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Introduccion

Esta tesis trata de un namero limitado de trayectorias de crisis politicas, centrandonos
en una categoria particular, aquélla que afecta a regimenes democraticos, que tiene lugar
por golpes de Estado y que, adicionalmente, da lugar a nuevos gobiernos que perduran a
medio plazo llevando a cabo profundas transformaciones del Estado. Mas
especificamente analizaremos dos situaciones que se produjeron en un mismo pais,
Per0. La primera el 3 de octubre de 1968, cuando las Fuerzas Armadas depusieron al
presidente Fernando Belalnde Terry, suspendieron la Constitucion y se dispusieron a
gobernar dando lugar a una profunda transformacion de la posicion del Estado en el
pais. La segunda tuvo lugar décadas después, el 5 de abril de 1992, protagonizada por el
presidente Alberto Fujimori, quien apoyado por los militares anuncié la disolucion del
parlamento, la reordenacion del poder judicial y la suspension de la Constitucion dentro
de la cual habia resultado electo apenas dos afios antes, acompafiando estas medidas de
un nuevo cambio del papel del Estado en Per(.

Aparentemente se trata de dos situaciones muy diferentes. No obstante, los capitulos
que siguen van a estar dirigidos a demostrar que ni unas condiciones ni unos resultados
divergentes justifican explicaciones diferentes. Todo lo contrario, y este serd nuestro
proposito central, lo que planteamos es que son muy similares y que, de hecho, son
susceptibles de ser explicadas con las mismas categorias con que se podria explicar el
funcionamiento “rutinario” de un sistema politico. Desde esta perspectiva el objeto sera
analizar la relacion que se establece entre condiciones, procesos y resultados durante los
golpes de Estado con el fin de responder a una serie de cuestiones basicas: qué convierte
un golpe de Estado en una opcion viable, cdmo se genera la decision golpista, en base a
qué varia el actor de ruptura, qué hace fracasar o tener éxito a estas acciones vy,
finalmente, si es posible establecer una relacion entre la solucion de la crisis y las
acciones de gobierno posteriores. Estas seran las preguntas que estructuraran los
siguientes capitulos. Para ello vamos a incluir, sin salir de Perl y con animo
comparativo no sistematizado, crisis anteriores y posteriores que, en ocasiones, se
refieren a otras categorias -como es la quiebra de regimenes autoritarios-.

El punto de partida de esta tesis, recogido en el capitulo 1, es bastante sencillo. Puesto
que los esfuerzos por aislar unas condiciones necesarias que expliquen este tipo de crisis

han sido infructuosos, dada la variabilidad de dichas condiciones y la todavia mayor de



los resultados encontrados, hemos optado por centrarnos en las mediaciones causales
entre condiciones y resultados, sosteniendo que es posible discriminar unas pautas de
variacion en los resultados que guardan estrecha relacion con la interaccion que se
establece entre la configuracion de las instituciones estatales, la formacion de
preferencias sobre formas de gobierno de los actores y las lineas de accion que eligen.
Esta interaccion, tal y como veremos mas adelante, muestra todas sus posibilidades si se
enlaza el medio plazo con la coyuntura golpista. Esto es, si abandonamos los intentos de
captar una foto fija y desplazamos la atencion a la trayectoria temporal y a las maltiples
oportunidades que se van presentando antes de la crisis propiamente dicha. Dicho esto
resulta mas sencillo realizar una advertencia final sobre qué no es la tesis: en absoluto se
trata de un analisis pormenorizado de todos y cada uno de los factores apuntados en
todos y cada uno de los momentos referidos. Muy en particular esperamos alejarnos de
discusiones sobre tipo de régimen basadas en tipos de politicas publicas. Sin entrar en
ese debate, aqui se trata de quedarnos en la dindmica de la crisis, de ahi que en este
primer capitulo sustentemos la eleccion de una estrategia de investigacion que conjugue
las relaciones pautadas por instituciones con el caracter profundamente contingente en
los resultados. La parte mas destacada se va a centrar en las razones de por qué se
distancian los factores que se aprecian en los distintos origenes de crisis de las
soluciones que pueden encontrar, razones que localizamos en el cambio que supone la
existencia de la misma crisis: esto es, en la influencia de los cambios del contexto de
accion.

La apreciacion del contexto implica que nos vamos a centrar en la influencia que las
variantes institucionales estatales han tenido sobre la forma, salida y tiempos de los
golpes y, en el camino inverso, en la influencia que la solucién de estos golpes ha tenido
sobre el gobierno posteriormente conformado y sobre sus resultados a medio plazo,
entre los cuales adquieren centralidad las modificaciones que esas mismas instituciones
estatales sufren. Estas cuestiones son, fundamentalmente, cuestiones de autonomia del y
dentro del Estado, circunstancias que no tiene nada de extrafio porque nos remiten a
como influye la configuracion estatal sobre quiénes seran los actores relevantes, cuales
seran sus decisiones y cudl su probabilidad de éxito, en la misma medida en que el
resultado de sus acciones influird en cambios de la propia configuracién estatal en un
movimiento de vuelta.

Teniendo en mente esto, hemos separado el capitulado en dos partes muy claras que se
apoyan en la idea de que es preciso distinguir entre tres hechos susceptibles de ser



explicados de forma diferente: el origen de la crisis, la forma en que se soluciona, y los
resultados a medio plazo. Para facilitar el relato hemos agrupado los golpes de Estado
anteriores a 1968 en el Capitulo 2 mientras que el de dicho afio se ha descrito en los
Capitulos 3, 4y 5, y el de 1992 en los Capitulos 6, 7 y 8. No obstante, como deciamos,
la organizacién de los mismos ha sido similar. Por un lado hemos agrupado los factores
del contexto estratégico del origen de la crisis, concretado en la dinamica que se genera
entre el nivel de protesta social y de conflicto extrasistémico, la division entre las elites
politicas y el grado de autonomia y cohesion militar, contenidos en los Capitulos 3, 4, 6
y 7, donde el objetivo serdn unos puntos muy concretos: ver qué tipo de calculo genera
la decision de ruptura, qué determina la variabilidad en los actores de ruptura y cuales
seran sus posibilidades de éxito inicial. La hipdtesis fundamental es que, en condiciones
carateristicas de regimenes democraticos no consolidados, las acciones golpistas se
emprenden como consecuencia de practicas politicas que generan la aparicion de
problemas insolubles que debilitan la posicion del Estado. En estos ambitos son varios
los puntos tratados: a) la relacion entre el nivel de apertura e intermediacion politica, las
percepciones de amenaza, la apertura del campo militar y los golpes de Estado; b) el
caracter que juega la reiteracion de divisiones entre las elites politicas antes de las crisis
y, de forma conexa, por qué las elites se dividen cuando son conocedoras de los peligros
que entrafia; c) la influencia que los juegos politicos tienen sobre las preferencias
militares y politicas y sus propensiones para la accion; y d) el caracter problematico de
la relacion entre profesionalizacion militar y politizacion.

Por otro lado, hemos ampliado la atencion hacia lo que ha sucedido después de que el
golpe finalizara. A esto se van a dedicar los Capitulos 5 y 8, donde vamos a describir
muy someramente la salida de las crisis y los resultados de los gobiernos generados,
localizando la relacion conflictiva que se establece entre el corto y el medio plazo,
problematizada con una cuestién que retomaremos en las conclusiones del Capitulo 9:
hasta qué punto lo que sucede a medio plazo es el resultado de la crisis y hasta qué
punto lo puede ser de factores que surgen con posterioridad. En suma, si hay algun tipo
de relacion relevante entre la forma en que se resolvieron las crisis y las

transformaciones posteriores del Estado.

Por supuesto, y para finalizar, el texto se ha beneficiado de la contribucién de otras

personas. En particular no quisiera dejar de agradecer los consejos de Ludolfo Paramio,



que ha tenido la paciencia y el humor imprescindibles para dirigir esta tesis. De Esther
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Capitulo 1. La racionalidad de los golpes de Estado

“Cuando se empieza a airear la palabra milagro es que el fin ya est4 a la vista.”

Juan Benet, Herrumbrosas lanzas.

1.1.- Los golpes de Estado como crisis politicas

Cualquiera minimamente conocedor de la historia de América Latina sabe que hablar de
golpes de Estado es entrar de lleno en uno de los fendmenos politicos mas recurrentes
en la region, hasta el punto de haber sido considerado por algunos como el patrén
politico “normal” (Wiarda, 1978: 43). Como sucede con otras, ésta ha sido una cuestion
ligada muy estrechamente a las urgencias de la agenda politica, lo que ha generado una
intermitencia en los estudios escasamente provechosa. A resultas de esto, y después de
cinco décadas, el corpus bibliografico ha sido mucho més amplio que los avances
explicativos, circunscritos a un nimero muy limitado, pero ciertamente de gran calidad,
de obras individuales como las de Huntington, O’Donnell, Finer o Stepan. Eso si, estos
avances a saltos, interrumpidos por cambios en las agendas politicas antes que por
avances criticos, han hecho bastante sencilla la usual clasificacion de generaciones de
analisis (una descripcion bastante didactica se puede encontrar en Koonings y Kruijt,
2003a: 45 y ss.; y, hasta finales de los afios setenta, en Loveman y Davies, 1989). Lo
que en todo caso nos interesa resaltar es un punto: desde que en 1957 Huntington
formulara como objeto de estudio la pregunta de qué lleva a que los militares asuman
una posicién neutral en politica, los términos del debate no han variado sustancialmente
del par factores endogenos/exdgenos compuesto por profesionalismo y presiones
sociales. Es mas, si su hipoétesis era que el profesionalismo militar guarda una relacién
directa con la neutralidad, hasta ahora esto es lo que se ha venido discutiendo (Pion-
Berlin, 2001a: 1).

Por supuesto, también se han producido avances significativos, no obstante las
limitaciones autoimpuestas en el debate. Asi, sucesivamente se han desechado las ideas,
qgue burdamente planteamos: 1) que el avance en la modernizacion iba a reducir el

conflicto social y asi alejar a los militares de la politica (O’Donnell, 1973, plante6



amplias evidencias en contra de esta tesis defendida entre otros por Jonhson, 1964;
Lieuwen, 1961; North, 1966); 2) que una mayor profesionalizacion militar, véase
tecnificacion, lo iba a lograr (Huntington, 1957), criticada por muchos aunque de forma
especialmente brillante por Stepan (1971, 1978, 1986); o 3) que altos niveles de
amenaza originados en crisis sociales eran la explicacién (O’Donnell, 1973, 1977). Las
evidencias han sido concluyentes. Se han dado golpes de Estado en contexto de crisis y
de auge economico, de protesta y de atonia social, de alta y de baja profesionalizacion,
en fin, en contextos internacionales favorables o a contrario del “clima regional”.
Algunos de los avances mas consensuados se han dado al calor de esta —aparente-
indeterminacion. Es el caso de la distincion dentro del profesionalismo entre atributos
institucionales y contenidos del comportamiento militar (Fitch, 1998: 2-3; Loveman y
Davies, 1989; Nordlinger, 1977; Nunn, 1983; Stepan, 1971, 1973), la inclusion en el
objeto de estudio de lo que sucede después del golpe de Estado (Remmer, 1989; y
nuevamente Stepan, 1986, 1988), o la mas reciente convergencia entre el debate militar
y el de la consolidacion democratica (en este Gltimo tema la bibliografia es abrumadora,
como muestra véase Diamint, 1999; Diamond, Linz y Lipset, 1989; Fitch, 1998;
Goodman, Mendelson y Rial, 1990; Lowenthal y Fitch, 1986; Mares, 2001; Millet y
Gold-Biss, 1996; O’Donnell, Schmitter y Whitehead, 1986). El punto de vista mas
fructifero, y al cual intentaremos sumarnos, es el que deja de lado la imputacion de
causas directas para centrarse en mecanismos intermedios entre causas y efectos. En el
resto del capitulo tendremos ocasion de fundamentarlo.

Por otra parte, volviendo al inicial escepticismo, los avances han sido esperanzadores
aunque poco consolidados. Esperanzadores porque finalmente el debate parece perder
algo del caracter autorreferente producido por la escasez de las conexiones con
variables, estudios y teorias que salieran del &mbito estricto de las relaciones civico-
militares (Pion-Berlin, 2001a: 2-4). Varios son los estudios que han abundado en la
aplicacion de los enfoques generales de la ciencia politica, entrecruzando referencias
culturales con instituciones e interaccion estratégica (Feaver, 1998, Fitch, 1998, Fitch y
Fontana, 1990). Poco consolidados porque nuevamente las sinergias entre agenda
politica y de investigacion no son exactamente virtuosas. Retrospectivamente hablando,
porgue ya es un fendmeno claramente observable, estos estudios se centraron en la vieja
cuestion de qué hacer para subordinar a los militares. Esto limitd claramente la
perspectiva, aunque s6lo sea porque en muchas ocasiones es mas pertinente preguntarse

sobre otras relaciones antes que sobre las civico-militares. En todo caso lo que



claramente limita la consolidacion del problema de estudio es que los militares estan
retrocediendo en toda la region y que, en mayor o menor medida, los riesgos para la
democracia vienen de otras fuerzas. Nuevamente el desplazamiento del interés politico
desplaza el objeto de estudio, cuando hay propuestas que deberian dejar clara su
pertinencia. Como sefialan Tilly o Linz, desde enfoques muy distintos, levantamientos
populares, golpes de Estado o revoluciones sociales comparten una parte muy sustancial
de elementos y, en definitiva, lo que diferencia a unos de otros no es que respondan a
variables distintas sino que esas mismas variables -las mediaciones causales
nuevamente- son en su variacion las que explican la variacién de situaciones y
resultados. Este es el punto de vista que vamos a plantear en adelante, tomando como
nocion en coman la de crisis politica.

Como punto de partida vamos a tomar una definicion de crisis politica que, por un lado,
permite delimitar aunque sea provisionalmente qué situaciones quedan fuera de lo que
entendemos por éstas -y, por tanto, con qué podemos comparar los golpes de Estado- y,
por otro lado, permita precisar un término tan genérico y ambiguo como el de “crisis”.
Entenderemos crisis politica como un proceso que conduce o que puede conducir a la
quiebra en el funcionamiento como conjunto de las instituciones politicas de una
sociedad, amenazando la pervivencia de las mismas en un momento temporal particular
(Dobry, 1988: 2; Goldstone, 1991: 49). En esta definicion inicial hay dos elementos
necesarios: 1) que el conflicto sea abierto y tenga visos de éxito (Goldstone, 1991: 7-
10), por lo que dificilmente podemos hablar de crisis politica cuando nos encontremos
ante situaciones donde un movimiento cuestione el poder pero no esté en condiciones de
contender con/por el mismo o donde las autoridades sufran una pérdida de autoridad
pero no haya nadie que lo aproveche; y 2) que el &mbito afectado sea el conjunto de las
instituciones politicas.

No basta por tanto con que se lleven a cabo ciertas acciones o con que los actores
tengan ciertos objetivos, lo cual nos llevaria a algun punto de vista conspirativo, sino
que hay que atender a los efectos que aquéllas y éstos provocan. Si son las instituciones
politicas como conjunto las que se ven afectadas, entonces podemos dejar de lado
fendbmenos que se limitan a una de ellas, como pueda ser una crisis parlamentaria, de
Gabinete, de partidos politicos, o algo del estilo de las llamadas crisis de legitimidad. En
estos casos nos encontrariamos, todo lo mas, con intentos de explicar una crisis politica
mediante otro tipo de crisis previa o incluso coetanea que no pasaria de ser parte del
contexto. No debe llevarnos a confusion, por tanto, el que una crisis general se pueda



originar, ver precedida, o simplemente coincidir en el tiempo con una crisis especifica
del estilo de las mencionadas. Es mas, es habitual que en la modalidad de crisis que
encaramos -golpes de Estado contra gobiernos democraticos-, la ruptura se vea
precedida por una crisis de las relaciones parlamento-gobierno sin que por ello nos
encontremos ante la misma crisis sino, mas previsiblemente, ante una de las condiciones
que la hacen posible. Ahora bien, esa idea de instituciones afectadas como conjunto
también puede resultar equivoca. Como mas adelante veremos, esto no tiene nada que
ver con que la crisis vaya o0 deba afectar a todas las instituciones estatales en la misma
medida, pero si con que afecte ineludiblemente a aquéllas centrales dentro de la
configuracion institucional, en particular al Ejecutivo y a las reglas de orden central, que
es donde residen las capacidades de coordinacion estatales o, en otras palabras, el
sistema de toma de decisiones.

Teniendo en cuenta esto, estrictamente hablando el Unico elemento que nos legitima
para hablar de crisis es la presencia de un reto viable, lo cual nos deja un punto de
partida donde quedan incluidos un nimero bastante amplio de acontecimientos, no en
vano el agente queda tan abierto como la posible solucion final, pues nada implica que
deba darse un cambio de régimen para hablar de crisis 0 que el agente de ruptura sea
uno determinado. Sin embargo son estos dos factores, agentes y resultados, los que mas
claramente nos permiten diferenciar unas crisis de otras. Asi, y sin ninguna intencion de
exhaustividad, podemos diferenciar una revolucién social de una revolucion politica o
de un levantamiento popular, con las que comparte un origen caracterizado por el papel
protagonista de la movilizacion de masas, pero de las que se distancia por las profundas
transformaciones sociales, econémicas y politicas que conlleva la primera (Foran, 1990;
Skocpol, 1984). La distincion es tanto o mas sencilla respecto a un golpe de Estado, lo
cual es de mayor interés para este trabajo. Los golpes, por definicidn, son acciones
realizadas desde dentro del Estado donde, en consecuencia, el papel de actores externos
es el de mero acompafiamiento circunstancial. Por decirlo simplemente, el movimiento
de ruptura se da entre instituciones y, por ello, el agente de la crisis es el factor clave
para distinguir un golpe de Estado de cualquier otro tipo de crisis.* Sin ir més lejos, de
los arriba mencionados. Por el contrario, si lo especifico es el actor y en particular el

papel de los militares, no se puede decir otro tanto de la solucién, que se muestra

! Con esto queda claro que, sin entrar a valorar su capacidad descriptiva, nociones como la de “revolucion
desde arriba” (Trimberger, 1980), que se aplica en ocasiones al gobierno militar peruano de 1968, carecen
de pertinencia, puesto que no basta con unos resultados revolucionarios si la situacion previa no lo es.



profundamente variable. De hecho, en términos mas generales, una crisis puede
producir cambios 0 no. Es més, hay cambios que pueden ser igualmente provocados por
una crisis, por el funcionamiento regular de las instituciones politicas o por
transformaciones seculares ajenas a ellas. Por ello plantearemos en las siguientes
paginas la pertinencia de diferenciar en una trayectoria de crisis entre la crisis
propiamente dicha, su solucion y la posibilidad de que conecte con resultados a medio
plazo, distincién cuya pertinencia retomaremos en las conclusiones finales.?

Con esto en mente la explicacion a los golpes de Estado pasard por responder dos
preguntas sucesivas: primero, qué condiciones hacen que en unos casos los actores
institucionales sean agentes y en otros no o, lo que es mas preciso, qué hipdtesis de
accion provocan que los militares y los politicos actien en un sentido o en otro;
segundo, qué conexiones hay entre el origen y la solucion de la crisis. Al respecto nos
vamos a centrar en plantear tanto hipétesis de accion institucional como hipotesis sobre
la eficacia de las acciones institucionales,® referidas a tres mecanismos causales que nos
permiten dilucidar el caracter critico de la situacion: 1) los que generan y movilizan la
decision de ruptura; 2) los que generan apoyos a tal decision hasta el grado de convertir
el movimiento en un reto efectivo; y 3) los que bloguean las capacidades de respuesta
de los que deben oponérseles. Nuestros objetivos quedan asi reducidos a dos conjuntos
de problemas sobre los que girara esta tesis. Por asi decirlo, cuales son los elementos
que conforman la estructura logica de la decision golpista, y cuales son los que
condicionan la viabilidad y los resultados materiales de dicha accion y de las posibles
reacciones. El presupuesto en este caso es que mientras que el reto se origina en factores
previos a la crisis propiamente dicha, su salida responde a los movimientos que tienen

lugar en la coyuntura de crisis.

2 Tomamos con ello, de forma bastante libre, la diferenciacién de Tilly entre situaciones y resultados
revolucionarios, originada en su conocida propuesta para clarificar la confusién reinante en la definicion
de revolucion. Partiendo de la constatacion de que consiste en un acontecimiento politico, la toma del
Estado, y que su explicacién no puede sino remitirse a elementos de tal naturaleza, diferencia entre dos
hechos logicos: la existencia de dos o mas bloques de poder con apoyo importante y aspiraciones
antagonicas respecto al Estado (un fenémeno de soberania mdltiple) y la transferencia del poder del
Estado; la cual caracteriza dos fendmenos distintos, situaciones revolucionarias y resultados
revolucionarios, con analisis y explicaciones separadas (Tilly, 2000: 27-28). Esta pretension es
congruente, a su vez, con la idea de que soluciones a la crisis muy semejantes entre si pueden y dan
resultados muy diferentes y viceversa y que, por si fuera poco, como indica Skocpol, la crisis se origina
en una conjuncién de eventos que pueden tener diferentes causas y por tanto ser explicables por separado.
® En este sentido nos sumamos a la linea de trabajos que desarrollan como hipétesis que el principal
conjunto de factores determinantes de un golpe de Estado tiene que ver con la densidad institucional de
militares y civiles (Danapoulos, 1988; Fitch, 1977, 1986; Goodman, Mendelson y Rial, 1990; Needler,
1975; Rouquié, 1987; Stepan, 1971, 1988).
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1.2.- La relacion entre decision e instituciones

Para comprender qué sucede durante las crisis es fundamental tener una idea clara de lo
que se cuestiona en ellas, de a qué se refiere el desafio radical y, por tanto, donde reside
su radicalidad intrinseca. Para ello vamos a partir de lo que Bourdieu califica como
estructura de un campo, esto es, “[...] un état du rapport de force entre les agents ou les
institutions engagés dans la lutte ou, si I’on préfere, de la distribution du capital
spécifique qui, accumulé au cours des luttes antérieures, oriente les stratégies
ultérieures.” (1984: 114). La relacion de fuerza, en estos términos, es una relacion de
dominacién, lo cual convierte todo campo en un espacio de lucha entre estrategias de
conservacion y de subversion, donde los actores que participan se diferencian entre si de
acuerdo a su posicion en el juego -puesto que no todos ellos pueden realizar todas las
jugadas posibles en el mismo, hay reglas que confieren privilegios- y a los recursos con
que cuentan. Asi planteado no parece que el objeto de los juegos, modificar o mantener
el esquema de poder, sea diferente en épocas rutinarias y en épocas de crisis. La
diferencia estaria contenida en el papel de las instituciones.*

En términos practicos en coyunturas rutinarias un campo, véase el campo militar o el
campo politico, relne a una serie de instituciones con recursos y espacios de
confrontacidn propios. Esto implica varias cosas. En primer lugar que buena parte del
empefio de construccion institucional estard encaminado a crear fronteras con otras
instituciones, de tal manera que se constituyan areas autonomas. Para ello procuran
segmentar los juegos en arenas de interaccion que respondan a reglas formales,
procedimientos y practicas estandarizadas (Thelen y Steinmo, 1992: 6). Se generan, por
tanto, unas ldégicas sectoriales que se concretan en definiciones de los objetivos y
jugadas que son plausibles, en categorias de recursos y de recompensas, y en su
distribucion de acuerdo a su posicion de cada uno. En mayor o menor medida, lo que
hacen es crear zonas de interdependencia tactica limitada o espacios donde se
desarrollan juegos especificos, configurando una serie de constricciones y de
oportunidades entre las que se desarrolla la accién de unos actores cuya relevancia viene

medida por los criterios de la institucion. Por ello, una de las caracteristicas de las

* Una definicién estandar de institucién es, por ejemplo, la de Peter Hall como “The formal rules,
compliance procedures, and standart operating practices that structure the relationship between
individuals in various units of the polity and economy.” (1986: 19). Aqui vamos a emplear este sentido
del término, pero también una segunda acepcion como organizacion que actia.
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coyunturas rutinarias es la delimitacién de ambitos institucionales exclusivos que se
gestionan de forma autonoma, estableciendo unas reglas de juego garantizadas -e
impuestas cuando asi es preciso- por organizaciones institucionales que ligan buena
parte de sus posibilidades de accién con tal autonomia. Esto es, las instituciones
establecen qué temas son los que le son propios y cudles le son ajenos, lo cual sitla en
el centro del conflicto -dentro y entre campos- el reparto de competencias.

Esta definicion no implica un consenso entre los actores acerca de la l6gica en que se
mueven ni su lealtad a la misma, pero si precisa de la existencia de mecanismos de
reproduccion institucional en funcionamiento.’ La capacidad para comprometer a los
actores dentro de sus formatos de juego, por tanto, va a ser el parametro de validez de
una institucién. Por ello, cuando hablemos de grado de institucionalizacién habra que
recordar que nos estamos refiriendo estrictamente al grado en que las instituciones
ordenan un espacio. Esta validez significa cosas muy concretas.

En cuanto conjunto estructurante, las instituciones enmarcan la accion y simplifican la
interaccion. Al definir los objetivos plausibles lo que estan haciendo es establecer, en
principio, un rango de preferencias aceptables, y al hacerlo obligan a que las
preferencias individuales y de colectivos tengan que adaptarse a ellas, encuadrando asi
las situaciones de cooperacion y de conflicto. Preferencias que, por tanto, dejan de
depender tan so6lo de deseos fuera de contexto. Pero es mas, los actores en este marco
pasan a calibrar sus movimientos en relacién no sélo con la creencia en sus propias
oportunidades sino también respecto a lo que consideran como ‘“objetivamente”
racional, en un proceso de racionalidad cultural (Dowding y King, 1995:14; Elster,
1993).° Por ello, aunque sea minimamente, toda red institucional implica cierto grado de

objetivacion de las relaciones que define. A nivel practico la objetivizacion del campo

% Esto se concreta en mecanismos de reproduccién institucional muy diversos. EI més l6gico, aunque no
Unico, reside en la forma en que se establecen lazos entre instituciones e intereses de actores racionales
clave, que si se ven beneficiados por ellas con lo que tenderan a su defensa (Przeworski, 1988: 161-163).
Esto hasta cierto punto se relaciona con otro mecanismo, que es ligar la legitimidad de las organizaciones
que operan en un espacio a la legitimidad de sus instituciones (Meyer y Rowan, 1999: 85). Otra forma de
reproduccidn institucional es la incorporacién de sus practicas a una red mas amplia de practicas, de
manera que un cambio en una institucién suponga cambios en el conjunto, lo que acaba por llevar a cierta
inercia. O, por ultimo, la creacion de mitos institucionales que consigan “naturalizarlas”. Este caso es un
ideal, pero es significativo que incluso instituciones que durante un tiempo han alcanzado niveles
considerables de objetivacién se hayan derrumbado brusca y sorpresivamente: la pervivencia institucional
no es algo dado.

® Esto, evidentemente, esta muy relacionado con los procesos enmarcadores de Goffman y con la forma
en que la cultura y la ideologia condicionan las percepciones de la realidad. Como afirman March y Olsen
“La informacién acerca de las consecuencias de las distintas alternativas se genera y se comunica
mediante instituciones organizadas, de manera que las expectativas dependen de la estructura de las
conexiones dentro del sistema, asi como de los modos en que se suman los prejuicios y los
contraprejuicios.” (1993: 17).
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lo que hace es tejer una red de significantes que constituyen el marco cognitivo de las
acciones, interpretaciones y percepciones de los actores dentro del mismo -establecen y
responden a definiciones aceptadas y creencias que componen los mapas mentales de la
gente-, de los cuales derivan, entre otras cosas, procesos de legitimacion de regimenes y
autoridades politicas (Dobry, 1988). Cuando asi sucede, las reglas son “lo dado por
hecho” (Jepperson, 1999). Adquieren cierto grado de externalidad para el actor que,
tiende a ver las relaciones que constituyen su campo como algo objetivo -externo,
impersonal y evidente- (Berger y Luckmann, 1968), y a establecer sus célculos de
acuerdo con las referencias que derivan de indices y mecanismos de evaluacion
originados en la l8gica sectorial.’

Las instituciones hacen muchas otras cosas ademas de constrefiir las opciones de los
actores. Entre otras también las amplian, al crear canales de informacion estables y
garantias para el juego (Geddes, 1995). Ademas, las reglas establecen también repartos
de recursos, formas de acceso al juego y un mismo formato de secuencias
estandarizadas a los cuales se deben adaptar los actores (Jepperson, 1999: 193), y que
dan lugar a rutinas y repertorios estratégicos (Tilly, 1978), los cuales constituyen una
fuente estable de informacion en toda interaccion. Las instituciones pueden, entonces,
moldear no soOlo estrategias sino también preferencias, en tanto establecen ciertas
identidades y lineas de actividad para las mismas, lo que implica constricciones a la
accion instrumental pero también modalidades nuevas de accidn programadas (Berger y
Luckmann, 1968: 75).

Las instituciones, no obstante y siempre hablando en potencia, tienen un papel todavia
méas amplio que el de constricciones o el de influencias directas sobre las lineas de
accion y las preferencias de los actores. También intervienen en los resultados en cuanto
agencia de ejecucion. Sin excluir bolsas de relaciones personales cara a cara -
caracterizadas por ser jugadas directas donde las lineas de accion modifican por si
mismas la situacion de los protagonistas de una interaccion dada-, lo propio de las
relaciones pautadas por instituciones es un tipo de juego con jugadas indirectas, donde
la relacién entre la jugada y el resultado del intercambio de jugadas -la matriz de

recompensas-, se ve mediada por una pantalla institucional que retraduce y reevalla en

" En este sentido podemos hablar de calculos contextualizados por definiciones institucionales de la
realidad que, en cuanto tales, vienen a sostener qué conductas son o no legitimas. Asi muchas de las
conductas que no responden a calculos instrumentales si pueden hacerlo a calculos axiol6gicos y a formas
en que los actores y organizaciones refuerzan su legitimidad dentro del campo politico amoldando sus
comportamientos a aquello que es compartido como lo correcto (Boudon, 1988: 191).
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su propia légica la jugada, con lo que ésta se aleja hasta cierto punto del alcance y
control del jugador inicial, de manera que la eficacia de una accion va a depender tanto
de las preferencias de los actores como de elementos derivados de esa agencia de
gjecucion como son rutinas, calendarios, procedimientos, reglas de juego, intereses y
relaciones de fuerzas internas, que mediatizan la accion (Goffman, 1969). El resultado
es que inducen a equilibrios que librados a juegos racionales simples no tendrian lugar,
por lo que hablar de juegos en equilibrio equivale en estos casos a hablar de
instituciones de equilibrio (Shepsle, 1999: 360).2

Descartando accesos de locura transitoria, mas graves en el origen que en las
consecuencias, ¢coémo es factible en este esquema que alguien decida protagonizar un
golpe de Estado? Por supuesto, esto es algo que depende del grado de objetivacion. Esto
es, la l6gica de las acciones en el origen de la crisis es consecuencia directa del nivel de
objetivacion, que es su contexto preciso. Se trata de una obviedad. En un sentido
estrictamente 16gico, por muchas oportunidades que haya para un golpe de Estado este
solo sera posible si los actores con oportunidad para actuar cuentan con un sistema de
evaluacion que les lleve a reconocer dicha situacion como una oportunidad, tienen un
sistema de preferencias donde dicha opcidn es asumible, y cuentan con repertorios de
accion y recursos movilizables. Por ello en la base de la decision golpista hay un célculo
medios-fines, donde se entrecruzan distintas operaciones. Un célculo de oportunidad,
que relaciona el beneficio de vencer, los costes de perder y las posibilidades de vencer.
Y un calculo de pertinencia, que evalUa qué ocurriria si no se actta segun el criterio del
valor que se otorgue al statu quo. Segun éste puede limitarse a un célculo de
oportunidad o llegar a ser un célculo de amenaza.

Globalmente hay cuatro factores que dan la pauta: el balance de autonomia entre
campos; las operaciones previas al golpe, que abren el campo politico a movimientos
ajenos; la flexibilidad de las instituciones para reconducir la situacion antes que se
desencadenen movimientos decisivos que no tienen retorno; y la capacidad para generar
juegos simbolicos.

El caso es que un golpe -sigue siendo igual de oportuno este argumento para otras
modalidades de crisis- es posible porque un grado extremo de objetivacién no deja de

ser un ideal por varias razones que tienen que ver con el caracter de las instituciones. En

8 Un equilibrio estructuralmente inducido es aquel en que “(...) ninguna otra alternativa permitida por las
reglas de procedimiento es preferida por parte de todos los individuos, unidades estructuradas y
coaliciones que posean un poder de veto o de voto diferenciado.” (Shepsle, 1999: 365).

14



concreto hay dos conjuntos de factores que establecen una dinamica problematica. Por
una parte, el que buena parte de las jugadas, también en épocas rutinarias, gire en torno
a las mismas definiciones institucionales, lo cual limita la naturalizacién del statu quo.
Incluso alli donde estd ampliamente aceptado, su caracter no deja de ser inestable al
depender de una proximidad Gltima entre lo que sucede y lo que se predica que debe
suceder.

Por otra parte, los actores no dejan de jugar en mdaltiples arenas, lo cual abre la
posibilidad de que se encuentren ante instituciones con reglas contradictorias.
Ciertamente, esto no quiere decir que carezcan de alguna forma de articulacion. Ya
hemos sefialado que en situaciones rutinarias se establecen redes de dominacion entre
instituciones, con principios basicos que intentan regir las relaciones entre campos de
forma més o menos explicita. Estas cristalizaciones institucionales -formas de Estado
propiamente dichas- no implican, sin embargo, una coherencia 0 una estabilidad
consustanciales. De hecho es la relacion entre capacidad normativa y capacidad
material, repartidas dentro del Estado en esa red de dominacion, la que nos da la clave
para leer los acontecimientos antes de la crisis. Esto es, los mecanismos por los que se
establecen prioridades, se definen posiciones dentro del Estado -quién decide qué-, y se
establece el reparto de recursos -quién puede hacer qué-. Ninguna articulacion estatal,
en todo caso, puede obviar un problema de origen. Con origenes historicos y principios
de ordenacion diversos, las instituciones cuentan con un caracter potencialmente
incompatible entre si, lo que supone una fuente de contradicciones internas dentro del
Estado y dentro del mismo campo politico.’

Esta heterogeneidad en toda configuracion estatal significa una cosa muy clara. No
basta un algo grado de objetivacion de las relaciones institucionales para que
desaparezcan los golpes de Estado, puesto que hay configuraciones que en su misma
definicion de tareas los fomentan -véase la idea de tutela militar que rige las relaciones
en muchos Estados-. Es més, aunque no sea éste el caso, el grado de objetivacion de la
politica va a ser un tema maovil como consecuencia directa de que las instituciones
siguen lineas de desarrollo segmentadas que limitan las posibilidades de una sintesis
institucional, y de que los actores relevantes van a poner en juego recursos para

modificar esa situacion.

% Esto introduce cierta matizacion a la idea de campo de Bourdieu, que aqui aparece desprovista de la
coherencia légica y homologia estructural que en la definicién original tienen entre si los distintos campos
(Corcuff, 1998: 33).
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Podemos aceptar, entonces, un presupuesto de heterogeneidad institucional que cuente
con un doble origen: la existencia de reglas no congruentes entre si y la presencia de
actores individuales, colectivos y organizaciones institucionales con objetivos, intereses
y definiciones propias, actuando en varias de esas heterogéneas arenas. El resultado de
esto aparece como un "conjunto institucional contingente” (Jessop, 1996: 93), donde las
reglas de juego, los marcos de interpretacion y, por ende, las preferencias de los
jugadores y la matriz de recompensas no son algo dado, estable y previo al juego sino
parte de lo que esta en juego (Schelling, 1964).° Esto no quita para que la capacidad
para mantener o modificar los repartos de poder entre campos, y dentro de cada uno de
ellos, no dependa directamente del grado en que estaba institucionalizado el reparto
previo que se cuestiona sino todo lo contrario. Precisamente es este balance inicial el
que viene a prolongarse durante la crisis y por ello es habitual que los golpes de Estado
tengan un caracter poco sorprendente para los actores afectados, lo cual tiene que ver
claramente con procesos previos a la crisis que ya venian repercutiendo en el balance de
poder.

En este contexto polimorfo las conductas de los actores nunca estan completamente
enmarcadas ni sus lineas de accion perfectamente segmentadas. Hay arenas que se
entrecruzan y actores que juegan en las mismas, y en esos juegos en multiples arenas,
regidas por reglas diversas, es donde podemos localizar la l6gica entre las capacidades
de solucion cooperativas que vienen de instituciones concretas y las acciones que la
dificultan con origen en las fisuras y contradicciones entre instituciones. Esto es, la
respuesta a porqué se dividen las elites en contextos donde el resultado de la division
parece a primera vista suboOptimo. Esto es algo que buscaremos menos en una
configuracion estatal en si misma, idea que estd en la base de la pregunta de qué
régimen es méas proclive a la actividad golpista, como en la relacion entre dicha
configuracién y los movimientos que en juegos rutinarios se producen dentro del Estado
antes de la crisis, idea que nos remite a qué estrategias “normales” abren la oportunidad

para que estrategias posteriores inicien una crisis.

19 En estas luchas el orden simbdlico se convertira en el objeto de movimientos clave, puesto que todo
pasa a depender en un momento dado de la coherencia interpretativa para enmarcar la vida politica
(Goffman, 1982). Por eso mismo la imposicién de sentido sera objeto de juegos decisivos antes de la
crisis.

