecidos. Esta caracteristica tiene un fuerte impacto sobre la mane-
ra de gobernar de los outsiders. Los partidos politicos tienen un rol fundamental en el
reclutamiento y la socializacion de las élites politicas democraticas. Segtin Levitsky y
Cameron (2003: 4), los partidos politicos «proporcionan la base de una clase politica
democratica». Aunque hayan experimentado graves conflictos politicos a lo largo de
su carrera, los lideres partidarios estdn generalmente imbuidos de una cultura politica
democritica. Los politicos tradicionales saben perfectamente que las decisiones politi-
cas muchas veces requieren negociaciones y concesiones, tanto entre los partidos como
dentro de los partidos. Este proceso de negociacién entre partidos para la implemen-
tacién de politicas publicas es a veces visto de manera negativa por la opinién puabli-
ca, pero es esencial para el buen funcionamiento de un sistema politico democritico.
Los politicos tradicionales reciben una socializacién dentro de los partidos politicos que
les permite conocer estas reglas implicitas del juego politico democratico. Por el con-
trario, los outsiders no han recibido esta socializacién cuando llegan al poder. Levitsky
y Cameron (2003: 5) sefalan que los outsiders tienen menos probabilidades de «haber
experimentado praicticas democraticas como la negociacion, las concesiones y la cons-
truccién de consensos».

Esta falta de socializacion politica democratica explica que los outsiders tengan un
estilo de gobierno m4s directo y agresivo que a veces rechaza oportunidades de nego-
ciar con otras fuerzas politicas. En lo que concierne a la composicién del gabinete, esto
se ve en la falta de voluntad de los outsiders para reclutar ministros de otras fuerzas
politicas. Los outsiders tienden a llegar al poder con partidos débiles que son solamen-
te vehiculos electorales que les permiten llegar al poder. Sin embargo, una vez que son
elegidos se enfrentan a la oposicién de los partidos tradicionales en el Congreso. En gene-
ral, los presidentes que se encuentran en una situaciéon de minoria en el Legislativo
intentan negociar con otros partidos para llegar a alianzas politicas que llevan a incluir
miembros de otros partidos en el gabinete a cambio de apoyo en el Congreso (Amorim
Neto 2006; Zelaznik 2001). Los outsiders, sin embargo, tienden a preferir gabinetes com-
puestos por personas sin experiencia en politica y en administracién puiblica —tecné-
cratas independientes y personas de su circulo profesional y familiar mas cercano—
(Siavelis y Morgenstern 2008).

La inexperiencia politica afecta no solo la voluntad sino también la capacidad
para llevar a cabo negociaciones politicas de alto nivel con lideres de otros partidos.
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Aunque los outsiders intenten en alglin momento reclutar a miembros de otros parti-
dos en sus gabinetes para obtener apoyo en el Legislativo, la probabilidad de que lle-
guen a acuerdos con otros partidos es menor porque no disponen de los recursos y de
la experiencia necesaria para llevar a buen puerto estas negociaciones. Rospigliosi (1994)
argumenta que la negociacién politica y la construccién de consensos requieren mucha
habilidad y experiencia que los outsiders no tienen*. Como se menciond en el parrafo
anterior, los politicos de carrera experimentan continuamente pricticas como la nego-
ciacién y las concesiones. Los lideres de partidos establecidos tienden a ser muy habi-
les negociadores porque estin acostumbrados a buscar acuerdos con otros grupos
politicos y con otras facciones dentro de sus propios partidos. Conocen el #zodus ope-
randi de las negociaciones interpartidarias y saben hacer las concesiones necesarias para
llegar a un acuerdo. Los outsiders no tienen ninguna experiencia y cometen a veces erro-
res graves que hacen que sus intentos por contar con politicos experimentados en sus
gabinetes fracasen.

II1.2. Estrategia politica

Ademis de la falta de voluntad y experiencia politica para formar gabinetes parti-
darios, hay otra causa fundamental que tiene que ver con la estrategia politica y elec-
toral de los presidentes outsiders. La eleccion de outsiders ala presidencia tiende a ocurrir
en momentos de grave crisis econdmica en los cuales hay un gran desencanto de los ciu-
dadanos con el sistema politico (y en particular los partidos politicos). Esa coyuntura
sociopolitica puede llevar a los outsiders a distanciarse de los partidos politicos tradi-
cionales para sacar rédito politico. Para ilustrar este argumento, resulta factible tomar
el ejemplo de los tres outsiders mas estudiados en la literatura de politica comparada
latinoamericana (Chavez, Correa y Fujimori).

El primer ejemplo de un outsider exitoso en América Latina luego del comienzo
de la Tercera Ola de la democratizacién es Alberto Fujimori. Es también el caso que
mas interesa en este trabajo. Fujimori llegé al poder en medio de la mas severa crisis
econdmica y sociopolitica que ha sufrido el Pert en su historia contemporanea. En el
frente econémico, los dos gobiernos de la década de 1980 (Belatinde entre 1980 y 1985
—Accién Popular— y Garcia entre 1985 y 1990 —~APRA-) no pudieron enderezar una eco-
nomia en crisis. El PIB per cdpita en Pert cay6 un 28% en diez afios desde 5314 déla-
res en 1980 hasta 3839 ddlares en 1990°. Las politicas heterodoxas intentadas por Garcia
durante su gobierno tuvieron consecuencias catastroficas: hiperinflacion y un gran
aumento de la deuda externa (Kenney 2004: capitulo 2; Murakami 2012: 159-178).
Ademids de estos graves problemas econdmicos, Pert sufria el recrudecimiento de la
violencia interna con el surgimiento de Sendero Luminoso, y los esfuerzos del gobier-
no para derrotar al grupo guerrillero no fueron exitosos. Sendero Luminoso fue el

4. Caretas, 7 de mayo, 1990.
5. Calculado usando las Penn World Tables. https://pwt.sas.upenn.edu/.
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grupo insurgente armado mas letal de la historia moderna del Pert. Entre 1980y 1992,
el grupo terrorista asesiné a mas de 25.000 personas (Gorriti 1990; Kenney 2004: 24).
En definitiva, a comienzos de la década de 1990 el Pert estaba sufriendo una grave cri-
sis econdmica y de seguridad publica. Esta coyuntura era atribuida en parte al fracaso
de los partidos establecidos para gobernar de manera eficiente después de la transi-
cién democrética®. El desencanto de los ciudadanos peruanos con la clase politica
facilit6 la llegada al poder de un neéfito como Fujimori.