16



1.3.- La debilidad estatal como pauta de decision golpista

Entre otros predicados, ha quedado claro que una crisis se origina en movimientos que
buscan cambiar el formato de juego sin respetar las reglas del mismo, provocando
cambios bien en las constricciones, bien en el conjunto de jugadores, bien en la
informacion disponible, en los movimientos permitidos, en la secuencia del juego o en
el reparto de recursos. La cuestion clave es si esto no seria posible, y en principio
bastante menos arriesgado, desde dentro de las instituciones. Esta dista de ser una
pregunta retorica. De hecho, la idea de que el reparto de poder dentro del Estado es el
objeto preferente de los movimientos que se dan entre y dentro de los campos que
forman un Estado, en particular el politico y el militar, avanza una intuicién clave: que
lo que se pone en juego con un golpe de Estado ya fue objeto de juegos previos. De aqui
deriva una perspectiva en la que la crisis no es el resultado de algo, véase de una
autonomia militar o politica, sino parte de los enfrentamientos en que se genera o
intenta asentar ese algo. Dicho de otra manera, los militares o los politicos -0 terceros
actores- no emprenden 0 apoyan aventuras golpistas simplemente porque sean
auténomos, que si, sino porque ademas buscan serlo cambiando las condiciones de
partida.

En este &mbito podemos considerar que los militares persiguen su autointerés de la
misma manera en que puedan hacerlo los politicos, esto es, de acuerdo con su posicion
y con lo que ellos consideran que es su interés, y éste es fruto directo de su
autopercepcion y del conjunto de creencias que han elaborado (Fitch, 1998). La
cuestion, por tanto, es por que los militares y/o los politicos eligen la ruptura y no optan
por juegos de cambio menos arriesgados.

El argumento que deriva de lo dicho hasta aqui es que la opcion por la ruptura va a
depender del valor otorgado al statu quo en una situacion en que éste se encuentre en
dificultades. En este sentido las fallas en los mecanismos de reproduccion institucional
y los mismos efectos de la heterogeneidad de la construccion estatal sobre las
posibilidades para crear soluciones de equilibrio en los juegos politicos son la condicién
de oportunidad basica para la crisis y al mismo tiempo el factor basico que explica la
decision dltima golpista. Esto es, el paso que hay entre una percepcion de oportunidad,
tal oportunidad y la decisién de emprender una linea de accion. En este ambito, los
movimientos de ruptura institucional se ven precedidos, en el tiempo y en la l6gica, por

una deficiente delimitacién del campo politico. Esto es, que temas que pertenecen al
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ambito de decision de la politica empiezan a ser tratados y considerados como propios
por actores ajenos a ese espacio. O, lo que es lo mismo, hay una incapacidad dentro del
campo politico para encontrar soluciones a juegos clave.

El argumento es que para que se pase de una percepcion de oportunidad -derivada de la
lectura de un marco de oportunidad basado en el balance de autonomia, entre campos e
instituciones, y en el reparto de recursos- a otra de pertinencia tiene que pasar algo, y
que este algo es que algunos de los juegos politicos juzgados como claves no
encuentran solucién o encuentran una solucion demasiado distanciada de las
preferencias de los golpistas. En esto juega un papel central la direccién que toman las
acciones estatales sobre los juegos simbdlicos, pero también y de forma clara la
flexibilidad institucional tiene un papel independiente generando o socavando el interés
por el mantenimiento del statu quo.

En el primer caso nos referimos al impacto de la accion estatal sobre las posibilidades
de reconducir los problemas materiales en un orden simbdlico. Al respecto,
reformulando a Goodwin, podemos considerar que hay conductas del sistema politico
que favorecen la creacion de una cultura de oposicion a la democracia por actores clave
de la misma (1997: 17-18). De manera muy significativa la aplicacion continuada de
politicas impopulares o la protecciéon manifiesta de desigualdades ampliamente
reconocidas como tales puede llevar a politizar los conflictos en torno al Estado, al
tiempo que fomentar una vision desobjetivadora de la politica institucional, apreciada
como una serie de reglas fatiles e indiscriminadas. Los mismos juegos politicos, por
tanto, son los que acaban creando contextos que generan orientaciones estratégicas de
ruptura y que, al mismo tiempo, dificultan las capacidades de respuesta institucional al
reto -debilitan al Estado-.

En el segundo caso la capacidad de las instituciones para encontrar soluciones a los
juegos politicos prototipicos antes de que estalle una crisis incide directamente en los
calculos de beneficios, induciendo unos equilibrios donde no haya incentivos para
actuar de manera distinta a como se hace dentro de la institucién ni para desear que
otros actlien de otra manera. Y es que, ciertamente, una forma de evitar tentaciones
rupturistas es evitando que se pase de una percepcién de oportunidad a otra de
pertinencia, y la manera mas directa es posibilitando cambios desde dentro de las reglas
que se quieren subvertir, facilitando el desarrollo de juegos de cambio institucional
sujetos a reglas. Por ello no es aventurado considerar que cuanto mas rigida sea una

institucion -menos contemple dentro de sus cauces establecidos el cambio de alguno de
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sus elementos y més requisitos plantee para el mismo-, mas tendera a alejarse de las
preferencias institucionales de parte de los actores y, por tanto, menor sera su capacidad
para hacer frente a crisis politicas generalizadas. Asi, una institucion flexible sera un
incentivo en si misma para permanecer en el juego, mientras que una institucion rigida
lo sera para romper la bajara ante condiciones externas adversas. La consecuencia de
todo lo expuesto hasta aqui es que las caracteristicas de la crisis van a depender de la
solidez del entramado institucional -de la red de dominacion entre campos- 0, mas
exactamente, del impacto de las acciones de los actores sobre dicha solidez y del
impacto de las reglas sobre la amplitud de las opciones en manos de los actores.

1.4.- Militares y politicos. Quien decide y quién resuelve en los golpes de Estado

El argumento resumen de lo hasta ahora presentado es que cuando se produce un
debilitamiento de la democracia (por circunstancias muy diversas, pero que se aprecia
en todo caso en que pierde el monopolio de los temas politicos), se van a crear las
condiciones para que unos actores que vieran factible un golpe de Estado ahora lo vean
como pertinente. La capacidad de cierre del espacio politico es, por tanto, la variable
explicativa en lo que concierne a las oportunidades de los golpes de Estado. Los juegos
simbolicos lo son en cuanto a las lecturas de reconocimiento de oportunidades, y las
modificaciones inmediatamente anteriores en los balances de poder lo son en cuanto a la
pertinencia de un golpe. Esto ultimo depende de cual es el balance inicial, de la
concentracion/dispersion de recursos entre instituciones, tema que aqui abordaremos,
asi como de los impactos de movimientos de autonomizacion sobre ese balance.

Sostenemos que, de forma directa, el balance de autonomia entre campos (concretado en
la capacidad para definir, captar y controlar el flujo de recursos sin injerencias externas,
asignando posiciones institucionales a los actores, asentando la matriz de distribucién
de recursos, el valor de los mismos, las formas de accion y los objetivos permitidos y
prohibidos) va a ser el que nos dé la pauta de quién puede decidir en un momento dado
llevar a cabo un golpe de Estado, qué tipo de momentos van a ser esos, y qué
posibilidades tendran de solucionar la coyuntura de crisis a su favor; pues condiciona la
capacidad para resolver juegos basicos, el origen interno-externo de definiciones de

preferencias y la fluidez-rigidez de las lecturas de la coyuntura.
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Simplificando el panorama, las variables que nos permitiran medir ese balance de
autonomia son la posicién y movilidad de las lineas de veto, la concentracion/dispersion
de recursos, en ambos casos entre campos e instituciones y por ende entre los actores
que las componen, y la capacidad para definir cursos de accién propios. Sobre estos tres
elementos operaran los actores antes de la crisis y seran los resultados de estas
operaciones los que se encuentren en el origen de la crisis y, en parte y como veremos
en el siguiente apartado, los que condicionen la salida de la misma.

De forma clésica, estas cuestionen se han tratado en el marco de la temética del
militarismo.™ Ciertamente son pocas las conclusiones incontrovertibles, pero hay una
que podemos aceptar como consensuada. Esto es, que si un alto grado de
profesionalizacién no implica que los militares dejen de actuar en politica o que, en
cualquier caso, no sea posible ligar en una sola direccion profesionalismo y politizacion,
significativamente si podemos considerar que determina tanto la forma en que lo hacen
como la importancia que otros factores adquieren. Veamos por qué es asi.

En primer lugar porque la autonomia militar incide en la posibilidad de que los militares
sean, en el desencadenamiento de la crisis y en su salida, un agente. Esto, que resulta
redundante, es fundamental. Ciertamente, autonomia y capacidad de decision es la
misma cosa, pero el que los militares la posean no significa que siempre esté atribuida a
los mismos actores, y que este factor es la que va a marcar la pauta de la dindmica o, lo
que es lo mismo, bajo qué condiciones los militares deciden emprender acciones de
ruptura y bajo qué condiciones triunfan. En este marco es perfectamente legible la
distincion descriptiva entre golpes de Estado elitistas e institucionales como derivada
del nivel y contenidos de la profesionalizacion militar. El siguiente cuadro ofrece un

esbozo de lo que queremos decir.

1 as relaciones civico-militares en las nuevas democracias se trata en Diamond y Plattner (1996), Fitch
(1986, 1998), Fitch y Fontana (1990), Feaver (1998:407-434), Goodman, Mendelson y Rial (1990), Kruijt
y Torres-Rivas (1991), Loveman (1994: 105-189), Lowenthal y Fitch (1986), Mares (1998; 2001b),
Millet y Gold-Bill (1996), Pion-Berlin (1992; 2001a), Schiff (1995: 7-24), Silva (2001), Stepan (1988),
Varas (1988; 1989).
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Esquema 1.1. Balance entre campos y movimientos transectoriales

Campo politico

Delimitado Abierto

- . . Intervenciones militares
Delimitado Neutralidad politica (1) o
institucionales (2)

Campo militar

) Instrumentalizacién politica de los| Alianzas elitistas entre politicos y
Abierto militares (3) militares (4)

Fuente: Elaboracion propia.

Este cuadro nos plantea dos cosas. Un esquema de relaciones entre los campos politico
y militar y las estrategias factibles de consolidacion institucional para modificar o
solidificar esos sistemas 0, lo que es lo mismo, qué hace que se pase de un punto a otro
del esquema.

Las posiciones son bastante claras. En congruencia con lo argumentado hasta ahora, un
campo politico abierto o que se abre -cuyos temas se deslizan fuera- es el preambulo de
algun tipo de crisis, pues los actores de otros campos acabaran por actuar con el fin
directo de decidir en este &mbito. Esto, por cierto, es algo muy distinto a que lo logren.
Ahora bien, lo que nos interesa resaltar es que una vez sucede esto, la particular relacién
entre militares y coaccion lleva claramente a que la posibilidad de que intervengan
gravite sobre cualquier tipo de crisis. Por su parte, esta intervencion va a depender del
grado de cierre o de apertura del campo militar, medido como el politico por el reparto
de recursos en juego y por las lineas de veto. En estas dos variables se contienen
distintas matrices de constricciones y de incentivos que generaran claras diferencias en
las orientaciones y composicion de los golpistas.

Cuando un sistema de gobierno civil esta consolidado, lo cual no implica que no pueda
dejar de estarlo, las cosas estaran claramente en la parte superior del primer cuadrante,
con unos limites claros, precisos y regulares entre un campo y otro, y con un sistema de
veto en una unica direccion. Los politicos podran vetar cualquier decisién militar,
circunscrita ademas a labores técnicas, pero los militares no podran vetar decisiones
politicas. El principal peligro para esta situacion civil ideal se encontraria en que los
resultados de algunos juegos politicos generaran un contexto de cultura de oposicion al
sistema que dejara abierta la opcion de ruptura. Pero incluso en caso de darse ésta las
posibilidades de las elites politicas de aliarse con militares o de instrumentalizarlos
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estdn ampliamente presentes. Ahora bien, también nos podemos encontrar con una
neutralidad militar débil, basada en acuerdos explicitos o implicitos de no injerencia
antes que en principios. En estos casos no hay que subestimar que unos militares
recelosos de injerencias externas inhiban su interés por temas politicos para
salvaguardar su autonomia -contraigan voluntariamente la tematica de interés militar-,
pero tampoco hay que olvidar que se trata de un tipo de relacién sumamente inestable,
donde cualquier circunstancia y movimiento es medido por el criterio del mutuo respeto
y donde, como en cualquier otra situacién, siempre va a haber decisiones politicas que
afecten a los militares. Por ello consideramos que segun el éxito de las distintas
estrategias de autonomizacion una neutralidad débil acaba siempre en alguno de los
otros puntos, y esto es algo fundamental de cara a nuestros casos de estudio, puesto que
regimenes civiles nuevos y no consolidados, como de los que se trata, suelen equivaler a
alguna componenda de este tipo. Es, de hecho, la situacién mas mavil.

Otras situaciones del esquema contienen la misma simplicidad descriptiva. Con un
campo militar abierto a injerencias la matriz de intervencion dependera de la situacién
dentro del campo politico. Bien pueden convertirse en un instrumento de unas elites
unidas para, por ejemplo, cerrar el acceso a las instituciones a nuevas fuerzas (3), bien
puede ser un recurso que se introduce directamente en los juegos politicos (4).

La cuestion puede asi centrarse en dar cuenta de qué hace que la relacion entre militares
y civiles se mueva desde esta débil neutralidad politica a cualquiera de los otros puntos
del esquema y qué hace que suceda a la inversa. Ahora si podemos retomar los
argumentos bésicos sobre el militarismo, cuya idea central es que el grado de
institucionalizacion militar incide directamente en las opciones de los militares y de los
politicos. La hipotesis que planteamos es muy simple. Cuanto mayor sea la proximidad

de lo militar a una institucion total ampliada,'> menor sera la capacidad de fuerzas

12 Erving Goffman define una institucion total como un lugar de residencia y de trabajo en donde un gran
nimero de individuos que se encuentran en la misma situacion, separados del mundo exterior por un
periodo relativamente largo, desarrollan conjuntamente una vida de reclusién cuyas modalidades estan
explicita y minuciosamente reglamentadas. Entre los distintos tipos de instituciones sociales se
encuentran los cuarteles. Se caracterizan por ser universos cerrados, microsociedades concentradas, donde
la autoridad, fuertemente coercitiva, regula la actividad cotidiana minuciosamente para que dé lugar a
conductas seriadas. En tal sentido, la disciplina racionalizada que domina tiene por objeto subordinar los
factores que deciden la conducta individual, tal y como seria llevada a cabo en sociedad, para adecuarlos
a conductas seriadas. Hay que pasar, por tanto, una resocializacion en el ambito educativo, de ahi la
importancia del sistema de academias y los contenidos que en él se imparten. De ahi, también, la
importancia que reviste la interaccion ritual. Por otra parte, cuando hablamos de ampliada lo que hacemos
es extrapolar los rasgos de la institucion social que Ilamamos cuartel a la institucion politica que
Ilamamos Fuerzas Armadas. Asi, cuanto mas se acerque a los rasgos descritos, mas probable sera
caracterizar como institucional la accion de las Fuerzas Armadas. Por supuesto, la estricta jerarquia hace
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externas para influirles y menor sera la capacidad de las elites militares para actuar de
forma independiente.

Por un lado, hay una relacion inversa entre el grado de institucionalizacion de las
relaciones militares internas y las posibilidades de que elites y grupos externos puedan
influir en los militares directamente. Aplicado a las opciones de accion politica el
resultado es que cuanto mas se dé este caso menores seran las posibilidades de un
control politico directo y mas arriesgados seran los intentos para ello y, por tanto, mas
dependiente seréa la consolidacion politica de las estrategias de cierre del campo politico,
de variables intervinientes que debiliten indirectamente a los militares, y de amplitud de
los temas que los militares consideren como propios. Las maniobras de control directo
seran muy arriesgadas pero, a cambio, contaran con oportunidades para inutilizar
indirectamente a los militares. Por el contrario, con unas relaciones militares poco
institucionalizadas o en proceso de desinstitucionalizacion se amplian las posibilidades
de un control directo sin provocar situaciones golpistas, pero también lo hacen las de
formar alianzas entre actores de distintos campos que si fomenten golpes de Estado.
Esto es, las razones para una politizacion se diversificaran. A las preferencias
individuales o grupales de los oficiales se sumard la capacidad de actores de otros
campos para ofrecer incentivos selectivos que impliquen a los oficiales en sus
preferencias, lo cual hace probable que nos podamos encontrar con diversos grupos de
militares intentando participar de la politica al mismo tiempo, cosa que dificilmente
encontraremos en unas FFAA institucionalizadas. Precisamente uno de los rasgos mas
caracteristicos de la cohesion militar es su capacidad para tamizar el contexto, de tal
manera que cuanto mas importante ha sido la cohesion interna menos lo ha sido el
contexto en que se produce la accion militar y viceversa o, por mejor decir, mas
importante ha sido la lectura que del contexto se hace en el proceso de evaluacion y
decision interno y menos influencia tienen lecturas externas.

Por otro lado, también hay una relacion inversa entre el grado de institucionalizacion de
las relaciones militares internas y las posibilidades de acciones militares elitistas. Esto
nos da la pauta de la clasica division descriptiva entre acciones militares elitistas y
acciones militares institucionales, para retomar de forma mas delimitada la idea de que

el nivel y los contenidos de la profesionalizacion militar hayan caminado de la mano

coincidir la accién de las Fuerzas Armadas con la decision de los individuos que se encuentran en su
cUspide, pero recordemos que se trata de una decision fuertemente condicionada por la socializacion
militar previa, por valores, normas y conductas tipificadas (Goffman, 1974).
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con sus formas de politizacion. A mayor cohesion y disciplina interna menores
posibilidades de que una elite militar actde al margen de la institucion castrense y, en
caso de darse, menores posibilidades todavia de éxito. Por ende, en este caso mayores
seran las posibilidades de que la intervencion militar tenga un caracter institucional,
bien en origen, bien ad hoc.

Por supuesto, la condicion fundamental para que podamos hablar de intervencion
militar institucional se encuentra en que la accion que se emprende esté regida por las
mismas reglas que rigen la institucion. Asi por ejemplo, si una regla basica del
funcionamiento militar es la jerarquia, la intervencion institucional debe estar
encabezada por el alto mando, y si otra de sus reglas es la disciplina interna, el conjunto
del arma debe seguir la orden de accion. Nada implica, por otra parte, que en una accion
institucional todo el mundo esté de acuerdo, pero si que la divergencia se encuentra
inhibida por el funcionamiento de algin tipo de mecanismo. En este sentido, al igual
que muy pocos atribuyen un sentido unitario a la elite politica sino que esperan que éste
surja de acuerdos y alianzas y del funcionamiento de reglas, entre los militares se
aprecia que el consenso doctrinal es un valor objetivamente irrelevante mientras
funciona la institucion, y cada vez mas conflictivo si no lo hace.

Cuando los atributos institucionales tradicionales funcionan eficientemente, con el uso
regulado de los recursos militares y con la reglamentacion del reparto de posiciones
internas de poder, las opciones individuales se estrechan convincentemente y, tanto o
mas determinante, se reduce la elite militar que puede actuar a aquélla que esta en la
clpula. De ahi la relevancia de una variable tan estandarizada como el sistema de
ascensos para el mantenimiento de una estructura de incentivos que ate tanto al alto
mando como a los mandos medios. Previsiblemente los mandos medios que tomen
iniciativas politicas serdn muy escasos ante un marco donde prima la subordinacién de
preferencias individuales a preferencias surgidas del proceso institucional de decision
interna y donde las perspectivas de ascenso objetivas ligan su interés colectivo a las
reglas. En caso de actuar, la misma concentraciébn de recursos derivada del
funcionamiento jerarquico hara que no cuenten con posibilidades reales de que su
accion tenga éxito al margen de la institucion. Es mas, el alto mando vera esto como un
caso de indisciplina que procurard castigar, y esta penalizacion es algo que pesa
considerablemente sobre el célculo de costes.

En suma, si de la institucionalizacion militar no podemos derivar ninguna forma de

intervencion politica necesaria, si es evidente que la morfologia de las intervenciones
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dependeré directamente de esta variable. Podemos, por tanto, establecer una relacion
inversa entre autonomia institucional y autonomia elitista dentro de las Fuerzas
Armadas.

La relacién entre elitismo militar e injerencias externas es, por otra parte, bidireccional.
Precisamente la réplica de una débil institucionalizacion es que actores ajenos cuentan
con capacidad para inmiscuirse. En un campo no disciplinado por completo, qué hace
que unas elites militares emprendan o tomen parte en golpes de Estado guarda estrecha
relacion con los incentivos que encuentre, los cuales pueden tener origenes
extraordinariamente diversos. Oportunidades selectivas de promocién politica o militar,
percepciones colectivas de amenaza a la corporacion o a grupos sociales y politicos con
quien se liguen, ademas de un largo etcétera que se mueve entre dos extremos, el temor
a perder beneficios adquiridos con unos métodos si estos cambian y el deseo de lograr
nuevas cosas. Esto genera dos dinamicas contradictorias entre los militares. Por un lado
nos encontramos con una tendencia a dejar abierto el campo militar a recompensas que
vengan de fuera. Por otro lado aquellos privados de tales recompensas pueden actuar
para intentar cerrar el campo y establecer unas reglas claras y prefijadas que otorguen
unas —supuestas- oportunidades iguales -las habituales rebeliones de grupos de militares
a mitad del escalafdn-.

Las opciones estratégicas de los politicos respecto a la modificacion en la consistencia
militar institucional son muy conscientes de esta alternativa basica, mucho mas si nos
encontramos con que el origen de esos politicos es militar. De entre todo el abanico de
elementos sobre los que se puede intentar una intervencion, el sistema de ascensos ha
tenido un papel preponderante. Las razones son practicas. Por una parte, algunos de los
elementos de cohesion militar como simbolos y rituales o incluso definiciones de
funcién son relativamente permanentes a medio plazo o, cuando menos, exigen una
intervencion con ese horizonte temporal. Por ello en procesos que intentan un control
civil sobre los militares se tiende a incidir en otros elementos més inestables: los
recursos materiales y el sistema de ascensos. Cuando las reglas de ascensos en la escala
se han visto subvertidas, y los criterios de afinidad politica y personal estdn por encima
de las reglas objetivas, el principio de jerarquia se ha resentido y la autonomia del
campo militar ha decrecido invariablemente. En tal sentido, el sistema de ascensos es un
medidor muy fiable sobre la capacidad coyuntural de cierre del espacio militar y la

autonomia del mismo para emprender y resolver una situacion de crisis.
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Esquema 1.2. Opciones de la elite politica

Militares
COh?j'(lj nla)ldos Neutralidad politica
Se alian L
con M|I|tgres no
cohesionados o, .
(a.1) (a.1.2) Instrumentalizacion de los militares
Cohesionada ——
@) M|I|_tares
cohesionados
No se alia (a.2.1) C .
- Iniciativa militar
con Militares no
(@.2) cohesionados
Elite (a.2.2)
politica M|I|_tares . .
cohesionados Irrelevancia politica
Se alia (b.1.1)
con Militares no
(b.1) cohesionados Elites civico-militares en competencia
No (b.1.2)
cohesionada Militares
(b) cohesionados
No se alia (b2.1) Iniciativa militar
con Militares no
(b.2) cohesionados
(b.2.2)

Fuente: Elaboracion propia.

Al respecto los politicos han alternado dos estrategias incompatibles. En ocasiones se ha
buscado una profesionalizacién mayor y mas objetiva de las FFAA con el objetivo de
imposibilitar acciones militares elitistas. En otras ocasiones, sin embargo, muchos
actores politicos no han dudado en intentar influir en los militares para resolver sus
conflictos, con lo que las FFAA han resultado ser en dichos periodos la principal
cantera de renovacion de las elites politicas. En este sentido, si los gobiernos civiles han
contando con fuertes incentivos para tecnificar la profesion mientras han considerado
que ésta implicaba la salida de los militares de la politica, propension posteriormente
prolongada en dinamicas de consolidacién burocratica que también han incentivado el
apoliticismo; también se han encontrado con incentivos para implicar a los militares en
politica en tanto han definido los retos sociales y politicos en términos de unas
amenazas insuperables para su posicion. De forma algo mas formal, podemos decir que
la importancia dada a la profesionalizacion frente al “efecto salvador” ha dependido de
la forma en que las elites politicas y militares han ordenado sus preferencias en cuanto
al acceso al gobierno y que, a su vez, este orden ha dependido del contexto social y

politico en que se daba. Asi, las elites politicas han recurrido a elites militares ante tres
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tipos de casos basicos: movilizaciones sociales, intentos de apertura del sistema politico
a nuevas fuerzas, conflictos interelitistas.

Cuando el campo militar se encuentra fuertemente institucionalizado la dindmica de
intervencion se invierte, pues sélo encuentra un punto de entrada posible en el sistema
de decision militar: los juegos simbolicos internos encaminados a definir los
componentes discursivos del profesionalismo militar. Por ello las causas de las
intervenciones institucionales, como colectivo reglado, dependen de los resultados de
los juegos internos de definicion de preferencias institucionales. Cuanto mas expansiva
sea la definicion de intereses, mas facil les serd a los militares encontrarse ante una
situacion donde consideren que sus intereses estan en juego y amenazados Y, por tanto,
mayor sera la propension a actuar.

Cualquier proceso de decisién golpista no se detiene, no obstante, en la existencia de
discursos y relaciones de fuerzas que los hagan factibles. Estos elementos no llevan
automaticamente a que se elija tal linea de accion. Entre una cultura militar permisiva
con acciones expansivas -fuera de su campo- y la accion encaminada a la quiebra de las
estructuras de poder hay dos pasos que faltan por dar. EI primer paso son unas
evaluaciones tacticas de la situacion en la coyuntura previa al golpe que lleven a
apreciar un riesgo en el mantenimiento del statu quo, ademés de la factibilidad del
mismo golpe. Por ello resultan tan importantes las acciones estatales antes del mismo.
El segundo paso es que consideren que la modificacion del statu quo les corresponda a
ellos (Stepan, 1978: 136). Este paso solo es posible si previamente hay una evaluacién
optimista, sea 0 no acertada, de las propias capacidades aplicadas a la accion de
gobierno y si, adicionalmente, evallan a los politicos a raiz de acontecimientos
coyunturales como menos capaces 0, mas directamente, con un estorbo. Por decirlo de
otra manera, deben realizar la conversién de preferencias publicas sobre como deben
manejarse diversos asuntos en preferencias sobre la forma de gobierno.

Lo que suceda dentro del campo politico va a devenir fundamental para comprender
como se puede contraer o expandir el ambito de interés militar. En una situacion previa
de tutela militar, la eficacia politica en los juegos de gestidn pablica se mostrara como el
camino decisivo para contraer los intereses militares, puesto que si son capaces de
solucionarlos tendran mayores posibilidades de definirlos como temas politicos
exclusivos. Si no sucede asi y se forman problemas indisolubles, las probabilidades de
que se produzca un golpe de Estado se incrementaran considerablemente (Linz, 1996).
En estos limites problematicos entre la politica y lo militar, el mismo debilitamiento
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estatal general que provoca una crisis fiscal 0 movimientos externos —guerrillas, por
ejemplo- tiende a desplazar las lineas de conflicto: en el primer caso las orientaciones de
las politicas publicas comienzan a ser discutidas por los militares, mientras que en el
segundo el fuero militar, los ingresos personales y la definicion del sistema de defensa
comienzan a ser discutidos por los politicos.

Las opciones para cambiar las relaciones entre campos se diversifican y se abren
nuevas oportunidades mientras que se cierran otras. Con una tendencia hacia la
ampliacién tematica del campo militar, las posibilidades de que la tutela militar se
amplie o aparezca alli donde no la hubiera son muchas. A la inversa, con un campo
militar en contraccion, lo que aumentan son las posibilidades de manipulacion elitista o
de control institucional. La diferencia en este Gltimo caso estriba en la dindmica politica
interna y, en particular, con la existencia de controles efectivos entre poderes publicos.
Una Presidencia irresponsable y salvadora puede ser un problema tan grande como los
militares, puesto que genera l6gicas similares a un discurso militar expansivo: una alta
capacidad normativa y una capacidad material limitada que desemboca en una
verbalizacion del poder, considerando que las soluciones estan en su mano siempre y
cuando elimine ciertos obstaculos. Asi, si el campo militar tiene fisuras la tentacion de
introducir sus recursos en la politica serd muy fuerte ante situaciones percibidas como

amenazas o0 como bloqueos en acciones consideradas como exclusivas.

1.5.- Los efectos de la crisis y la distancia entre la accién y el resultado®

Como hemos visto, en el esquema de explicacion del origen de los golpes de Estado las
interpretaciones que los actores hacen de los hechos son objeto preferente. El argumento
que hemos sostenido es muy conocido: Si no se hubieran producido determinadas
interpretaciones (A), no se habrian producido determinadas acciones (B), y sin esas
acciones no se habria producido tal situaciéon concreta de crisis (C). (A) es necesario
para (B), y (B) es necesario para (C). Por tanto, (C) necesita de (A). Otra cosa muy
diferente es que se puedan conectar directamente las intenciones de los sujetos con los
resultados de sus acciones, incluso en circunstancias improbables en que unas y otros

fueran claros e inequivocos. Durante las épocas rutinarias ya veiamos que las

3 En este apartado nos vamos a basar fundamentalmente en Dobry (1988).
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instituciones funcionaban como pantallas que separaban acciones de resultados. Durante
las épocas de crisis buena parte de esas mediaciones desaparecen pero no lo hacen a
favor de una relacion directa entre objetivos y logros. Como veremos, el desarrollo de
esa coyuntura tiene poco que ver, salvo contadas excepciones, con una mera expresion
del valor que los distintos factores tuvieran antes, y en ello estriba la distincién entre
dindmicas de origen y dinamicas de salida de la crisis.

Los mismos factores y las mismas variables se modifican entre ambos momentos.
Cuando una linea de accidon golpista se pone en marcha su final es incierto. Obviando
errores de calculo y otras derivaciones de la toma de decisiones, hay algo que distancia
definitivamente los calculos y decisiones iniciales de los resultados finales. Ese algo
consiste, sintéticamente, en los efectos que tal accién provoca en la situacién
institucional por el solo hecho de producirse y, por ende, en las capacidades de calculo y
de accion efectiva de los sujetos.

Situados en la coyuntura propiamente de crisis, ésta tiene una doble cara. En el mismo
momento en que elimina constricciones institucionales, multiplica las constricciones
ambientales. En el origen de esto se encuentra el tipo de movimientos que desencadena
la crisis. Recordemos que consisten en movimientos entre campos que ponen en juego
recursos y organizaciones que pertenecen a distintos ambitos con la finalidad de
modificar los principios y reglas vigentes hasta ese momento. En este sentido lo que
hacen es desplazar las arenas de confrontacion institucionalmente delimitadas (Almond,
Flanagan y Mundt, 1973), relajando la relacion entre arenas y temas. Esto es, hay temas
que pertenecen a una arena pero cuya decisién se escapa de la misma -mas
especificamente, los temas considerados como politicos empiezan a escapar del ambito
de decision de la politica-. En consecuencia, las jugadas sectoriales destinadas a influir
y dirigir el proceso de decision en esos temas dejan de tener validez frente a
movimientos transversales que sobrepasan varias arenas y campos, pues es en ese
espacio ampliado donde se ponen en juego tales temas ahora. Se pasa, asi, de una
interdependencia limitada por las instituciones a otra ampliada, donde se tiende a
confrontar directamente recursos y lineas de accion que antes estaban aislados al mismo
tiempo que las jugadas sectoriales, al dejar de estar constrefiidas por instituciones,
tendran efectos generales indirectos (Dobry, 1988: 157-167). Aunque adelantemos
acontecimientos tal vez sea conveniente poner un ejemplo que aclare esta afirmacion.
Cuando en el Peru de los afios setenta se forma un gobierno militar que no llega a crear

intermediaciones politicas -a delimitar el campo politico- nos encontramos con algo
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muy caracteristico: una huelga laboral para pedir un aumento de salario se convierte,
directamente y sin pretensiones de ello, en un conflicto politico que afecta directamente
al ejercicio del poder. El caracter ampliado del juego sera, entonces, el que separe la
jugada del resultado.

De forma mas pormenorizada, si tenemos en cuenta que las reglas se relacionan
directamente con el reparto de recursos, con la matriz de recompensas y con la jerarquia
entre instituciones y campos, entonces no nos extrafiara encontrarnos con que esta
interdependencia ampliada tiene consecuencias directas sobre cada uno de estos
elementos, generando limitaciones y oportunidades nuevas.

En principio no parece que haya dificultades en aceptar que hay un aumento de los
costes de transaccion, mayores problemas de acopio y acceso a la informacion, y que
esto en conjunto provoca una mayor incertidumbre. Esto se manifiesta en uno de los
efectos mas visibles de las crisis, la quiebra en los ritmos temporales especificos que
venian caracterizando a los distintos campos y juegos, puesto que el procedimiento de
cada juego, la sucesion de jugadas mas 0 menos pautada y preestablecida, pierde sentido
y se rompe. Con ello se modifica la estructura de oportunidades ligada a reglas y, de la
mano de la pérdida de certezas institucionales, se genera una relativa disociacion entre
lineas de accion y resultados en el célculo que de ello puedan hacer los actores, dado
que el numero posible de resultados de un juego se multiplica (Boudon, 1979), en la
misma medida en que los juegos relevantes son diferentes.

No es un contexto de incertidumbre que se base Gnicamente en un agravamiento de
cierta indeterminacién en la gama de resultados posibles, que se puede producir también
en periodos rutinarios, sino que encuentra su fuente mas caracteristica en el cambio que
se produce en la relacién entre campos. El célculo se evade por la base, al estar asociado
a instituciones y formatos de juego que quedan desfasados, y no es extrafio que durante
la crisis el tiempo parezca acelerarse, pues la falta de control de la situacion tiene su
corolario en sensaciones de deslizamiento histérico. Las definiciones y reglas
preexistentes pierden vigencia de la misma forma en que lo hacen tanto los instrumentos
mediante los que se evaluaban las acciones como los puntos de referencia que antes las
definian y que, derivados de la légica sectorial, dejan de servir como estructura de la
decision desde el momento en que las jugadas no se atienen a las reglas (Przeworski,
1988). En este contexto las lineas de accion se multiplican mientras que las limitaciones
informativas convierten en inciertas sus consecuencias, al tiempo que las garantias de

accion asociadas a instituciones desaparecen, con lo que las evaluaciones de los otros
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jugadores e incluso su mera identificacion se fragmente. Por tanto, el dilema de la
informacion se agrava.'*

El desfase entre los componentes sobre los que se asentaba la decision y el contexto es
facilmente apreciable en el cardcter descontextualizado que tienen algunos
movimientos, que responden a factores y calculos que antes eran centrales y que ahora
han dejado de ser pertinentes. Por ejemplo, el recurso a ciertas formas de legalidad que
son precisamente las que se estan subvirtiendo. Estos problemas, sin embargo, no
afectan a todos los actores de la misma manera. Hay algunos que adaptan estrategias a
la nueva situacién, limitando la incertidumbre y simplificando las opciones. Esto
depende de dos cosas, el tipo de recursos con que cuenten y, de forma muy estrecha, el
grado en que los limites de su institucion se hayan visto afectados.

La validez de los recursos es, precisamente, una de las variables que mas se ve afectada
por la crisis. Aunque la presencia de juegos de disefio institucional en coyunturas
rutinarias nos permite comprender que el caracter estable de los recursos se encuentra
en todo momento limitado por estos mismos juegos, lo cierto es que la situacion cambia
radicalmente. Una vez las reglas se quiebran y los espacios pierden su especificidad, los
recursos que se le asociaban sufren profundas variaciones en valor e importancia
relativa (Almond, Flanagan y Mundt, 1973; Dobry, 1988: 116). En otras palabras, si la
crisis implica un cambio en el formato de juego -no necesariamente un nuevo formato-,
la matriz de recursos y la matriz de retribuciones cambiara. Esto se aprecia en la rapidez
con que los recursos mas estrechamente ligados a la politica institucional pierden
validez de forma equivalente a la que la ganan los recursos mas directamente asociados
a la coaccion o a la amenaza dentro de jugadas directas. Esto es, por si sola la crisis
politica modifica la relacion entre campos al modificar el valor de sus respectivos
recursos, sin necesidad de tener que apreciar cual es la salida de la crisis, y con ello hace
que los actores con poder de veto varien entre antes y durante la crisis: La relevancia de
los actores cambia con el cambio del valor de los recursos. Por ello, si la crisis supone
una reduccion brusca y muy significativa de la autonomia de los sectores afectados, esto

no contradice que junto a esa pérdida de autonomia alguno de sus elementos, que en una

4 Recordemos que en su formulacién basica el dilema de la informacién sostiene que cuando la prueba es
insuficiente para justificar un juicio sobre la probabilidad esperada de los distintos cursos de accién no es
factible una solucidn racional. El dilema surge cuando, al introducir un minimo componente temporal en
la dindmica, aparece un punto en el que hay que optar entre seguir recopilando informacién o decidir un
curso de accion, sabiendo que es probable que el tiempo que lleva recopilar el nivel de informacién
optimo sea tal que implique un colapso de la eleccion (Simon, 1982, 1986). Sin lugar a dudas la mayor
dificultad se encuentra en determinar cuando el individuo debe dejar de recopilar informacién para dar
paso al momento de la decisién, lo que en si supone una eleccion, y no la menos significativa.
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situacion normal gozarian de un margen escaso o cuando menos mas limitado, vea
ampliada su autonomia (Linz lo aprecia muy pertinentemente en el caso de la
Presidencia, 1996: 66-77).

Estos cambios de valor de los recursos no son, en ningun caso, homogéneos. Dependen
del recurso inicial que diera origen a la crisis y de la capacidad de cada actor para cerrar
el propio campo y para convertir los recursos sectoriales acumulados previamente en
recursos eficaces durante la crisis. Esta, ciertamente, es una posibilidad complicada
cuando los recursos pierden la especificidad que les daba el estar asociados a ambitos
concretos de accion. Aqui es donde enlaza claramente la coyuntura con la situacion
previa, pues es una posibilidad que descansa en la capacidad previa para convertir
recursos sociales en politicos y viceversa, y donde radica la importancia de los recursos
militares por el caracter decisivo asociado a la coercion.

El tema de la escalada de recursos es palpable. No es lo mismo que la crisis se origine
en una movilizacién social, en un conflicto politico o en una accién armada. En los
primeros casos las instituciones politicas pueden tener un margen de respuesta a través
de reformas dentro del sistema, facilitando la conversion de recursos sociales y
econdmicos en recursos politicos y evitando la ruptura final re-racionalizando cursos de
accion que respeten el marco institucional. Es mas, en Gltimo caso los defensores de las
instituciones pueden hacer uso de la coercion si cuentan con la lealtad militar o,
hablando maés estrictamente, si el campo politico sigue manteniendo su aislamiento
respecto al militar por mucho que no lo tenga respecto al social. Por supuesto, un campo
militar abierto o unas elites politicas divididas subvierte por completo esta opcién.

En todo caso, cuando los militares entran en juego no hay vuelta atras. La solucion
pasara por la asociacion de recursos coercitivos -incluida la capacidad para convertir
otros recursos, como el apoyo social o internacional, en coercitivos- con lineas de
accion especificamente reformuladas de cara al contexto. Esto contiene dos factores
distintos: la concentracion/dispersion de recursos coercitivos y la capacidad para
moverse dentro de juegos simbdlicos; aunque nos retrotraen a una raiz coman, la
capacidad militar para mantener aislada la institucion en el contexto de la crisis. Si una
institucion es capaz de mantenerse aislada habra ganado muchas bazas. Asi, con unos
recursos concentrados en el campo militar la salida dependera directamente de la
postura que tomen los militares y, por esta razon, de la posibilidad que haya para
influirles desde fuera. Por el contrario, si esos recursos se encuentran dispersos la salida

dependeré de la capacidad de concentracion y de formacion de alianzas previa y durante
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la crisis. En ambos casos cobraran particular importancia los movimientos virtuales en
una lucha por definir la situacién, y aqui el tener elementos estables donde asentar

nuevos juicios es fundamental.™

Los argumentos, como vemos, son idénticos a los que
se pueden plantear en el origen de la crisis, lo que cambia es el contexto y, por tanto, el

hecho innegable de que son juegos distintos con soluciones distintas.

15 Esto es asi porque en situaciones de incertidumbre las instituciones seran tanto méas eficaces cuanto
mayor sea su cohesion organizativa y el aislamiento de sus reglas internas de acuerdo a una coherencia
interpretativa propia. Para actores institucionales, reforzar sus mecanismos internos y aislarlos sera la
base de su éxito durante la crisis y de ahi la frecuencia con que intentan usar tecnologias de aislamiento
institucional durante la crisis. El caso mas significativo es el del campo militar, que a través de un
complejo conjunto de comportamientos ritualizados, ceremonias, uso de simbolos y mitos institucionales
intenta reforzar su cohesion interna.
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Capitulo 2. Antecedentes. Movilizacion social y elitismo estatal en la

primera mitad del siglo XX

Durante toda la primera mitad del siglo XX, en particular entre 1930 y 1956, se
considera que se asentd un patrén golpista caracteristico, profundamente disimil del que
se tiende a predicar de los afios sesenta. Los dos rasgos fundamentales en los golpes de
Estado de este periodo fueron el entendimiento entre las elites politicas y las elites
militares y el cardcter estrictamente defensivo de los movimientos que llevaron a cabo.
En este sentido, un elemento que se reitera es la coincidencia entre movimientos que
intentan abrir o modificar el ambito politico y golpes de Estado. Por ello, con poco lugar
para las dudas, podemos considerar que los movimientos de ruptura democratica que
protagonizan las elites se integran en un marco conflictivo definido por el grado de
apertura politica.

Los acontecimientos que rondan estos afios, en relacion muy directa con la dindmica
general de politizacién militar, nos plantean una cuestion fundamental, a saber, hasta
qué punto podemos establecer que habia una relacion directa entre la protesta social y
los golpes de Estado o si es preciso atender a otros factores que medien. En este ultimo
caso la posicion que adoptan los militares y, muy en particular, qué hace que se liguen a
las elites tradicionales parece un tema inexcusable. Para poder responder a estas
preguntas sobre el papel de la movilizacion social y de los militares, y teniendo en
cuenta que nuestro objetivo esta localizado en momentos posteriores, nos limitaremos a
una descripcién cronoldgica, muy somera, de la protesta social y del conflicto politico
originado fuera del sistema, asi como de las respuestas que surgen desde éste. La
finalidad exclusiva es apreciar si los cambios en el conflicto externo al sistema politico
regulado tuvieron repercusiones semejantes sobre las orientaciones rupturistas de
actores privilegiados o si, por el contrario, se establecieron légicas relativamente
desligadas, asi como ver si los cambios en la organizacion militar afectaron a sus

miembros, en concreto a su propension politica.'® De esta manera, prevemos identificar

16 Puesto que no es preciso conocer tanto las causas de la protesta como sus resultados politicos,
igualmente en este aspecto presentaremos afirmaciones generales y nos conformaremos con remitirnos a
explicaciones aportadas por algunos estudios sobre la materia. En cuanto a los datos aportados cabe
reconocer una profunda disimilitud que impide comparaciones estrictas. La heterogeneidad de fuentes de
conflicto social, de organizaciones, objetivos y métodos, y mas si cabe la fragmentacién de las fuentes y
su escasa sistematizacion hasta fechas tan recientes como los afios sesenta, hace que nos remitamos a
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en qué posicion se ubican movimientos sociales y elementos militares y a qué se debe
su movilidad dentro del espectro que explica las rupturas de régimen, que va desde
variable independiente a interviniente o a limitada condicion de posibilidad.

Al respecto vamos a recurrir a los siguientes elementos, tomando como punto de partida
el nivel de conflicto social: la naturaleza del reto al statu quo, las consideraciones de las
elites pivotales sobre las implicaciones de tal reto, la capacidad de absorcion del
conflicto por parte del sistema politico, la capacidad para influir en las elites militares y
viceversa, y las consecuencias que las respuestas a ese reto tienen sobre la naturaleza

del régimen resultante de los golpes exitosos.

2.1.- La Republica Aristocratica. Elites y masas en politica. Picos de agitacion y

cierre del espacio politico. 1911-1923

En 1895 se inaugura un periodo conocido como la Republica Aristocratica, considerada
como el punto &lgido de control oligarquico del pais.!” De entre todos los rasgos que se
le pueden atribuir, a los efectos de este trabajo hay dos que conviene recordar. Consiste
en un régimen profundamente elitista'®; y se trata de una democracia lo cual, por muy
restringida que sea, probablemente sea uno de los mayores saltos en la politica peruana

tras mas de setenta afios dominados por caudillos militares. Hasta ese afio sélo hubo un

datos muy diversos, dependiendo de la subcategoria a tratar y de la época correspondiente. Para el
conflicto laboral tomaremos en cuenta las clésicas estadisticas sobre el nimero de huelgas, huelguistas y
horas-hombre perdidas por este motivo, alli donde sea posible. La falta de fuentes estadisticas anteriores a
los afios sesenta hace que para fechas previas nos remitamos a fuentes secundarias y nos centremos en
puntos de conflicto muy evidentes, como son las huelgas generales y rebeliones violentas que,
afortunadamente, ofrecen indicios mas que suficientes para el prop6sito que aqui tenemos. En casos como
el conflicto agrario de los afios cincuenta y sesenta hay datos relativamente fiables sobre tomas de tierra
que serdn un buen indicador, tanto como lo es el nimero y localizacion geogréfica de los muertos
causados por conflictos con la guerrilla respecto al nivel de conflicto subversivo en los afios ochenta.
Esto, sin embargo, no se puede predicar de la represion de los afios sesenta, donde los datos han sido
sustituidos por rumores sin posible contrastacion, dada la opacidad con que se traté el tema, circunstancia
totalmente opuesta a la fiabilidad con que diversas comisiones parlamentarias recabaron datos de la
guerra desde 1980. En todo caso, el centro de la explicacion se apoya en puntos coyunturales donde el
conflicto ha sido indiscutible, dada su visibilidad. Por supuesto, alli donde ha sido posible lo hemos
acompafado de datos estandarizados.

" El de la naturaleza de la oligarquia fue otro de esos debates que recorrié la década de los afios sesenta y
gue ahora esta practicamente abandonado sin que ni tan siquiera se llegara a una definicién minimamente
consensuada. La compilacidn de José Matos Mar (1969) es la mejor introduccion al debate en Perd para
el que tenga interés en el tema. Por otra parte, sobre estos afios nos remitimos al libro ya clasico de Burga
y Flores Galindo (1981).

18 Un dato que nos puede dar la ténica es el de participacion electoral. En 1919 el derecho de voto —segin
la ley electoral de 1896-, por supuesto censitario, alcanzaba tan solo al 2°5% del total de la poblacion,
varones, mayores de 21 afios, alfabetos y contribuyentes —aun asi bastante mas del 0,3% que
representaban los 5.180 electores de 1895-.

35



presidente civil, siendo el segundo Nicolas de Piérola, que toma el poder en 1895. De
ahi que una de sus primeras preocupaciones fuera mantener bajo control a los militares.
Tanto mas si tenemos en cuenta dos cosas. La primera que el mismo Piérola llegé a la
Presidencia por un camino muy distinto a unas elecciones, por muy censitarias que
fueran: un enfrentamiento directo entre sus milicias y las fuerzas del presidente Céceres,
que equivalio a una guerra civil a pequefia escala. Debia tener muy presente, entonces,
el objetivo de evitar sufrir en carnes propias su misma medicina (Klaren, 2004: 258).
Por otra parte, cuando en 1896 el Presidente Nicolas de Piérola invita a una mision
francesa para que reorganice el Ejército peruano no estd haciendo nada extrafio en el
contexto histdrico regional, dominado por el esfuerzo por tecnificar la carrera militar
como un intento por alejar de forma definitiva las tentaciones caudillistas de los
militares en politica.

Las segunda de las circunstancias que mencionamos es que esta misma idea habia
inspirado un primer intento reorganizador en 1872, precisamente por parte del anterior
presidente civil, Manuel Pardo. Este intent6 reorganizar el sistema de ensefianza, reducir
los efectivos y, sobre todo, crear una Guardia Nacional que balanceara el poder de los
caudillos militares. Tras una lista interminable de levantamientos, la reforma fracaso.
Afios més tarde, cuando era Presidente del Senado, Pardo fue asesinado por el sargento
Montoya, coincidiendo con un proyecto de ley que auspiciaba y que tenia por objeto
obligar a pasar por una escuela militar a todo sargento que quisiera ascender a oficial
(Basadre, 1961, VII: 3.105). En 1896 las circunstancias habian variado y Piérola,
consciente de las ensefianzas del fracaso de la Presidencia Pardo, estaba dispuesto a
aprovecharlas.

En el centro de esta oportunidad se encuentra un punto de partida propio de Peru, que se
puede considerar como el hecho primigenio que marca la politica peruana

contemporanea: la derrota ante Chile en la Guerra de Pacifico unos afios antes.'® Asi, la

19 Los antecedentes del conflicto hay que buscarlos en el hallazgo del nitrato como un sustituto del guano
y como nueva fuente de ingresos exportadores, y su localizacion en una zona fronteriza desértica entre
Bolivia, Chile y Pert, antes olvidada. Entre 1872 y 1874 Bolivia y Chile firmaron varios acuerdos para
intentar dirimir el conflicto, pero al mismo tiempo, en 1873, el primero firmé un acuerdo de apoyo mutuo
con Per(. El detonante fue un impuesto nuevo que Bolivia intentd aplicar en 1878 sobre los nitratos
exportados por la anglo-chilena Compafiia de Nitratos de Antofagasta, y que al parecer violaba los
tratados previos. Los hechos se sucedieron a ritmo pausado. La compafiia se negd a pagar, sufrié un
embargo a sus exportaciones y, como consecuencia, Chile ocupd el puerto de Antofagasta el 14 de
febrero de 1879. Un mes después Bolivia declaraba la guerra e invocaba la ayuda de Perd. Finalmente, y
tras infructuosas negociaciones entre Chile y Pert para que éste se declarara neutral, el primero declaré la
guerra a Bolivia y Peru el seis de abril. Apenas unos meses después Chile controlaba la zona en disputa y
habia obligado a Bolivia a abandonar la guerra. A partir de ahi se sucede un tipico proceso de
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motivacion particular que suponia la idea de que era preciso evitar una repeticion de la
derrota hace que no nos extrafien varias circunstancias. La primera que la Presidencia de
Piérola fuera uno de los gobiernos de la region que con mas decision se embarcé en el
proceso. La segunda que Chile fuera el espejo inverso en que se mird PerU para
organizar a sus militares, de tal manera que la llegada de la primera mision militar a la
region, precisamente la alemana a Santiago en 1885, fue un acontecimiento definitivo
en el arranque de la nueva politica militar, condicionada por la busqueda del equilibrio
de fuerzas con el vecino del sur (Cobas, 1982; Nunn, 1983).” Por otra parte, una
consecuencia de estos conflictos, que iba a favorecer extraordinariamente los cambios,
es que el Ejército practicamente habia desaparecido, tras la acumulacion de los efectos
de la guerra y de su incapacidad para evitar que todos y cada uno de los presidentes
posteriores llegaran al poder a través del uso de la fuerza contra el propio Ejército. La
debilidad militar equivalid, entonces, a una ausencia de resistencias, apreciable tanto
ante los cambios organizativos como ante la contraccion del cuerpo de oficiales que se
lleva a cabo esos afios.?

El objetivo de la mision francesa fue el comudn, estandarizar el Ejército peruano de

acuerdo con el patrén europeo vigente en ese momento.”” Podemos decir, sin temor a

descomposicion en Per(, con el presidente Prado abandonando el pais inexplicablemente, en busca de
supuestos préstamos europeos. Depuesto unos dias después por Piérola, apenas hay tiempo para una
defensa desesperada de Lima. Desconfiando del grupo politico que sustentaba al anterior presidente, los
Civilistas, y de unos militares que consideraba préximos a éstos, se basé en una endeble milicia local,
reclutada apresuradamente y reforzada por indigenas enviados por varios terratenientes provinciales que
le eran afectos. Mal equipados, peor dirigidos y en absoluto entrenados, la resistencia de estos 19.000
milicianos fue de pocos dias, ante unos 25.000 soldados chilenos. Lima cay6 el 17 de enero de 1881.
Varios nucleos de resistencia surgieron en la sierra, particularmente en el centro y en el norte.
Significativamente a la cabeza se situaron militares, los generales Andrés Avelino Caceres y Miguel
Iglesias, pero la base fueron, respectivamente, montoneras de campesinos agraviados por la rapifia chilena
y hacendados con sus tropas. lglesias, con el apoyo de sus partidarios, convoc6 una Asamblea del Norte
que lo designé como presidente en diciembre de 1882. Reconocido por Chile tras el fracaso de dos
gobiernos titeres, negocid el fin de la guerra con el Tratado de Ancén el 20 de octubre de 1883, no sin que
dos dias antes los chilenos derrotaran a Céceres en la batalla de Huamachuco (Basadre, 1961, V'y VI

20 Jorge Basadre recoge unas declaraciones ejemplares de Nicolas de Piérola en 1898, durante su segundo
mandato presidencial: “Leccion elocuente nos trajo la guerra ultima (...). Ahora mas que nunca, la guerra
es una ciencia compleja y dificil, que demanda absolutamente sujetos profesionales (...). Han pasado los
tiempos del soldado mercenario y del aprisionado arbitrariamente por la fuerza.” (Basadre, 1961, VIV,

2! para que nos hagamos una idea de la situacién, en 1875 los efectivos militares se calculan en 4.500
soldados frente a los cerca de 12.000 que llegara a haber en 1870. En 1883 el Ejército se puede considerar
como liquidado tras la ocupacion chilena, y hacia 1890 se calcula que tenia apenas 3.000 soldados,
mientras que en 1895 Piérola se enfrenta a unos 4.000 para expulsar a Céaceres (Klaren, 2004: 235 y ss).
Poco después, entre 1901 y 1914, el cuerpo de oficiales pasé de 2.345 a 1.239 (Masterson, 2001: 42;
Villanueva, 1973: 141, 410), con unos salarios que el mismo Piérola se preocup6 de mantener estancados
a pesar del crecimiento econdémico de esos afios; mientras, la tropa apenas llegaba en 1901 a unos 3.000
efectivos, todo ello sin grandes protestas (Villanueva, 1973: 123).

22 a mision estuvo encabezada por el general Pablo Clément —que lleg6 a ser jefe del estado mayor del
Ejército tras nacionalizarse- y compuesta por un grupo de oficiales con experiencia argelina -los tenientes
coroneles Armando Felipe Augusto Pottin y Eduardo Dogny, y el capitan Ernesto Claudio Perrot-.
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equivocarnos, que supuso una reorganizacion tan completa como para afectar desde los
uniformes a la fundacion de nuevas ordenanzas internas, organigramas, formas de
operar e incluso discursos sobre la funcion militar. Con ello ayudaron a crear una
identidad institucional, unas bases separadas de educacion, mision e intenciones del alto
mando que definieron un cuerpo de oficiales que se considera a si mismo como algo
aparte del resto de la sociedad, generando un ideal interno que parecia alejar a las elites
militares del, en esos parametros, poco atractivo ejercicio de la politica. Sin embargo,
como veremos, esto Ultimo nunca estuvo muy claro.

Por supuesto, como es habitual, los dos grandes cambios fueron organizativos. Por un
lado se reglo el reclutamiento de oficiales y su formacion por medio de academias
militares especializadas al tiempo que, por otro lado, se instaur6 el servicio militar
obligatorio (Cobas, 1982: 123). En este sentido podemos considerar 1898 como el afio
fundacional. El 24 de abril se inaugur6 oficialmente la Escuela Militar de Chorrillos, en
sustitucion de la declinante Escuela Militar de Aplicacion -con las tradicionales
divisiones de infanteria, caballeria, artilleria e ingenieros, todas bajo la direcciéon de
oficiales franceses-, y el 27 de septiembre se promulgd la primera ley del servicio
militar obligatorio (Basadre, 1961, VII: 3.148-3.152; sobre las carencias de
infraestructura educativa previa). Chorrillos, y desde 1904 también la Escuela Superior
de Guerra, fue el punto desde el que se extendieron los reglamentos y ordenanzas de
origen francés, incluido un nuevo codigo de justicia militar y un rigido sistema de
ascensos por antigiiedad (Basadre, 1961, VIII: 3.796). Salvo los afios de la Primera
Guerra Mundial y un quinquenio de la década de los afios veinte los asesores franceses
se sucedieron hasta contabilizar cerca de setenta y cinco. Sélo la Segunda Guerra
Mundial puso fin a las misiones, si bien los lazos con el Ejército francés se retomaron
nada mas llegé a su fin la contienda.

Aunque son numerosas las pruebas de que se producian diferencias evidentes entre las
reglas introducidas y su puesta en practica -que sobre el papel suponian el aislamiento
de los militares y una rigida reglamentacion de su vida desde el momento en que
formaban parte del cuerpo de oficiales-, el cambio era notable. Asi, no obstante los
datos que indican que el servicio militar no era tan universal como se definiera, no por
ello dejé de mostrarse como uno de los avances mas visibles, al dotar al Ejército de una

fuente regular de reclutas. Asi en poco mas de una década, entre 1901 y 1914, los

Ademés, en 1905-1912 también se contratd una mision naval militar, la primera de la regi6n (Loveman,
1999).
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efectivos pasaron de tres a siete mil (Masterson, 2001: 53). En otros aspectos, a pesar de
las demoras, las novedades también se suceden. Se funda la Escuela Superior de Guerra,
cuyos diplomados formaran el mayor grupo de presion interno, y se crean publicaciones
militares como el Boletin del Ministerio de Guerra y Marina, sucedido por la Revista
Militar del Pert, donde se plasma el discurso importado de mision civilizadora que los
militares consideraran como epitome de su funcién durante todo el siglo XX (Nunn,
1978). Al mismo tiempo, Chorrillos empieza a producir oficiales, que en 1914 llegan a
representar un tercio del total de oficiales -aunque el porcentaje parezca modesto hay
que tener en cuenta que partian de cero-. La época de los generales improvisados y de
las clientelas privadas ha llegado a su fin. Los caudillos no necesariamente
desapareceran, pero seran manifiestamente distintos.

Estos avances, sin embargo, demostraron en poco tiempo que no habian evitado la
politizacion militar. De hecho, la buscada neutralidad no pasé de ser un interludio que
se prolong6 apenas dos décadas, entre 1895 y 1914, méas probablemente por la debilidad
militar descrita anteriormente que por otra circunstancia. En ese periodo se suceden
hasta seis presidentes civiles sin intervencion militar, circunstancia realmente inédita
hasta entonces, pero que llegara a su fin en 1914.2 En ese afio una alianza entre
oficiales y civiles desplaza al gobierno de Guillermo Billinghurst e instaura una Junta de
Gobierno Provisional al mando del coronel Benavides. Los acontecimientos, como
suele ser habitual, no fueron especialmente sorpresivos. Ya desde que Billinghurst
llegara a la Presidencia en 1912 se sucedieron los rumores de golpe alimentados por el
bulo de que el nuevo presidente iba a vender Tacna y Arica a Chile y la certeza de que
estaba reduciendo el presupuesto militar (Klaren, 2004: 280). En estas circunstancias la
novedosa profesionalizacion no fue ningun freno sino que generd unos intereses
corporativos que contribuyeron a crear una aquiescencia general del cuerpo de oficiales
al golpe. No obstante, mas que a factores corporativos, los hechos apuntan a la
influencia sobre las elites militares de las elites politicas desplazadas dos afios antes del
gobierno, y si hablamos de intereses corporativos al final hemos de aceptar que los que
mas pesaron fueron los de la oligarquia articulada en el todavia dominante Partido

Civil. %

2% Se tratan de Nicolas de Piérola (1895), Eduardo Lépez de Romafia (1899), Manuel Candamo (1903),
José Pardo (1904), Augusto B. Leguia (1908), y Guillermo Billinghurst (1912).

? Benavides, miembro de una familia influyente, es el producto de la combinacién entre
profesionalizacion y elitismo politico. Primero de su promocion en la Escuela Superior de Guerra en
1906, con estudios en Francia y misiones en Alemania y Austria, particip6 en un breve choque fronterizo
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El caso es que, en paralelo al impulso profesionalizador de los militares, la sociedad
peruana vivia unos afios de crecimiento de la protesta social. Aunque en una sociedad
eminentemente agraria, como lo era la peruana a principios del siglo XX, pudiera
parecer légico que los grandes conflictos tuvieran una raiz campesina esto no es asi o,
cuando menos, no fueron los conflictos agrarios los que tuvieron mayores
repercusiones. En primer lugar, porque al parecer los controles sociales todavia eran
eficientes en el agro peruano, limitando la extension de la protesta y porque, en caso de
darse un conflicto, este se veia perjudicado por la débil articulacion del pais, de manera
que dificilmente podia rebasar el &mbito local o, como mucho, regional (Burga y Flores
Galindo, 1981: 27). Por el contrario, es el movimiento obrero el que empieza a tomar
carta de naturaleza como eje de la protesta social, y para comprender el papel que éste
juega en las primeras décadas del siglo hay que tener en cuenta un hecho. Aunque el
desarrollo industrial era escaso y predominaba la pequefia escala, siendo el nimero de
trabajadores industriales relativamente bajo, éstos se encontraban concentrados
geograficamente en unos pocos puntos: Lima y tres sectores de enclave como son el
azucarero en la costa norte, la mineria en la sierra central y el sector petrolero en la
misma costa norte;? ofreciendo una masa critica que permitia la organizacion sindical y
favoreciendo con su localizacion en sectores clave que sus movilizaciones tuvieran
consecuencias efectivas sobre los centros neuralgicos de poder econdémico y social, sin
qgue necesariamente hubieran dejado de ser movimientos relativamente pequefios
incluso para la escala del pais (Collier y Collier, 1991: 53). Este es un aspecto decisivo
puesto que, si es previsible que una agitacion extensa alejada de los centros de poder
pasara desapercibida en términos politicos, también resulta evidente que el tamafio de la

protesta limitaba su capacidad para producir cambios.

con Colombia de 1911. En 1913 lleg6 a Jefe del Estado Mayor del Ejército. Mas adelante veremos que,
sin embargo, también acaba por dar el salto a la politica.

% Los datos muestran que el niimero de obreros era relativamente bajo. En los enclaves no hay grandes
cambios entre los afios diez y veinte, circunstancia muy diferente al aumento de las cifras en Lima. Son
unos 22.000 trabajadores en la mineria, entre 26.496 y 28.860 en las haciendas azucareras de la costa
norte, 13.133 en las de arroz, y 32.047 en las de algodén (Collier y Collier, 1991; Sulmont, 1975: 255).
Los célculos en manufactura son mas complejos, aunque sélo sea porque en los censos de la época no se
distinguia entre artesanos y obreros. En Lima pasaron de 24.000 en 1908 a 44.000 en 1920 (Blanchard,
1982: 8-12; Moya Obeso, 1977: 293). Con datos del Ministerio de Trabajo (1973), de los 22.923 obreros
en el sector manufacturero todavia una parte importante era en subsectores artesanos y podemos presumir
que en el resto también predominaba este tipo de organizacién empresarial (Stein, 1986-1987). Sin
embargo, no se puede olvidar que el nimero de fabricas se triplico entre 1890 y 1920 en Lima y El
Callao, pasando de 69 a 244, principalmente fabricas textiles y de procesamiento de alimentos; y que
habia algunas empresas bastante grandes, como la fabrica Vitarte que en 1918 tenia 3.895 obreros
(Klaren, 1997: 258).
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La primera gran escenificacion del movimiento laboral como actor significativo se
produce en 1911 cuando, durante el trascurso de la primera huelga general del pais,
unos escasos seis mil trabajadores marchan frente al Palacio de Gobierno en Lima. Esta
huelga, unida a varios accidentes mortales en minas, impulsa la primera ley de
accidentes laborales de América Latina (Cotler, 2005: 168). Al afio siguiente una nueva
huelga general logra dislocar las elecciones que debian celebrarse el 25 y 26 de mayo,
hasta el punto de “imponer” a un candidato afin como era Billinghurst, alcalde de Lima
(Collier y Collier, 1991: 90). Billinghurst habia prometido ampliar la legislacion
laboral, bloqueada desde 1905 por los elementos inmovilistas que dominaban el
legislativo, una reforma que ampliara el cuerpo electoral, una reduccion de la
identificacion del Estado con la oligarquia, y subsidios en los precios de los alimentos
basicos (Blanchard, 1977: 260-261). Temiendo un fraude electoral que diera la
Presidencia al candidato conservador del Partido Civil, Antero Aspillaga, se convoco a
huelga. Al no realizarse las elecciones la designacién del presidente quedd en manos del
Congreso, dominado por los partidos conservadores, que nominan a Su pesar a
Billinghurst intentando acabar con la movilizacion. Billinghurst, sin embargo, quedo en
clara minoria en el legislativo, que permaneceria durante los siguientes afios bajo un
férreo dominio conservador.

Si esperaban que la designacion presidencial desactivara el conflicto, eéste no fue el
caso. En 1913 una nueva huelga general en Lima y El Callao crea tal alarma que lleva a
la declaracion del estado de sitio, a pesar de que los comportamientos violentos fueran
minimos y marginales.”® La respuesta del presidente, negociando hasta conceder la
reivindicacion de la jornada de ocho horas a los trabajadores del puerto de El Callao,
separa definitivamente a éste de la mayoria legislativa, que decide paralizar las
iniciativas del ejecutivo.

En medio de un decidido blogueo legislativo, sin grandes alianzas entre la elite politica,
Billinghurst hace un uso cada vez mas directo de la movilizacion popular permanente
para enfrentarse a la hostilidad del parlamento, apoyando la formacién de comités de
trabajadores aunque no estuviera nada claro que los pudiera controlar. En estas
condiciones el mismo apoyo popular impide cualquier posible acercamiento del

presidente a los estamentos militares, eficazmente separados por los rumores sobre la

% No ocurre lo mismo en las huelgas que tuvieron como escenario Trujillo, en el centro de las haciendas
azucareras de la costa norte, las cuales contaron con componentes mas violentos, en 1910, 1912, 1916 y
1919 (Caravedo Molinari, 1977; Gonzales, 1991).
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posibilidad de un acuerdo fronterizo con Chile, cuestion tabu tras la Guerra del Pacifico.
Tras numerosos rumores de golpe militar, éste finalmente se materializa el 4 de febrero
de 1914, cuando un grupo de conspiradores arresta a Billinghust y lo envia exiliado a
Chile, apenas un dia después de que intentara repartir armas entre sus partidarios y
disolver el Congreso. Entre los implicados figuran personajes tan destacados del Partido
Civil como los hermanos Manuel y Jorge Prado, considerados como los principales
instigadores y miembros también de la Junta de Gobierno que se crea inmediatamente
tras el golpe. A su cabeza, sin embargo, no estd un civil sino el coronel Oscar
Benavides, que acababa de ser depuesto de su cargo de Jefe del Estado Mayor del
Ejército y que asume primero la Presidencia de la Junta de Gobierno y después la
Presidencia Provisional con el objetivo explicito de organizar nuevas elecciones que
restablezcan el orden oligarquico.

Por tanto, el golpe fue protagonizado por una alianza entre elites de politicas y militares,
sin intervencion institucional aparente. En un contexto en que los partidos tradicionales,
que habian controlado el sistema desde 1895, veian tambalearse su posicion y se
encontraban marginados en las mismas instituciones politicas que habian creado, el
recurso a la accion directa no dejaba de parecer una solucion valida. En esos momentos
la jugada, hay que reconocerlo, funciond. Benavides, como presidente provisional en
1914 vy recién ascendido a general por un Congreso euforico, se muestra deseoso de
dejar la Presidencia, para lo que propone una Convencion de partidos que elija al nuevo
presidente. Asi se procede y en 1915 sale elegido José Pardo, candidato civilista que ya
ocupara el cargo entre 1904 y 1908. El golpe, por tanto, responde a los objetivos de las
elites politicas que lo incentivan, que no consisten precisamente en llevar a un militar al
gobierno sino en restaurar el statu quo previo a la llegada de Billinghurst a la
Presidencia. En los momentos posteriores podian aventurar, consecuentemente, que la
profesionalizacion habia servido para poder hacer uso de los militares sin que éstos
ocuparan la escena politica, pero también despert6 la duda sobre si los militares iban a
permanecer obedientes en caso de que vieran peligrar unos intereses corporativos recién
descubiertos. El tiempo traeria una respuesta rapida.

En los afios siguientes la bonanza exportadora asociada a la Primera Guerra Mundial
facilitd las concesiones materiales a los sectores populares, de tal manera que hasta
1918 el nuevo régimen goza de gran estabilidad. Desde finales de ese afio, sin embargo,
tiene que encarar la mayor oleada de huelgas que habia vivido el pais hasta ese

momento. La exigencia de una ley de ocho horas, de subsidios a los productos basicos y
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una ley de autonomia universitaria unen protestas estudiantiles y obreras, en un contexto
de franca recesion economica tras el final de la Primera Guerra Mundial (Kapsoli,
1976). Aunque desde la Presidencia Pardo se ensayaron iniciales medidas conciliatorias
en materia laboral, como la proteccion de mujeres y nifios, el establecimiento de dias de
descanso, la prohibicion del enganche o mejoras en ayudas sanitarias y viviendas, no se
pudo frenar el descontento, que recrudece en 1919 y que tiene que ver principalmente
con el alza del coste de vida provocada por la inflacion (Burga y Flores Galindo, 1981).
En un plazo breve la oleada de huelgas de inicios de 1919 llega directamente a una
batalla campal con la policia en Lima, coincidiendo con una fuerte movilizacién
campesina en la sierra sur y con el inicio de movilizaciones estudiantiles. El punto
culminante lo marca la huelga general de finales de mayo de 1919 que lleva al cierre de
la Universidad de San Marcos y a una fuerte represion en el marco del establecimiento
de la ley marcial, con miles de detenidos y varios muertos (Cotler, 2005: 181).

La movilizacion coincide, nuevamente, con un momento de incertidumbre electoral.
Entre el 18 y el 19 de mayo de 1919 se debian llevar a cabo las elecciones
presidenciales, con Antero Aspillaga y Augusto B. Leguia como principales
contendientes. El primero, viejo representante del Partido Civil, se negd a reconocer
unos resultados que le daban por perdedor frente a Leguia, quien habia aprovechado la
bandera del cambio a pesar de contar también con fuertes lazos oligarquicos. El pico de
agitacion laboral de finales de mayo coincide, asi, con el temor a que el tribunal
electoral anule las elecciones. En medio del conflicto un grupo de oficiales aliado con
Leguia —principalmente de la Gendarmeria- arresta y envia al exilio al presidente Pardo
el 4 de julio. La vuelta a los cuarteles y a los tiempos del pasado mas reciente habia sido
flor de un dia. Leguia, un miembro de la elite alternativa al civilismo tradicional, como
lo fuera Billinghurst, llega al poder apoyado en la movilizacion popular. En la
disolucion del Congreso en 1919 conté con el apoyo de Céceres, jefe del partido militar,
de algunos oficiales y de la Gendarmeria, pero no del alto mando militar, leal a Pardo.
Cuando éste intentd sin mucha decisién evitar la disolucién del Congreso, se encontr
con que la tropa se desband6 sin acatar las 6rdenes (Cotler, 2005: 180). El cuerpo de
oficiales, sin embargo, se mantuvo “neutral” en la lucha, en una postura asimilable a un
pronunciamiento negativo, y nuevamente se pueden apreciar atisbos de intereses
corporativos en esta postura indiferente. No en vano el peso del presupuesto militar
sufrio una marcada reducciéon con Pardo, pasando del 25,21% del total en 1915 al
17,87% en 1919 (Villanueva, 1972a: 83).
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Las lecciones de la Presidencia de Billinghurst no cayeron en el olvido, pues la primera
decision de Leguia como presidente es disolver el Congreso, donde la experiencia
situaba la fuente de poder politico del Partido Civil, inaugurando de esta manera un
gobierno que se prolongara hasta 1930, conocido como el Oncenio. Al mismo tiempo
Leguia, que tampoco estaba dispuesto a ver como los mismos agentes que lo habian
encumbrado lo desplazaban del poder, empieza a tomar iniciativas respecto tanto a los
militares como a la protesta social.

En los dias siguientes al golpe, éste es celebrado con demostraciones de apoyo de los
trabajadores, que se ven compensados por Leguia con una serie de medidas favorables,
como son la liberacién de los trabajadores detenidos en la huelga de mayo de 1919, el
apoyo a la aplicacion de las ocho horas y la regulaciones en higiene y accidentes
laborales, proteccion para mujeres y nifios o el control de precios para bienes basicos.
La nueva Constitucion de 1920 reconoce el derecho a formar sindicatos, y una serie de
decretos entre 1919 y 1921 establecen la Seccién de Trabajo, encargada de reconocer
sindicatos y conciliar y arbitrar en disputas laborales. La relacion no es, sin embargo,
tan idilica como estos datos parecen reflejar. Ya en el discurso que sigue a la
manifestacion popular celebrando en julio de 1919 la liberacion de detenidos se afirma
que la orientacion es hacia el conflicto de clases y no hacia la colaboracion (Collier y
Collier, 1991: 143). Al mismo tiempo se producen avances alarmantes hacia una mayor
organizacion sindical de orientacién anarcosindicalista, con el surgimiento de la
Federacion Regional de Trabajadores Peruanos. En septiembre y octubre violentas
huelgas se extienden por Lima y EI Callao, respondidas todavia por la actitud
conciliadora de un gobierno centrado en acabar con las elites civilistas. Sin embargo, ya
en 1920 una nueva ola de huelgas es violentamente reprimida en Lima, un ndmero
indeterminado de lideres trabajadores son deportados y se promulgan nuevas
regulaciones restrictivas (Cotler, 2005: 182-183).

Con una movilizacion popular que nunca controld y que ya no le era necesaria, Leguia
maniobra para acabar definitivamente con ella. Desde 1921 el giro es mas claro, con
orientaciones mas duras una vez desaparece el peligro que pudiera representar la
oposicion conservadora, en lo que Collier y Collier consideran como el paso de una
coalicion populista, precisa para remover el poder civilista, hacia una coalicion de
acomodo, una vez el logro de este objetivo desvaloriza la movilizacion popular como
recurso politico (1991: 141-142). En mayo de 1923 tiene lugar una tardia protesta

popular que culmina en noviembre con una serie de paros, respondida con medidas mas
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restrictivas aun. Estas medidas acaban con la movilizacién, pero también con toda
posible cooptacion del movimiento laboral, de manera que 1923 puede ser visto como el
parteaguas en el sistema de alianzas de Leguia con la expulsion del movimiento laboral,
y también como la fecha de cierre de la oleada de movilizaciones que se iniciara en
1911.