El contexto que llevé a la eleccién de Chavez en Venezuela y Correa en Ecuador
también esta marcado por problemas econdmicos y una severa crisis de representacién
politica. En lo que respecta a la situacién econémica, tanto Ecuador como Venezuela,
sufrieron un largo periodo de declive econdémico antes de la llegada al poder de estos
outsiders. Mientras que la mayoria de los paises latinoamericanos incrementaron su PIB
per capita entre 1990 y 2000, el PIB per capita cay6 en Ecuador y en Venezuela durante
ese periodo -8 % en Ecuador y 17% en Venezuela— (Philip y Panizza 2011: 5). La tran-
sicién del modelo 181 (industrializacién por sustituciéon de importaciones) al neolibera-
lismo llevé a una pérdida de importancia de los partidos de masas que representaban
a los sectores obreros en paises como Ecuador o Venezuela (Roberts 2002). Los pro-
blemas econémicos y la falta de representatividad de los gobiernos llevaron a una
rdpida caida en el apoyo a los partidos politicos tradicionales que allanaron el camino
a candidatos outsiders ambiciosos. Estos ejemplos muestran que los ouzsiders tienden a
llegar al poder en situaciones excepcionales cuando la clase politica estd muy desacre-
ditada y el sistema de partidos esté en crisis.

Este contexto de severa crisis econémica y sociopolitica, asi como el desencanto de
la poblacién con la clase politica, muchas veces llevan a los outsiders a cometer graves exce-
sos contra los desprestigiados partidos politicos. La mayoria de los presidentes outsi-
ders hicieron uso de una retdrica agresiva contra la clase politica y los partidos politicos,
acusandolos de todos los males que ellos pretendian solucionar. Esta actitud desafian-
te hacia los partidos politicos les da claros réditos politicos y electorales a los outsiders,
si se juzga por los indices de popularidad y la facil reeleccidén de los outsiders que eli-
gieron este camino. Esta estrategia de confrontacién con la clase politica tiene claras
consecuencias para la composicion del gabinete. Si el presidente outsider elige un esti-
lo agresivo y critica duramente a los partidos politicos, dificilmente puede luego nom-
brar a ministros que provienen de esos partidos. Por un lado, los politicos de carrera
se niegan a colaborar con un outsider que los ataca piblicamente. Por el otro, los out-
siders prefieren no incorporar a ministros afiliados a partidos politicos para mantener
una clara postura antipolitica que les da réditos politicos y electorales.

6. Un partido establecido es un partido que fue competitivo a nivel nacional en elecciones legis-
lativas o presidenciales durante varios ciclos electorales luego de la transicién democratica. Considero
que un partido es competitivo a nivel nacional cuando obtiene por lo menos el 10% de los votos.
Los partidos que se forman a través de alianzas entre partidos existentes también son considerados como
partidos establecidos en mi anlisis.
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IV. LOS GABINETES DE FUJIMORI

En este trabajo se analiza el impacto de los presidentes oufsiders sobre la com-
posicién y el funcionamiento del gabinete a partir de un analisis detallado del caso de
Alberto Fujimori, que fue presidente del Pert entre 1990 y 2000. Fujimori puede ser
considerado como el ejemplo paradigmatico de un outsider exitoso. Unos meses antes
de ser elegido presidente, Fujimori era un completo desconocido para la ciudadania.
Era el rector de la Universidad Agraria La Molina, pero no tenia ninguna experien-
cia politica y participé en las elecciones presidenciales de 1990 con un nuevo movimiento
politico llamado Cambio 90. Fujimori no tenia un programa claro y no tenia conexio-
nes con la clase politica tradicional. Probablemente, ni siquiera Fujimori pensaba tener
una posibilidad real de ganar las elecciones presidenciales en 1990. Pero queria ganar visi-
bilidad para su nuevo movimiento y para su campafia para senador de la Republica (las
leyes electorales permitian que un politico participara simultineamente como candida-
to a presidente y a senador)’.

IV.1. Estadisticas descriptivas: los gabinetes y los ministros de Fujimori

La mejor manera de entender la especificidad de los gabinetes de Fujimori (un oz
sider) es comparar su composicién con la de los gabinetes de los dos presidentes que
precedieron a Fujimori que eran politicos de carrera y lideres de partidos tradiciona-
les: Fernando Belatnde y Alan Garcia. Estos dos hombres llegaron al poder como lide-
res de partidos politicos establecidos. Belatnde era el lider histérico de Accién Popular
(un partido de centro-derecha) y llegd a la presidencia al ganar las primeras elecciones
luego de la restauracion de la democracia en el Pert a finales de la década de 1970.
Gobern el Pert entre 1980 y 19858, Garcia tomé las riendas del APRA —un partido
de centro-izquierda con una larga trayectoria en la vida politica peruana— luego del
fallecimiento del lider histérico del partido (Haya de la Torre). Gand las elecciones pre-
sidenciales en 1985 y goberné entre 1985 y 1990.

Para realizar este anélisis comparativo, elaboré una base de datos sobre ministros
en el Perti desde 1980 hasta 1995. Usando como base el codebook de SEDEPE? y el code-
book elaborado por Camerlo y Pérez-Lifidn sobre gabinetes en sistemas presidenciales
(Camerlo y Pérez-Linan 2012), recolecté informacién biografica detallada sobre cada

7. Para entender mejor la sorpresiva llegada al poder de Fujimori se pueden consultar varios tex-
tos académicos o periodisticos (S. BOWEN 2000; J. DAESCHNER 1993; L. JOCHAMOWITZ 1993; Y. MURA-
KAMI 2012).

8. Belatnde ya habia sido presidente del Perti entre 1963 y 1968, cuando su mandato fue inte-
rrumpido por un golpe militar.

9. SEDEPE (Selection and Deselection of Political Elites) es una red de investigadores que estudia
la seleccién y deseleccién de ministros en diferentes sistemas politicos. Esta red elaboré un codebook
para facilitar la colecta y el intercambio de datos entre investigadores. Para saber m4s sobre el pro-
yecto, se puede leer K. DOWDING y P. DUMONT (2009). El codebook esta disponible en Internet en la
siguiente direccién: http://sedepe.net/wp-content/uploads/2010/11/SEDEPE_Codebook_Jan2010.pdf.
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uno de los ministros que estuvieron en los gabinetes de Belatinde, Garcia y el primer
gobierno de Fujimori. Esta base de datos incluye informacién sobre la edad, el nivel de
educacion, la experiencia profesional y la carrera politica que tuvieron los diferentes
ministros antes de llegar al gabinete. Obtuve estos datos consultando la hemeroteca de
la Biblioteca Nacional del Pert y otras bibliotecas especializadas como la biblioteca del
Instituto de Estudios Peruanos (1EP). Fueron particularmente utiles para la recoleccion
de datos dos libros de Victor Andrés Garcia Belatinde sobre los ministros de Belainde
(Garcia Belatinde 1988) y de Garcia (Garcia Belatinde 2011).