Lo mas llamativo de esta oleada de 1911 a 1923 es que afecta a buena parte del pais,
pero lo hace de forma inconexa. Por mucho que se tratara de una sociedad y economia
escasamente articuladas, las causas que motivaron movilizaciones en el area de Lima,
en las economias de enclave minero, en las haciendas de la costa norte o incluso en la
sierra sur ganadera, tuvieron un mismo origen en los efectos de las ondas econdémicas
internacionales sobre la economia local, en la escasez y carestia de los productos de
primera necesidad y en las jornadas extenuantes de trabajo. Las protestas, sin embargo,
son descoordinadas, dependientes de organizaciones débiles, fragmentadas y
sobrepasadas por el caracter espontdneo de muchas de las movilizaciones méas exitosas.
Las tacticas son deudoras del anarquismo contemporaneo. Amotinamientos, destruccion
de maquinas, instalaciones y vias de comunicacion, paralizacion de labores y
reivindicaciones no estructuradas en pliegos, comunes a los enclaves mineros de la
sierra central, a las haciendas de la costa norte o a los obreros limefios (Melgar Bao,
1988: 284). Sin embargo, la unica movilizacion que tiene una repercusion directa sobre
el sistema politico es aquélla que tiene lugar en Lima, y su gravedad no estriba tanto en
sus reivindicaciones como en la estrechez del sistema politico para procesarlas.
Volviendo a los problemas que encaraba Leguia para consolidar su posicion, al mismo
tiempo que intentaba acabar con la todavia fuerte protesta social, la ausencia de apoyos
claros entre la jerarquia militar gener6 una nueva fuente de preocupaciones. Para
intentar controlar a los militares utilizo tres tipos de medidas. El primero se encaminaba
a garantizar que la profesionalizacion militar no se afianzara, por lo que toda medida
con visos modernizadores se ve paralizada o ralentizada -caso de las mejoras en el
armamento o el aumento de efectivos-. Nuevamente el presupuesto se ve afectado, sin
gue en este caso hubiera reacciones militares, marcando la posibilidad de que este tema
pudiera ser una fuente de descontento pero dificilmente de movilizacion por si mismo.
Incluso, en un claro intento de subvertir el modelo francés de profesionalismo
tecndcrata, pone fin a la misién francesa en 1925 y la sustituye por otra compuesta de
oficiales prusianos al mando del general Wilhelm Faupel (Villanueva, 1972a: 76). El

previsible objetivo seria reducir los recursos organizativos y materiales de los militares.
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En confluencia con estas acciones una segunda estrategia fue la creacion de una fuerza
en competencia, para lo que recurre al establecimiento de un cuerpo paramilitar, la
Guardia Civil, que llega a tener mas tropas que el Ejército en 1926, al tiempo que
fortalece a la Armada (Villanueva, 1972a: 115). Asi, en 1920 llega una mision naval
estadounidense al mando del capitdn Frank Freyer, con capacidades de reorganizacion
total desde su puesto de jefe del staff. Otra mision llega de la mano del comandante
Harold Grow para organizar el Cuerpo de Aviacion —dependiente de la Marina-, del que
Ilega a ser inspector general en 1928, y en 1922 se funda la Escuela de Aviacion Militar
Jorge Chéavez.?’ De esta manera logra un apoyo sin fisuras de la Armada, del Servicio
Aéreo y de la Guardia Civil, y limita la tradicional preeminencia del Ejército en el
reparto de recursos. La tercera estrategia entra directamente en el &mbito del Ejército —y
del resto de las FFAA, por otra parte-, iniciando un reparto de prebendas y favores
encaminado a crear un grupo de oficiales fieles y a situarlos en posiciones de decision
militar. El principal mecanismo, que no Unico, es la manipulacion del sistema de
ascensos para promover a estos oficiales, empezando por los que protagonizaron el
golpe que lo llevo al poder.

Con la protesta popular en franco declive tras 1923, con una oposicién desorganizada y
con los militares relativamente controlados, Leguia consolida su posicion con la
reeleccion presidencial de 1924 a candidato Unico, llevando a cabo una extraordinaria
concentracion del poder dentro de su circulo personal (Garrett, 1973: 90-96; Werlich,
1978: 155). Con el apoyo de créditos e inversiones externas, y en una coyuntura
internacional favorable, Per( crece consistentemente. Leguia amplia las capacidades
estatales, favorece el crecimiento de una nueva elite econdmica y establece una
compleja red de dependencias personales (Quijano, 1978; Quiroz, 1988: 49-81).
Paradojicamente, mientras que logra consolidar al Estado como un actor nacional, todos
sus esfuerzos politicos se encaminan a desinstitucionalizar a los actores que pudieran
desplazarlo de la Presidencia, con lo que los campos politico y militar pasan a regirse
por normas de caracter personalista. El éxito de Leguia es tal que, entre 1923 y 1929, no
encuentra una oposicion abierta ni de la elite tradicional, ni de las organizaciones

populares, ni de elementos militares.

% Desde el principio la Marina y la Fuerza Aérea han estado més ligadas a misiones estadounidenses que
europeas lo cual, unido a ser los ejércitos menos poderosos frente al de Tierra, ha tenido su peso en forma
de una menor actividad politica.
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De hecho, aunque sus afios de gobierno no se vieron libres de sublevaciones,” éstas no
Ilegaron a amenazar su posicion hasta el levantamiento del teniente coronel Luis
Sanchez Cerro en Arequipa en 1930. Y esto sélo cuando el nivel de aislamiento politico
y social del régimen era extremo, en un contexto donde los efectos de la crisis de 1929
ya eran patentes. Leguia, a pesar de este ambiente, parecia inconsciente de lo precario
de su situacion. Aunque hacia ya tres dias que Sanchez Cerro se habia levantado en
Arequipa, donde encabezaba la guarnicion, se vio sorprendido el 25 de agosto de 1930
cuando regresaba del hipédromo al Palacio de Gobierno, siendo arrestado por un grupo
de oficiales.

A estas alturas ya se puede apreciar que el papel de la movilizacion social tanto como de
los militares en las luchas de poder entre elites politicas fue profundamente
instrumental. Tanto Leguia como Billinghurst eran elementos alternativos, pero siempre
dentro de la elite politica tradicional, que aprovecharon el debilitamiento del gobierno
por la movilizacion para llegar al mismo. En este sentido la protesta se conjuga
perfectamente con una division interelitista preexistente para traducir rivalidades
personales en posiciones politicas diferentes. Esto es, mientras que la elite dominante
aprecié la protesta social como una amenaza, aquella parte de la elite que se habia visto
relegada a posiciones secundarias no dejo de apreciar las oportunidades que se le abrian
con ella, siempre y cuando no se convirtiera en un actor politico. Otro tanto se puede
decir de los militares. Ahora bien, si en ambos casos son instrumentalizados, no por ello
resultan facilmente controlables, con lo que se convierten en elementos tan incomodos
como peligrosos, pues en tanto permaneciera la movilizacion social o un cuerpo de
oficiales abierto a influencias diversas las oportunidades de cambio iban a seguir
presentes.

El paralelismo temporal es irresistible. Tanto en 1911 como en 1919, el movimiento
popular fue un recurso clave para romper los balances de poder dentro de la elite y
permitir el acceso a la Presidencia de elementos alternativos. En 1914, tanto como en
1923, desde ese poder politico hubo movimientos de cierre coercitivo del espacio de
maniobra del movimiento popular. Por otra parte, las fuertes oscilaciones en la protesta
popular y la falta de lazos politicos claros hizo que se convirtiera en un recurso activo
para la elite manifiestamente débil e inestable, que nunca sirvio para desplazar por si

solo a la oposicidn conservadora. En el caso de Billinghurst fue evidente, pero es que

%8 |_eguia sufre varios levantamientos militares con infimas repercusiones. En Iquitos en 1921, en Cuzco
en 1922, en Cutervo en 1924. Sin embargo, no poseemos datos que indiquen movimientos desde 1925.
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cuando Leguia disuelve el Congreso lo hace mas apoyado en fuerzas del Estado que en
la protesta popular, que en todo caso si habia debilitado enormemente la posicion
conservadora tras una década de conflicto. Por eso mismo, la elite fue relativamente
tolerante ante el agravamiento de la protesta en tanto ésta quedo6 confinada en el terreno
laboral, bastante controlable. No hay otra razén que explique los dos afios de gobierno
“popular” con Billinghust. Cuando Billinghurst empezd a repartir armas las cosas ya no
guedaban confinadas en ambitos controlables sino que pasaba al terreno directamente
politico y, con ello, superaba cualquier baremo en el nivel de amenaza. La ausencia de
posiciones politicas autbnomas dentro de la protesta popular marca, en todo caso, el
punto clave para que ésta fuera mas un posibilitante de acciones de ruptura que un
agente de éstas; y de paso nos permite apreciar la diferencia que hay entre las

situaciones que hemos descrito y las que veremos a partir de 1930.

2.2.- El proceso constituyente de 1930-1933 y la primera oportunidad de

incorporacion popular

Uno de los efectos finales de la movilizacién popular de 1911-1923 sélo fue apreciable
a mas largo plazo. A finales de los afios veinte cristaliza un salto organizativo que se
venia gestando desde los ultimos afios de la década de 1910, cuando confluyeron
movimientos obreros y estudiantiles, y que protagonizé nuevas protestas al final del
Oncenio coincidiendo con las repercusiones de la depresion de 1929 (Thorp y Londofio,
1984: 81-116).”° Y es que la depresion tuvo efectos inmediatos. El Estado, que habia
crecido considerablemente alimentado por créditos externos, vio como éstos se cortaban
drasticamente, provocando una caida automatica de sus recursos. El armazon del
régimen, sustentado en una extensa red de patronazgo, se resquebrajé con la misma
rapidez con que se vaciaron las arcas estatales. Ademas, las nuevas organizaciones
obreras no tardaron en protagonizar protestas. Inicialmente el papel mas visible

correspondié al Partido Socialista y a la Confederacion General de Trabajadores

2 por poner un ejemplo, las dos figuras mas influyentes en la organizacién popular durante el siglo XX
tuvieron su bautismo politico en esas luchas. Haya de la Torre formé parte de una representacion de la
Federacion de Estudiantes Peruanos que asesor6 a los comités obreros que organizaron la exitosa huelga
general en Lima en enero de 1919; y posteriormente incluso participé en las negociaciones con el
presidente Pardo sobre la jornada de ocho horas. Inmediatamente después también particip6 en la
formacién de la Federacion de Trabajadores Textiles del Per(. Los lazos de Mariategui con el
movimiento obrero también se encuentran en estos momentos.
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Peruanos (CGTP) que, coincidiendo con su afiliacion a la Tercera Internacional,
promovieron una agresiva estrategia insurreccional. La fuerte represion con que el
gobierno de Leguia responde a la movilizacion comunista erosiond rapidamente a sus
organizaciones cuando todavia no estaban consolidadas.

No obstante, tras la caida de Leguia todavia la CGTP y el ya formalmente Partido
Comunista del Pera (PCP) tienen un papel muy relevante en un corto periodo de
protestas que se inicia con las huelgas mineras de octubre de 1930 en la sierra central y
gue culmina en la huelga general de mayo de 1931 (Balbi, 1980: 20; Anderle, 1985:
123).*° Unas semanas después, sin embargo, estan completamente desplazados por el
cambio del escenario politico hacia condiciones que estaba demasiado alejadas de sus
pretensiones de crisis revolucionaria, dejando el camino expedito para que otros tomen
el protagonismo en la organizacion popular (Cavaredo Molinari, 1977). Y es que poco
antes, en 1930, un golpe militar encabezado por el teniente coronel Luis M. Sanchez
Cerro habia derrocado a Leguia, instaurado una Junta Militar y abierto un nuevo
proceso constituyente.

El levantamiento de Arequipa se inicié el 22 de agosto de 1930, y apenas una semana
después Sanchez Cerro ocupaba la Presidencia de una Junta de Gobierno Provisional
(Stein, 1980: 86-90). Recibido triunfalmente a su entrada en Lima —se calcula por una
multitud de cien mil personas, una cifra no necesariamente muy exacta- (Stein, 1980:
83-100), Sanchez Cerro es la personificacion de los efectos de las politicas de Leguia
sobre la cohesion y disciplina interna militares. Con un alto mando leal al presidente, en
su mayoria ligado por favores politicos, los movimientos de ruptura vienen de oficiales
a mitad del escalafon, bien por haber visto subvertidas las reglas aceptadas de ascenso,
bien porgue la erosién de la disciplina interna favorece las ambiciones personales de
algunos de ellos. Del escaso respeto jerarquico nos da cuenta el hecho de que Sanchez
Cerro, siendo un teniente coronel, se impusiera al alto mando, incapaz de superar su
division interna y su aislamiento respecto al resto de la organizacion militar en un
momento de movilizacién popular. El resultado es pristino: Tras el levantamiento de

Sanchez Cerro en Arequipa, la guarniciéon de Lima constituyé una Junta Militar

% E| Partido Socialista fue fundado por Mariategui a finales de 1928 y la CGTP fue creada en mayo de
1929 por varios lideres laborales socialistas, en un intento de sustituir a las débiles y efimeras
organizaciones anarquistas imperantes hasta ese momento. Con la muerte de Mariategui el Partido
Socialista se refunda como Partido Comunista del Perd, afiliandose a la Tercera Internacional, asumiendo
automaticamente sus estrategias y postulados, definiendo el contexto como prerrevolucionario y
radicalizando sus posturas.

49



encabezada por el general Manuel Ponce, que s6lo dur6 los tres dias que tardé en llegar
Sanchez Cerro y desplazar al alto mando del gobierno.

La misma trayectoria de Sanchez Cerro es representativa de los problemas con que se
encontraban los intentos de profesionalizacidn ante las oportunidades que encontraban
oficiales con ambiciones politicas desde antes incluso de las maniobras de cooptacion
de Leguia. Apodado el “Mocho” al perder un dedo en el golpe contra Billinghurst,
también particip6 en otros dos intentos fracasados contra Leguia —el méas destacado en
1922, siendo juez militar en Cuzco-. En viaje de “estudios” por Europa, una forma
amable de exilio, a su vuelta lleg6 a participar en reuniones en casa de Maridtegui —
principal dirigente socialista de la época y fundador del Partido Socialista y de la
CGTP-, aunque se acabO por convertir en la opcion de las elites socioecondémicas,
divididas en el terreno politico, para controlar a las masas y reflotar la economia.
Sanchez Cerro no las defraud6 en los seis meses que presidié la junta militar, entre
septiembre de 1930 y febrero de 1931. Rodeado de asesores civilistas desarroll6 un
populismo conservador que se apoyaba en factores de indole estrictamente coyuntural,
como son los efectos sociales de la crisis econdmica y la impopularidad de Leguia entre
los jovenes oficiales y las masas populares movilizadas -para sus conexiones con los
restos del Partido Civil ver Karen (1973: 121), Stein, (1980: 92-93)-.

En 1931 se celebran elecciones para la Presidencia y para una Asamblea Constituyente
donde las organizaciones comunistas, en franca recesion e ilegalizadas, se encuentran en
una posicion marginal, completamente descolocadas estratégicamente y penalizadas por
el enfrentamiento con el Estado (Balbi, 1980: 26). EI APRA aprovecha a conciencia la
situacion de vacio en el movimiento popular, fundandose como partido peruano en
octubre de 1930 y logrando por primera vez un deslizamiento de la protesta desde el
campo social al politico.® Desde ese momento los términos del conflicto variaran
sustancialmente, pasando a ser definidos por el grado de apertura del sistema y no
simplemente por la asimilacion politica de reivindicaciones laborales. Nuevamente la
protesta social tiene poco efecto directo sobre el cambio de réegimen pero nuevamente

juega un papel interviniente como debilitador, convirtiéndose en un recurso mas dentro

31 LLos origenes del APRA y buena parte de su trayectoria posterior se ligan a la figura que ha dominado la
politica peruana hasta 1979, Haya de la Torre. Destacado en las movilizaciones estudiantiles contra
Leguia, termina exiliado en la represion que sigue a la demostracion contra el intento de consagrar el pais
al Sagrado Corazon de JeslUs en 1923. En el exilio, en México y en 1924, funda la Alianza Popular
Revolucionaria Americana como una plataforma politica continental que uniera a trabajadores,
intelectuales, estudiantes y nuevas clases medias (Haya de la Torre, 1972). Tras 1930 se convierte, sin
embargo, en un partido fundamentalmente peruano —el Partido Aprista Peruano, PAP-, con unas bases
sociales, ademas, extraordinariamente estables (Balbi, 1980; Sanchez, 1955; Valderrama, 1980).

50



del proceso constituyente, como pone de manifiesto el hecho de que la politica de esos
afios estuviera marcada por la lucha por el control del movimiento popular entre
Sanchez Cerro y el APRA.

Por su parte, desde la Junta y a pesar de su condicion de militar, Sdnchez Cerro no duda
en debilitar todavia més al cuerpo de oficiales, iniciando una purga inmediata con el fin
de eliminar a los sospechosos de deslealtad. Logicamente la Marina y la Guardia Civil,
como instituciones mas ligadas al anterior régimen, son las que antes y mas la sufren.
La Guardia Civil vio como sus efectivos eran reducidos al tiempo que se le retiraba
parte de su material, mientras que en la Marina era nombrado un ministro civil, medida
sorprendente en esos dias (Masterson, 2001: 71). Las cosas llegan al extremo de
establecerse un control sobre la operatividad de la Armada, que debia informar de los
movimientos de sus buques y de su localizacién puntual (Villanueva, 1973: 202). Estas
medidas no deben hacernos pensar que Sanchez Cerro contaba con un apoyo undnime
del Ejército, en la linea de una competencia entre instituciones militares. Al contrario,
pronto encar0 una doble oposicidn, tanto de jovenes oficiales que se habian quedado
fuera del reparto de prebendas inmediato al golpe, o que veian que el sistema de
ascensos seguia igual de arbitrario que antes, como de altos oficiales resentidos por su
subordinacion efectiva a un teniente coronel. En consecuencia, la depuracion también
alcanzo al Ejército. Inicialmente su objetivo fue eliminar elementos leguiistas o
descontentos, pero pronto vino a reflejar las luchas politicas entre oficiales y la
ampliacién de espacios de competencia entre Sanchez Cerro y el APRA, exponiendo el
temor creciente a que este partido lograra establecer lazos con militares y los utilizara
para llegar al gobierno.

Con esas maniobras era evidente que Sanchez Cerro estaba aprovechando su condicion
de Presidente de la Junta para allanarse el camino en las elecciones de 1931, lo cual
movilizd a la oposicion de forma casi unanime, con la excepcion de los elementos
civilistas que ya apoyaban decididamente al teniente coronel. Tras semanas de conflicto
in crescendo, animado por varias revueltas militares y por la oposicion general de los
partidos politicos, Sanchez Cerro renuncia sorpresivamente tanto a presentar su
candidatura como a la jefatura de la Junta. El mismo 1 de marzo de 1931 en que hace
publica su postura anuncia su salida para un exilio voluntario, en una clara maniobra
populista. Los rivales de Sanchez Cerro no dejan de intentar aprovechar el vacio creado
aunque, todo hay que decirlo, sin gran éxito final. En su lugar como Presidente de la

Junta se coloca a un personaje mas coémodo, el viejo pierolista cuzquefio David
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Samanez Ocampo, que la preside entre el 10 de marzo y el 8 de diciembre de 1931. Sin
embargo quien controla realmente la Junta tras la salida de Sanchez Cerro es el Ministro
de Guerra y jefe de la guarnicion de Lima, coronel Gustavo Jiménez (Pike, 1967: 252 y
ss.; ofrece varios datos sobre el enfrentamiento personal entre el coronel Jiménez y
Sanchez Cerro). Desde esa posicion promulga una nueva ley electoral que amplia el
cuerpo de electores y, lo que era mas importante, introduce el voto secreto pensando en
favorecer al APRA. Incluso el 17 de mayo la junta anuncia la intencion de no permitir a
Sanchez Cerro presentarse a las elecciones, pero no es capaz de hacer efectiva esta
medida por el apoyo popular con que todavia cuenta el teniente coronel, por lo que
Sanchez Cerro acaba regresando triunfalmente el 7 de julio para presentarse a las
elecciones, contradiciendo su anuncio inicial. Unos dias después Haya también regresa
de su exilio, escenificAndose el enfrentamiento entre ambos.

En este sentido la campafia electoral de 1931 es el primer gran escenario de la irrupcion
de las masas populares en politica (Stein, 1980). Por primera vez se ponen de manifiesto
las capacidades de organizacion del APRA, que aparece como un partido de masas con
poderosa organizacion nacional, departamental y local, que consigue asociarse con
extraordinaria rapidez con organizaciones en varias esferas -estudiantes, trabajadores,
jévenes, profesionales, y grupos culturales e incluso deportivos-, susceptible de integrar
al movimiento popular dentro del sistema politico (Sulmont, 1975: 126). Sin embargo,
se enfrentaba con un Sanchez Cerro bien situado una posicién mas que ambigua. Por un
lado, contaba con un innegable ascendiente populista sobre los elementos sociales
menos organizados, beneficiandose de su papel en la exitosa expulsiéon de Leguia, de su
retorica popular y del entusiasmo de algunos de los sectores sociales mas
desfavorecidos. Por otro lado, a esas alturas son numerosas las pruebas de que la elite
politica y econdmica habia decidido poner a su disposicion cuantiosos recursos,
temerosa de lo que pudiera suceder si vencia el APRA. Para sostener la candidatura de
Sanchez Cerro en las elecciones Antonio Miro Quesada, editor de EI Comercio, junto a
otros destacados civilistas de la antigua oligarquia mas tradicional, funda el partido
Unidon Revolucionaria. Y es que, a pesar de los intentos apristas por asegurar su
moderacion, el contexto previo de movilizacion social, en el que paraddjicamente no
habia participado, hace que la elite peruana esté lo suficientemente temerosa del
programa aprista como para apoyar sin fisuras a Sanchez Cerro. En este sentido, la
moderacion del Programa Minimo que presenta para las elecciones, con propuestas
centradas en la ampliacion del poder del Estado, se ve superado por el temor de las
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elites al Programa Méaximo que se formulara en la fundacién del APRA en México en
1924: antiimperialismo militante, unificacion politica de América Latina,
nacionalizacion de la tierra y de la industria, internacionalizacion del canal de Panama,
y solidaridad con todos los pueblos y clases oprimidas del mundo (Haya de la Torre,
1977, vol. 4: 73-74). En el contexto de esos dias s6lo una parte menor de la elite y la
embajada estadounidense estuvieron en condiciones de apreciar el potencial de control
de la movilizacién popular que podia ofrecer el APRA.

En las elecciones Sanchez Cerro vence, consiguiendo un 51% del voto y 64 asientos en
la nueva Asamblea Constituyente unicameral. EI APRA, sorprendido por la derrota,
denuncia un fraude y mantiene una postura desafiante hacia el nuevo gobierno, hasta el
punto de que Haya de la Torre se proclama “presidente moral” del pais (Pike, 1967:
262). Con la via electoral concluida sin éxito y en un ambiente de confusion e
inseguridad, el partido no se resigna a la oposicion y decide buscar la Presidencia a
través de dos nuevos cursos de accion, promoviendo la movilizacion popular y
apoyandose en insurrecciones militares. Aunque con la victoria de Sanchez Cerro estan
contados los dias de influencia del coronel Jiménez, principal aliado del APRA en el
Ejército, y con ello la posicion del APRA en el campo militar iba a encontrarse
seriamente debilitada, no por esto abandona la idea de promover insurrecciones
militares, dejando en suspenso los intentos por alejar a los militares de la politica
enfatizando su papel técnico (Masterson, 2001: 69).

Las labores de la Asamblea Constituyente se realizan, qué duda cabe, en un clima de
polarizacion politica y social creciente. Literalmente, no hay un mes entre las elecciones
y 1933 que no pase sin disturbios o levantamientos militares, llegando a su punto algido
en 1932. En enero de ese afio, y después de varias tentativas, Sanchez Cerro logra que la
Asamblea Constituyente promulgue una ley de emergencia equivalente a una ley
marcial, al amparo de la cual desencadena una severa represion antiaprista.®? En febrero
la policia invade sus locales en Trujillo, ciudad considerada como el bastion aprista mas
solido, al mismo tiempo que los veintitrés diputados del partido son expulsados y
enviados al exilio. Otra paradoja, por tanto, es ésta: en pleno proceso constituyente se
asientan las bases para una constriccion tan marcada del espacio politico que sobre ella

gravitard durante mas de veinte afos el grueso de los conflictos. La situacion no tiene

%2 Resultado de esta situacion es el articulo 53 de la Constitucion de 1933, donde “El Estado no reconoce
la existencia legal de los partidos politicos de organizacion internacional. Los que pertenecen a ellos no
pueden desempefiar ninguna funcién politica.”; claramente dirigido a eliminar de la lucha legal al APRA,
fundado como una alianza internacional, y amenaza recurrente en las siguientes décadas.
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vuelta atras y, mientras Sanchez Cerro desencadena una severa represion gubernamental
contra el APRA, este partido apuesta definitivamente por la via insurreccional.

El seis de marzo de 1932 Sanchez Cerro sobrevive al intento de asesinato de unos
jévenes apristas. Dos meses después la escalada sigue con el encarcelamiento de Haya
de la Torre, en visperas de que la marineria de dos cruceros de la Armada, el Almirante
Grau y el Coronel Bolognesi, se amotinen en la base de El Callao, arrestando a sus
oficiales (Thorndike, 1968: 108-111). El motin es descubierto antes de que los rebeldes
anuncien sus peticiones, asi que su relacion con el APRA es, virtualmente, desconocida.
De lo que no hay duda es de la tensién politica del momento.*® El caso acaba en una
corte marcial y ocho de los sublevados son ejecutados, en una muestra de dureza poco
habitual.

Con Haya encarcelado, desde el APRA se prepara un gran alzamiento que tendria su
inicio en Trujillo para extenderse después por el resto del pais. EI 7 de julio de 1932 los
apristas de Trujillo se adelantan a los planes de insurreccion nacional y toman la ciudad,
pero no se ven acompafiados por otros levantamientos, quedando reducidos a una
posicion defensiva. En los momentos del asalto de las tropas del gobierno, y una vez la
dirigencia aprista ha abandonado el cerco, son ejecutados 35 militares encarcelados los
primeros dias, a lo cual responde el gobierno con ejecuciones masivas -para la
revolucion de Trujillo la mejor fuente sigue siendo Basadre (1961, 1X)-. Desde
entonces, el 9 de julio de 1932 sera el eje de algunas de las ceremonias militares mas
significativas y el simbolo que mas pesara en la desconfianza militar hacia el APRA,
pues no faltaran los oficiales que piensen que un APRA en el gobierno equivale a la
disoluciéon de las FFAA (Masterson, 2001: 74-75).

El conflicto no finaliza aqui. Medio afio después, el 11 de marzo de 1933, el coronel
Jiménez —que ya se enfrentara a Sdnchez Cerro en la Junta Militar de 1930- regresa del
exilio y consigue movilizar a unos trescientos hombres de la guarnicion de Cajamarca,
encaminandose hacia Trujillo en busca de unos apoyos apristas que no acaban de llegar.
La aventura finaliza tragicamente con su suicidio tras ser cercado por las tropas leales al
gobierno. Finalmente el presidente es asesinado por un militante aprista a la salida del
hipédromo, que parecia ser el escenario preferido por la politica en esos afios confusos,

y en las horas que siguen el mismo Benavides que protagonizara el golpe de estado de

% Los altos mando de la Marina estaban convencidos de que el APRA estaba involucrado en el motin a
través de su dirigente Luis Alberto Sanchez, a pesar de que éste lo negara reiteradamente (Masterson,
2001: 72-74).
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1914 es designado por el Congreso para finalizar el mandato que iniciara Sanchez
Cerro.** Con Benavides parece llegar a su fin el periodo de guerra civil larvada que se
abriera con la caida de Leguia, pero no por ello se asiste a una institucionalizacién
politica. Por el contrario, manifiesta como el intenso conflicto politico de los afios
precedentes acumul6 un pesado legado que tendra como eje al APRA. EI APRA sigue
proscrito y, aunque se suavizan las medidas contra él, no por ello deja de tener vetado su
acceso a la politica reglada durante lo que resta de afios treinta (para un testimonio de
primera mano ver Portocarrero, 1987).

El APRA sale a un tiempo reforzado y debilitado. Por un lado logra la hegemonia
dentro del movimiento laboral sindicalizado, posicion que conseguira mantener a pesar
de la proscripcion y represion que se suceden también durante buena parte de la
Presidencia de Benavides, menos aguda eso si, y a pesar de los primeros intentos por
despolitizar a los trabajadores desde el Estado mediante un sistema de ayudas publicas
directas.®® Por otro lado se granjeara la oposicion de la elite tradicional y de buena parte
de los militares, facilitando la convergencia tactica entre ambos a pesar de las mutuas
desconfianzas existentes. La imagen de violencia politica que dejan los sucesos de
Trujillo y el temor a la reproduccién de intentos apristas de infiltrarse entre la tropa
pesaran particularmente en una parte del cuerpo de oficiales, que no dejara de ver con
suspicacia la posibilidad de que el APRA acceda al gobierno. Es mas, esta posibilidad
se convertird en un indice de amenaza hasta mediados de los afios cincuenta, de tal
manera que el veto al APRA serd una constante reproducida durante varias décadas,
bien en forma de presion directa sobre los gobiernos, bien mediante la toma directa del
poder (para los primeros afios del APRA las fuentes son muy numerosas: Klaren, 1973;
Stein, 1980, son las mas equilibradas; para apuntes criticos ver Pike, 1967, 1986;

Villanueva, 1973; indispensables también son las obras de Haya de La Torre).

* La Unica tregua, antes de la muerte de Sanchez Cerro, se vivi6 en los meses que siguen a la fallida
revolucion de Trujillo, marcados por el enésimo conflicto fronterizo de Per(, esta vez con Colombia. El
11 de septiembre de 1932 un contingente peruano de difusa filiacién invade el territorio de Leticia,
controlado por Colombia pero en disputa entre ambos paises -a pesar del Tratado Salomon-Lozano de
1922 que lo dejaba a Colombia-. Sanchez Cerro no actlia, y Colombia lo recupera, pero dadas las
simpatias que despierta decide movilizar al pais para una guerra a gran escala que desactive la situacién
interna. Crea una Junta de Defensa Nacional y llama a Benavides, alejado de la vida politica, para
presidirla. La llamada de Sanchez Cerro no era casual. En un ambiente polarizado, con el conflicto con
Colombia como véalvula de escape y distraccion, Benavides era el héroe de un conflicto previo con el
mismo pais en 1911, y era alguien que llegaba de fuera, sin lazos con la situacién interna. Estas mismas
caracteristicas seran las que la Asamblea Constituyente valorara en el general para nombrarlo Presidente.

% Sus principales instrumentos fueron el Ministerio de Salud Publica, Trabajo y Bienestar Social, creado
en 1935, y un programa de seguridad social para los empleados urbanos estables que data de un afio
después.
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En este sentido las consecuencias serdn tan tragicas como prolongadas, asociando al
APRA con una tradicion de violencia politica, contribuyendo a crear una tradicion
antiaprista, consolidando el enfrentamiento con las Fuerzas Armadas, y acercando a
éstas a la oligarquia. En estos afios se puede fechar el germen de la tutela militar que
tanto pesara en la politica peruana hasta los afios ochenta, regulado incluso en la
Constitucion de 1933, cuyo articulo 213 confiere amplisimos poderes a las FFAA, entre
ellos la supervision electoral (Klaren, 2004).

El veto al APRA no tarda en manifestarse, corroborando los temores del partido a que
se prolongaran las manipulaciones electorales. Cuando en 1936 finaliza el periodo para
el que fuera elegido Sanchez Cerro, Benavides anula el proceso electoral y arranca del
Congreso la cesion de poderes absolutos durante otros tres afios, aprovechando las
fisuras y la desorganizacion de las fuerzas politicas elitistas y el temor a que el APRA
controlara las elecciones pese a no poder participar oficialmente (Cotler, 2005: 230). El
motivo era transparente. El candidato apoyado por Benavides, Jorge Prado, que habia
sido su primer ministro y que se presentaba con el Frente Nacional como plataforma
electoral, estaba perdiendo claramente las elecciones contra el Frente Democratico de
Luis A. Eguiguren, que contaba con el apoyo del proscrito APRA. En estas medidas
Benavides no deja de contar con el apoyo expreso de la ctpula militar, integrada en su
gobierno con el nombramiento de otros tres generales como vicepresidentes, Ernesto
Montagne, Antonio Rodriguez y Federico Hurtado.

Con la via electoral nuevamente cerrada, el APRA sigue apostando por una linea de
conjuras que también fracasa. Tras la anulacion de las elecciones de 1936 Haya de la
Torre intenta captar al general Antonio Rodriguez, Ministro de Gobierno con
Benavides. La trayectoria de Antonio Rodriguez es otro exponente claro de la
desprofesionalizacion militar que se prolongaba desde los afios de Leguia. Afecto a éste,
fue promovido entonces a teniente coronel. Sus lazos con Leguia, sin embargo, no le
impidieron llegar a jefe de la Casa Militar de Sanchez Cerro, ya ascendido a coronel.
Después, con Benavides en la Presidencia, no duda en cambiar de lealtades, logrando
ser promovido al grado de general, Ministro de Gobierno y tercer Vicepresidente de la
Republica (Davies y Villanueva, 1978), a pesar de lo cual pudo coquetear con el APRA
y la Unién Revolucionaria para derrocar a Benavides, sin que las conversaciones
Ilegaran a ningln acuerdo claro. Esta linea del APRA culmina infructuosamente cuando
se hace publica una conjura que llega a implicar incluso al Presidente de Bolivia, David
Toro (Davies y Villanueva, 1978).
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Entre 1936 y 1939, con el Congreso disuelto, Benavides prolonga las politicas
antiapristas desde la Presidencia dictatorial, en particular restringiendo la organizacion
sindical y manteniendo ilegalizado al partido. En pleno declive de la movilizacién
popular, con un APRA debilitado, la principal oposicién vino de restos sanchezcerristas,
pronto desactivados cuando se descubrié el complot preparado por Luis Flores —
presidente de la Unidn Revolucionaria, cada vez mas cercana a estéticas fascistas- y el
general Cirilo Ortega. A esas alturas intentar atraerse a oficiales influyentes parece ser
el principal instrumento politico, una vez que la protesta popular se ha disuelto como
medio de presion. Pero en este aspecto el APRA esta en clara desventaja tras los
sucesos de Trujillo y los intentos de infiltracion de la tropa. No obstante algo cambia
hacia 1939.

2.3.- Entre Odria y el APRA. EIl fracaso de la segunda oportunidad para la

incorporacion politica de las masas y el patron de golpes elitistas de 1939-1956

Cuando en 1939 el general Benavides prepara la cesién de la Presidencia dos factores
coyunturales se conjugan para crear unas condiciones inmejorables hasta el momento
para absorber el conflicto social dentro del sistema politico. Por un lado, el
debilitamiento de la protesta popular autbnoma y mas o menos espontanea la reconduce
hacia formas controladas por el APRA. Por otra parte, tanto este partido como los
comunistas han moderado sus demandas en respuesta al contexto prebélico de la
Segunda Guerra Mundial, contexto que hace mas creible esta moderacion. Estos
factores, e incluso las presiones del mismisimo gobierno estadounidense para que
encontrara un hueco institucional el APRA, facilitan la formacién de una genuina
alianza antifascista durante la Presidencia Prado (1939-1945), que incluira a industriales
junto a sectores de la oligarquia, con el apoyo tacito del APRA y de los comunistas
desde el mismo proceso electoral de 1939. Aunque estos partidos todavia estuvieran
proscritos, con la nueva Presidencia se parecen abrir las puertas de la politica reglada a
organizaciones populares y, por esta via, alentar la solucion institucional del conflicto
sociopolitico alejando el recurso militar de la fuerza.

A cambio de su apoyo, y aunque el APRA permaneciera ilegalizado durante toda la
Presidencia, la represion desaparece y el gobierno adopta una actitud muy permisiva
hacia las actividades del partido y de sus sindicatos. Precisamente en el &mbito sindical
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asistimos a un hecho impensable unos afios antes, fruto indudable del clima de
cooperacion y del levantamiento de restricciones. En 1943 comunistas y aprista
colaboran en la creacion de un Comité Nacional de Unificacion, en un intento por
centralizar la dispersa organizacion sindical del pais en un marco de inicial pluralismo.
Un afio después dara lugar a la Confederacion de Trabajadores Peruanos (CTP),
organizacion sindical hegemdnica desde ese dia y hasta los afios setenta. Aunque el
APRA cuenta con el control de la mayor parte de las federaciones, su primer secretario
general es el comunista Juan P. Luna, posiblemente debido a que era el Gnico lider
sindical intocable por ser congresista (Bollinger, 1987: 611). La posicién clave de
secretario de organizacion es, sin embargo, para el aprista Luis Negreiros Vega.

Con el APRA en pleno proceso de moderacion y con el apoyo de la administracion
Roosevelt, poco deseosa de conflictos en la regién cuando se encaminaba hacia la
guerra, se augura una Presidencia tranquila para Manuel Prado, como asi fue. El
crecimiento del presupuesto y de los efectivos militares y, por tanto, el aumento de las
oportunidades de promocidn con la aparicion de nuevos puestos vacantes contribuyen,
tanto como el contexto internacional o el pragmatismo aprista, a explicar la calma
militar (Villanueva, 1977: 70 y ss.).