La Tabla 11 presenta estadisticas descriptivas que muestran la experiencia politi-
ca previa y la afiliacién partidaria de los miembros de los gabinetes en los diferentes
gobiernos del Perti entre 1980 y 1995. En primer lugar, la tabla muestra el porcentaje
de ministros en los diferentes periodos presidenciales que estaban afiliados a un partido
politico ya sea como simples miembros, como miembros del ejecutivo nacional del par-
tido o como lideres partidarios. En segundo lugar, la tabla muestra el porcentaje de minis-
tros de cada gobierno que tenian algtin tipo de experiencia legislativa antes de ocupar
su cargo en el gabinete. Este porcentaje incluye a todos los ministros que habian sido
senadores, diputados o miembros de una legislatura local antes de llegar al gabinete.

TABLA IT
EXPERIENCIA LEGISLATIVA Y AFILIACION PARTIDARIA DE LOS MINISTROS EN PERU
(1980-1995)

Porcentaje de ministros Porcentaje de ministros
con afiliacién partidaria con experiencia legislativa
Fernando Belatinde 1980-1985 84,6 34,1
Alan Garcia 1985-1990 90,5 42,1
Alberto Fujimori 1990-1995 16,6 8,3

Fuente: Elaboracién propia.

Lo primero que queda claro al observar la tabla con las estadisticas descriptivas
es la gran diferencia que hay entre los gabinetes compuestos por politicos tradiciona-
les (Belatinde y Garcia) y los gabinetes compuestos por un outsider en lo que respecta
a la afiliacién partidaria de sus ministros. La gran mayoria de los ministros de Belatn-
de y de Garcia pertenecian naturalmente a sus propios partidos (Accién Popular y APRA).
Esto se debia principalmente a razones de afinidad programatica e ideolégica. Los miem-
bros de una familia politica tienden a tener objetivos e ideas similares y defienden un
programa comun. El reclutamiento de ministros del partido del presidente también res-
ponde a razones politicas. Tanto Belatinde como Garcia tomaban en cuenta el equili-
brio de fuerzas dentro de su partido en sus nombramientos y pretendian dejar satisfechas
a las diferentes facciones o tendencias dentro del partido'. Por otro lado, Belatinde y

10. Entrevista con José Carlos Requena, noviembre 2012, Lima, Perd.
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Garcia negociaron alianzas politicas con otros partidos. Estas alianzas les aseguraban a
los presidentes apoyo en el Legislativo pero exigian en contrapartida el nombramiento
de algunos ministros afiliados a estos partidos.

En el caso de Belatinde, se traté de una alianza con el Partido Popular Cristiano
(PPC). Accion Popular tenfa mayoria en la Cimara de Diputados pero no en el Senado.
El acuerdo con el PPC aseguraba apoyo en el Senado para el programa de Belainde a
cambio de dos carteras en el gabinete para el PPC (la de Justicia y la de Industria). Este
acuerdo s6lo se rompié cuando se aproximaban las elecciones de 1985'!. El APRA nego-
ci6 una alianza con el Partido Demécrata Cristiano (PDC) cuando Garcia llegé al poder
en 1985. Esa alianza no era indispensable porque el APRA tenia mayoria absoluta en el
Legislativo. El acuerdo se hizo por razones de marketing politico porque el APRA que-
ria deshacer la idea de que el partido iba a avasallar con todo cuando llegara al poder.
Garcia queria mostrar que estaba dispuesto a colaborar con otras fuerzas politicas. Ese
acuerdo le dio al PDC una cartera en el gabinete durante gran parte del gobierno de Gar-
cia (primero la de Trabajo y luego la de Justicia)'2.

El caso de Fujimori es radicalmente diferente. Solamente el 16,6% de los ministros
de Fujimori tenian una afiliacion partidaria antes de entrar al gabinete. Como vimos,
en los gabinetes de Beladnde y Garcia la gran mayoria de los ministros provenian de
sus propios partidos. Por el contrario, Fujimori nombré muy pocos ministros de su pro-
pio partido durante sus afios de gobierno. Cambio 90 era poco mas que un vehiculo
electoral y no tenia cuadros experimentados para llevar a cabo estas tareas. Los miem-
bros de Cambio 90 estaban repartidos en cuatro grupos principales: los molineros (un
grupo de allegados con los que Fujimori gobernaba cuando era rector de la Universi-
dad Nacional de La Molina), los evangélicos (un grupo de activistas de la comunidad
evangélica que ayudé a organizar la campana de Fujimori), los pequefios empresarios
y los familiares y miembros de la comunidad nisei (Degregori y Meléndez 2007: 23-29).
Esos grupos fueron de gran ayuda para Fujimori durante la campana electoral y miem-
bros de estos cuatro grupos entraron al Legislativo representando a Cambio 90. Pero
estos individuos tenfan muy poca experiencia politica o en administracién publica.

Dada la grave situacién que enfrentaba el Pert cuando Fujimori llegé al poder, éste
prefirié optar por un grupo de tecndcratas independientes. Esta tendencia se mantuvo
durante todo el periodo de gobierno de Fujimori, mas alld de algunos casos puntuales
como el de Victor Paredes (ministro de Salud entre 1991 y 1993) y el de Jaime Yoshi-
yama (ocupd varias carteras entre 1991 y 1997). Por razones que se analizaran mas ade-
lante, Fujimori tampoco logrd incorporar a miembros de otros partidos politicos a su
gabinete a través de grandes acuerdos o alianzas politicas. Es importante mencionar tam-
bién que los pocos ministros afiliados a partidos politicos que no eran Cambio 90 entra-
ron al gabinete a titulo personal y no como representantes de sus partidos. En muchos
casos, debian soportar una gran presién de parte de sus partidos para no asumir una car-
tera o para renunciar si ya habian aceptado el cargo. Por ejemplo, Félix Canal (un

11. Entrevista con Lourdes Flores Nano, noviembre 2012, Lima, Pera.
12. Entrevista con Grover Pango, diciembre 2012, Lima, Pert.
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militante aprista) acept6 ser ministro de Pesqueria en 1991 a pesar de las presiones de
lideres del APRA para disuadirlo®. De la misma manera, Gloria Helfer (ministra de Edu-
cacion en el primer gabinete de Fujimori) recibia constantes presiones de los militan-
tes de su partido (Izquierda Unida) para que abandone su cargo'.

Otra diferencia importante entre los ministros de Fujimori y los de los otros presi-
dentes es la experiencia politica adquirida en el Legislativo. Mas de un tercio de los
congresistas de Belainde y Garcia habian sido diputados o senadores antes de asumir
sus cargos en el gabinete. En otras palabras, una proporcién importante de los minis-
tros de Belatinde y Garcia participaban en la politica activamente y tenfan una trayecto-
ria politica reconocida antes de llegar al gabinete. Muchos otros ministros de los
gobiernos de Accién Popular y de APRA intentaron llegar al Congreso pero perdieron
las elecciones. Por el contrario, los ministros de Fujimori con experiencia legislativa
son una infima minoria (8,3 %). Solo cinco ministros tenian experiencia legislativa y dos
de ellos habian adquirido esa experiencia como miembros de una legislatura local. La
gran mayoria de los ministros de Fujimori estaban alejados de la politica activa en el
momento de asumir su cargo en el gabinete.

En esta seccidn, se ha visto que los ministros de Fujimori por lo general no tenfan
afiliacién partidaria y tenfan muy poca experiencia politica antes de llegar al gabinete.
Ahora, vamos a presentar algunas estadisticas descriptivas que muestran el perfil tipo
del ministro fujimorista. En la Figura 1, se puede observar el sector en el que se desem-
pefaban los ministros de Fujimori justo antes de entrar al gabinete. La figura muestra
la proporcién de ministros que provenian de la esfera politica (cargo de diputado o sena-
dor), del sector militar, del sector piblico y del sector privado.

La figura muestra claramente que muy pocos ministros provenian del mundo poli-
tico. Solamente el 6,3% de los miembros del gabinete (cuatro ministros) provenian
de la esfera politica. Se trata de ministros que fueron reclutados cuando ocupaban esca-
fos en el Legislativo como diputados o miembros del Congreso Constituyente Demo-
cratico (ccD)P. Una proporcién relativamente importante de los ministros (14,1%)
provenian del sector militar. Se trata principalmente de los ministros de defensa, pero
Fujimori también nombré a algunos ministros del sector militar para ocupar otros car-
gos de su gabinete'¢. Cerca de un tercio de los miembros del gabinete de Fujimori pro-
venian del sector puablico. Entre estos ministros, hay dos perfiles principales. En primer
lugar, los técnicos que tenian experiencia especifica adquirida en la administracion pabli-
ca. En segundo lugar, habia un grupo de académicos o médicos que tenfan conocimientos
especializados ligados a la cartera que eran llamados a dirigir. Por dltimo, la mayoria de
los ministros de Fujimori provenia del sector privado. Estos individuos eran técnicos

13. Entrevista con Félix Canal, noviembre 2012, Lima, Pert.

14. Entrevista con Gloria Helfer, noviembre 2012, Lima, Pert.

15. Resulta quizds un poco exagerado decir que estos ministros vienen de la esfera politica por-
que en realidad tenfan una experiencia politica muy limitada como congresistas de Cambio 90. Nin-
guno de estos cuatro individuos eran politicos de carrera.

16. Por ejemplo, nombré a un almirante retirado (Rail Sanchez Sotomayor) para ocupar el Minis-
terio de Pesqueria en su primer gabinete.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 64, 2013, pp. 95-118



MIGUEL CARRERAS ) )
106 PRESIDENTES OUTSIDERS Y MINISTROS NEOFITOS: UN ANALISIS A TRAVES
DEL EJEMPLO DE FUJIMORI

FIGURA T
SECTOR DE ORIGEN DE LOS MINISTROS DE FUJIMORI

6,30%

14,10%

Esfera politica
Sector militar
51,60% ¥ Sector publico

Sector privado

Fuente: Elaboracién propia.

con experiencia en el sector privado en diferentes ocupaciones (empresarios, ingenie-
ros, abogados, entre otros). La gran mayoria de los ministros del &mbito econémico en
el primer gobierno de Fujimori (ministros de Economia, ministros de Industria, minis-
tros de Vivienda) provenian del sector privado. En definitiva, casi el 80% de los minis-
tros de Fujimori fueron tecndcratas del sector publico o del sector privado que no tienen
un vinculo fuerte con la actividad politica. La gran mayoria de los miembros del gabi-
nete son también independientes.

Es importante también analizar la actividad de los ministros luego de su paso por
el gabinete de Fujimori. La Figura It muestra la actividad principal de los ministros fuji-
moristas cuando dejaron sus carteras.

El grafico muestra que sélo un tercio de los ministros siguieron en la politica acti-
va luego de dejar sus cargos en el gabinete. Un 19% de los miembros de los gabinetes
de Fujimori ocup6 cargos legislativos después de dirigir algtin ministerio. Un niimero
menor (casi 12% de los ministros) pasé a ocupar otras funciones en el gobierno de
Fujimori'”. Algunos de los ministros técnicos usaron la notoriedad que les dio su paso
por el gabinete para empezar una carrera politica. Por ejemplo, Jaime Yoshiyama Tana-
ka es un ingeniero que ocupé dos carteras entre 1991 y 1992 (Ministerio de Transpor-
te y Comunicaciones, Ministerio de Energia y Minas). Luego, salié elegido para ocupar
un escafio en el CCD y se convirti6 en el presidente de ese 6rgano. Pero lo mds impor-
tante que revela este grafico es que casi el 70% de los ministros de Fujimori volvieron
a ocupar cargos técnicos (tanto en el sector puiblico como en el sector privado) y se ale-
jaron rapidamente de la politica.

17. Por ejemplo, algunos ministros ocuparon cargos diplomaticos o cargos de asesores politicos.
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FIGURA IT
ACTIVIDAD POSTERIOR DE LOS MINISTROS DE FUJIMORI

11,90%
’ ¥ Sector privado

Sector publico

19,00%
Posiciones politicas
(legislativo)
1430% Posiciones politicas
9 ()

(otras)

Fuente: Elaboracién propia.

En definitiva, esta seccién muestra claramente que la gran mayoria de los ministros
de Fujimori eran técnicos con conocimientos especificos. Provenian principalmente del
sector privado, pero también habia varios tecndcratas que habian trabajado en el sec-
tor pablico. En general, estos ministros tuvieron un paso fugaz por la politica y volvie-
ron a su actividad técnica (publica o privada) cuando abandonaron sus cargos en el
gabinete de Fujimori.

V. MINISTROS NEOFITOS E INDEPENDIENTES: LAS CAUSAS

La seccién anterior permite percibir con claridad que la composicién de los gabi-
netes cambi6 radicalmente con la llegada al poder de Fujimori. Los gabinetes de la déca-
da de 1980 estaban compuestos por individuos afiliados a partidos politicos, muchos
de los cuales tenfan también una cierta experiencia politica y parlamentaria antes de ocu-
par su cargo. Los gabinetes de Fujimori estaban formados por independientes que eran
neofitos en politica aunque muchas veces tenfan una experiencia técnica importante
adquirida en el sector privado o en el sector piblico. En esta seccién vamos a analizar
las principales razones de estas diferencias. Para esto, es necesario retomar el marco teé-
rico que se presentd en paginas anteriores.
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V1. Falta de experiencia politica