Sin embargo, esto no implica que no hubiera roces entre la autoridad politica y los
militares.®* Los problemas en la demarcacion de la frontera con Ecuador, contencioso
crénico, resurgen por enésima vez en 1941. En esta ocasion buena parte del Ejército
estaba poco dispuesta a dejar pasar la ocasidn para probarse a si mismo en un combate
donde las fuerzas parecian estar de su parte, sobre todo después de los resultados
frustrantes de otro conflicto fronterizo con Colombia en 1932, que habia dejado una
sensacion en el cuerpo de oficiales de ineficacia (para la version militar ver Ureta,
1953). En junio de 1941 el general Eloy G. Ureta llega a plantear un ultimatum al
presidente y Prado, ante la amenaza de derrocamiento, da via libre al enfrentamiento
armado (Masterson, 2001: 102-108). Incluso entonces Ureta sobrepasé lo convenido y
avanzl a las puertas de Guayaquil, cuando se suponia que s6lo debia controlar los
territorios fronterizos en disputa. Con los Estados Unidos presionando para mantener la
calma en la region ante el esfuerzo bélico de la Segunda Guerra Mundial, Ecuador

acepta ceder territorio en el Protocolo de Rio de Janeiro de 1942. El conflicto, sin

% por otra parte, aunque Prado no tuvo mucho éxito en subordinar a las FFAA en su conjunto, si fue
capaz de hacerlo con la FAP. En 1941 la desgajo de la Marina, concentré numerosos gastos en ella y creo
una relacion directa con los oficiales por encima de la cadena de mando. En consecuencia, estos oficiales
eran vistos con gran desconfianza por el Ejército.
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embargo, se cierra en falso, y veinte afios después Ecuador desconocera estas
concesiones hechas bajo presion, abriendo la posibilidad a nuevos enfrentamientos —el
ultimo de ellos en 1995-.

A pesar de la gravedad de la amenaza militar, el mayor conflicto del presidente con los
militares no fue la guerra con Ecuador sino la cuestion, siempre delicada, de los
ascensos. En buena medida éste fue un tema que se complico con algunas de las
consecuencias de la guerra. Durante los afios de su gobierno Benavides habia optado por
evitarse conflictos, dejando vacantes los ascensos al generalato durante todo ese tiempo.
La situacion cuando Prado accede a la Presidencia es ya manifiestamente insostenible,
convirtiendo el tema en una dificil prueba para el nuevo gobierno. Con un Ejército
pequefio pero con un cuerpo de oficiales relativamente amplio, las expectativas de
ascenso se habian ido difiriendo hasta crear un cuello de botella. Las cifras son
elocuentes. Mientras que los efectivos de las FFAA en su conjunto sumaban unos
17.000 hombres, 13.000 de ellos en el Ejército, el cuerpo de oficiales era de 1.500
(Masterson, 2001: 94). Como efecto de la indecision de Benavides, el numero de
generales en el Ejército era, sin embargo, muy reducido. Entre 1931 y 1940 so6lo siete
oficiales fueron promovidos al rango de general de brigada, y en 1939 sélo habia diez
generales de division, incluido Benavides que se encontraba en situacion de retiro
(Masterson, 2001: 94-95). Mientras tanto los candidatos se habian ido acumulando.

En ese contexto, tras el breve conflicto con Ecuador el Congreso promueve el ascenso
de unos ochenta oficiales por su participacion, incluido el propio Ureta, que pasa a
general de division y, a pesar de ser el general mas joven, ocupa el puesto de inspector
general. Esta medida sirve como detonante para el conflicto. La insatisfaccion entre los
oficiales relegados por no estar en el frente, que habian visto subvertidas las reglas de
antigliedad, se reflej6 en que muchos de ellos empezaron a establecer alianzas con
parlamentarios para lograr su promocion. Cuando en 1943 se producen seis vacantes
para el rango de general de division se hace explicito el conflicto de normas. Prado
propone el ascenso del general de brigada Federico Hurtado, pero otros generales de
brigada se oponen aduciendo razones de antigliedad. Los generales de brigada Yanez y
Fausto Figueroa, con aliados poderosos en el Senado, obligan a Prado a dar marcha
atras, y al final todos los nombramientos se posponen. Desde ese momento Prado elude
tomar una decision sobre las promociones, a despecho de que los problemas llegan a
revestir visos de caracter operativo, con coroneles al mando de divisiones (Masterson,
2001: 110).
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Con un alto mando extraordinariamente politizado desde los afios de Leguia y con un
sistema de ascensos viciado por la existencia de reglas contradictorias, también
asistimos a un movimiento prototipico en esas circunstancias. Entre los oficiales medios
por debajo del grado de coronel, excluidos de los manejos y con inclinaciones
reformistas, comienzan a surgir voces que piden urgentes cambios en la organizacion
militar, con particular incidencia en el tema de los ascensos, en la preparacion técnica y
en la justicia militar. Algunos de ellos pasan a la accion y, encabezados por el mayor
Victor Villanueva, forman el Comité Revolucionario de Oficiales del Ejército (CROE).
Este grupo, compuesto por aproximadamente un centenar de oficiales, pedian unas
FFAA profesionales donde los oficiales “no jugaran a politicos”. En definitiva lo que
reclamaban eran avances en la institucionalizacion militar ante la desconexion, que se
venia manteniendo al menos desde los afios veinte, entre el sistema de ascensos reglado,
que llegaba a un grado medio, y el paso de ese grado al de coronel en adelante, que
requeria de influencias politicas. Hasta cierto punto, podemos considerar que el
conflicto entre los militares con aspiraciones politicas y los militares que defendian los
intereses de la nueva burocracia militar fue un efecto no deseado de la
profesionalizacion. No en vano, la posibilidad de la contradiccion entre las aspiraciones
politicas individuales y los intereses militares institucionales pasa de latente a
manifiesta desde el momento en que el camino politico posibilita saltar por encima del
rigido sistema de ascensos definido en 1899.

Paradojicamente, la fuerte politizacion elitista de estos afios produjo un resultado
totalmente inesperado aunque previsible. La multiplicacion de las oportunidades que
tenian los militares para participar en politica de forma individual, unidas al
predicamento popular del APRA llevaron tanto al relajamiento del veto militar como a
acercamientos entre este partido y muchos militares. Las relaciones entre el APRA y los
militares, por tanto, distaron de ser univocas. Esta circunstancia se reflejo en las
estrategias contradictorias del APRA en relacion con los militares. Ciertamente, el
APRA habia participado en conjuras con mandos militares y en intentos de sublevar a la
tropa. Al mismo tiempo, muchas de las primeras manifestaciones publicas reclamando
una mayor tecnificacién encontraron cauce o apoyo en el APRA, la fuerza politica mas
castigada hasta entonces por la politizacién militar. En el Senado se originG un primer
intento de reforma de las leyes de ascensos y situacion militar, con una comision
encabezada por el general retirado Ernesto Montagne (Montagne, 1943). A pesar de que
el general era conocido por sus simpatias antiapristas, el control aprista de la comision y
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la subsecuente desconfianza militar la paralizaron. Esto, por supuesto, no freno las
conspiraciones apristas sino que las animé. Hacia 1945 el CROE y el APRA estaban
preparando un levantamiento civico-militar en la base aérea de Ancon (Villanueva,
1977: 125). Aunque fracaso a ultima hora —Haya de la Torre le retir6 su apoyo tras
lograr un pacto formal de cara a las elecciones de ese afio- (Klaren, 2004: 351), es una
prueba manifiesta de que el faccionalismo y la politizacion también habian llegado a la
parte media de la jerarquia militar. Paraddjicamente, el grupo de militares que con
mayor fuerza abogaba por un distanciamiento de la politica acabé muy pronto metido de
Ilenos en complots politicos que, a su vez, lo dividieron internamente.

Por otra parte, mientras que el tema de los ascensos provoca divisiones y conflictos
dentro de las FFAA, favorece la politizacion de algunos oficiales y crea tensiones entre
los politicos y los militares, algunos oficiales alimentan directamente el faccionalismo
militar con sus ambiciones politicas. Al final del mandato de Prado tanto Ureta como
Benavides no dudan en manifestar explicitamente sus aspiraciones a la Presidencia,
buscando apoyos desembozados entre los militares. En estos meses Ureta —que ya en
1939 habia estado en conversaciones con el APRA para derrocar a Benavides desde su
posicion como comandante de la Il Division del Ejército estacionada en Arequipa
(Masterson, 2001: 89)-, esta en contacto con los Mir6 Quesada, propietarios de El
Comercio y declarados antiapristas, y con los restos de la Unidén Revolucionaria
sanchezcerrista. Ureta, finalmente, se postulé como candidato independiente en las
elecciones de 1945, rodeado por un grupo de siete generales (Villanueva, 1977: 38).
Con la misma intencion que Ureta, Benavides regresé de Argentina, aunque finalmente
acabO por apoyar a un candidato de concertacion despues de comprender que el
contexto internacional no era el mas propicio para gobiernos militares.

Precisamente la combinacion de ese contexto internacional con la moderacion del
APRA vy su posicion en el movimiento social explican los intentos por integrar
definitivamente al partido en el sistema, en una linea que no hace mas que seguir la
definida en 1939. En septiembre de 1945 resulta elegido como nuevo secretario general
de la CTP el aprista Arturo Sabroso Montoya, favorecido por la tibieza con que los
comunistas habian seguido la huelga general de 1944. Con ello controla de forma casi
absoluta la movilizacion social. Al mismo tiempo, aprovecha la dubitativa
regularizacion de los partidos populares en las elecciones presidenciales de 1945 para
lograr una posicion sélida en el parlamento. Aunque el APRA sigue sin poder presentar
su candidatura a la Presidencia y todavia colea su ilegalizacidn, es evidente para todos
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los actores en ese momento que, con un sistema medianamente competitivo, sus apoyos
populares lo convierten en la clave electoral. Quien mas apuesta por la posibilidad
aprista es José Luis Bustamante y Rivero, candidato del Frente Democratico Nacional.
Abogado de clase media que habia sido embajador en Bolivia, considera desde el
principio que la inclusion del APRA en la coalicion es imprescindible si se quiere evitar
una revolucién popular violenta (Pike, 1967: 282-283). En este proposito acaba por ser
apoyado por los expresidentes Prado y Benavides e incluso por elites agroexportadoras
como Pedro Beltran, que fundara el diario La Prensa para apoyar la candidatura. El
Frente acaba incluyendo, bajo otras siglas, a los todavia prohibidos APRA y PCP —se
presentan como el Partido del Pueblo y Vanguardia Socialista respectivamente-,
reeditando de forma mas amplia todavia la coalicion vencedora en 1939. Las cosas
llegaron al grado de adoptar incluso un Programa Minimo claramente inspirado en el
aprista, pensado para captar a los nuevos sectores manufactureros y a clases medias
aparecidas con el auge econémico de la Segunda Guerra Mundial. Entre sus propuestas
incluia la autonomia sindical, la descentralizacion politica y econdmica, una reforma
fiscal e impositiva, la promocién exportadora e industrial y la expansion de la educacién
publica.

El resultado es que, mientras en las elecciones para la Presidencia Bustamante vence
con holgura al general Ureta, el APRA es quien ocupa la posicion decisiva. Con
mayoria absoluta en el Senado y simple en la Camara de Diputados, siendo el Unico
grupo con algo parecido a la disciplina de partido en un frente extremadamente
heterogéneo y, ademas, después de lograr que el Congreso aprobara una norma por la
que podia vetar las acciones del presidente con una mayoria simple, el APRA controla
efectivamente la situacion (Pike, 1967: 236). Con un pie en el legislativo, desde donde
podia fiscalizar las acciones de la Presidencia e intentar acceder a los recursos de la
administracion o vigilar a los militares, y con una posicion hegemdnica dentro del
movimiento sindical, el APRA estd en condiciones de controlar totalmente la politica
democratica y, desde ese momento, se convierte en la pieza ineludible en cualquier
intento de regular el conflicto sin salir de ese marco.

Desde esa posicién reforzada en el Congreso, el APRA intenta erosionar el veto militar
a través de dos estrategias. Por un lado, intenta aprovechar que el Congreso debe
refrendar los ascensos para impedir la promocion de oficiales hostiles. Asi, en marzo de
1946, bloguea con sus votos las promociones del general de brigada Hurtado, del
coronel Luis Solari, y de los almirantes Carlos Rotolde, Enrique Moral y Roque Saldias.
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Por otro lado, promueve la creacion en 1945 de una nueva comision mixta sobre
reforma militar. En ella el APRA presenta dos propuestas de ley, que rebajan el limite
de afios en activo -suponia el pase a retiro inmediato de 240 oficiales, incluidos 18
generales- y que contemplan un aumento de salarios y rango de los oficiales menores,
respectivamente. Con ello parece hacerse cierta la desconfianza del alto mando, que
veia en las maniobras apristas un intento por depurar el cuerpo de oficiales y socavar la
disciplina interna, idea que se refuerza cuando el Congreso aprueba una ley de amnistia
en 1945, promovida por el APRA, que reincorpora al servicio a muchos militares que
habian sido pasados a retiro por complotar con el APRA. En este caso, las maniobras
para reinstalar en el servicio activo al capitan Pablo Ontaneda, con conocidas simpatias
apristas y expulsado por una corta marcial aduciendo incompetencia, llegé a provocar la
amenaza de dimision de varios militares (Villanueva, 1977).

Con este precedente es ldgico que la pieza maestra, el proyecto de Ley Organica de la
Defensa Nacional defendido en ese mismo mes de marzo de 1946 por el coronel Pardo,
senador aprista, haya llegado sin ningun dialogo con los militares y se encuentre con la
decidida oposicion de estos, a pesar de incluir mecanismos de corte manifiestamente
profesionalizador. Rapidamente se suman los bloqueos de la oposicion parlamentaria y
la defensa corporativa de la Marina y Fuerza Aérea ante el proyecto de unificar los tres
ministerios militares en un unico de defensa, con el resultado de paralizar eficazmente el
proyecto. Este proyecto, ademas, supuso el cese definitivo de actividades del CROE
cuando el general Torres, Ministro de Guerra, decididé dispersar a sus miembros
enviandolos a destinos remotos después de que apoyaran oficialmente las labores de la
comision legislativa. El resultado es que, entre la profesionalizacion y la cooptacion,
una estrategia socavo a la otra, agravando el distanciamiento entre los militares y el
APRA y cerrando posibles vias de compromiso.

Al mismo tiempo, la posicion politica del APRA empezara a declinar en 1947. Ya antes,
a pesar de esta posicion de poder, el acceso del APRA al ejecutivo fue muy limitado. De
hecho, esta circunstancia se convirtié en el factor decisivo para enfrentar, incluso
personalmente, a Bustamante y Haya de la Torre, quien esperd en vano ser nombrado
primer ministro. Es mas, el APRA no tuvo ningin ministro en el primer Gabinete de
Bustamante pese a ser el partido mas representado en su frente, circunstancia que
cambiara entre enero de 1946 y enero de 1947 cuando se forme el llamado “Gabinete
del APRA”. Aunque solo controlara tres ministerios, este Gabinete marcard el punto

culminante de la hegemonia aprista y el principio de su caida.
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Desde esta Gltima fecha la posicion del APRA empieza a tambalearse. Rapidamente la
elite economica retird su apoyo al frente y se opuso al APRA e incluso a Bustamante,
cuya postura veia como demasiado permisiva en dos aspectos, la expansion de las
politicas publicas y la creciente sindicalizacion y movilizacion estudiantil aprista. La
prensa es el conducto preferido. De ahi que el APRA promueva en 1945 una nueva ley
de prensa, y que sean habituales las manifestaciones violentas contra los medios mas
criticos con el APRA, La Prensa y ElI Comercio. Con el asesinato, aparentemente por
un aprista, del periodista conservador Francisco Grafa Garland, el APRA pierde pie
definitivamente. Bustamante fuerza la salida del Gabinete aprista, sustituyéndolo por
otro con cinco ministros militares, incluidos algunos oficiales decididamente
antiapristas como Manuel G. Odria, que ejerceria el cargo clave de Ministro de
Gobierno y Policia. Al mismo tiempo, los mas decididos opositores al APRA se han
unido bajo una Alianza Nacional encabezada por Pedro Beltran, que incluso recibe el
apoyo comunista para boicotear el funcionamiento del Congreso. En junio de 1947 sus
representantes dejan de asistir, iniciando una huelga que impide la existencia de
quorum, paralizando el legislativo y barriendo asi con la posibilidad de control politico
del APRA, ahora con un legislativo desposeido de actividades.

En estas condiciones a finales de 1947 no habia nadie, dentro o fuera del Ejército, que
no conspirara para derrocar a Bustamante. Las fuentes se multiplican entre el APRA, las
elites econdmicas y distintos grupos militares. En medio de un grave conflicto politico y
de la desconfianza creciente del cuerpo de oficiales, la posicion que dentro del Ejército
se vio mas reforzada fue la de los oficiales antiapristas. Cuando en 1947 se formé un
Gabinete militar como intento de poner fin a los conflictos, el general Odria y el mando
que le era afin comenzaron a presionar para que se ilegalizara al APRA. Este, con el
parlamento paralizado, no duddé en volver a las viejas téacticas conspirativas e
insurreccionales.

En un clima marcado por el cierre de sus estrategias en el Congreso y en el ejecutivo,
con advertencias militares contra injerencias internas y con una radicalizacion de las
posturas politicas en aumento, las probabilidades que tenia el APRA de concurrir en las
proximas elecciones eran minimas. En ese contexto el ala radical del partido decide no
esperar a ver qué sucede y organiza una revuelta militar coordinada con intentos de
desencadenar una insurreccién de masas. Al mismo tiempo, la dirigencia habia
comenzado sin grandes resultados a negociar con lideres militares para promover un

golpe que asegurara unas nuevas elecciones donde compitiera el APRA. Hacia enero de
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1948 ya estd en marcha una conspiracién dirigida por Villanueva entre marineros y
oficiales de la policia y de la Fuerza Aérea Peruana (FAP), con la complicidad de los
pro-apristas general Juan de Dios Cuadros, del coronel de la FAP José Extremadoyro
Navarro, y del Comité de Accion del APRA. El reto de la sublevaciéon estaba en
neutralizar las unidades acorazadas del Ejército concentradas en Lima, comandadas por
el coronel Alejandro Villalobos, declarado antiaprista. Los planes apuntaban a la
formacion de una junta revolucionaria transitoria, encabezada por el general Cuadros,
que debia preparar nuevas elecciones. Sin embargo, tempranas diferencias en los
tiempos de la revuelta hacen que sus promotores se distancien de los altos mandos
implicados y del Comité de Accion aprista. Cuando el seis de febrero de 1948 se inicia
el levantamiento, éste es rapidamente abortado sin muertes por el Ministro de Guerra,
general Marin (Klaren, 2004: 363).

Tras esto, nuevos rumores y el asesinato del prefecto de Cerro de Pasco por militantes
apristas hacen que se cree un nuevo Gabinete dominado completamente por los
militares antiapristas. EI general Marin, que no habia tomado decisiones drasticas en
febrero, fue sustituido por el general Armando Artola. En paralelo, el general Cuadros,
principal soporte aprista, pasa de comandar la segunda division ligera de Lima al poco
importante Consejo Superior del Ejército, sin mando sobre tropa, siendo sustituido por
el general Zendn Noriega. De esta manera el alto mando militar y el Gabinete estan
controlados simultdneamente por la faccién militar mas visceralmente antiaprista
encabezada por el general Odria, con los generales Zenon Noriega, Federico Hurtado,
Alejandro Villalobos y Armando Artola. A pesar de todo Bustamante se resiste a tomar
medidas mas drasticas contra el APRA, en particular su ilegalizacion, provocando
amenazas directas de su Gabinete militar, que termina por dimitir el 17 de junio de
1948. Con ello quedan con las manos libres para preparar un golpe. Un primer intento
se produce casi inmediatamente. El teniente coronel Alfonso Llosa, que debia realizar el
primer movimiento desde su guarnicion en Juliaca, se adelanta a los planes con el
resultado de quedar aislado y ser facilmente neutralizado el seis de julio, haciendo
fracasar esta primera intentona.

El APRA tampoco permanece con los brazos cruzados. Mientras que la dirigencia
mostraba sus preferencias por acuerdos elitistas, intentando infructuosas conversaciones
con altos mandos de posicion politica moderada, entre sus bases se gestaba una nueva
revuelta que implicaria a parte de la marineria. En agosto de 1948 hay rumores de que
un grupo de generales habia llegado a un acuerdo con Haya de la Torre para
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protagonizar una asonada que debia apoyar el APRA desde fuera. Nada sucede sin
embargo hasta el 3 de octubre cuando, sin que la direccion del partido parezca jugar un
papel relevante, se inicia una revuelta en el puerto de El Callao. El capitan Enrique
Aguila Pardo -yerno del coronel retirado y senador aprista César Enrique Pardo- la
inicia desde el crucero Almirante Grau que comanda. Juan Ontaneda y Victor Romero,
tenientes de navio, debian seguirlo capturando la Academia de Chorrillos y el Arsenal
de El Callao. En los momentos iniciales tienen éxito: toman los cruceros Almirante
Grau y Coronel Bolognesi, en reparaciones en el astillero, y las fragatas Ferre y
Teniente Palacios, asi como el destructor Contralmirante Villar, pero no consiguen
neutralizar al decisivo 39° batallon de infanteria, ni tomar la Academia de Chorrillos y
la cercana base aérea de Las Palmas, con lo que quedan confinados al puerto de El
Callao. En unas pocas horas la rebelion cae, con el saldo de unos dos centenares de
muertos —es la mayor cifra de muertes desde la rebelion de Trujillo de 1932-. Un dia
después de estos sucesos Bustamante termina por ilegalizar al APRA, ordenando la
detencién de sus dirigentes -un recorrido muy detallado por estos acontecimientos
puede encontrarse en Villanueva (1973)-. El gesto, sin embargo, es tardio con respecto a
los planes militares, que salen reforzados tras la intentona aprista. Tras los motines entre
la marineria, el antiaprismo y el temor al resquebrajamiento de la disciplina interna
podian funcionar como aglutinantes en torno a Odria de un cuerpo de oficiales que no
por ello dejaba de estar dividido.*” Las bases para que Odria ate a buena parte del
generalato a sus planes de golpe de Estado, por tanto, ya estan puestas.

Cuando Odria inicia movimientos en Arequipa el 27 de octubre de 1948 el golpe esta
méas que anunciado, sin que el presidente tuviera otro recurso que aferrarse a las
divisiones entre los militares. El 29 de octubre se retinen 25 altos mandos de la policia 'y
de las Fuerzas Armadas en Lima. En la reunion los hombres de la Fuerza Aérea y el
Inspector General del Ejército, general Federico Hurtado, apoyan la permanencia de

Bustamante, pero Ureta —en situacion de retiro desde 1944 y mariscal honorifico desde

%7 El arma que se vio mas afectada por el levantamiento aprista fue, claro esta, la Marina. En los dos afios
siguientes se llevo a cabo una reorganizacion del alto mando, con el retiro del jefe del staff general de la
Armada, almirante Victor Barrios, del comandante de la flota, Almirante Heriberto Maguefia, del director
de la academia naval de La Punta, almirante Manuel Neito, y el paso a posiciones clave de los asesores
navales estadounidenses. Asi, el capitdn de navio Gordon MacLean sera director de la academia naval, y
el teniente de navio Jack Roudebush administrara el Colegio Naval de Guerra. La cuarentena, en suma, se
prolongara varios afios. Para hacernos una idea de lo grave que para los militares fue el motin hay que
tener en cuenta las cifras. Segin Masterson, la Marina contaba en junio de 1947 con 443 oficiales y 4.370
efectivos de marineria (2001: 153). 500 de ellos participaron en el motin (Villanueva, 1972a), unos 800
fueron arrestados y 248 marineros fueron finalmente procesados (Masterson, 2001: 171-172).

66



1946- esta por su destitucion y el general Noriega pone fin a la reunién cuando decide
que su decisiva segunda division no sera usada contra Odria (Bustamante y Rivero,
1949). De esa reunion sale la decision de que Bustamante renuncie. Ese mismo dia lo
hace y sale en avion para Argentina. Como no podia ser menos, La Prensa y los grupos
mas conservadores apoyan con entusiasmo el golpe. Mientras tanto Odria llega el 30 de
octubre a Lima con una declaracion de toma de poder provisional hasta nuevas
elecciones.

El 1 de noviembre de 1948 Odria jura el cargo de Presidente de la Junta Militar, y
asume el gobierno. La composicion de la Junta manifiesta, por si misma, que algo habia
cambiado desde que Benavides dejara la Presidencia. Compuesta por doce miembros,
dos de ellos son contraalmirantes.®® El intento de gobierno institucional es evidente
aunque decepcionante. La supuesta unanimidad e imparcialidad no deja de ser un
espejismo pronto develado. Odria controla la Junta, pero aunque su posicion sea sélida
dista de ser invulnerable. Por ello, desde noviembre de 1948 desarrolla medidas
tendentes a evitar una oposicion militar, con numerosas detenciones en las que la peor
parte se la llevan los acusados de implicarse en la revuelta de EI Callao. También hay
oficiales opositores deportados, como el mayor Victor Villanueva. Al mismo tiempo
emprende medidas para calmar la inquietud de los jovenes oficiales con mejoras en su
condicion material: EI 11 de marzo de 1949 hay una subida de salarios.
Significativamente las mayores son para los grados inferiores a comandante (Ministerio
de Guerra, 1949: 71). Se renueva el Cédigo de Justicia Militar y también se modifica la
ley de promocién del Ejército para clarificar el tiempo minimo de servicio que cada
oficial con el rango de mayor debe tener antes de promover al siguiente grado. La Junta
también se mueve para mejorar las condiciones de bienestar, emprendiendo un
ambicioso programa de infraestructuras militares que abarca desde la construccién de
una nueva sede para el Centro de Instruccion Militar hasta un Hospital Militar en Lima,
nuevos cuarteles —Moquegua y Trujillo- y un plan de vivienda militar. Todas estas
medidas implican un aumento drastico del presupuesto militar en este primer afio. Las
medidas para despolitizar el sistema de ascensos, sin embargo, destacan por su

ausencia.>®

% |_os miembros de la Junta son los generales Odrfa, Zenén Noriega y José Villanueva, los coroneles Luis
Ramirez Ortiz, Juan Mendoza Rodriguez, Alberto Lépez y Carlos Mifiano, los tenientes coroneles
Augusto Villacorta, Marcial Romero Pardo y Alfonso Llosa, y los contraalmirantes Federico Diaz
Dulanto y Roque A. Saldias (Guerra Martiniére, 1994: 20).

%9 Esta cuestion lo tratamos en detalle en el apartado 3.3 de este mismo estudio.
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No obstante estas maniobras, en los primeros meses Odria encara cierta oposicion
dentro del Ejército. Entre la elite, el Consejo Superior del Ejército la escenifica, pues
alli han sido marginados tanto el general Cuadros —que paso a situacion de inactividad
poco después, a finales de 1949, cuando se atrevio a ridiculizar a la Junta y fue
sustituido por el general José Véasquez Benavides- como el general Marin. Por el
contrario, los mayores apoyos iniciales de Odria se encuentran en el ala antiaprista
militar, la mayor parte compuesta por oficiales que no llegan al grado de general, y en el
entusiasmo de la elite politica tradicional, que esperaba una refundacion sin el APRA.
Aunque reprodujo el conocido esquema consistente en formar una Junta como un
gobierno transitorio que preparara nuevas elecciones en una situacion de declive
opositor y social, pronto fue evidente que Odria estaba decidido a crear las condiciones
para que esa eleccidn recayera en su persona, con lo que estd mas préximo a la Junta de
1930 que a la de 1914. Como pronto se evidencid, la principal tarea de la Junta consistid
en eliminar a los posibles oponentes y competidores de la candidatura de Odria,
objetivo que parecian haber logrado cuando en enero de 1950 se anuncia finalmente una
fecha para las elecciones, el 2 de julio de ese mismo afio. Con una Junta leal, que
controla el Jurado Nacional Electoral, y con una increiblemente restrictiva Ley de
Seguridad Interna en plena marcha, la oposicion tiene poco margen. Aun asi, todavia
hay tiempo para una ultima maniobra y poco después del anuncio de elecciones se
forma ad hoc una coalicién llamada Liga Nacional Democratica que presenta la
candidatura del general retirado Ernesto Montagne. El proposito parecia claro:
aprovechar la division en un cuerpo de oficiales profundamente politizado para que se
eligiera a uno de ellos, moderado, que creara las condiciones para una nueva apertura
politica, habida cuenta de las pocas opciones que iba a tener un candidato civil, no ya
del APRA sino de la misma oligarquia. Sin embargo, el Jurado Nacional Electoral no
tardé en invalidar la candidatura y la Junta, aprovechando una protesta en Arequipa a
mediados de junio, arrestd y deportd a Argentina al mismo Montagne. Como no podia
ser de otra forma, como Unico candidato, Odria vencio.

La continuidad entre la Junta Militar de 1948 y la Presidencia de Odria de 1950 es muy
marcada, no s6lo en quien gobierna sino también en como y contra quien lo hace.
Respecto al movimiento sindical se puede entender como un esfuerzo manifiesto por
contener las fuerzas del populismo emergente organizadas en torno al APRA,
respondiendo a un esquema caracterizable: represion del APRA, estrechamiento del
espacio sindical, y concesiones laborales. Siguiendo al golpe, la Junta Militar inicia una
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extensa represion con el objetivo de eliminar al APRA de la escena politica, apoyandose
en la prolongacion sine die del estado de sitio impuesto por Bustamante antes de ser
obligado a dejar la Presidencia. Claras evidencias son el arresto de cerca de cuatro mil
aprista, el asilo de Haya de la Torre en la embajada colombiana en Lima, donde
permanece literalmente cercado durante cinco afos, o la ley de Seguridad Interna de
julio de 1949, la mas represiva del continente, que otorga amplios poderes de vigilancia
y pena de muerte al gobierno. La ilegalizacion de la CTP o el asesinato por la policia de
su secretario general en la clandestinidad en 1950, Luis Negreiros, coinciden con el
periodo mas restrictivo en el reconocimiento de organizaciones sindicales (el siguiente

cuadro deja lugar a pocas dudas).

Cuadro 2.1. Reconocimiento sindical por periodo de gobierno, 1936-1979

Periodos 1936-39 1940-45 1945-48 1948-56 1956-62 1962-68 1968-75 1975-79

N° de sindicatos 33 116 264 78 396 1.248 2.066 236

Fuente: Sulmont, 1975: 275; Yépez del Castillo y Bermedo Alvarez, 1984: 17.

Sin embargo, la violenta represion sindical no implica una legislacion general
antiobrera. Todo lo contrario, se convierte en habitual un esquema paternalista en las
barriadas que intenta romper con la solidaridad sindical basada en el puesto de trabajo
(Dietz, 1969; Payne, 1965: 51). A las tres semanas de tomar el gobierno, la Junta amplia
la cobertura de la seguridad social. EI 30 de abril de 1949 crea el Ministerio de Trabajo
y Asuntos Indigenas (ElI Comercio, 1 de mayo de 1949), y durante ese mismo afio inicia
un extenso programa de obras publicas, creando numerosos empleos en la construccion
en Lima y en proyectos de irrigacion en la costa, y anunciando a finales de afio un
aumento en los salarios publicos. Esta es, literalmente, la Unica area que escapa al
laissez-faire que se asienta en las politicas publicas (Collier, 1976: 110). Una vez se da
el paso de la Junta Militar a la Presidencia de Odria, éste sigue esponsorizando
albergues publicos, proyectos de trabajo, estimula la industrializacion y el empleo.
Inspirada en los éxitos de Peron en Argentina, Maria Delgado de Odria se convierte en
la imagen de este intento por crear una relacidon paternalista con el sector informal
haciendo uso de los recursos estatales, mostrando de paso la amplia autonomia que

podia tener un gobierno con recursos militares frente a las elites socioeconomicas, que
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venian mostrando desde el principio su oposicidn a estas politicas sociales (Bourricaud,
1967).

Por mucho que la forma en que llego a la Presidencia pudiera generar la oposicion de
militares con orientaciones profesionales, prevenidos contra la instrumentalizacion
politica del Ejército, de elites politicas marginadas por un competidor que acaparaba los
recursos, o por partidos y movimientos sociales proscritos, lo cierto es que durante sus
primeros diecinueve meses en el cargo Odria no contd con acciones significativas en
contra y éstas no pusieron efectivamente en duda su dominio hasta mediados de los
afios cincuenta. Esto se debio, en buena medida, a la combinacion de unas condiciones
econdmicas favorables con unas politicas agresivas que cerraron los cursos de accion de
la oposicion, atrayéndose a distintos elementos. Un nuevo auge exportador, asociado
esta vez a la guerra de Corea y a una mayor apertura a la inversion externa, favorecio a
la elite socioecondmica estrechamente ligada a la elite politica tradicional, al mismo
tiempo que liberé recursos para politicas sociales que limitaron las bases apristas
(Thorp y Bertram, 1986: 130 y ss.). A su vez, la oposicion mas manifiesta se encontrd
cercada por la aplicacion de la Ley de Seguridad Interior, y Odria tampoco dejo de
aprovechar los nuevos recursos econdmicos para reducir el descontento militar mediante
un sistema de prebendas.

La calma odriista, sin embargo, se empieza a alterar en 1953 con la modificacion de
varios factores antes favorables. Como con todos los gobiernos anteriores, su talén de
Aquiles fue la dependencia de la bonanza econémica y en particular exportadora. En ese
afio se comienzan a sentir los efectos de la caida de los precios de las exportaciones, en
particular de azucar y algodon, que se ve seguida por un repunte de la agitacion sindical
a pesar del continuado funcionamiento de la Ley de Seguridad Interna, llegando a
paralizar Arequipa con una huelga general. Las cuentas publicas, también muy
dependientes de las exportaciones, sufren las consecuencias de la depresién en forma de
paralizacion de programas sociales y de obras publicas, congelamiento de sueldos y
recortes en los gastos militares. De esta manera los mecanismos de cooptacion quedan
seriamente limitados y, en este contexto, los militares se distancian de forma creciente
de Odria, temerosos de verse afectados por las denuncias de corrupcién y arbitrariedad,
al mismo tiempo que la elite econdmica que lo apoyo se va deslizando hacia la
oposicion.

El deterioro de la posicion de Odria es indiscutible cuando su principal aliado en el seno
de la cupula militar, el general Zendn Noriega, protagoniza un golpe de Estado (El
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Comercio, 11 de agosto de 1954). Increiblemente, fracasa a pesar de ser Ministro de
Guerra e implicar al mando de las principales tropas de Lima.* Las razones del golpe
no son muy claras, aunque todo apunta hacia las aspiraciones presidenciales del general.
Al final todo acabd con la deportacién de éste y con una nueva depuracion dentro del
Ejército que, en los hechos, demostro la faccionalizacion del mismo tanto como el
alcance de la pérdida de apoyos de Odria dentro del cuerpo de oficiales (Loveman,
1999: 147). Las evidencias de que para esas fechas las alianzas que sostenian al
gobierno se encuentran rotas se suceden, afectando nuevamente al nicleo que lo apoyd,
en este caso a la elite tradicional. Pedro Beltran, que Ileg6 a ser ministro con Odria,
publica un manifiesto en su periddico -La Prensa- exigiendo la anulacion de la Ley de
Seguridad Interna. Con ese fin funda la Coalicion Nacional, donde se incluye el apoyo
tacito del APRA en un papel subordinado —por cierto, el manifiesto publicado en La
Prensa el 20 de julio de 1955 lleva las firmas de algunas de las figuras que centraran la
politica en los afios venideros como el mismo Pedro Beltran, Fernando Belatinde o Luis
Bedoya Reyes-.

Odria, consciente de su aislamiento, intenta buscar nuevas alianzas. En una maniobra
por completo imprevisible unos afios antes, en 1954 realiza timidos acercamientos al
APRA al tiempo que busca nuevos apoyos entre elementos antes marginados dentro del
Ejército, sin mucho éxito en ninguno de los casos. Finalmente opta por una retirada
tactica y en noviembre de 1955 anuncia que deja el poder al final de su mandato -en
julio de 1956-. Un mes después concreta su oferta anunciando elecciones para el dia tres
de junio de 1956, y en diciembre declara una amnistia politica que aunque no alcanza a
apristas y comunistas si permite la vuelta de algunos de sus dirigentes exiliados.

Un ultimo guifio que indica su salida es que finalmente, tras afios de dilacion, se
promulga la Ley de Situacion Militar de Oficiales del Ejército, Marina y Fuerza Aérea
(1955) que regula el controvertido tema de las promociones, en una renuncia explicita a
seguir manejandolas con criterios personales. Aun asi, cuando Odria decide crear su
propio partido no todos se fian de su anuncio de retirada, y el 16 de febrero de 1956 el
general Marcial Merino Pereyra se rebela en Iquitos. Aungue, aislado en la selva, el
levantamiento es facilmente sofocado en apenas diez dias, da tiempo para que se

publique su comunicado en La Prensa exigiendo elecciones libres y acusando a Odria

0 Los implicados tal y como se comunicé a la prensa, ademas del general Noriega, eran el teniente
coronel Romulo Vasquez Zapata, jefe de un grupo mecanizado, el coronel Juan Barreto Saavedra, jefe de
la guarnicion de Lima, el general Ernesto Raez Cisneros y el coronel Alejandro Osores, jefe de un
regimiento de artilleria.
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de instrumentalizar al Ejército. Tal vez el hecho méas destacado de la rebelion es que,
como consecuencia de la publicacion del comunicado, Pedro Beltran y otros miembros
de su Coalicion Nacional son detenidos aplicando la ley marcial y acusados de
participar en un complot, en una accion que aisla y desacredita todavia mas a Odria sin
por ello frenar las acciones de la oposicion (Rodriguez Beruff, 1983: 25-26).