La principal razén que explica la falta de politicos experimentados y de individuos
afiliados a partidos politicos en los gabinetes de Fujimori radica en la falta de experiencia
y socializacién politica del presidente que redujo su voluntad politica de negociar y de
generar consensos. Fujimori favorecia un enfoque gerencial del gobierno que debia inten-
tar solucionar los problemas de la gente. Segtin la visién de Fujimori, habia que dejar
de lado los intereses de los burdcratas y de los politicos que eran presentados como
egoistas, corruptos e ineficientes. El fujimorismo tenia un claro desdén por la delibe-
racién y la creacion de consensos dentro de las instituciones politicas'®. La «politica de
la antipolitica» —como el mismo Fujimori muchas veces describia esta vision— conside-
raba que gobernar era asegurar una gestion eficiente realizada por un equipo de tec-
ndcratas y especialistas. No habia espacio para la negociacién y la deliberacién, porque
el enfoque estaba puesto en alcanzar una serie de objetivos preestablecidos (Conaghan
2005; Degregori 2000; Lynch 2000). Esa vision de la democracia fue defendida por Fuji-
mori en una entrevista con el Houston Chronicle: «Queremos una democracia que es
mas eficiente, que resuelve nuestros problemas. Democracia es la voluntad del pueblo
~buena administracion, honestidad, resultados. No quieren discursos o ser engafiados
por imégenes» (citado en Conaghan 2005: 3).

En concreto, esta visién tecnocratica y gerencial de la politica tuvo un impacto sobre
la composicién del gabinete. Los presidentes que se encuentran en una situaciéon de mino-
ria en el Legislativo tienden a buscar alianzas o coaliciones con otras fuerzas politicas
para facilitar el trabajo legislativo y la implementacién de su programa (Cheibub, Prze-
worski y Saiegh 2004; Negretto 2006; Zelaznik 2001). La ecuacion para obtener estas
coaliciones es bastante simple. El presidente distribuye posiciones en el gabinete a
los partidos que se comprometen a apoyar al gobierno en el Congreso. Esto lleva muchas
veces a un aumento en la proporcién de ministros con experiencia politica y afiliacion
partidaria dentro del gabinete cuando el presidente esta en situacién de minoria en
el Poder Legislativo (Amorim Neto 2006). Fujimori enfrentaba una situacién de clara
minoria en el Congreso ya que Cambio 90 solo habia obtenido el 18% de los escafios
en el Congreso.

Sin embargo, reaccioné de manera muy diferente a lo que predice la literatura de
politica comparada. En vez de intentar crear un equipo de gobierno conformado por
miembros de partidos politicos con peso en el Legislativo, Fujimori seleccionaba a sus
ministros uno por uno segn criterios técnicos. El politico de izquierda y académico
Henry Pease afirma que Fujimori segmentaba la relacién con cada persona y preferia
una relacion vertical entre él y sus ministros. Esa vision se prestaba més al nombra-
miento de ministros técnicos antes que miembros de otros partidos que tuvieran un peso
especifico propio. Hasta cuando Fujimori reclutaba a individuos afiliados a partidos

18. Esto no solamente se vio en las relaciones de Fujimori con sus ministros. También se veia cla-
ramente en las relaciones del Ejecutivo con otras instituciones como el Parlamento, el Poder Judicial
y los medios (C. CONAGHAN 2005; C. KENNEY 2004).
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politicos tradicionales en sus primeros afios de gobierno, lo hacia mis pensando en las
caracteristicas individuales de los ministros que en los partidos a los que representa-
ban'®. Bowen (2000: 258) va mas alld y afirma que Fujimori se vefa a si mismo como un
manager general administrando un equipo de subgerentes —sus ministros—.

La falta de voluntad politica de Fujimori para incorporar miembros de partidos poli-
ticos tradicionales o de su propio partido al gabinete explica en gran parte por qué los
gabinetes peruanos de la década de 1990 eran tan apoliticos. Sin embargo, hubo momen-
tos en los que Fujimori intent6 reclutar a algunos politicos mas experimentados para
su gabinete y fracasé rotundamente. Este fracaso esta ligado a la falta de pericia politi-
ca de Fujimori. Puede considerarse la formacién del primer gabinete de Fujimori como
una coyuntura critica®, Fujimori llegé al poder sin un equipo de gobierno y parecia
dispuesto a tender la mano a los partidos tradicionales e incluir a representantes de varias
fuerzas politicas en su gabinete. En efecto, poco tiempo después de ser elegido Fujimori
declaré que estaba dispuesto a reclutar talentos de los diferentes partidos politicos?!.
Sin embargo, en esas semanas clave Fujimori cometié varios errores que delataban su
amateurismo politico y que terminaron llevando a un gabinete compuesto principalmente
por tecndcratas. En primer lugar, irrité a muchos lideres partidarios porque intent6 nego-
ciar directamente con algunos individuos ligados a partidos politicos sin negociar con
los jefes del partido, lo cual es la norma cuando un presidente quiere llegar a una cola-
boracién con otros partidos. Un lider del FREDEMO (Javier Silva Ruete) comentaba
por ejemplo en julio de 1990 que «lo normal es llamar a los jefes de los partidos poli-
ticos que se considere oportunos para, después de las consultas del caso, hacer los anun-
cios que corresponda. Aqui lo que se ha producido, hasta donde yo sé, son sondeos
o0 contactos con ciertas personas de los partidos politicos [...]. No ha habido nada claro»?2.
En la misma linea, una editorial del diario E/ Comercio de la misma época sefialaba que
varios politicos «sostuvieron que el procedimiento empleado [para formar el gabinete]
fue inadecuado, toda vez que se debié conseguir el concurso de los nuevos ministros a
través de los organismos competentes de los partidos a los que pertenecen».

Algunos lideres partidarios rechazaron de plano cualquier acuerdo con Fujimori y
prohibieron en ese momento a los miembros de sus partidos entrar al gabinete de Fuji-
mori. El caso mas emblematico es el de Accién Popular. Fernando Belatinde (lider del
partido) se ofuscé por el intento de Fujimori de reclutar a algunos miembros de Accién
Popular sin negociar directamente con él. Eso les cerr6 las puertas del gabinete de Fuji-
mori a algunos miembros de Accién Popular que rechazaron una cartera en el primer
gabinete de Fujimori por disciplina partidaria. El primer ministro en el primer gabine-
te de Fujimori (Hurtado Miller) debi6 renunciar a Acciéon Popular para asumir su nuevo
cargo, lo que mostraba claramente que el nombramiento no era la consecuencia de un

19. Entrevista con Henry Pease, octubre 2012, Lima, Pert.

20. Una coyuntura critica es una decisién contingente que establece una trayectoria de desarro-
llo institucional que luego es dificil de revertir (K. A. THELEN 1999).