De cara a las elecciones, en la linea de acercamientos al APRA, Odria permitié una
convencion aprista y no limitd el voto. Al contrario, las elecciones de 1956 inauguraron
el voto femenino. Sin embargo, no llegé a legalizar al APRA, con lo que reedito el
mismo escenario tactico que marcd todas las elecciones desde 1936: los intentos de los
candidatos por lograr el apoyo aprista y el intento del APRA por ligar su apoyo a la
legalizacion. En esas condiciones los tres candidatos que se perfilaban, Manuel
Hernando de Lavalle, Manuel Prado y Fernando Belalinde Terry, sabian que la victoria
pasaba por cerrar un acuerdo con el APRA para el cual, sin embargo, no todos contaban
con las mismas posibilidades. De los tres, el mas proximo por programa y electorado de
referencia era, sin lugar a dudas, Beladnde. En 1945 ya fue congresista con el Frente del
que también formara parte el APRA, si bien ahora se presentaba como candidato de otra
organizacién ad hoc, el Frente Nacional de Juventud Democratica, germen del partido
Accidn Popular. Paraddjicamente su proximidad a posturas reformistas lo convertian en
un peligroso competidor antes que en un aliado potencial. Lavalle, jurista de la alta
sociedad, fue el candidato oficialista de Odria hasta casi la vispera de las elecciones, y
en éstas su proximidad a facciones conservadoras manifiestamente antiapristas
convertia en dudosa toda promesa de legalizar al APRA. Esto dejaba a Prado, que ya
fuera Presidente en 1939 con los apoyos del APRA, en la mejor situacion para llegar a
un acuerdo. En junio de 1956 se materializo en el Pacto de Monterrico, donde Odria
traspaso su apoyo de Lavalle a Prado y el APRA ofrecio el suyo a cambio de la promesa
explicita de legalizacion y de la inclusion de apristas en su lista al Congreso.* Como
colofén, Odria permitié desde su gobierno que se presentaran como independientes
varias candidaturas departamentales apristas con el claro proposito de debilitar a
Belaunde en las elecciones (para un marco general de todas las conversaciones con el
APRA en 1956 ver Bourricaud, 1967: 270 y ss.).*

*LEn la decision de Odria de cambiar sus apoyos parece que pesé también la promesa de Prado de no
investigar los casos de corrupcion de su gobierno (Pike, 1967: 295).

*2 Como sefiala Lopez (2005: 150) la mayoria de los candidatos entre 1931 y 1956 no eran dirigentes de
partidos institucionalizados sino representantes de elites oligarquicas que fundaban partidos coyunturales
de notables cuya debilidad electoral se ampliaba conforme aumentaba el cuerpo de electores. En muchas
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La victoria holgada de Prado abri6 la posibilidad de que la colaboracion coyuntural con
el APRA se extendiera durante toda su Presidencia, calificada por ello como el periodo
de la “Convivencia”. Durante estos afios el APRA mantuvo un papel subordinado, bajo
el entendimiento de que Haya de la Torre podria volver a ser candidato en las
presidenciales de 1962, para lo cual incluso permanecio en el extranjero buena parte del
periodo con el fin de evitar conflictos personales como los mantenidos con Bustamante
en los afos cuarenta. La alianza fue tanto mas factible cuanto que plasmo el giro
conservador que habia dado la dirigencia aprista desde mediados de los afios cuarenta,
en un cambio drastico pero comprensible tras los fracasos que tuvieron todos sus
intentos por tomar de forma violenta el poder. Sus estrategias, a esas alturas, se
centraban en crear las condiciones bajo las cuales pudiera competir libremente en
elecciones y, por esta via, tomar la Presidencia, con la creencia de que si era capaz de
controlar al movimiento laboral podria vencer capitalizando su voto.

El grueso de sus estrategias, por tanto, tendia a incidir directamente sobre el
movimiento laboral sin socavar el camino hacia la legalizacion del partido. Por otro
lado, cualquier intento por apaciguar el enfrentamiento con la elite tradicional y con los
militares, e incluso por atraerse apoyos de parte de esa elite, pasaba por desmovilizar la
protesta popular, cosa que hizo efectivamente desde 1956. En su eficacia jugé su parte
el que tambien tuviera un fuerte interés propio por controlar la movilizacion popular a
través de su sindicato. Ambos intereses explican sus movimientos y posicion respecto a
la Presidencia Prado, revalorizando la importancia adquirida por la legalizacion —que
antes de 1956 solo se habia producido durante cuatro afios en un periodo de veintiséis
de existencia-, y el hecho de que esta alianza abria el acceso a recursos estatales en la
lucha sindical interna: Con la alianza con Prado controlaba el Ministerio de Trabajo, y
con el control factico del Ministerio de Trabajo pudo lograr un trato de favor a la CTP
por parte de las agencias publicas, al tiempo que obstaculizar los intentos comunistas de
organizacion laboral. La consecuencia del acceso del APRA a los recursos estatales es
que consolidd su base de apoyo tradicional entre los sectores formales sindicalizados,
donde asentd una hegemonia sin discusion -con este acercamiento que desenfatizaba la
lucha el APRA reforz6 a sus sindicatos como actores en la negociacion colectiva y con

el Estado, ademas de contar todavia con la legitimidad derivada de los afios de la

ocasiones ni siquiera se ocultaba en el nombre de la agrupacion el caracter personalista, como la Unién
Nacional Odriista o el Movimiento Democratico Pradista. Los Unicos partidos con una organizacion
fuerte eran los de masas, habitualmente proscritos. De ahi la importancia de contar con el apoyo del
APRA.
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represion-. Los datos son claros: la proporcién de trabajadores sindicados no apristas
paso del 25% del total en 1957 a sélo el 10% en 1961, a pesar de que la Presidencia
Prado promovio la sindicacién, hasta entonces fuertemente restringida (ver cuadro 2.1).
Con esto se creaban las condiciones para que la movilizacion laboral sindical dejara de
ser una amenaza. Efectivamente, con el APRA haciendo de puente entre el movimiento
laboral y el gobierno, la conflictividad laboral sindical se erosiona y quedan abiertas las
puertas para que se produzca una inversion definitiva de las relaciones entre las elites
politicas conservadoras, unos militares que abiertamente habian mostrado su creciente
autonomia y el APRA. Con la moderacion de este Gltimo y la aceptacién por las elites
de su papel controlando el conflicto social se dieron las condiciones finales para un
cambio de alianzas que acercé a ambos grupos Yy situd su relacion con los militares
politizados en una posicion mas compleja: de garantes Gltimos de statu quo, papel
irrelevante mientras el APRA controlara la movilizacion popular, pasaron a ser vistos

como una elite politica en competencia.

2.4.- Injerencias politicas y golpes de Estado reactivos

¢Cudl es el papel que jugd la movilizacion laboral en las crisis politicas de estas
décadas? Hay un primer dato muy claro: en ningun caso las fuerzas populares
organizadas se encontraron cerca del poder. En ocasiones porque, en sus
reivindicaciones y tipo de organizacion, ni tan siquiera se vislumbraba esa posibilidad.
Es el caso de las primeras décadas, cuando fueron miembros de la elite tradicional
alternativa los que se aprovecharon de la situacion como Leguia o Billinghurst. En otras
ocasiones porque las organizaciones populares carecian de fuerza para oponerse al
Ejército, como sucediera en 1932 y 1948. No obstante, hay un segundo dato que ofrece
mas juego. Todas las crisis politicas de esos afios, aunque se originaran y fueran
resueltas en movimientos de actores institucionales, se vieron precedidas por picos de
conflicto que podemaos calificar como extrasistémico, en tanto el sistema politico carecia
de mecanismos para regularlo. La relacion entre los golpes y la protesta es bastante
directa en todos los casos. James L. Payne (1965: 268 y ss.) ya aprecia la relacion que
se establece entre la incapacidad del sistema para canalizar el conflicto obrero y el papel
de los militares removiendo al presidente cuando la violencia crece “excesivamente”. Y

el gobierno que resulta del golpe se afana de manera primordial en cerrar el espacio
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politico a estos movimientos sociales. Consecuentemente, es facil suscribir que tras el
golpe de Estado se encontraban intenciones defensivas.

Hay dos tipos de argumentos, ambos relativos al balance de recursos politicos, que nos
pueden ser Utiles. El primero considera el nivel de conflicto social como variable
independiente, triangulando conflicto social y crisis politica con el nivel de amenaza
percibida por parte de las elites pivotales. En lo sustancial ésta es la clasica hipotesis de
los golpes de Estado reactivos. La idea basica es que cuanto mayor sea el nivel del
conflicto social, mayor sera la percepcion de amenaza radical y cuanto mayor sea ésta,
mayor serd la propension de actores elitistas de iniciar movimientos de ruptura
institucional en forma de golpes defensivos. La base de esta hipdtesis es que alguien
situado en posiciones de poder vea amenazado lo que considera como sus intereses, que
aqui vamos a reducir a esa misma posicion en el esquema de poder estatal y social. Dos
son los elementos que enlazan el contexto de conflicto social con la decision de ruptura:
las percepciones sobre el balance de recursos de mantenerse la situacion politica, y las
percepciones sobre las posibilidades de victoria de los radicales de mantenerse el
sistema de acceso al gobierno. Asi, lo que nos interesa no es tanto el conflicto en si
como la forma en que sus caracteristicas afectan a las percepciones de las elites
pivotales, dadas unas preferencias estables sobre la composicion del gobierno. La
principal de ellas es que el Unico resultado politico inaceptable es una victoria radical.
Un unico paso media entre la percepcion de amenaza y el golpe de Estado, y es la
creencia de que con el sistema actual es imposible hacerles frente y que esa ineficacia es
una amenaza en si misma para la pervivencia institucional.

Por supuesto, qué se considera como radical es algo que varia sustancialmente
dependiendo del sujeto que lo evallGe y del momento en que lo haga, aunque hay un
aspecto que nos permite establecer un criterio consistente para discriminar entre picos
de conflictos que enlazarian directamente con golpes y otros que no: si el conflicto
queda circunscrito al &mbito social o econdmico, manejable con los recursos que le son
propios, o si se aprecia un riesgo de que acceda al sistema politico, calculo que va a
depender y a su vez va a hacer depender del grado de apertura politica existente y
aceptable. La profundidad de la respuesta inmediata va a depender de tres cosas. La
magnitud del conflicto previo, mediado por la percepcion que las elites pivotales tienen
del mismo, el tipo de conflicto, y la capacidad de regulacion del régimen politico. En
este sentido, cobran particular relevancia dos indicadores elementales de apertura

politica, el derecho de voto y el derecho a ser elegido.
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La propuesta méas plausible para capturar la dindmica es considerar que la relacion entre
protesta y ruptura viene mediada por la capacidad, y percepcion de que asi sea, de
regular el conflicto con las instituciones existentes sin abrir la puerta a los elementos
gue en un determinado momento se consideran como radicales. En el caso de Perl
resulta obvio que los politicos empezaron prefiriendo apoyar golpes militares que los
marginaban del poder antes que intentar responder a los retos percibidos con una
apertura politica que tendria efectos sobre otros repartos de poder —en el campo
econdémico o social a través de nuevas politicas publicas-. Hay una idea que parece
clave: desde los afios 30 el conflicto social y la presion aprista hizo tomar conciencia a
cierta elite de que eran necesarias reformas, pero esa conciencia vino de la mano del
conocimiento de que el Estado carecia de recursos para ellas. En consecuencia, mientras
el APRA mantuviera un programa de reformas esa elite preferiria entregar el poder a los
militares a abrir el campo politico. Congruente con esta apreciaciéon es que el APRA
solo entré en el sistema cuando moderd sus reivindicaciones y que, a su vez, la
ampliacién del espacio democratico para incluir al APRA en los afios cincuenta supuso
un desplazamiento hacia arriba de lo que se consideraba como amenaza radical. Por
ello, el automatismo con que la conflictividad social se tradujo antes de los afios sesenta
en cambios de régimen s6lo es comprensible dado un bajo nivel de absorcion del
conflicto.

Ahora bien, una cosa es que el resultado del golpe sea el mantenimiento del statu quo y
el castigo de la protesta social, y otra cosa muy distinta es que sea esa la motivacion de
—todos- los golpistas. Esta idea enlaza directamente con el segundo argumento que
vamos a explorar, y que tiene un caracter complementario —no sélo con el anterior sino
con casi cualquier otra explicacion sustancial que pudiera darse a los intentos de golpe-
y, por si mismo, justifica la presencia analitica de la protesta social. De acuerdo con él,
el nivel de conflicto social no tiene por qué impulsar directamente los intentos de
ruptura pro-institucional pero si los facilita, creando o ampliando sus oportunidades de
éxito. En este sentido es una variable interviniente con cierto caracter estable, pues sus
efectos no tienen por qué ser inmediatos. Abreviando, la protesta social reduciria los
costes que tendria un golpe de Estado al debilitar al gobierno, reduciendo su margen de
maniobra y amplificando tensiones internas ya existentes. De forma ldgica, la division
entre elites politicas incide directamente en esa conexion, puesto que erosiona las
posibilidades de presentarse con el agente de solucion del conflicto. No hay ninguna
duda de que la debilidad del sistema politico vuelve a incidir seriamente sobre la
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percepcion de amenaza que pueda representar la protesta social o cualquier otro
movimiento externo, magnificandolo en la misma medida en que la division entre las
elites paraliza la iniciativa politica. Si las elites aprecian que el conflicto social se esta
traduciendo en conflicto politico y no estan dispuestos a un cambio en el sistema que
permita su absorcién, entonces apoyaran-incentivaran-llevaran a cabo movimientos de
ruptura que eviten esa posibilidad. Completando lo que deciamos arriba, cuanto menor
sea la capacidad para regular el conflicto, mayor impacto tendra éste. Esta seria una
variante de la hipétesis de las condiciones de posibilidad, que se puede formular de la
siguiente manera. Cuanto mayor sea el nivel del conflicto social mayor sera la erosion
de los recursos politicos institucionales y, por tanto, menores seran las resistencias y
mas facil serd, primero, que algunos actores piensen dar un golpe y, segundo, que éste
triunfe. Un Estado debilitado -que no meramente débil- podria ser una condicion
necesaria para la ruptura politica. En este sentido, los actores golpistas, con
independencia de si su objetivo es 0 no revertir el conflicto social, se aprovecharan de
las facilidades dadas por el contexto de conflicto para movilizar recursos coercitivos
dentro del campo politico para la toma del poder.

Aplicadas al caso peruano, en 1930 podemos decir que hay un salto de una hipdtesis a
otra. En 1912-1914 y 1919 la protesta social tuvo un papel claramente debilitador que
podemos atribuir sin mas al caracter masivo de las movilizaciones. No obstante, se trata
de movilizaciones estrictamente laborales y, en cuanto tales, una amenaza muy
circunscrita. En esos momentos prima el papel de oportunidad para las elites politicas.
Tras 1930, sin embargo, movilizaciones menores son percibidas como un grave riesgo
por una Unica razon: son movilizaciones politicas que presionan directamente para
acceder al gobierno. En estos casos si vemos cémo la oportunidad se ve unida de forma
directa con el cierre del espacio politico. Lo més relevante, entonces, no es tanto la
violencia como el nivel en que estd organizada la protesta. En forma concreta, la
capacidad para saltar de lo social a lo politico. Asi, cuanto mayor sea la distancia de la
movilizacién social de la politica, mayor sera la tendencia de la elite a apreciarla como
una oportunidad y menor la creencia de que es una amenaza, y viceversa.

Esto se conjuga con otro cambio. Desde los afos treinta la protesta deja de ser una
oportunidad para una elite politica alternativa tradicional y pasa a serlo para la elite
militar. Y lo es para la elite militar por una simple razon de recursos. El conflicto social
y la presion desde fuera sobre el sistema politico afectan a la distribucién de recursos
previa a los golpes al menos de dos maneras. La primera debilitando a los gobiernos
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existentes, debilidad que se extiende a sus posibilidades de dar una respuesta a los
golpes de Estado. Al respecto, no es sorprendente que el fracaso de un golpe militar sea
percibido generalmente como poco oneroso. Esta debilidad sobre todo afecta a los
recursos politicos, pues establece un dilema de dificil solucién: bloquear la entrada al
sistema politico, con lo cual las elites politicas se aislarian, o intentar un compromiso de
entrada, con lo cual las elites politicas se dividirian o resultarian marginadas. La
segunda, paradodjicamente, es que la movilizacion extrasistémica crea unas condiciones
donde priman unos recursos de los cuales estdn deficientemente pertrechada: los
coercitivos. Con este deslizamiento de recursos los costes de fracasar no vienen de las
debilidades de la penalizacion politica sino del mismo &mbito militar. Por tanto, cuando
la protesta popular abre una crisis politica su desarrollo va a depender de un balance de
recursos que bonifica a los militares, y su desenlace de la capacidad del sistema politico
para subordinarlos. Cuando la movilizacion es incapaz de reunir suficientes recursos
coercitivos como para competir contra el Estado y las elites politicas no parecen
dispuestas o capaces de reconducir institucionalmente el conflicto, como ha sido el caso,
pueden suceder dos cosas. Si nos encontramos con que los militares estan subordinados,
en un sentido amplio que discutiremos en otra parte, tendremos golpes que cerraran la
crisis politica de origen popular cerrando el espacio politico tanto a la movilizacién
social como a los mismos militares en un plazo de tiempo relativamente corto. Con unos
militares autbnomos, sin embargo, bien puede suceder que el conflicto externo sélo abra
la posibilidad para que el movimiento de ruptura desde el &mbito militar desemboque en
la formacién de una elite de gobierno con origen militar, alternativa a la tradicional.
Este fue el caso a partir de 1930.

Por ello, paraddjicamente, el costo de cerrar el espacio politico por un lado es abrirlo
por el otro. Asi, como veremos a continuacion, mientras que el APRA se integra en el
sistema y ofrece medios para regular el conflicto social, los militares seguiran
asumiendo un comportamiento politico muy marcado, lo cual revaloriza el papel

explicativo de las variables militares.
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Parte I.

La crisis politica de 1968.

Debilidad estatal y tutela militar
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Capitulo 3. Condiciones y previsiones

3.1.- El contexto social. Los efectos de las estrategias apristas sobre la protesta

laboral

Una de las mayores evidencias que ligan la modificacion de los niveles de amenaza con
la apertura politica nos la ofrece la integracion del APRA en el sistema politico desde
mediados de los afios cincuenta. Los afios de la Presidencia de Odria habian dejado
poco margen para la movilizacién social. Aun asi, la vuelta de la democracia no supuso
un repunte especialmente grave de la protesta. Es mas, el panorama de conjunto desde
1956 hasta 1968 se caracteriza por una franca caida del conflicto social a nivel nacional,
y esto cabe relacionarlo principalmente con el control sindical aprista sobre la
organizacion laboral y con la caida de la protesta laboral, que se ve limitada a pequefios
estallidos, breves y relativamente radicales en 1960, 1964 y 1967. Mientras tanto, los
conflictos méas importantes tienen lugar fuera del ambito laboral, en espacios
organizativos marginales y confinados dentro de limites regionales, donde se
superponen luchas agrarias por el control de la tierra con fragiles focos guerrilleros.

En gran medida, como deciamos, la moderacion sindical de los afios sesenta se ve
explicada porque el APRA mantuvo la hegemonia alcanzada a mediados de los afios
cuarenta dentro de la CTP y, por tanto, dentro del movimiento sindical, donde la CTP
todavia integraba a mediados de los sesenta a las tres cuartas partes de los trabajadores
sindicalizados (Bollinger, 1987: 633). En este ambito el APRA mantuvo como
estrategia béasica la consolidacion organizativa, buscando que la CTP fuera reconocida
como el interlocutor privilegiado en la negociacion colectiva, papel muy acorde con la
moderacion de las reivindicaciones obreras apristas desde los afios cuarenta. Por otra
parte, y en buena medida, la credibilidad de la moderacion aprista entre las elites
descansaba en la conducta de la CTP y, en este sentido, era una baza fundamental en las
opciones del partido. La logica de la moderacion aprista es, por otra parte, bastante
sencilla. En gran medida es el resultado final de los conflictos que hemos descrito desde
1930 donde, tras décadas de proscripcion y violentas protestas politicas, la dirigencia
aprista lleg6 a apreciar que el uso de la movilizacion popular era un recurso altamente

costoso en términos de ilegalizacion, persecucion y bloqueo en el acceso al poder, lo
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que llevé a un progresivo cambio de estrategia hacia un entendimiento con las elites
politicas conservadoras (Bourricaud, 1967: 231-232; Pike, 1967: 265y ss.).

En un contexto marcado por la prohibicién y el veto militar, estas alianzas crean un
circulo vicioso en el nivel de apertura politica de la democracia en esos afios. Mientras
que la posicion del APRA dentro del movimiento laboral lo convierte en el actor clave
para integrarlo dentro de las reglas (Pease Garcia, 1977: 29-30), esta posibilidad de
integracién en las instituciones se ve limitada a que logre acercarse a las elites
conservadoras. Esto lleva a limar la influencia aprista sobre el movimiento popular y,
por tanto, a erosionar las posibilidades de integrar a éste en el sistema a través de las
organizaciones apristas. El control laboral aprista, por tanto, contd con obvias
dificultades.

Hacia finales de los afios cincuenta, ademas de los efectos de su sistema de alianzas
sobre la capacidad para controlar la movilizacion social, se conjugan otros dos factores
mas para alimentar los retos al dominio aprista dentro de la CTP: la crisis econémica y
el ejemplo de la Revolucion Cubana. Entre 1957 y 1959, en pleno gobierno de
“Convivencia”, se produce una primera recesion econémica a la que el gobierno
responde con un cambio de Gabinete que encumbra como primer ministro al ortodoxo
Manuel Beltran, quien inicia un programa de ajuste drastico entre 1959 y 1960, con
particular incidencia sobre el gasto publico. La CTP no reacciona y en ese instante es
cuando comienza a cuestionarse el control aprista de la confederacién. En 1959 lideres
sindicales de la banca, de la construccion y de la metalurgia crean un Comité de
Reorganizacion de la CTP con el fin de retar al liderazgo aprista. EI papel méas relevante
en estos movimientos corresponde a la Federacion de Trabajadores Metallrgicos, de
orientacion troskista, y a la Federacion de Empleados de la Banca, donde un afio antes
los lideres comunistas habian desplazado a los apristas. Las organizaciones comunistas
protagonizan una primera ola de huelgas en 1960 en la mineria, en el sector petrolero,
de la construccion, en fabricas y en la banca, en respuesta a un paquete de ajuste
econémico del Gabinete Beltran. EI APRA, sin oponerse abiertamente a la
movilizacion, juega un papel deliberadamente ambiguo, controlando las acciones
sindicales para evitar la confrontacién, al tiempo que apoya el programa estabilizador de
cara al gobierno, canalizando la protesta e intentando que esta estrategia no socavara su
credibilidad dentro del movimiento obrero. Esto lo ilustra el cuidadoso control de la
CTP de la huelga general de 1960, donde culmina este primer estallido social. Los
costes hasta ese momento fueron escasos. Aunque parte de las bases del partido estaban

83



descontentas con el entendimiento con fuerzas conservadoras, la organizacion
permanecio cohesionada, con pequefias y poco graves escisiones. La principal seria el
Ilamado APRA Rebelde, que sale del partido en 1960 y dos afios después dara origen a
un pequefio grupo guerrillero.

Las siguientes movilizaciones obreras compartieron caracteristicas con esta primera,
asociando las protestas laborales con intentos por desbancar a la dirigencia aprista,
aprovechando crisis economicas puntuales (para una descripcion de la economia
peruana de esos afos ver FitzGerald, 1981; Iguifiiz Echevarria, 1986; Thorp y Bertram,
1985). Consisten en pequefios picos reivindicativos que nunca entrafian grandes
movilizaciones ni, mucho menos, continuadas. No obstante, unos afios después, en
1962, se manifiesta el primer signo de que aunque el APRA siga controlando a la CTP,
ésta carece de capacidad movilizadora. Cuando en ese afio se produce un golpe militar,
Haya de la Torre ordena a la confederacion que convoque a huelga general sin que la
convocatoria produzca ningun efecto. Esto, evidentemente, anima todavia méas a los
sindicalistas de izquierdas.

Sin embargo, y a pesar de los retos internos, en 1965 la situacion esta por completo
reconducida hacia el sindicalismo aprista tras los acontecimientos de un afio antes,
cuando se reprodujo el choque entre las expectativas obreras, generadas por el periodo
de crecimiento econdmico precedente, y el mantenimiento de estrategias moderadas por
parte de la dirigencia aprista. Las federaciones comunistas encabezaron entonces una
segunda oleada coyuntural de movilizaciones. La respuesta del gobierno de Belainde no
dio mucho margen. Arrestos y detenciones se producen de forma generalizada en mayo
de ese afio, extendiéndose durante los siguientes meses (Sulmont, 1984; 1985). En 1965
el APRA aprovecha el desbaratamiento de la dirigencia para retomar el control de las
dos federaciones discolas y presentar un efimero pico de control casi absoluto sobre la
organizacion sindical. Esto llevd a que los comunistas reconocieran sus escasas
posibilidades dentro de la CTP y orientaran sus movimientos en otra direccion. Ese
mismo afio establecen un Comité de Defensa y Unificacion Sindical (CDUS) fuera de la
CTP. En 1968 la CDUS aprovecha la posicion invariablemente moderada de la CTP
ante un nuevo paquete de estabilizacion econdmica, ahora apoyado también por el

APRA, para crear su propia federacion, retomando el nombre de la mariateguista de los
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afos veinte, la CGTP, y protagonizando un nuevo pico movilizador que rebasa al
aprismo.*

Por tanto, y aunque hasta ese momento el control aprista se mantiene, a posteriori caben
pocas dudas de que el sistema de alianzas politicas moderadas acabé por socavar la
capacidad para que ese control se reprodujera en adelante. No obstante, es evidente
también que durante estos afios la capacidad del APRA para regular el conflicto sindical
fue un elemento clave para limitar los niveles de protesta, aunque con ello socavara sus
posibilidades futuras de seguir haciéndolo. Asi, durante todo el periodo no asistimos a
ninguna movilizacién radical de caracter generalizado sino a varios estallidos puntuales
de gran virulencia, irregulares, y que no son capaces de lograr sus objetivos laborales o
de desbaratar la hegemonia aprista. En consecuencia, podemos afirmar con toda razén
que la incorporacion del APRA al sistema politico rompié entre 1956 y 1968 la
asociacion que en décadas precedentes se habia establecido entre protesta laboral,
amenaza politica y golpes de Estado.

Precisamente esta hegemonia aprista y sus lazos con el Estado hacen que no
coincidamos con Julio Cotler cuando afirma que las demandas de las organizaciones
sociales van por un camino paralelo al proceso de toma de decisiones estatales o que el
movimiento popular carece de canales institucionales (2005: 7). Otra cosa diferente es
que, con el APRA convertido en el principal aliado de la elite econdmica, y
manteniendo su capacidad de mediacién en el conflicto entre capital y trabajo, una
buena parte de los sectores populares de Peru quede fuera de este marco sindicalizado
institucionalizado. Y es que precisamente con los sectores obreros estables encuadrados
en sindicatos apristas, la protesta tiene lugar en los margenes del sector obrero formal,
donde las estrategias moderadas habian bloqueado la posibilidad de que el APRA
pudiera extender su hegemonia a los nuevos sectores medios, nutridos por el periodo de
crecimiento econémico, al ya asentando cinturdn popular “informal” de Lima o al
campesinado tradicional. En esas fisuras entre los sectores intermediados por el APRA
y el resto es donde surgen tanto los movimientos de reivindicacion de los afios sesenta
como nuevos partidos reformistas y hasta grupos guerrilleros. El eje del conflicto se
desplaza claramente desde Lima y los sectores de enclave hacia los Andes.

*3 El estrecho lazo entre la CGTP y el PCP estuvo claro desde su fundacién. Asi, el grueso de los 140.000
afiliados que afirma tener durante su congreso fundacional en junio de 1968 provienen de federaciones
ligadas al PCP desde los afios cuarenta, de forma muy destacada la Federacién de Trabajadores en
Construccion Civil del Perd, la Federacién de Trabajadores Metallrgicos del Perd y la Confederacion
Campesina del Perd (Bollinger, 1987: 614). Como vemos, a grandes rasgos, corresponden con
organizaciones que ya venian cuestionando el liderazgo aprista desde principios de la década.
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3.2.- Militares y politica. ¢ Otro militarismo? El golpe de 1962 en los hechos

En 1962 se llevan a cabo las elecciones generales con las que se debe sustituir al
Presidente Prado. EI APRA, tras la intensa colaboracion de este mandato y plenamente
legalizado, compite por primera vez desde 1931 por la Presidencia. Como venimos
reiterando, su posicién ha variado significativamente desde entonces. Las restricciones
electorales y los amplios periodos de abierta represion han hecho predominar la opcién
por alianzas conservadoras, con la renuncia de sus clasicas banderas reformistas con el
fin de dar una imagen de moderacion. Si el APRA contaba con que su estrategia
conservadora le daria el acceso anhelado a la Presidencia, hay otros elementos con los
gue no contaba o, al menos, sobre los cuales poco podia hacer.

La paradoja es que justo en el momento en que el APRA sustituye a los militares como
aliado preferente de las elites tradicionales, los militares también han modificado su
relacion con éstas. La necesidad de reformas sociales, aunque no fuera una idea
unanime, se ha convertido en un tépico central entre los militares justo en el momento
en que dejaba de serlo del APRA. Asi, la distancia entre el partido y los militares se
mantiene mientras éstos se aproximaban a las reivindicaciones de nuevos sectores
sociales emergentes, que se veian representados por otros candidatos como Fernando
Belalnde. El resultado es que en las elecciones de 1962 el APRA se encontrd con que
todo habia cambiado para que nada cambiara: el veto militar tenia nuevos contenidos
pero se mantenia. En la coyuntura preelectoral ya era puablico que buena parte del alto
mando se decantaba porque Belainde llegara a la Presidencia, congraciados con su
orientacion reformista y tecndcrata y con el hecho de que el candidato habia sabido
captar el clima militar desde que en 1956 sostuviera propuestas de accién civica que
otorgaban un papel muy activo a los militares (Belaunde Terry, 1959).

Las acciones encaminadas a demostrar y, en su caso, hacer efectivo el veto al APRA se
multiplican desde el momento en que son evidentes sus posibilidades de victoria. Meses
antes de las elecciones, que debian celebrarse el 10 de junio de 1962, los militares se
habian ocupado de dejar clara su postura. EI 2 de marzo el Ministro de Guerra, general
Alejandro Cuadra Ravines, y el general Juan Bossio Collas hacen publica su oposicion
al APRA. Poco antes el Ministro de la Marina, vicealmirante Tirado Lamb, habia

realizado otras declaraciones similares. Dado que este Gltimo no se caracterizaba por su
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progresismo todo indica que el viejo veto al APRA se unia al nuevo veto reformista. Por
si fuera poco, hay informaciones de que entre marzo y abril el comandante general del
Ejército, general Lindley, conocido partidario de Belainde, recorria varias guarniciones
sondeando apoyos para un posible golpe militar (Villanueva, 1962: 210-211).
Consciente de las orientaciones militares, la campafia Belatunde fue concienzuda en su
empefio por aprovechar la situacion. Desde que perdiera las elecciones de 1956 se
dedicé a planificar una campafia por primera vez nacional, con su lema de “la conquista
del Peru por los peruanos”. Ahora bien, al situar en el centro de su estrategia electoral
de apelacion popular multiclasista la exigencia de reformas estructurales como prioridad
de gobierno, genero la oportunidad para que florecieran acusaciones —poco sofisticadas,
dicho sea de paso- de comunismo por parte de La Prensa de Manuel Ulloa. Por muy
poca base que pudiera tener la denuncia, al afectar a un tabd militar basico, su misma
formulacién situaba a Belainde en un callején de salida. La solucion a ese impasse vino
muy pronto, cuando los contenidos programaticos dejaron paso a las acusaciones de
fraude electoral como tema central de la campania electoral (Villegas, 2005: 490 y ss.).
El tépico principal tuvo que ver desde muy pronto con la forma en que se designaba al
Jurado Nacional de Elecciones, que otorgaba el control al gobierno y, por su medio, le
permitia controlar los jurados departamentales y asi toda la eleccion. De hecho, el
debate motivé que el 30 de octubre de 1961 se llegara a promulgar un nuevo Estatuto
Electoral que, haciendo una lectura muy flexible del articulo 213 de la Constitucién de
1933, ampliaba el papel de supervision electoral de las FFAA, al obligar a que cada
mesa electoral entregara una copia de los resultados a la autoridad militar de la
circunscripcion. Si la esperanza del gobierno era desactivar las acusaciones, la medida
fracas6 completamente. En noviembre de 1961 se nombré a los integrantes del JNE y
ahi recrudecieron las criticas contra el copamiento por miembros del MDP del
Presidente Prado (Villegas, 2005).

El caso siguiente fueron las denuncias por una inflacion irregular del registro electoral.
El representante de AP Javier Alva Orlandini denuncié el 21 de febrero que habia
encontrado nueve libros del registro electoral en locales del APRA y MDP y que,
ademas, estaban inscribiendo a menores de edad y analfabetos. EI JNE admiti6 la
denuncia y hasta ordeno a las FFAA que cotejaran los datos con su registro militar. En
abril el general Ricardo Pérez Godoy, jefe del Comando Conjunto y por tanto maxima
autoridad militar, alega irregularidades en los registros del APRA y el MDP. El 20 de
mayo Belainde lo apuesta todo a esta posibilidad y, después de reiterar la acusacion de
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fraude en el registro, amenaza con no reconocer los resultados de las elecciones
venideras si las Fuerzas Armadas no los avalan. El 26 de mayo el Comando Conjunto
emite un comunicado donde anuncia que la investigacion que esta llevando a cabo habia
desvelado varios fraudes, dando veracidad a las acusaciones de AP (EL Comercio, 27 de
mayo de 1962).

En un clima de desconfianza y con los militares tutelando todo el proceso se llega al dia
de las elecciones. Con los primeros datos del recuento a su favor, Belainde no espera a
los resultados finales para celebrar la victoria y felicitar al JNE por el proceso. Sin
embargo, a medida que el cdmputo avanzaba, los resultados van cambiando. Para
comprender las consecuencias basta con recordar el formato de eleccion. Para que un
candidato resultara electo precisaba de la tercera parte de los votos. En caso de que
ninguno lo lograra la eleccion recaeria en el Congreso entre los candidatos mas votados.
Segun avanzaba el recuento se hacia mas evidente que la decision acabaria en manos del
legislativo, previsiblemente bajo control aprista. Efectivamente, el resultado final fue un
empate técnico entre Haya de la Torre y Belaunde por debajo del umbral de eleccién
directa, lo que dejaba la eleccion en manos del Congreso (ver cuadro 4.1).
Inmediatamente AP retomé sus denuncias de fraude y busco el respaldo de las FFAA.
Este no se hizo esperar y, cuando en la ultima semana de junio los resultados
preliminares ya no dejaban dudas de que la eleccion del Presidente iba a recaer en el
legislativo, un comité militar que reine a los tres ejércitos toma la iniciativa. El
almirante Tirado Lamb y el general Cuadra Ravines, junto a los generales Lindley y
Salvador Noya Ferre presentan a Prado un documento en que declaran inaceptable a
Haya como Presidente. Prado no cede, y entonces el Comando Conjunto comienza su
campafa contra el proceso electoral. EI 28 de junio publica un informe presentado al
JNE donde afirma haber detectado en todo el pais un alto porcentaje de irregularidades,
que llegaban a insalvables en siete de los 24 departamentos, favoreciendo en todos los
casos al APRA y al Movimiento Democratico Pradista. Precisamente anulando las
elecciones en esos departamentos el porcentaje de voto aprista caia significativamente,
permitiendo a Belaunde pasar del 32,13% al 35,40% del mismo, ganando las elecciones.
El JNE no toma en cuenta la denuncia de los militares y ambas instituciones se
enfrentan directamente. EI 3 de julio presentan un nuevo ultimatum a Prado,
amenazando con actuar si Haya no retira su candidatura en una semana. Un dia después
Haya hace publico el veto, esperando asi desactivarlo (Bourricaud, 1967: 331-332;
Haya de la Torre, 1977). Los militares, sin embargo, no modifican su postura,
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circunstancia que aprovecha Belainde para lanzar un drdago al gobierno el 9 de julio en
un discurso pronunciado por radio y television, donde da un plazo de tres dias para
aceptar las reclamaciones militares.

El 17 de julio, cuando el Jurado Nacional Electoral ratifica que el proceso electoral ha
llegado a un punto muerto, hacia ya tres dias que el Comando Conjunto habia
presentado su tercer ultimatum instando a anular todo el proceso e iniciar nuevas
elecciones. A esas alturas los intentos de Haya de la Torre por lograr un acuerdo con
Belaunde que superen el veto militar habian fracasado desde el momento en que éste,
que conocia de los apoyos militares a su candidatura, se negd a cualquier entendimiento
y comenzO a presionar para ser reconocido como Presidente. Mientras tanto las
negociaciones que prosperaban eran las que llevaban a cabo el APRA y UNO para dar
la Presidencia a Odria y el control del legislativo al APRA. Ante la negativa de Prado a
anular las elecciones, las presiones para que los militares intervinieran se hicieron
efectivas y un dia después de que Odria anunciara el acuerdo con el APRA (El
Comercio, 17 de julio de 1962), el Comando Conjunto lleva a cabo el golpe
repetidamente anunciado.

Con todas las fichas en las mismas manos, los movimientos fueron muy sencillos. En el
plazo de escasas horas, entre las tres y veinte de la madrugada y el mediodia del 18 de
julio, los militares ocupan el Palacio Nacional, el Congreso y la sede central del APRA,
embarcan a Prado al exilio y proclaman una nueva Junta de Gobierno, sin que se
perdieran vidas o se produjera cualquier tipo de disturbio. La Junta Militar resultante
anuncia inmediatamente nuevas elecciones para 1963. Entretanto modifica las reglas
electorales para que favorezcan a la candidatura de Belaunde y facilita el tiempo
necesario para que cristalicen acuerdos. Entre la alianza electoral firmada por AP y la
DC el 13 de enero de 1963 y la retirada de candidaturas —algunas por su prohibicion-,
que se reducen de siete a cuatro, todo facilita la concentracion de voto en Belainde. Sin
embargo, mientras que el impacto fue claro en las elecciones presidenciales, las
reformas electorales tuvieron escasos efectos para la formacion de mayorias
parlamentarias, donde la combinacion que se daba entre la fragmentacién del voto y la
existencia de unas bases electorales estables en esa coyuntura dejaban a Belainde en
situacion de minoria en el Congreso, circunstancia que va a ser fundamental en el

desarrollo de los acontecimientos politicos posteriores (Cotler, 2005: 3).%*

* Los cambios introducidos por Junta Militar fueron bastante amplios y, en todo caso, esta probado que
acabaron favoreciendo la candidatura a la Presidencia. EI mismo dia que toman el poder, los militares
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Estas nuevas elecciones de 1963 fueron en si mismas una novedad muy significativa
respecto a todas las intervenciones militares anteriores —con excepcion parcial del golpe
de 1914-. Y es que tanto en 1930 como en 1948 Sanchez Cerro y Odria habian
aprovechado su posicion en la Junta Militar para crear las condiciones que dieran lugar
a su propia eleccion. El cambio, en lo fundamental, es el producto de una de las
caracteristicas mas resefiables de la Junta y del golpe militar, su caracter institucional.
Tentativamente, ya vimos que la Junta de 1948 trat6 de incluir a elementos de todos los
ejércitos, pero era evidente que su seleccién respondia a criterios de cercania politica y
personal con Odria. Ahora, sin embargo, la Junta Militar no se organiza ad hoc sino que
reproduce de forma estricta las posiciones del Comando Conjunto como cabeza de las
Fuerzas Armadas, incluido el caracter colegiado. El general del Ejército Ricardo Pérez
Godoy preside al mismo tiempo el Comando Conjunto y la Junta de Gobierno, y ambos
organismos se componen de los Comandantes Generales de los tres ejércitos, general
Nicolas Lindley, teniente general Pedro Vargas Prada, y contraalmirante Francisco
Torres Matos, completandose el gobierno con ocho ministros militares (Comunicado n°
2 del Comando Conjunto de la Fuerza Armada, Diario oficial EI Peruano, 19 de julio de
1962). Una consecuencia de esta forma de hacer las cosas es que, si bien el objetivo
parece a primera vista el mismo que en 1948, reorganizar las elecciones para que
venciera su candidato favorito, a diferencia de entonces buena parte de las medidas y
movimientos internos va a estar encaminados a evitar que sea un oficial el que se
aproveche de la situacion. Matiz importante, la Junta advierte explicitamente que
ninguno de sus miembros se postulara como candidato.

Tan destacable o0 mas, hay una segunda caracteristica que nos permite considerar que
este golpe de Estado rompe con la dindmica precedente e inaugura una nueva que

resultara en el golpe de 1968. Aunque pudiera estar presente entre muchos oficiales la

emiten un decreto convocando a elecciones generales para el 9 y 10 de julio de 1963. Hasta finales de
1962, mientras tanto, trabaja una Comision Juridica Especial encargada de reformar el sistema electoral.
Con el Decreto Ley 14027 de 25 de septiembre de 1962 establecen las condiciones de la nueva contienda,
y con el Decreto Supremo 29 de 19 de octubre de 1962 modifican una de las cuestiones mas
controvertidas, con un nuevo Reglamento del Registro Electoral del Per(. Por altimo, el decreto ley
14250 de 5 de diciembre de 1962 de Estatuto Electoral viene a completar el nuevo marco electoral.
Incluye severos cambios: la desaparicion de representantes del ejecutivo y del legislativo en la direccion
del JNE, la introduccidn de la cifra repartidora en las elecciones parlamentarias, la reduccion de asientos
en el parlamento de 237 a 185, la introduccion de candidatos vicepresidentes, y el aumento a 40.000
firmas para inscribir candidaturas presidenciales, doblando la cifra anterior.
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vieja fobia antiaprista, hay elementos que nos permiten sostener que fueron més alla.*®
El primero de ellos es que el golpe no coincide con un pico de protesta o con un
agravamiento de las presiones para ampliar el campo politico. EI APRA, que las
protagonizara hasta entonces, ya esta integrado. Todo lo contrario, antes que un golpe
defensivo ante el desborde popular, lo que se bloquea en este caso no es tanto la
ampliacién del arco politico como la inexistencia de modificaciones en el rumbo de la
politica general del Estado. Aqui hay un dato muy significativo que no conviene pasar
por alto: los militares estdn manifestando preferencias sobre politicas publicas a titulo
colectivo, y estas eran cuestiones ignoradas en Juntas Militares anteriores. Esto es
bastante visible una vez la Junta consigue destrabar las relaciones con la administracion
Kennedy.* Desde el 17 de agosto de 1962 se aprecia un interés, fragmentado y no
parece que muy articulado, por que se lleven a cabo reformas limitadas en materia de
regulacion economica, planificacion nacional, aspectos tributarios y de tenencia de la
tierra. Asi, en octubre se crea el Instituto Nacional de Planificacion, y en noviembre
empieza a funcionar el Instituto de Reforma Agraria y Colonizacion. Desde éste se
prepara una reforma agraria piloto en el conflictivo valle de La Convencién. En algunos
aspectos, como el educativo, predomina la inaccién a pesar de preocupaciones
manifiestas, mientras que en otros hay una mayor efectividad. Por ejemplo, con una
reforma de las tasas a finales de 1962 que, aunque en absoluto drastica, se hace muy
impopular en el mundo de los negocios y entre las clases altas.

La ausencia de criticas publicas de otros militares contra el golpe es también algo a
resefiar, aunque el ejercicio de la gestion publica pone en evidencia los limites de la
solidaridad interna. De hecho, ambos elementos entran en contradiccion de manera
bastante rapida. A las pocas semanas del golpe se acumulan las pruebas de que la

solidaridad institucional del alto mando se ha quebrado, no tanto por las rivalidades

** McClintock, sin embargo, sigue considerando que este factor es el relevante para explicar el golpe
(1989: 346); y el temor a que si el APRA vencia pudiera desmantelar las FFAA existentes tampoco puede
ser dejado de lado (Masterson, 2001).

* En 1961 Kennedy habia sustituido en la Presidencia estadounidense a Eisenhower, mostrandose muy
critico con la politica de apoyo a dictaduras amigas que habia llevado a cabo el anterior Presidente. En
buena medida porque se habia mostrado como muy fragil en el caso de Cuba y porque estaba alentando a
que parte de la opinién publica latinoamericana se mostrara decididamente hostil hacia los EEUU, como
puso de manifiesto la gira del vicepresidente Nixon en 1958 por varios paises de la regién. En su
sustitucién, Kennedy decide promover la modernizacion econémica y las reformas democréaticas como la
mejor forma de acabar con nuevas guerras revolucionarias. En 1961 esta postura culmina con el anuncio
de la Alianza para el Progreso. Las aventuras golpistas, en este marco, no dejan de ser vistas con recelo,
mas como una dificultad afiadida que como una solucidn, y esto incide directamente en la postura de los
EEUU hacia la Junta Militar peruana. No obstante, esta actitud no dejo de ser prudente, y en pocos meses
las relaciones se recondujeron hacia la “normalidad” como una muestra mas de pragmatismo.
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personales tan caracteristicas de la politizacion en las décadas precedentes como por
diferencias sobre la gestion publica. EIl primer enfrentamiento tiene como protagonista
al general Juan Bossio Collas, Ministro de Gobierno y Policia. Conocido por su talante
reformista, habia formado parte del CROE de los afios cuarenta y, como veremos mas
adelante, habia tenido un papel muy destacado en la creacion del Servicio de
Inteligencia del Ejército. En muy poco tiempo protagoniza varias apariciones
“inconvenientes”. La primera enzarzandose en una discusion publica con editores de La
Prensa que denunciaban La Convencidén como un foco donde estaba germinando la
guerrilla castrista ante la supuesta pasividad militar. A finales de septiembre tampoco
duda en anunciar que el gobierno tiene planes inmediatos para poner fin al contrato de
explotacion de la International Petroleum Company (IPC), en un momento en que la
Junta procuraba buenas relaciones con el capital extranjero en general y estadounidense
en particular. El cinco de octubre termina dimitiendo. Oficialmente por motivos de
salud. Sin embargo, también hay motivos convincentes de que pudo deberse a presiones
del general Lindley.

Pocos meses después, la Junta da un giro hacia posiciones mas restrictivas con motivo
de dos violentas huelgas que se inician en los complejos minero de La Oroya y
azucareros de Chiclayo, en los primeros dias de 1963. El clima se ve caldeado por las
acusaciones de La Prensa de que la tolerancia hacia las actividades sindicales de la
izquierda estaba llevando a una infiltracion comunista a gran escala. La respuesta de la
Junta no se hizo esperar, deteniendo a varios cientos de militantes comunistas. El primer
damnificado del cambio de rumbo es Pérez Godoy. Aungue sobrevive como Presidente
de la Junta a la llegada del primero de enero, fecha en que le corresponde pasar a retiro,
en febrero recibe un memorandum firmado por los otros tres miembros de la Junta
exigiéndole un papel personal més restringido, concretado en varias peticiones: la
supresion de un programa televisivo mensual donde aparecia dirigiéndose al pais, asi
como sus numerosas conferencias publicas; que no tome decisiones sin consultar al
resto de la Junta; que deje de tener su residencia personal en el Palacio Nacional; que
cese la produccidn de decretos-ley; y que asegure que la completa atencion de la Junta
estd dedicada a preparar las elecciones.

Con excepcidn de la salida del Palacio Nacional, las pruebas se encaminan a que cedi6
en el resto. No obstante, el 28 de febrero el general Lindley provoca la ruptura definitiva
al renunciar a su puesto en la Junta. EI motivo aducido vuelve a ser la ambicién

personal de Pérez Godoy. La importancia de estos hechos, en todo caso, no estriba en si
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existian ambiciones personales 0 no. Los mismos protagonistas han aducido distintas
razones para la ruptura. Los miembros de la Junta la justificaron, en su momento, por
las actitudes caudillistas de Pérez Godoy. Este, por el contrario, adujo la inmediata
paralizacion de la reforma de impuestos como prueba de que lo que querian era poner
fin a las reformas que se estaban llevando a cabo. Si bien esto es cierto, casi ninguna de
las reformas ya realizadas se echd atras. La Prensa, por su parte, hablaba el 10 de marzo
de ese afio de la amistad existente entre Pérez Godoy y Odria, que Victor Villanueva
lleva hasta el extremo de sostener que habia un pacto entre estos dos y el APRA para
bloguear la candidatura de Belainde (Villanueva, 1963), aunque esto Gltimo no parece
muy convincente a la vista del origen de la Junta Militar. En todo caso, un dato a tener
en cuenta es que Lindley era el apoyo mas firme de Belalnde dentro de la Junta y fue el
personaje central del conflicto.

Como decimos, los motivos del enfrentamiento entre Lindley y Pérez Godoy no son tan
importantes como la forma que éste adoptdé y como se soluciond. La acusacion de
Lindley no podia tocar un punto mas sensible en ese momento para los militares,
agravado por el problema de que Pérez Godoy -y el vicealmirante Torres Matos- habian
pasado a situacion de retiro en enero de 1963 y no por ello habian abandonado sus
puestos en la Junta. La forma en que reaccion el alto mando ante la posibilidad de que
uno de sus miembros utilizara la Junta como trampolin personal fue muy claro. Tras una
serie de reuniones que implican a la Junta Militar, al Gabinete y a otros miembros del
alto mando, éstos deciden no aceptar la dimisién de Lindley y, por el contrario, pedir la
renuncia de Pérez Godoy. Sin esperar a que éste aceptara, pasan a la accion. EI 3 de
marzo las tropas rodean el Palacio Nacional y dos generales de la Fuerza Aérea, Carlos
Silas Baroni y Rodolfo Belalnde, escoltan a su residencia de Miraflores al general Pérez
Godoy y a su familia, donde permanecera custodiado por la Guardia Civil. Lindley, de
dimitido, pasa a presidir la Junta.

A la vista de este conflicto hay que tener en cuenta que la Junta, dada su composicion,
fue el espejo fiel de las diferencias internas en el alto mando y, en este sentido, vino a
mostrar que estas diferencias se habian desplazado desde la competencia politica
personal, que no por ello tuvo por qué desaparecer, hacia la definicion de preferencias
institucionales. En concreto, al papel que le correspondia a las FFAA en el pais. La
diferencia fundamental no se encontraba en la funcién de tutela de la direccién politica
general, que parece asumida en el apoyo sin fisuras que recibe el golpe, sino en la

implicacion directa en los contenidos de la misma. En la estructura de poder militar,
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Pérez Godoy personificd una postura comprometida con politicas directas de reforma,
mientras que Lindley representd otra encaminada a crear las condiciones para que
resultara electo un gobierno civil que fuera quien las llevara a cabo. Podemos considerar
que el que este Gltimo saliera vencedor era, entonces, tanto el resultado de la prevencién
interna ante ambiciones personales como el efecto de las dificultades por aceptar de
forma general la implicacion directa de la institucion en el ejercicio de la politica, idea
que retomaremos cuando hablemos del GRFA. En 1963 la opcién minima comun era
que el mejor camino seria un gobierno civil reformista. Y ciertamente, ésta fue la

solucién, pues la Junta aclaré el camino para la victoria de Beladnde.

3.3.- Accion institucional e impulso organizador

¢Qué habia sucedido para que los militares pasaran de posturas y formas de accion tan
en contraste como las que se dan en 1962? Las diferencias con el golpe de 1948 son
tales que nos permiten circunscribir el periodo de cambios internos. Teniendo en cuenta
el papel de freno que Odria tenia desde el gobierno, podemos centrar los cambios en los
afios que siguen a su salida, los de la Presidencia Prado (1956-1962). Afortunadamente
la situacion de ese periodo estd ampliamente documentada. ¢Queé sucedio en esos afos?
Los dos factores que méas llaman la atencion son dos, la consolidacion organizativa del
campo militar y la aparicion en puntos nodales del sistema de ensefianza militar de
elementos reformistas.

Simplemente, se crearon las condiciones para que el campo militar quedara cerrado a
influencias externas. Hay varios datos que lo corroboran. A su llegada, Prado se asegura
una Presidencia estable no sélo negociando y ofreciendo parcelas de poder al APRA.
Con un gobierno basado en un amplio acuerdo, la tentacién habitual de los actores
sociales y politicos para recurrir a los militares se erosiona al mismo tiempo que van
desapareciendo las amenazas provenientes de la movilizacion popular. Pero no solo es
esto. Prado también apuntala cierta indiferencia militar aceptando su plena competencia
para decidir en asuntos internos. Frente a la manipulacién decidida de Odria, los
militares se aseguran el cierre de un espacio de decision interna, preocupacion muy
marcada en los ultimos afios de Odria. Muestra de esta relativa calma en las relaciones
politico-militares es que hay una Unica conspiracion antes de 1962, con una importancia

insignificante. Al mismo tiempo se acumulan los datos que apuntan tanto al aumento en
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la eficiencia de las normas internas, algunas muy recientemente introducidas, como a la
presencia de cambios organizativos que redujeron la disonancia interna y ampliaron las
fuentes de definicion interna de la “mision” militar, consolidando una imagen
profesional activa (Masterson, 2001: 215).

En este &mbito, una de las medidas mas discretas pero con mayor influencia de la Junta
Militar de 1948 fue el encargo al Consejo Superior del Ejército de un estudio sobre la
situacion militar que desemboco en una comision de proyectos de leyes y disposiciones
fundamentales, creada con un decreto supremo el 21 de diciembre de ese afio. Con ello
se planted el marco para una profunda reforma en la organizacién del Ejército vy,
especialmente, para el establecimiento de mecanismos que acercaran la institucion al
ideal importado con la misién francesa en el cambio de siglo. Tedricamente la comision
estaba encaminada a acallar las inquietudes profesionales que habian empezado a crecer
en los afios previos, centradas en las carencias de la regulacién interna y en la disparidad
entre los contenidos de las reglas existentes y su puesta en practica.*” Al mismo tiempo
sirvid para relegar a la parte del alto mando més incomoda para las aspiraciones
politicas de la fraccidn odriista que entonces controlaba el Ejército. Este doble origen
nos explica tanto las posibilidades como los limites de la comision.

La comision fue encargada al general Marin, y quedd constituida como un 6rgano
administrativo pequefio, con el personal indispensable, subordinado a los tres
ministerios militares y, en particular, al de Guerra. En el mismo decreto que la creo se
limitaron igualmente sus objetivos a aspectos técnicos: disefiar nuevos organismos que
aseguraran la coordinacion entre los tres ejércitos y preparar una unidad de mando entre
ellos y, con esa finalidad, homogeneizar la legislacion existente, de origenes y objetivos
que habian llegado a ser muy dispares (Marin, 1951). El resultado de los trabajos de la
comision fueron dos proyectos de ley con propuestas muy numerosas y, en algunos
aspectos, bastante ambiciosas. Por un lado presentd un proyecto de Ley Organica de los
Organismos Superiores de Defensa Nacional, que define un Consejo Superior de
Defensa Nacional y una clara separacion de funciones entre el gobierno, el alto mando,
y los drganos asesores. EI Consejo deberia contar con una Secretaria de Defensa
Nacional, dirigida por un nuevo Ministro de Defensa Nacional que unificaria los tres

ministerios militares, e integrada también por civiles, propuesta realmente

*" Muchas de esas inquietudes vieron su reflejo en la accion del CROE y en las propuestas fallidas del
entonces teniente coronel César A. Pando, quien postula una nueva ley de defensa nacional y la reforma
de un largo etcétera de leyes secundarias relativas al servicio militar, reclutamiento, situaciéon militar y
ascensos (Pando, 1946).
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revolucionaria que chocaba con el exclusivismo corporativo del momento y que no llega
a prosperar. Las rivalidades entre ejércitos o la misma desconfianza hacia el papel que
pudieran tener los civiles juegan en contra. De hecho muchas de estas ideas tendran que
esperar a finales de los afios ochenta para reactivarse, como es la creacién de un
ministerio de defensa unificado.

Otras ideas si llegan a prosperar y, aungque en muchos casos no se hagan efectivas hasta
la salida de Odria de la Presidencia en 1956, a medio plazo tendran gran impacto.
Mientras aquel se mantuvo en el poder, sin embargo, muchas propuestas ya aprobadas
se congelaron. Es el caso de la creacion de un Comando Conjunto para los tres ejércitos,
otra vieja aspiracion que tiene que esperar a 1956 -decreto ley 23174 y DS 002-GM/1
de febrero de 1957-. Aunque en 1943 se habia creado un Estado Mayor de
Coordinacion, dirigido por el Inspector General del Ejército, nunca antes hubo una
aproximacion a una figura de comandante general comun de los tres ejércitos,
tradicional y corporativamente divididos.

Por supuesto, la logica que subyacia a las medidas tendentes a una mayor
profesionalizaciéon chocaba frontalmente con las ambiciones de Odria y mientras éste
pudiera paralizarlas lo iba a hacer. Asi, en esos afios fueron dos los baremos para toda
novedad: hasta qué punto suponia una ventaja organizativa, y hasta qué punto podia
afectar a las estrategias de cooptacion de la cupula. Cuando ambos criterios entraban en
contradicciéon no hay duda de que primaba el segundo, de tal manera que mientras que
hubo propuestas que se pusieron casi inmediatamente en practica tras su promulgacion,
otras se encontraron con posiciones mas morosas desde un gobierno que no estaba
dispuesto a ceder el control. Entre las primeras destacd la Ley del Servicio Militar
Obligatorio de 1951, que buscaba evitar las numerosas exenciones existentes y
reordenar el rapido aumento de efectivos que habia vivido el Ejército desde el inicio de
la Segunda Guerra Mundial -se multiplican por tres entre 1941 y 1965- (Masterson,
2001: 95). Mas importante fue la segunda gran ley de la comision, esta si aprobada, la
Ley Organica del Ejército que establece el marco para las reformas en esta institucion -
decreto ley 11432 del 14 de julio de 1950- (Marin, 1951). Varias son las novedades. Se
crea la figura de Comandante General del Ejército, que sera efectiva en 1953 y que
vendra a clarificar la jerarquia al nivel méas alto, unificando el mando organico y el
operativo, antes repartido entre el Jefe de Estado Mayor y el Inspector General.

Dentro del nuevo corpus normativo los problemas serdn mayores para introducir un

nuevo sistema de ascensos que derogara a la vetusta Ley de Promociones Militares de
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1901, bloqueado hasta 1955. También hay que esperar a 1955 para que se apruebe la
nueva Ley de Situacion Militar de los Oficiales del Ejército, Marina y Fuerza Aérea del
Pert (ley 12326 del ocho de junio de 1955), que no entrard en vigor hasta el afio
siguiente, regulando puntillosamente los ascensos y pases a retiro, la justicia militar y
las medidas garantes de la disciplina interna, que habian sido el caballo de batalla para
el grueso de oficiales descontentos con el habitual reparto de prebendas.

Lejos de ser una cuestion secundaria, sélo a partir de mediados de los afios cincuenta se
instala un sistema de ascensos regulado por principios generales y conocidos
previamente, aunque su origen se remonte a la llegada de la misién francesa y se trate
de criterios tradicionales y reconocibles de antigiiedad y hoja de servicios. El resultado
de estos mecanismos es que, finalmente, un militar puede predecir cual sera su
trayectoria profesional hasta el pase a retiro casi desde el mismo momento en que se
convierte en cadete. Algunas de sus reglas eran previas y funcionaban con normalidad
desde antes, pero cuando asi lo hacian se limitaban a los grados medios y bajos del
escalafon. A partir del grado de coronel el sistema de ascensos se volvia altamente
politizado. No hace falta pecar de inocencia pensando que el proceso de ascensos a
partir de 1955 fuera puramente técnico, pero si cabe pensar que podia serlo hasta el
grado de coronel, basado en una evaluacion de estudios, cursos de especializacion y
antecedentes de mando de tropa. Los cadetes salian de la Escuela Militar de Chorrillos
tras cuatro afios de estudios, y sélo eran considerados para el ascenso al grado de
capitan tras otros dieciocho meses de entrenamiento. Pasar al grado de mayor requeria
de dos afios mas en la Escuela Superior de Guerra (ESG), cuya entrada era sumamente
competitiva -al menos en los afios cincuenta-. Se calcula que la mitad de los postulantes
eran rechazados, y muchos nunca accedian al centro a pesar de contar con hasta cuatro
oportunidades de ingreso (Astiz y Garcia, 1972: 667-681). Ademas, unos pocos de los
egresados de la Escuela Superior de Guerra eran enviados a Estados Unidos y Europa
tanto en labores administrativas como para continuar sus estudios, con lo que era
relativamente frecuente que muchos oficiales pasaran un tercio de su carrera como
alumnos en centros de ensefianza. De regreso, ademas, muchos de los graduados de la
ESG y de los enviados fuera volvian para servir como instructores. Todo esto sefiala la
importancia otorgada a la formacidn dentro del sistema militar, apreciable en la estrecha
relacion de los ascensos con el puesto que se tiene en las distintas promociones
académicas. Entre 1940 y 1965 el 80% de los generales de division se graduaron en el

cuarto superior de su promocion en la Escuela Militar de Chorrillos. Tras 1950, ademas,
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era practicamente imposible pasar de la tropa a la oficialidad y, en caso de hacerlo, era
casi imposible que un soldado llegara a ser subteniente sin pasar por la Escuela Militar -
entre 1951 y 1965 soélo el 4% de los oficiales venian de tropa, frente al 27% de la
década anterior- (Masterson, 2001: 205).

Los ascensos hasta el grado de coronel se hacen por exdmenes en orden al mérito,
mientras que para general de brigada y de division o equivalente, el ascenso debe ser
aprobado por una comision de oficiales de los grados respectivos, sobre la base de la
hoja de servicios y el criterio de la comision. Después, de acuerdo a la Constitucién de
1933, los ascensos deben ser ratificados por el Senado, que puede rechazar al candidato
propuesto pero, significativamente, no puede tomar la iniciativa en los ascensos. El
oficial mas alto de mayor antigiedad se convierte automaticamente en el comandante
general del Ejército, el segundo en antigiiedad dentro del escalafon en jefe de estado
mayor y el tercero en inspector general. Con el pase a retiro indefectible a los treinta y
cinco afios de servicio, esto implica que cada afio los puestos mas altos se estén
renovando y asi se evitan bloqueos en el sistema de ascensos. Excepto el general
Montagne (1968-1973), ningun Comandante General del Ejército excedio los dos afios

en el cargo entre 1953 y 1991 (http://www.ejercito.mil.pe/historia.htm).

La carrera militar, aunque no estuviera exenta de influencias politicas y familiares, daba
la impresion de reflejar de forma mas destacada los méritos, y que a partir de ahi lo que
primaba no era la relacion con las elites politicas, que preferian limitarse a aprobar en el
parlamento las propuestas de ascenso que le llegaban de las FFAA -antes que incurrir en
costosos conflictos-, sino el establecimiento de alianzas internas y grupos de
compadrazgo y reparto de influencias que en Per0 reciben el apelativo de “argollas”,
sobre bases de afinidad personal antes que ideoldgica, circunstancia reforzada por el
cardcter numéricamente reducido del Ejército peruano en esa época (Obando, 2001:
256-257).

Por otra parte, aunque los lazos politicos, familiares o similares siguieran jugando un
papel muy importante, éstos no impidieron una autopercepcién de estar regidos por una
meritocracia. No en vano, en los afios cincuenta y sesenta los militares peruanos estan
entre los mejor entrenados del continente. Ademas, para evitar las tan frecuentes
depuraciones de oficiales opuestos o las recompensas a otros afines, también se
establecen garantia para que el pase a retiro o el cambio de destino no sean utilizados
arbitrariamente. Segln la nueva ley, los oficiales no pueden ser retirados salvo por

sentencia judicial o por insuficiencia profesional, ni pueden ser separados de su empleo
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salvo por ascenso, necesidad en el servicio, o haber llegado al limite de permanencia en
el puesto de dos afos, prorrogables de forma extraordinaria y para casos muy concretos.
También se sita un limite temporal claro e ineludible para pasar a retiro en treinta y
cinco afos de servicio, lo cual en ese momento supuso una contraccion significativa en
el cuerpo de oficiales y fortalecid el sistema de ascensos por méritos que se incluia en la
ley.

Muy significativo al respecto es el pase a retiro por insuficiencia profesional arriba
mencionado. Prescribia que cuando hubiera transcurrido el tiempo de servicio
estipulado para cada grado segun la Ley de Ascensos, y el oficial afectado hubiera
dejado transcurrir dos afios sin presentarse a las pruebas de eficiencia para el ascenso, o
fuera suspendido dos veces consecutivas en los cursos obligatorios de capacitacion y en
las pruebas de examen para el ascenso o la inscripcion en los cuadros de méritos, pasara
a retiro. Con ello, explicitamente, premiaba los méritos académicos y los situaba como
eje del sistema de ascensos.

A los efectos que sobre la cohesion militar, preparacion y aspiraciones institucionales de
los oficiales peruanos conlleva esta reforma se viene a afiadir, para el caso del Ejército,
una nueva reorganizacién en 1956, encargada a una nueva comision bajo el mando del
general Rodriguez Martinez, quien fuera director de la ESG. En el marco de los
esfuerzos continentales por limitar el triunfo de la Revolucion Cubana de 1959, el
mayor resultado fue la creacion de un aparato de inteligencia dentro del Ejército que
venia a superar la potenciacién del Departamento de Informaciones del Estado Mayor
que habia llevado a cabo la comisién Marin.*® En 1958 se crea la Escuela de
Inteligencia del Ejército (EIE), cuyo proyecto es encargado al general Bossio Collas —el
que seria controvertido ministro de la Junta Militar de 1962- y a los entonces coroneles
Mercado Jarrin y Cavero (en declaraciones del primero de ambos a Tello, 1983, I: 291).
Un afio después aparece el Servicio de Inteligencia del Ejército (SIE) y en 1960 el
Servicio de Inteligencia Nacional (SIN). Con este cambio organizativo las labores de
inteligencia del Estado Mayor, enfocadas a las operaciones de guerra externa, dan lugar
a organismos autonomos centrados en cuestiones de seguridad interna. Los civiles

peruanos son su fuente de preocupacién e informaciones y los méas diversos problemas,

* Frente a los cambios en el Ejército la situacion en la Marina o en la FAP es més estéatica. Asi, la
reorganizaciéon de la Marina, tras los recelos asentados por los ultimos motines de la marineria, en
particular el de 1948, tiene que esperar todavia mas. En diciembre de 1960, el Congreso aprueba una Ley
Organica de la Marina, redactada por oficiales navales, seguida por una ley que detalla las promociones
navales en agosto de 1961, modernizando las regulaciones de 1934. A mediados de 1961 el Colegio de
Guerra Naval es reestablecido como centro de entrenamiento.
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sean sociales, econémicos o politicos, se convierten en objetivos legitimos para el
trabajo de inteligencia. En un contexto muy definido, en el &mbito internacional por
revoluciones comunistas triunfantes, y en el nacional por una fuerte movilizacion
campesina nacional, por problemas del sistema de partidos y por la afluencia de
emigrantes a las barriadas limefas, esta orientacion tendré un gran peso en los hechos
de 1968.

3.4.- La fascinacion por el CAEM. Modificacion doctrinal y centros de ensefianza.

¢Definiendo nuevas preferencias militares?

Uno de los temas que mas se ha discutido, todavia muy controvertido, son las
tendencias de reformismo social que aparecen entre los militares peruanos de esa época
y, de forma casi demiurgica, el papel que en ello represent6 la creacion del Centro de
Altos Estudios Militares (CAEM).*® Una pequefia genealogia del mismo nos permitira
situarlo en su dimensién contemporanea.

El CAEM, como la mayor parte de las innovaciones de la época, tiene su origen en la
comision Marin. En el proyecto de Ley Organica de la Defensa Nacional ya aparece
entre sus objetivos la creacion de un Centro de Altos Estudios Combinados, asi como
centros respectivos en los tres ejércitos que debian cubrir el hueco creado por la
carencia de una doctrina de guerra nacional (Marin, 1951: 97). El proyecto, como
sabemos, no prosperd, pero su desarrollo en el Ejército si lo hizo. El propdsito que habia
tras la idea de un centro de este tipo se traslada a la Ley Organica del Ejército de 1950,
que contempla en sus articulos 19 y 24 la formacion de un Centro de Altos Estudios del
Ejército (CAEE). El 31 de octubre de 1950 un nuevo decreto supremo crea el CAEE y
nombra al general Marin como su primer director, comenzando sus actividades el 15 de
junio de 1951, en pleno apogeo del poder de Odria.

Las pruebas de que habia elementos doctrinales e inquietudes por formar un nuevo
centro de ensefianza son, sin embargo, bastante previas a la propuesta de la comision
Marin y no se limitan a la existencia del CAEE. Aunque con toda justicia la parte mas

exitosa de la mision francesa fuera la implantacion de un sistema de ensefianza, durante

** En origen se denomind CAEE, como centro perteneciente al Ejército. Desde que pasé a depender del
Comando Conjunto se llam6é CAEM, denominacién que es la mas conocida, y actualmente pasé a ser
CAEN (ver www.caen.edu.pe).
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los afios treinta y cuarenta se empiezan a escuchar voces que reclamaban la creacion de
un centro de estudios que formara al alto mando en materias mas amplias que las
estrictamente técnicas que componian el curriculum académico de la Escuela Superior
de Guerra, que se encargaba de formar a los oficiales de Estado Mayor en tacticas
militares. En esos afios también la experiencia militar directa juega a favor de los que
pensaban que habia que realizar un cambio doctrinal encaminado a aumentar la eficacia
de las acciones militares. Con bastante precision, podemos decir que el origen y la
primera plasmacion de estas inquietudes por modificar el sistema de ensefianza se
encuentran en un hecho modesto y, dentro de lo que cabe, previsible en el contexto de
conflictos internacionales de Perd, donde dificilmente encajaban las ensefianzas
francesas en la Escuela Superior de Guerra. En 1932 se produjo un nuevo conflicto
fronterizo, en este caso con Colombia, donde el Ejército desempefid un pobre papel.
Una de las consecuencias de este pobre desempefio es que se suscité un claro malestar
por la ausencia en los manuales franceses de escenarios tacticos selvaticos como el que
se habia dado en este conflicto. Un ejemplo significativo es el general Oscar N. Torres,
que llegé a Ministro de Guerra con Bustamante y Rivero, que en los afios treinta se
habia destacado por apreciar estos limites tacticos de la doctrina francesa llegando a
escribir poco después de los enfrentamientos un pequefio texto muy critico titulado Las
operaciones militares en terreno selvatico (1935, citado por Rodriguez Beruff, 1983).
La importancia de este factor para comprender los puntos de vista de los militares
peruanos es dificil de olvidar. En fechas tan tardias como 1969-1998, Per( protagoniza
seis de los catorce conflictos regionales interestatales que se pueden contabilizar en
Ameérica Latina, todos ellos por cuestiones fronterizas: uno con Chile en 1976-77, y los
otros cinco con Ecuador, en 1977-78, 1981, 1991, 1995 y 1998. Pero es que, en cifras
totales, son 32 las disputas fronterizas con Ecuador a lo largo del siglo XX, incluyendo
dos guerras en 1941 y 1995 y dos movilizaciones generales en 1910 y 1981, todo ello en
una estrecha franja selvatica (Mares, 2001b: 120 y ss.). De hecho, la disputa con
Ecuador solo se calma durante dos periodos, el Oncenio de Leguia de 1919 a 1930, y la
etapa comprendida entre 1960 y 1977 —a lo que cabe afadir de 1995 hasta la fecha en
que se escribe este trabajo-. En un momento donde todavia no se concebian amenazas
internas de signo guerrillero, todos los esquemas se centraban en conflictos exteriores,
la mayor parte de los cuales para Peru se localizaban en zona de selva.

Con la Presidencia de Bustamante ya se concretan estas aspiraciones. Asi, el general
Torres, ya como Ministro de Guerra, manifiesta en 1945 el deseo de formar un centro de
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altos estudios militares que genere una doctrina propia, y la comision del Senado
encabezada por el coronel César E. Pardo también contemplaba entre sus medidas la
formacion de un centro de este tipo (Villanueva, 1972b: 28-29). El interés por crear
mandos conjuntos a los tres ejércitos también acicate6 las preocupaciones por crear una
doctrina que sirviera de marco a las nuevas necesidades operativas. En estos afos, sin
embargo, los recelos corporativos entre los tres ejércitos, la desconfianza con medidas
que tuvieran su origen en el APRA y el distanciamiento entre la mayor parte del mando
y la Presidencia Bustamante hicieron que los intentos provenientes del parlamento no
prosperaran como después pudieron hacerlo los de la comision Marin.

Por estas y otras razones, no es una mera coincidencia que desde los afios cuarenta se
plantee la necesidad de crear un centro de elaboracion doctrinal y, en este sentido, el
CAEM puede ser visto como el resultado de inquietudes y aspiraciones de reforma antes
gue como su origen. A finales de los afios cuarenta las condiciones para su creacién
estaban dadas: la reforma procedia de dentro del Ejército en vez del Congreso y, por
tanto, el procedimiento era aceptable internamente; los desfases tedricos eran ya
generalmente admitidos; y existian centros en otros paises que podian tomarse como
modelos. Sin ir mas lejos, cuando el general Marin crea el CAEE los modelos que tiene
presentes se encuentran muy diversificados, con centros ya en funcionamiento como el
National War College de Washington y otros similares en Argentina, Brasil y Francia
(Villanueva, 1972b). Sus objetivos, tal y como los formula el documento que crea el
CAEE, ya estaban estandarizados con antelacion: la definicién de una doctrina nacional
de guerra; la incorporacion de los principios basicos de tal doctrina en el entrenamiento
de los oficiales destinados al alto mando, en particular formando a coroneles para que
promovieran a general de brigada; el estudio de cuestiones fundamentales de la defensa
nacional y de su relacion con problemas nacionales; y el desarrollo de sistemas de
educacion dentro del Ejército (Marin, 1951: 97).