21. La Repiiblica, 15 de julio de 1990.

22. Caretas, 9 de julio de 1990.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 64, 2013, pp. 95-118



MIGUEL CARRERAS ) )
110 PRESIDENTES OUTSIDERS Y MINISTROS NEOFITOS: UN ANALISIS A TRAVES
DEL EJEMPLO DE FUJIMORI

acuerdo entre los lideres partidarios. En segundo lugar, Fujimori también fracasé cuan-
do intentd negociar con lideres politicos de mds peso para incorporarlos al gabinete.
Por ejemplo, Fujimori se reunié con Henry Pease (por entonces lider de uno de los prin-
cipales partidos de izquierda —Izquierda Unida—) cuando estaba armando su primer gabi-
nete en julio de 1990 para ofrecerle la cartera de Educacion. La incorporacién de Pease
hubiera significado un apoyo de peso para un neéfito como Fujimori. Pero el presi-
dente electo no tenia la experiencia necesaria para lograr un acuerdo de estas caracte-
risticas. Pease esperaba un acuerdo politico y programatico pero Fujimori no le dio
ning(n detalle especifico del programa que pensaba implementar. Segiin las palabras
del propio Pease, Fujimori «era pura improvisacion y no tenia idea de adénde iba. [...]
Llamaba a gente para sumarse al gabinete pero no les decia hacia a dénde iba el barco
al cual los invitaba a embarcarse»?.

V.2. Estrategia politica

Por dltimo, hay una serie de factores de estrategia politica que ayudan a entender
la reticencia de Fujimori para sumar a su gabinete a ministros afiliados a partidos poli-
ticos y con més experiencia politica. Como ya se ha mencionado, Fujimori llegé al poder
en medio de una grave crisis econémica y sociopolitica. Esta situacién dramatica era
atribuida en gran parte al fracaso de las politicas econémicas y de las politicas de segu-
ridad adoptadas por los partidos politicos tradicionales luego del retorno a la demo-
cracia. Los partidos establecidos estaban muy desprestigiados a comienzos de la década
de 1990 (Rospigliosi 1994). Fujimori conocia la insatisfaccién de la ciudadania con los
partidos politicos y atizé este desencanto con criticas despiadadas hacia la clase politi-
ca y los partidos. Durante su gobierno, Fujimori critic en incontables ocasiones a los
politicos tradicionales y a los partidos a los que describia como corruptos e ineficien-
tes. Esta actitud desafiante le daba grandes réditos politicos al presidente. La ciudada-
nia se puso rapidamente del lado del presidente en esta confrontacién entre Fujimori
y los partidos tradicionales. En diciembre de 1991, Fujimori tenia un indice de apro-
bacién del 95% mientras que el Congreso tenia un indice de aprobacion del 8% sola-
mente (Kenney 2004)%*. Si bien al principio de su gobierno Fujimori intent6 incorporar
a algunos representantes de los partidos politicos establecidos a su gabinete, una vez
superada esta coyuntura critica el presidente outsider eligi6 la via de la confrontacion.
Esta relacion conflictiva le impedia contar con ministros con un conocido perfil poli-
tico dentro de su gabinete. La ciudadania no hubiera comprendido que Fujimori critica-
ra con dureza la ineficiencia de los partidos y la corrupcién de los congresistas para luego
formar un gabinete formado por miembros de la clase politica tradicional. Por otro lado,
la confrontacién con los partidos politicos establecidos llevé a éstos a rechazar cualquier

23. Entrevista con Henry Pease, octubre 2012, Lima, Pert.
24. El desprestigio de los partidos politicos explica también el apoyo masivo de la ciudadania al
autogolpe de Fujimori contra el Congreso en abril de 1992 (C. MCCLINTOCK 1994).
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posibilidad de colaboracién institucionalizada con Fujimori a través de una presencia
estable en el gabinete. La desconfianza mutua entre el presidente y los partidos y la estra-
tegia de confrontacién de Fujimori llevaron naturalmente a un gabinete compuesto prin-
cipalmente por tecndcratas independientes.

Otro factor importante a tener en cuenta es que los outsiders llegan al poder con
un capital politico limitado. Al llegar al poder, Fujimori no disponia de ningtn peso
politico propio, mds alla del que le daba la investidura presidencial. Varios ministros
sefialaron, en conversaciones con el autor, que la falta de capital politico de Fujimori
lo llevaba a ser muy desconfiado. Esto puede explicar por qué Fujimori no llamé a
muchos politicos experimentados para formar parte de su gabinete. Segiin las palabras
de un cercano asesor de Fujimori (Victor Paredes), «Fujimori tenia miedo de que alguien
usara un ministerio como una plataforma para oponerse a él»?. Si Fujimori hubiera
llamado a politicos experimentados para unirse al gabinete, éstos podrian haber usa-
do ese espacio de poder para desafiar al neéfito presidente. Por la misma razén, Fuji-
mori prefirié reclutar tecndcratas independientes antes que confiar en individuos de
su partido que podrian haber utilizado ese espacio para intentar disputarle el lideraz-
go del movimiento.

VI. MINISTROS NEOFITOS E INDEPENDIENTES: LAS CONSECUENCIAS PARA EL
FUNCIONAMIENTO DEL GABINETE

Este trabajo ha analizado las causas de la llegada al poder de ministros con poca
experiencia politica y sin afiliacién partidaria. En esta seccidn, se analizan las conse-
cuencias del nombramiento de este tipo de ministros para el trabajo del gabinete y para
la relacion entre el presidente y los ministros.

La primera consecuencia de tener un gabinete compuesto por individuos neéfitos
en politica es una pérdida de autonomia por parte de los ministros. Cuando los minis-
tros tienen un peso politico propio, los presidentes estdn practicamente obligados a otor-
garles una cierta autonomia en el ejercicio de sus funciones. Por el contrario, los ministros
que no tienen ninguna experiencia en politica deben todo su capital politico al presi-
dente que los nombra. La diferencia entre los presidentes zzsiders (Belatinde y Garcia)
y el presidente outsider (Fujimori) es muy clara a este respecto. Belatinde y Garcia repre-
sentaban a partidos establecidos que preguntaban y a veces se oponian a sus lideres
(Bowen 2000: 209). Estos presidentes respetaban la autonomia de los ministros que repre-
sentaban a las diferentes tendencias dentro del partido que dirigian porque no querian
alterar el equilibrio de fuerzas existente. Belainde era extremadamente respetuoso de
la actividad de sus ministros, tanto los de su propio partido (Accién Popular) como los
del prc?, Un ministro de Pesqueria durante el gobierno de Belainde afirma que el
lider de Accion Popular dejaba trabajar tranquilamente a los ministros. Beladnde daba

25. Entrevista con Victor Paredes, noviembre 2012, Lima, Pert.
26. Entrevistas con Alberto Musso y Lourdes Flores Nano, noviembre 2012, Lima, Per.
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las grandes orientaciones pero les dejaba a sus ministros una gran autonomia para cum-
plir los objetivos trazados?’. Aunque se acusa a veces a Garcia de gobernar de manera
mas directa y no siempre respetando la investidura de sus ministros, el lider aprista era muy
consciente del equilibrio de fuerzas dentro del partido y compartia los cargos en el gabi-
nete entre las diferentes tendencias dentro del partido. Garcia respetaba las principa-
les personalidades dentro del partido como Luis Alberto Sanchez o Armando Villanueva,
que tuvieron carteras importantes durante su gobierno. Estos lideres hist6ricos del apris-
mo tenian un capital politico propio y el presidente Garcia se vio obligado a reservar-
les una esfera de poder y a respetar su autonomia?®.

Por el contrario, la mayoria de los ministros de Fujimori carecian de capital politi-
coy, por lo tanto, eran mas facilmente maleables por el presidente outsider. Esto que-
da claro en la justificacién que dio Fujimori a De Soto de la eleccion de Hurtado Miller
como primer ministro en su primer gabinete. De Soto recuerda que Fujimori le dijo lo
siguiente: «Hurtado no tiene otro sitio donde ir; por lo tanto es mi hombre» y agrega-
ba lo siguiente: «Teme que si entras con un equipo, el equipo responderi ante ti y no
ante él; pero si el hombre esté aislado, Fujimori es su tinica fuente de vida» (citado en
Bowen 2000: 37). En la misma linea, el principal asesor de Fujimori durante sus prime-
ros afios de gobierno afirma que Fujimori era muy consciente de que él era el que
mandaba y no dejaba escapar a nadie de la linea que él establecia. Por ejemplo, la inclu-
si6n de ministros de izquierda en el primer gabinete no reflejaba un acuerdo politico
que hubiera llevado a Fujimori a dar una cierta autonomia a estos individuos. Por el
contrario, lo que Fujimori buscaba era cooptar a gente que le podia molestar, pero sin
ofrecer un real espacio de poder independiente a estos militantes de izquierda®”.

De todas maneras, estos ministros con un perfil politico mas marcado estuvieron
muy poco tiempo en el gabinete. A partir del momento en que esos militantes de
izquierda se retiraron, el gabinete estuvo compuesto por técnicos mas obsecuentes y
con un perfil mas bajo (Conaghan 2005: 25-26). La cualidad esencial exigida a los nue-
vos ministros era la lealtad. Fujimori podia aceptar ministros ineficientes, pero nunca
aceptaba una traicién. En estas condiciones, los ministros muchas veces temian hablar
ante la prensa por miedo a desagradar al jefe (Bowen 2000: 40, 362). Segin Gloria
Helfer, ministra de Educacién en el primer gabinete de Fujimori, «el presidente limi-
taba la autonomia de sus ministros dando 6rdenes muy precisas y detalladas de lo que
habia que hacer. Fujimori no dejaba practicamente ningtin margen de maniobra a sus
ministros»°.

Una practica muy utilizada por Fujimori para controlar a sus ministros era la nomi-
nacion por parte del presidente de los viceministros. Mientras que los ministros de las
diferentes carteras rotaban, Fujimori mantenia a los viceministros y éstos respondian

27. Entrevista con Fortunato Quesada Lagarrigue, noviembre 2012, Lima, Pert.
28. Entrevista con Grover Pango, diciembre 2012, Lima, Per.

29. Entrevista con Victor Paredes, noviembre 2012, Lima, Per.

30. Entrevista con Gloria Helfer, noviembre 2012, Lima, Pert.
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ante éP!. Felix Canal (ministro de Pesqueria en 1991) afirma que Fujimori intentaba
controlar las medidas que él tomaba a través de un viceministro. Canal relata que un
dia el viceministro le dijo lo siguiente: «Lo que usted va a disponer, primero lo tengo
que ver yo». Canal pretendia tener un rol mas importante y luego de algunos desen-
cuentros con Fujimori, renuncié solo seis meses después de haber asumido su cargo®.
Carlos Amat y Ledn (ministro de Agricultura en el primer gabinete de Fujimori) suftié
algo parecido. Poco después de asumir su cartera, Fujimori le quiso imponer un equi-
po de trabajo y un viceministro®>. Amat y Leén terminé renunciando porque consi-
deraba que los ministros tenian un papel demasiado subordinado en el gobierno de
Fujimori (Kenney 2004: 135-136).

Los ministros nedfitos estaban de cierta manera obligados a trabajar con sus vice-
ministros. Al no tener ninguna experiencia previa en politica o en administracion pabli-
ca, habia muchas cosas que no conocian cuando llegaban al ministerio®. Esta realidad
le permitia a Fujimori limitar la autonomia de sus ministros a través del accionar de sus
viceministros. Algunos ministros de Fujimori tienen una vision mas matizada del mar-
gen de maniobra que tenian los ministros. Si bien reconocen que Fujimori daba 6rde-
nes muy precisas y controlaba a través de técnicos o viceministros a los ministros en los
que no confiaba, también afirman que dejaba trabajar a los ministros si crefa que esta-
ban jugando limpio®. En lineas generales, sin embargo, no caben dudas de que los minis-
tros de Fujimori tenfan poca autonomia en su toma de decisiones y su falta de peso
politico propio los llevaba en muchas ocasiones a ser simples ejecutores de una linea
politica muy precisa dictada por el presidente.

Otra consecuencia del nombramiento de ministros técnicos e independientes es una
mayor dificultad para trabajar en equipo. Un gabinete es mucho mas que la suma de
sus partes. Una buena colaboracién y coordinacion entre los diferentes ministerios es
esencial porque hay muchas politicas publicas que competen a mas de una cartera. La
coordinacion entre los ministros es mas complicada cuando los ministros provienen de
diferentes esferas profesionales y no tienen experiencia politica previa. Por el contra-
rio, si la mayoria de los ministros pertenecen a una misma familia politica y se conocen
con antelacién, la colaboracion se da con mds facilidad. Desde un punto de vista pura-
mente institucional, poco cambid entre los gobiernos de la década de 1980 y los gobier-
nos de Fujimori en lo que respecta a los 6rganos de coordinacién entre ministros. Una
vez por semana habia un Consejo de Ministros presidido por el presidente. Por otro
lado, habia reuniones semanales mas informales a las que asistian los ministros para pre-
parar los temas a debatir en el consejo de ministros*®. Fujimori mantuvo en pie estas

31. Entrevista con Lourdes Flores Nano, noviembre 2012, Lima, Pera.

32. Entrevista con Félix Canal Torres, noviembre 2012, Lima, Pert.

33. Entrevista con Carlos Amat y Leén, diciembre 2012, Lima, Pert.

34. Entrevista con Gustavo Caillaux, noviembre 2012, Lima, Pert.

35. Entrevista con Alfonso de los Heros, noviembre 2012, Lima, Pera.

36. No todos los ministros asistian a estas reuniones. En general, asistian los ministros que tenfan
un interés particular en los temas que se iban a discutir en el Consejo de Ministros esa semana. Los
ministros del ambito militar estaban casi siempre ausentes.
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instituciones pero les quité relevancia®’. Victor Paredes afirma que Fujimori preferia una
relacién directa con cada ministro y que solo habia Consejos de Ministros cuando él lo
crefa conveniente?®,

Pero mas alld de la dimension institucional, los gabinetes de Fujimori tendian a
trabajar de manera atomizada. Fujimori favorecia una relacién directa entre el presi-
dente y sus ministros con poca deliberacion entre los diferentes miembros del gabine-
te (Conaghan 2005: 4). Como ya se ha mencionado, los ministros eran para Fujimori
managers que debian ejecutar las politicas decididas por el presidente. Un ministro de
Justicia recuerda que Fujimori no queria que los Consejos de Ministros se convirtie-
ran en largos debates®. El relato de Félix Canal (ministro de Pesqueria en 1991) es
muy revelador. Segiin este antiguo ministro fujimorista, «cada ministro hablaba por su
lado con el presidente y no se trabajaba como equipo [...]. Todo era muy dividido».
Canal da como ejemplo un complejo de desarrollo industrial que fue despedazado entre
varios ministerios. Cada cartera reclamé una parte del proyecto para si sin colaborar
con los otros ministerios. Esta falta de coordinacién llevé al fracaso del proyecto poco
tiempo después.

Las razones que avanza este antiguo ministro para explicar esta falta de coordina-
cién también son interesantes. Canal menciona que «Fujimori no era un lider de un par-
tido que lleva a un equipo que se conoce al gabinete». Esto llevé a una sorda resistencia
entre autoridades ya que no habia confianza entre los diferentes ministros. Gloria Hel-
fer también sefiala graves problemas por falta de coordinacion. Esta antigua ministra
de Educacién del primer gobierno de Fujimori menciona que puso en marcha un pro-
grama de alimentacién en las escuelas que quedé paralizado porque el Ministerio de
Economia no facilité los fondos necesarios. La falta de trabajo en equipo queda clara
también en la gran sorpresa que se llevaron muchos ministros ante algunas medidas cla-
ve del gobierno de Fujimori. Esto demuestra que Fujimori no consultaba a su equipo
de gobierno antes de tomar decisiones trascendentales. Por ejemplo, Gloria Helfer men-
ciona que varios ministros de izquierda no sabian nada del shock y que se enteraron un
rato antes del anuncio®. De la misma manera, el primer ministro De los Heros fue sor-
prendido por el autogolpe de Fujimori en abril de 1992. De los Heros habia logrado
un dificil acuerdo con los congresistas para que el Parlamento apoyara las medidas que
Fujimori proponia contra el terrorismo. Fujimori habia apoyado a De los Heros en esta
btsqueda de un acuerdo, pero tomé unos dias después al primer ministro (y a los otros
ministros) por sorpresa cuando decidié disolver el Congreso?!.

37. No hay estadisticas oficiales que permitan corroborar que los Consejos de Ministros eran menos
frecuentes durante el gobierno de Fujimori, pero la informacién proviene de una fuente muy cercana
a Fujimori.

38. Entrevista con Victor Paredes, noviembre 2012, Lima, Pera.

39. Entrevista con Sandro Fuentes Acurio, noviembre 2012, Lima, Pert.

40. Entrevista con Gloria Helfer, noviembre 2012, Lima, Pert.

41. Entrevista con Alfonso de los Heros, noviembre 2012, Lima, Per.
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El contraste con los gabinetes de Belatinde y Garcia es muy grande en lo que res-
pecta a la coordinacién y a la colaboracién entre ministerios. Un ministro de Justicia de
Belatinde afirma que habia una «magnifica colaboracién entre ministerios en el tiempo
de Belatinde». Segiin este ministro, los diferentes miembros del gabinete debatian y se
ponian de acuerdo pero siempre con buena camaraderia. También sefiala que el hecho
de que habia una afinidad ideolégica de centro comtin ayudaba a reducir las tensiones*.
De la misma manera, Grover Pango describe el gabinete de Garcia como «cohesionado
y coherente». Segtin este antiguo ministro aprista, el gabinete siempre funcionaba de
manera muy fraternal y era relativamente facil lograr compromisos®.

VII. CONCLUSION

La composicién y el funcionamiento de los gabinetes en los sistemas presidencia-
les de América Latina son temas que no han sido muy explorados por la comunidad
académica. Este articulo analiza uno de los aspectos de esta linea de investigacion, a saber,
la relacién entre un tipo de presidente (el outsider) y la composicién del gabinete. El argu-
mento central del texto es que los presidentes outsiders tienden a nombrar a ministros
que son nedfitos en politica y que no tienen afiliacién partidaria. Esto se debe a dos cau-
sas principales. En primer lugar, la inexperiencia politica de los ouzsiders reduce su volun-
tad y su capacidad de negociar acuerdos con otras fuerzas politicas. En segundo lugar,
los outsiders pueden preferir ministros menos ligados a la clase politica por estrategia poli-
tica ya que confrontar a los partidos les da mas réditos politicos y electorales que cola-
borar con ellos. Un andlisis detallado de los gabinetes peruanos en el periodo 1980-1995
confirma nuestra hipétesis y nuestro argumento. Los datos muestran claramente que
la composicién del gabinete cambia segtin el perfil del presidente. Fujimori (un oztsi-
der) recluté técnicos independientes en su gabinete en una proporcién mucho mayor que
sus predecesores Belatinde y Garcia que eran lideres partidarios.

La dltima seccién de este trabajo analiza las consecuencias de nombrar ministros
sin experiencia politica o partidaria para el funcionamiento del gabinete. Las princi-
pales conclusiones son 1) que los ministros de Fujimori tenian menos autonomia para
realizar sus tareas que los ministros nombrados por politicos de carrera; y 2) que en los
gabinetes de Fujimori habia menos colaboracién y trabajo en equipo que en los gabi-
netes de Belatinde y Garcia. Un aspecto que no estudiamos en este articulo pero que
seria interesante explorar es el de las consecuencias de los gabinetes nedfitos para la
gobernanza. Por un lado, la gobernanza puede ser mas complicada si los ministros son
nedfitos porque el presidente no obtiene ningtin apoyo en el Legislativo como sucede-
ria si los ministros fueran miembros de partidos politicos con una presencia fuerte en
el Congreso. Por otro lado, los gabinetes compuestos por individuos neéfitos en poli-
tica pueden llevar a una administracion mds eficaz porque le permiten al presidente

42. Entrevista con Alberto Musso, noviembre 2012, Lima, Pert.
43. Entrevista con Grover Pango, diciembre 2012, Lima, Per.
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implementar de manera mds rdpida y directa sus politicas sin tener que negociar cons-
tantemente con otras fuerzas politicas. El analisis de esta relacién entre los gabinetes de
los outsiders y la gobernanza serd la préxima etapa de esta investigacion.
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