En este sentido no podemos pensar que las reiteradas afirmaciones de que con el CAEM
se produce una doctrina militar autbnoma se puedan relacionar con la ausencia de
influencias externas. Hay que tener en cuenta que el propésito de generar doctrina no
supone un aislamiento de lo que se producia y pensaba fuera, sino que éste lleg6 a ser
un acicate. De hecho, la conexion directa con lo que se pensaba en Europa no se perdio
durante la primera mitad del siglo, excepcion hecha de los ultimos afios de la Segunda
Guerra Mundial. Hay un dato muy significativo. Ademas de mantener misiones

francesas hasta el inicio de la guerra, y de que hasta 1944 quedaran asesores franceses a
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titulo personal, entre 1916 y 1940 todos los generales del Ejército peruano habian
pasado por academias francesas, e incluso en fecha tan tardia como 1950 nos
encontramos con que habian seguido esta trayectoria un 59% de ellos (Einaudi, 1970:
50y ss.).

El dato que conviene destacar no es que durante los afios previos al surgimiento del
CAEM desaparezcan las influencias externas sino que éstas se diversifican. Con el fin
de la guerra la influencia francesa, sin desaparecer, empieza a ser desplazada por la
estadounidense.”® No obstante, s6lo en los afios cincuenta empieza a sentirse el cambio,
si bien todavia en el periodo de 1960-1965 se mantenia en un 30% el porcentaje del alto
mando que habia pasado por centros de ensefianza franceses (Einaudi, 1970: 53). Aun
asi, la moda curricular se centra ahora en academias estadounidenses, con especial
énfasis en la Command and Staff School de Fort Leavenworth, en Kansas. Ademas,
todo coincide en sefialar que el tipo de influencia estadounidense es distinto. Si se
quiere decir asi, es una influencia mas directa y menos directa que la anterior. Mas
directa porque, en el marco de la Guerra Fria, la defensa hemisférica recae en manos
estadounidenses, que ejercen un estricto control sobre las compras y equipamientos de
la regi6n.”* Pero también es menos directa porque se interesa mucho menos por las
definiciones doctrinales y méas por las tacticas concretas de los militares. Si a esto
afiadimos que cuando la influencia estadounidense se afianza nos encontramos ya a
inicios de los afios cincuenta, y que para entonces los instructores peruanos habian
sustituido definitivamente a los foraneos, nos explicamos facilmente como empezaron a
surgir adaptaciones nacionales de elementos doctrinales exteriores.

Estas inquietudes no aseguraron, sin embargo, que el CAEE tuviera un papel muy
relevante en el Ejército durante sus primeros afios. Hay un dato indudable: el CAEE se
convirtio, lo mismo que antes sucediera con el Consejo Superior del Ejército o con la
misma comision de reforma, en un lugar donde apartar a oficiales incbmodos que, por

su prestigio interno y lazos con otros oficiales, resultaba complicado pasar directamente

% Recordemos que ya el 1919 llegd una misién estadounidense para organizar a la Marina,
inmediatamente tras la fundacion del Ministerio de la Marina por Leguia, y en 1920 ocurria lo mismo con
la Aeronautica que, sin embargo, no se independizé de la Marina hasta 1943. En 1947 llegaron nuevas
misiones estadounidenses para las tres armas, incluido el Ejército (Kruijt, 1991b: 32-33). La influencia
estadounidense, finalmente, se institucionaliza con la firma del Tratado de Asistencia Reciproca de 1952.
51 En la década de los cincuenta Perd es el pais que méas ayuda militar estadounidense recibe per capita,
incluyendo armamento, formacion de militares peruanos en centros estadounidenses —se calcula en mas
de 4.000 en toda la década-, traduccion de articulos de revistas estadounidenses en revistas militares
peruanas o0 el acceso del Grupo de Consulta y Asistencia Militar de los Estados Unidos a los centros de
instruccion militar, en especial al CAEM vy a la Escuela Superior de Guerra (Einaudi, 1970: 33-36).
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a retiro. Es el caso de su primer director, el general Marin. Durante la Presidencia
Bustamante lleg6 a ser Ministro de Guerra, destacando por su posicion dialogante con el
APRA y, aungue no se opusiera a la creacion de la Junta de 1948, no por ello dejaba de
ser un elemento lo suficientemente influyente y lo suficientemente incontrolable como
para no ser visto por Odria como un peligro potencial. A diferencia de otros oficiales,
sus contactos con personajes importantes del circulo de poder —sus amistades llegaban
hasta Zendn Noriega- y cierta influencia intelectual en el cuerpo de oficiales hacian
dificil aplicarle el tipico expediente depurador del pase a retiro. En esas condiciones,
para unos y para otros, la alternativa de un puesto teécnico desligado del mando era
aceptable y hasta apetecible, pues hay pocas dudas de que el general Marin y un grupo
de oficiales cercano tenian auténtico interés en la materia.

Conociendo estas circunstancias, es muy logico que todo apunte a que Odria no iba a
permitir que el CAEE ocupara una posicion privilegiada en el sistema de ascensos, por
mucho que en su disefio se definiera como paso obligatorio en las promociones al
generalato. La forma de bloquear esta posibilidad fue increiblemente sencilla. Al exigir
que el criterio de seleccion del alumnado fuese la antigiiedad en el cargo de coronel y no
los méritos o las posibilidades reales de ascenso, lograba que la mayor parte de ellos se
encontraran muy préximos a la edad de retiro. La primera promocidn, formada por diez
coroneles, es un claro ejemplo. Seis de los diez pasaron a retiro al afio siguiente
(Villanueva, 1972b: 41). La desconexion con el sistema de ascensos y la existencia gris
del centro en esos afios iniciales era tan obvia que recibi6 el poco carifioso apelativo de
“huesero” (Rodriguez Beruff, 1983: 50). Tanto fue asi que al parecer algunos coroneles
destinados al CAEE se valieron de influencias para ser cambiados de destino, entre ellos
figuras relevantes unos afios después en la formacion de la Junta Militar de 1962
(Villanueva, 1972a: 38-39).

Un efecto inesperado de esta relegacion es que el general Marin se vio muy
tempranamente rodeado por un pequefio nucleo de oficiales reformistas incbmodos para
Odria y que, dadas las limitaciones funcionales en que se encontraban, esta plantilla
pudo —o debio de- centrarse en la elaboracion doctrinal sin grandes interferencias. Con
el general Marin como director ya habian quedado en claro las lineas de trabajo que iba
a seguir el CAEE. Desde esa posicion, y en una mezcla de interés genuino —la mayor
parte de su trayectoria militar habia transcurrido en centros de ensefianza donde se habia
labrado una sélida reputacion de intelectual- y pragmatismo, comienza a producir

nuevos elementos doctrinales en condiciones de laboratorio. En pocos afios tienen como

104



resultado un discurso coherente sobre la funcion militar que retoma apuntes anteriores y
adapta teorias ajenas dando cabida a las amplias preocupaciones derivadas de la idea de
guerra total. Sus contenidos son tan conocidos y se trata de una cuestion tan analizada
que, valga como excepcion, caben pocas controversias.

El punto clave de las nuevas concepciones radica en una redefinicion de lo que se
entiende por seguridad nacional. En este orden no se trata de una elaboracion original,
como en muchos casos se ha pretendido, sino de una adaptacion para cubrir los huecos
entre la recepcion de una teoria general y el diagnostico que de acuerdo con ella se hace
de la realidad peruana. La influencia de los planteamientos europeos sobre la guerra
total es evidente y se pueden rastrear con facilidad sus antecedentes hasta las
inquietudes, contenidos y contactos originados con la llegada de la mision francesa.
Esta mision francesa trajo consigo tanto la doctrina estratégica de la nacion en armas
como la creencia en una mision civilizadora. Por supuesto, aunque no faltarian los
oficiales que desde un comienzo apreciaran la disparidad entre lo que se les ensefiaba y
la realidad de un pais tan poco estructurado con el Peru de principios de siglo o las
ausencias de escenarios claves para el pais, como tuvimos ocasion de mencionar, habia
muchos elementos que resultaban muy atractivos en las condiciones en que llegaban las
ensefianzas francesas. De manera muy particular hay que tener en cuenta que los
oficiales franceses contaban con amplia experiencia en Argelia, y con ella traian una
arraigada idea de mision civilizadora que se habia ido desarrollando en las campafias
coloniales. De alli viene una idea de soldado administrador que tiene facil adaptacién a
Perd, de manera que hasta ese momento podemos rastrear la idea de que es el Ejército el
que tiene que articular a la sociedad ante las carencias del Estado, aunque inicialmente
no pasara de un interés mas o menos profundo por educar a una tropa en buena medida
serrana, indigena y analfabeta (Einaudi, 1970; Masterson, 2001; Nunn, 1978; 1983;
2001; Villanueva, 1973).%

52 Frederick Nunn cita un dato un dato bastante curioso sobre la influencia de las ideas francesas en la
definicién de los roles internos que acaba por asumir el Ejército peruano. De manera unanime se
considera como un claro antecedente de las posturas que defendera el CAEM una pequefia obra publicada
por el coronel Manuel Morla Concha en 1932, que versa sobre el papel social de los oficiales y el rol
colonial modernizador que debe asumir el Ejército, titulada La funcidn social del Ejército, que resultd ser
una reimpresion de un articulo francés de finales del siglo XIX escrito por un oficial francés tras su paso
por Indochina (Nunn, 1983), y que reflejaba la influencia dual de la misién francesa. Por un lado, la
ensefianza militar en la Francia metropolitana enfatizaba la subordinacién al gobierno civil y tareas
estrictamente técnicas, mientras que los oficiales con experiencia colonial intentaban definir un papel
interventor de acuerdo con sus tareas mas proximas a un administrador civil que a un combatiente.
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De la mano de la misién francesa, y por medio también de las frecuentes estancias de
oficiales peruanos en centros franceses, llegaron también las doctrinas europeas de
entreguerras, que profundizaban todavia mas en la conexidn entre las capacidades de la
sociedad en su conjunto y las posibilidades de defensa que ya estaba en la base de la
doctrina del pueblo en armas imperante durante la gran guerra. En concreto, la
experiencia de la Primera Guerra Mundial implico un traslado hacia la idea de que no
bastaba con movilizar a la poblacion en el campo de batalla, sino que éste implicaba
todos los recursos de un pais. En términos gréaficos, la cuestion se habia deslizado de
cdmo movilizar reclutas a como movilizar a una sociedad. La nocion de guerra total
recibe carta de naturaleza y, como consecuencia, los militares amplian de forma
explicita el campo de sus intereses para que cubra temas como la gestion de recursos
econdémicos o una participacién activa en la politica general del Estado. La cuestion del
potencial nacional o las dimensiones sociales y econdmicas de la guerra son topicos con
los que los militares peruanos se familiarizan rapidamente.

En consecuencia, el origen del CAEM es deudor tanto de las carencias de la doctrina
importada como de la recepcién de las teorias modernas de la guerra que se venian
elaborando en Europa, que exigian nuevos centros y nuevas ensefianzas. El coronel
César A. Pando, que como general llegaria a ser subdirector del CAEM en 1958, es un
buen ejemplo de la temprana difusion entre los militares peruanos de la nocion de
potencial de guerra y de las preocupaciones derivadas por introducir elementos
politicos, econdémicos y sicoldgicos —la moral del pais en su vocabulario-, con claros
ecos de Ludendorff y de la Segunda Guerra Mundial recién concluida (Pando, 1946).
No es tampoco fortuito, y mucho menos una novedad, que en el eje de la justificacion
de los trabajos de la comision Marin se encuentren las ideas de potencial militar y de
guerra total, la importancia de la organizacion en tiempo de paz y del ambito
econdmico, o la preocupacion por las carencias de criterios operativos al respecto en el
alto mando y por la ausencia de conocimientos de los medios de guerra no militares
(Marin, 1951: 2-22).

Con la seguridad nacional enfocada en las amenazas externas a la soberania nacional, en
conflictos modelados bajo la idea de guerra total, la sociedad aparece como la gran
proveedora de recursos en todos los ambitos. La conexién Iégica entre defensa nacional
y generacion de recursos convierte el desarrollo econdmico en una cuestion clave,
puesto que equivale al potencial nacional para la guerra (Villanueva, 1972a: 50-103).
De ahi la preocupacion por planificar el desarrollo econémico y el escaso énfasis que,
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por el contrario, tienen los problemas sociales en un primer momento. Ahora bien, una
cosa es el marco teorico y otra el intento de hacerlo operativo. Cualquier estudio en este
ambito tenia que llegar a plantearse que, en términos de recursos econOmicos e
integracién nacional, el contraste entre la situacion del pais y la doctrina importada no
podia ser més escandaloso.”® A finales de los afios cuarenta, tras dos décadas de
prolongado conflicto social y politico, resultaba insoslayable la conclusion de que
incluso la mas modesta idea de nacién en armas no pasaba de ser una retdrica hueca si
no se hacia algo para solventar la fragmentacion social y crear nuevos recursos que
movilizar. Asi, si un oficial en esa época se preguntara cudl seria el potencial nacional
que Peru podria movilizar si se repitiera la Guerra del Pacifico, la respuesta que se daria
debia ser bastante decepcionante (Romero Pardo, 1944, citado por Rodriguez Beruff,
1983: 77).

Aqui cuaja la percepcion de que hay que crear nueva doctrina que llene el hueco, y a
ello se dedica el CAEE. La originalidad del CAEE-CAEM, por tanto, estriba en la
busqueda de una respuesta a las implicaciones militares que tenia el diagndstico del
subdesarrollo. Por ello, desde su creacion y hasta la actualidad ha sido un signo
identificador del CAEM la elaboracion de estudios periddicos del potencial nacional. En
unas condiciones que se definian en términos de debilidades y limitaciones, el objetivo
paso a ser como promover activamente la mejora del potencial nacional. Hacia finales
de los afios cincuenta se aprecia ya como estos esfuerzos fructifican con la introduccién
en un punto central del esquema de la idea de bienestar, deslizando las necesidades
percibidas en la defensa nacional desde el objetivo clésico de integridad territorial, muy
ligado a las guerras fronterizas previas y posteriores, hacia el objetivo de garantizar el

bienestar general. Como sefiala Villanueva,
“A base de esta argumentacion se puede vislumbrar ya el deseo de la elite militar de cambiar la
funcion profesional y tradicional de las instituciones castrenses, apartandolas de tareas bélicas
que son eventuales, para dedicarlas a funciones especificas de paz, de caracter permanente en
beneficio de la colectividad. Tal intento parece constituir la lucha por la supervivencia

institucional de las fuerzas armadas.” (1972a: 59).

La consecuencia manifiesta de un discurso de esta indole, presente en la doctrina de la

guerra total pero todavia méas en su adaptacion por el CAEM, es que lo que se considera

> Por otra parte, la incidencia de la escasa integracion geografica y cultural del pais no ha sido
Unicamente una preocupacion militar, sino que un topico de investigacién académica muy frecuente
(Thorp y Bertram, 1985: 321).
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como asunto militar pasa a tener unos limites muy difusos para incluir mas aspectos que
los estrictamente técnicos. Esto, a su vez, tiene dos efectos claros e inequivocos: (1) en
el estudio de las cuestiones sociales y econdmicas una parte de los militares amplia su
conciencia de competencia técnica hacia esas materias y, por tanto, generar la creencia
de que son capaces de emprender cambios en esos ambitos; y (2) las cuestiones del
desarrollo econémico y social, al situarse paulatinamente en el eje de una definicion de
la politica de defensa, tuvieron el efecto de ampliar los limites del campo militar,
desplazando a su favor la frontera con la politica. Esta idea se corrobora de forma casi
inmediata. Hasta 1962 las Juntas Militares no habian dedicado particular interés a la
politica econdmica, que quedaba en manos de elites politicas. La trayectoria habitual era
que parte de los militares entraran en la arena politica, pero que los temas politicos
quedaran alli confinados. Nuevamente los casos de Sanchez Cerro y Odria son
prototipicos, pues aprovecharon su posicion como miembros de una Junta Militar para
dar el salto individual a la politica. En todo caso y hasta entonces, cuando los militares
tomaban el gobierno lo hacian con claras limitaciones en cuanto a las politicas publicas.
Basicamente hacian lo mismo que se venia haciendo, hasta el punto de que su definicion
corria a cargo de elites econdmicas, que se integraban de manera regular en las Juntas
Militares y en las dictaduras elitistas que en algunos casos las sucedian. Lo que
sorprendio de la Junta de 1962, y que se vio completamente definido en el inicio de la
Junta de 1968, fue precisamente lo contrario: Mientras que los militares se esforzaban
por evitar que uno de los suyos se convirtiera en un politico, el conjunto de los militares
habia entrado a debatir los temas politicos. Discuten de planificacion, de politica de
infraestructuras, de educacion, politica econdmica, reforma agraria o nacionalizacion de
los recursos. En el fondo y en la forma, todos y cada uno de los juegos de gestion claves
en ese momento.

El papel de la innovacion que se cristaliza en la labor del CAEM es evidente. Al
elaborar nuevas concepciones sobre la funcién militar lo que hace es modificar los
cursos de accion factibles -e imaginables-. Ahora bien, otra cosa muy distinta es su
influencia real como organizacion, aspecto éste mucho mas discutible que su papel
difusor. Como indicdramos antes, mientras Odria estuvo en el poder el CAEM
permanecio relegado dentro de la estructura militar. De esta manera, su capacidad para
influir en las elites militares era muy limitada. Sin embargo, y como sucediera con otros
muchos aspectos innovadores disefiados esos afios, la salida de Odria fue el punto de
partida para desbloquear la situacion. Particular importancia tuvo el que los criterios de
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ascenso basados en competencias desplazaran a los basados en lealtades personales
dentro del sistema de promociones, puesto que esto supuso una clara revalorizacion del
papel de los centros de ensefianza del alto mando. EI CAEM fue con toda seguridad el
gue mas se beneficid por los cambios en el balance de poder interno, pudiendo ocupar la
posicion clave en el proceso de ascensos para el que fuera disefiado. Desde 1957 puede
seleccionar a sus alumnos de acuerdo a las capacidades y posibilidades de promocion,
con lo que se convierte efectivamente en la criba de ascensos al generalato. El efecto se
hace sentir inmediatamente en el porcentaje de generales que han pasado por el centro.
En 1956 ya llegaba a una cifra del 55%, en 1959 habia pasado al 75%, en 1962 bajo
ligeramente al 70%, para alcanzar el 87% en 1970 (Kruijt, 1991b; Villanueva, 1972b).
Tan importante como esto es que el CAEE traslada su dependencia de la Comandancia
General del Ejército al recién creado Comando Conjunto, con tareas perfectamente
definidas, cambiando su denominacién a CAEM. Asi se convierte en un centro efectivo
de todas las FFAA, con la participacion regular de miembros de todos los ejércitos, de
la Guardia Civil, de la policia e incluso de funcionarios civiles de otros ministerios o de
profesionales ajenos al Estado que llegan con invitacion especial (Villanueva, 1972b).

Tan importante como la ampliacion del alumnado fue la de los contenidos docentes. En
sus primeros afios las ensefianzas que esos futuros generales recibian no tenian por qué
corresponderse de forma exacta con la doctrina general del CAEM, circunstancia que se
habia separado hasta entonces. Sin embargo, al mismo tiempo que en 1957 el general
Marcial Romero Pardo, hasta entonces segundo en el CAEM, sustituye al general Marin
en la direccidn, el nuevo gobierno desbloguea los intentos para modificar internamente
el centro, abriéndolo a docentes civiles y ampliando el programa de ensefianza. Asi, en
1959 la parte mas importante de lo que se ensefia corresponde al estudio del potencial
nacional, incluyendo instrumentos de politica fiscal, econémica y monetaria, estudios
sobre desarrollo econémico, sobre planificacion industrial y regional, y un nuevo gran
tema sobre la preparacion de la politica general del Estado en materia de defensa
nacional (Villanueva, 1972b: 211-216). Por tanto, podemos inferir que era virtualmente
imposible que alguien en el alto mando de los afios sesenta ignorara la doctrina del
CAEM. La Revista Militar del Peru es un buen indice de estos cambios. Cuando Odria

abandona el gobierno la prototipica combinacion de trabajos técnicos, historicos e
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informaciones de actualidad da paso, entre 1956 y principios de 1957, a una exposicion
sorpresiva de la doctrina del CAEM sobre defensa nacional.>

Como veremos, y esto es algo completamente I6gico, una cosa es que se conociera la
doctrina del CAEM vy otra cosa muy distinta es que los oficiales la compartieran o
estuvieran dispuestos a aplicarla. Por si fuera poco, la posicion de privilegio del CAEM
o la libertad para elaborar sus ensefianzas se mostré claramente inestable desde el
momento en gque, como organizacion, intentd aplicar su idea de competencia a nuevas
areas.

Uno de los aspectos centrales de la calma politica de la segunda Presidencia Prado, y de
la tranquilidad con que los militares pudieron llevar a cabo reformas internas durante la
misma, fue el respeto mutuo que uno y otros tenian de los limites entre la labor del
gobierno y la de los militares. En estas fronteras, de por si inestables dado el pasado
agitado de las relaciones, el caracter expansivo de lo que se ensefiaba en el CAEM se
amoldaba muy dificilmente. En 1958 esto se demostro, cuando el general César A.
Pando aprovecho su efimero paso por la subdireccion del CAEM para publicitar una
antigua propuesta de nacionalizacién de IPC, creando un malestar creciente en el
gobierno. Cuando el centro empez6 a proponer medidas concretas, a aconsejar en temas
de planificacion, como en el desarrollo de la Selva Central, o a manifestar publicamente
su preocupacion por la industrializacion del pais, rebasaron los limites. Estas cuestiones
provocaron una airada reaccion del primer ministro Pedro Beltran en 1959, con efectos
directos sobre el CAEM. En 1960 solo el 50% de los graduados del CAEM llegan al
grado de general, y en 1962 ese porcentaje baja hasta el 40% (Villanueva, 1972a: 211).
Al mismo tiempo las presiones para modificar el curriculum académico reconducen las
materias docentes a ensefianzas mas técnicas, lo que se traduce en un cambio notable en
los estudios del CAEM hacia 1961. La idea de bienestar se erosiona y vuelve a
prevalecer la de defensa nacional en términos militares, como integridad territorial y
orden publico.

Tras el golpe de 1962 el CAEM recupera su papel en el sistema de ascensos,
convirtiéndose en los afios siguientes en el paso casi exclusivo de ascenso a general
(Villanueva, 1972a: 47; calcula que el 90% de los nuevos generales pasé por el CAEM),

posicion que se vera sostenida en los afios siguientes. Sus contenidos curriculares, sin

> Con catorce articulos de César E. Pando y sobre todo del general del Carmen Marin: dos en el nimero
628 (1956), uno en el 629 (1956), uno en el 630 (1956), dos en el 632 (1956), tres en el 633-634 (1956),
tres en el 635 (1956), y uno en el 637-638 (1957).
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embargo, seguiran limitados a cuestiones técnicas, desapareciendo directamente las
referencias al potencial nacional (Villanueva, 1972a: 216). Por cierto, que los cambios
promovidos por Pedro Beltran no encontraran una fuerte oposicién militar vy,
especialmente, que no aprovecharan su salida para retomar el curriculum desarrollista
son un buen sintoma de que las posturas del CAEM estaban muy lejos de ser
unanimemente compartidas dentro del cuerpo de oficiales. Todo lo contrario, cabe
pensar que muchos de ellos se encontraban incomodos con unas propuestas que en
muchos casos chocaban con las ensefianzas militares mas clésicas. No esta tan claro, por
tanto, que todos los militares estuviera dispuestos a afrontar las consecuencias sobre el
campo militar del disefio expansivo del CAEM.

Esta apreciacion, tanto como el papel mas que discutible del CAEM como influencia
directa sobre el comportamiento politico militar, queda confirmada en los sucesos de la
Junta de 1962. En este caso la timida politica de reformas de los primeros meses se
suele ligar al papel directo del CAEM. Algunos incluso le han atribuido el papel
discutible de dérgano legislativo de la Junta (Lieuwen, 1964: 35). En primer lugar, sin
embargo, conviene distinguir entre la cercania de las reformas y las ideas del CAEM y
el papel directo que pudiera tener el centro en su aplicacion (Masterson, 2001: 183). En
algunos casos, como la creacion de INP, éste es indudable, pues fue el fruto de una
comision encabezada por el general Romero Pardo, ex director de CAEM, y compuesta
por cinco de sus docentes (Villanueva, 1972a: 78-79). Otras reformas, sin embargo,
carecen de esta conexion administrativa e incluso de una conexion docente. Asi, en un
tema tan delicado como la reforma agraria, el experimento del valle de La Convencion
corrié a cargo del teniente coronel Gallegos, un producto de la Escuela de Inteligencia
que no habia pasado por el CAEM, muy activo también en la creacion de un Instituto de
Reforma Agraria y Colonizacion en 1962 (Villanueva, 1972a: 209). Esto empieza a
mostrar algo muy importante. A saber, que el CAEM no tiene el monopolio exclusivo
de las preocupaciones y elaboraciones politicas de los militares peruanos. En este
sentido, la reforma del Ejército de 1956 y el cambio del contexto de seguridad a finales
de los afios cincuenta tiene un papel tanto 0 mas relevante en 1962 que las elaboraciones
del CAEM. En 1968 ese cambio de papeles sera definitivo.

Por otra parte, tan significativo como lo que se hizo es, si cabe, lo que se paraliz. Las
dudas de la Junta y la forma en que se resolvio la lucha interna de poder son decisivas

para pensar que cuando chocaran las normas institucionales con los contenidos de la
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doctrina expansiva del CAEM la mayor parte del alto mando se iba a decantar por las
primeras.

En cierta manera, por tanto, las intervenciones institucionales de 1962 y 1968 se pueden
entender como el resultado de un bucle paradéjico que nos lleva desde los iniciales
intentos por profesionalizar a los militares hasta el momento en que éstos estdn mas
proximos al ideal buscado. Revisar la trayectoria militar entre 1896, afio en que se data
el inicio de la profesionalizacién militar, y 1956, afio en que se pone fin a un ciclo
golpista amplisimo, nos permite apreciar dos cosas. La primera es que hay elementos
que cristalizarén en esta época y que influiran de forma decisiva en las acciones de los
afios sesenta, en buena medida desligados ya de los hechos que les dieron origen. La
segunda es que, contra lo que pudiera parecer, el nivel de cohesion militar que se
alcanza en los afios sesenta sera el fruto de acciones que tienen lugar no mucho antes.
En ellas juega un papel muy importante el contexto politico, pero también el cambio del
contexto internacional. Esta, que fuera una variable fundamental con las aportaciones de
las misiones extranjeras y con la recepcion de doctrinas europeas, dard una vuelta de

tuerca a finales de los afos cincuenta.

3.5.- El cambio de escenarios y el nuevo profesionalismo de seguridad interna

En 1959 triunfa la Revolucion Cubana y, con ello, el interés doctrinal y organizativo en
cuestiones sociales y econémicas se agrava, agudizando las contradicciones internas en
la definicion de preferencias militares institucionales, si bien desde una Optica muy
diferente al academicismo del CAEM. Estas cuestiones ahora se encuentran rodeadas de
un halo de urgencia operativa que no tenian antes. Mientras que los problemas del
potencial nacional eran evidentes, los conflictos externos en que debia movilizarse se
habian visto erosionados. De hecho, a nivel regional las guerras a gran escala habian
sido contadas desde la instauracién de ejércitos profesionales a principios de siglo. En el
contexto de la Guerra Fria era evidente que la amenaza directamente se habia eliminado.
La idea de defensa hemisférica, que iban implantando los EEUU a través de una tupida
red de acuerdos, convertia la guerra al comunismo en el eje de la seguridad externa al
mismo tiempo que ésta quedaba en manos estadounidenses. La firma del Tratado
Interamericano de Asistencia Reciproca de Rio de Janeiro en 1947 fue el primer jalén
en este cambio, que se vio continuado cuando la Ley de Seguridad Mutua que en 1951
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aprobo el Congreso estadounidense comenzo a dar lugar a pactos bilaterales de ayuda
militar entre 1952 y 1955 que cubrieron todo el continente, Pert incluido. El papel de
los ejércitos latinoamericanos en esta concepcion qued6 opacado por la dependencia
practica de los Estados Unidos y por el papel de garante que éstos asumieron. Un
conflicto externo a gran escala, en este esquema, era una posibilidad muy distante, como
también lo era un conflicto entre paises de la region. Conviene recordar que la Unica
gran guerra de Per( desde su independencia fue la del Pacifico, en el Gltimo tercio del
siglo X1X'y que, desde entonces, su experiencia bélica se limitd a conflictos fronterizos
de pequefia escala sobre los que también pesaba la influencia estadounidense para
arreglos pacificos.

Por otra parte, con el triunfo de la Revolucién Cubana la region cobr6 una relevancia
estratégica para los EEUU de la que antes carecia. Con el incentivo estadounidense y de
la mano de temores revolucionarios propios, las preocupaciones regionales se
desplazaron hacia el frente interno, donde las cuestiones de seguridad nacional se ligan
a la lucha contrasubversiva y donde los ejércitos latinoamericanos encuentran una nueva
razon de ser funcional. La modificacion de los escenarios de conflicto previsibles tuvo
varias consecuencias. En primer lugar, contribuyd tanto o mas que las presiones del
Gabinete Beltran a que los problemas de la guerra total fueran rapidamente marginados
por elaboraciones sobre la guerra contrarrevolucionaria dentro del mismo Ejército.
Nuevamente la Revista Militar del Peru traduce estos cambios. La doctrina del CAEM
desaparece por completo, quedando Unicamente estudios descriptivos muy esporadicos
sobre aspectos del potencial nacional, mientras que desde 1959 hay un aumento drastico
de articulos traducidos -en 1959, por ejemplo, los articulos peruanos son 31 frente a 41
traducciones-. Estas traducciones, desde 1960, empiezan a incluir de forma muy
significativa los temas de la lucha de guerrillas y la guerra sicoldgica, incluidas las
novedosas propuestas de accion civica. Los datos de Stepan (1978) y Villanueva
(1972b) sobre publicaciones militares aportan pruebas ineludibles de que el interés
sociologico de los militares, o al menos su aparicion pablica, es mucho mayor en los
afios sesenta cuando se produce una “conservadurizacion” del CAEM que cuando antes

estaba en su apogeo.>

% Los datos de Stepan sobre los contenidos de las publicaciones militares -la Revista Militar del Per(, la
Revista de la Escuela Superior de Guerra y, en menor medida, Actualidad Militar- son muy
significativos al respecto. De los 396 articulos que analiza, entre 1954 y 1967, los articulos encuadrados
en categorias propias del nuevo profesionalismo, “Guerra interna e ingenieria del cambio social” y
“Andlisis sociopolitico”, pasan de ser un 1,7% en 1954-57 a ser mas del 50% en 1963-67 (1978: 131-
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No obstante, como vemos, el interés social de los militares es claramente heterogéneo
entre las consideraciones del CAEM y las preocupaciones sobre la guerra interna. Esta
ultima circunstancia afecto al interés por temas sociales y econdmicos en el sentido de
generar nuevas lineas de tension interna. Asi, al conflicto previsible entre normas
profesionales tradicionales y los nuevos contenidos desarrollistas del CAEM se vinieron
a sumar otras dos posturas diferenciadas sobre las funciones que implicaba el nuevo rol
militar de seguridad interna. Por un lado, se renovo el interés dentro de la institucion por
cuestiones sociales, que pasaron de quedar contenidas en concepciones académicas a
convertirse en preocupaciones operativas. La accion social en estas materias, antes ya
presente en las infulas civilizadoras trasladadas por la mision francesa, tomo carta de
naturaleza en programas de accion civica, significativamente patrocinados por la
administracion estadounidense que desde 1960 ligaba buena parte de su ayuda militar a
politicas de este tipo. Por otro lado, mucho mas dependiente de influencias externas, se
plante6 una tesis contrapuesta que aplicaba soluciones estrictamente represivas al
conflicto subversivo y que prefiere buscar soluciones en una coordinacion militar
regional antes que en iniciativas sociales nacionales.

En segundo lugar, estos cambios de escenario otorgaron un papel crucial,
indiscutiblemente operativo, a los servicios de inteligencia recién creados, que ven
potenciada enormemente su posicion dentro de las FFAA y su capacidad para influir en
ese ambito. En los mismos tres afios de consolidacion del CAEM asistimos a estos
cambios. En 1956 se crea el Servicio de Inteligencia y tres afios después se funda la
Escuela de Inteligencia del Ejército, en ambos casos con activa ayuda francesa,
argentina y estadounidense (Kruijt, 1991a: 74). La diversidad de modelos tiene la
misma consecuencia que se apreciara en la fundacién del CAEM, originando un centro
relativamente autdbnomo con respecto a una unica influencia, situacién que contrasta con
la inteligencia naval o de la Guardia Civil, muy ligadas a Estados Unidos (Kruijt,
1991a: 79). Durante estos afios se produce una division del trabajo en la formacion
antisubversiva, cuyos aspectos teoricos se localizan en centros de ensefianza peruanos,
en particular la Escuela de Inteligencia y la Escuela Superior de Guerra, pero con
aspectos tacticos concentrados en centros estadounidenses, en particular la Escuela de
las Américas en Panama y el Special Warfare Center and School en Fort Bragg,

Carolina del Norte (Loveman y Davies, 1989). Mercado Jarrin sera el primer director de

135). En la misma direccidn apuntan los datos de Villanueva (1972b) y los que se derivan de la lectura de
los indices de la RMP.
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la Escuela de Inteligencia y acabara por ser también su principal ide6logo, con un
aumento clarisimo del interés sociolégico dentro de las FFAA y de forma muy
particular en el Ejército, estableciendo lazos entre las nuevas preocupaciones de
seguridad interna y las ideas de desarrollo nacional que también se extendian en el
ambito politico civil. Incluso se llegd a formar una unidad militar especializada, cuyas
habilidades hacia 1965 los militares peruanos estaban deseando poner en practica.

Con la modificacién de curriculum del CAEM vy la vigilancia politica sobre sus
orientaciones, que se prolonga durante la Presidencia Belalnde, asistimos entonces a un
llamativo cambio de papeles. El general Giral Morzén, un entusiasta defensor de la
concepcién contrainsurgente de la administracién Johnson,*® asume la direccién del
CAEM. El entonces Ministro de Guerra, general Julio Doig, también era muy cercano a
estas posturas que promueven activamente alianzas regionales anticomunistas y un
aumento del aparato directamente represor. Mientras tanto, en el Servicio de
Inteligencia del Ejército, con un trabajo mas enfocado a la poblacion civil, se empiezan
a promover las reformas sociales como mecanismo preventivo, adoptando una
orientacion claramente interventora en ambitos sociales y econdémicos, lo cual guarda
estrecha relacion con la recopilacion de informacion que estaba llevando a cabo

respecto a las movilizaciones agrarias contemporaneas.

3.6.- Movilizacion agraria y guerrillas

Aunque las invasiones de tierra y las movilizaciones masivas comienzan a mediados de
los afios 50, no pasaron a primera plana hasta los sucesos del valle de La Convencion de
1958, con invasiones ligadas a organizaciones de filiacion troskista que hicieron saltar
todas las alarmas. Las siguientes movilizaciones tuvieron lugar entre noviembre y
diciembre de 1960, con la invasion de tierras de varias haciendas en Pasco y

nuevamente en el valle de La Convencion, en Cuzco, sin ninguna coordinacion entre

% Sj con Kennedy se habian combinado varias estrategias para frenar las posibilidades subversivas en la
region, desde el reformismo preventivo de la Alianza para el Progreso hasta la asistencia militar y la
intervencion directa, pasando por las habituales presiones diplomaticas y financieras sobre los gobiernos
de turno, con Lydon Johnson en la Presidencia Washington endurecié su politica desde 1963. En el marco
doctrinario de la definicion de “fronteras ideoldgicas” el predominio claro y casi exclusivo pasé el
reformismo a las operaciones estratégico-militares. En este marco la Alianza para el Progreso recibié
pronto su golpe de gracia, con la invasion estadounidense de la RepUblica Dominicana apenas dos afios
después del giro. Con esto las politicas reformistas se eclipsaron respecto a movimientos directa y
decididamente represores modelizados desde el National War College.
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ellas. En ese momento todavia se trataba de dos regiones relativamente circunscritas.
Sin embargo, los escasos recursos sobre el terreno de la Guardia Civil en el primer caso
y, adicionalmente, la inaccesibilidad geografica en el segundo, permitieron que se
mantuvieran las tierras invadidas hasta que en marzo de 1961 se emprende una
“operacion desalojo”, haciendo uso ahora ya de recursos militares. El balance de la
operacion son quince comuneros muertos (La Prensa, Lima, 4 de marzo de 1961 y 5 de
marzo de 1961). Sin embargo, la represion no frena el conflicto y en noviembre y
diciembre de ese mismo afio se produce una nueva oleada de invasiones en Pasco, en
algunos casos retomando haciendas que habian sido desalojadas meses antes. En marzo
de 1962 llega a su punto algido esta segunda oleada con el enfrentamiento entre unos
tres mil quinientos campesinos, armados con palos, y la Guardia Civil. El saldo es de
ocho campesinos muertos y veinticinco heridos. Inmediatamente los mineros responden
con una huelga solidaria que cierra en la practica Cerro de Pasco, demostrando el efecto
de difusion generado por la emigracion rural, que lleva a la declaracion de la ley marcial
(en un marco temporal mas amplio ver Kruijt y Vellinga, 1983). Sus efectos sobre el
régimen politico son, no obstante, insignificantes. Cuando los militares forman una
Junta de Gobierno en 1962 la agitacién de Pasco ya ha sido reprimida. Por decirlo asi,
se teme mas el ejemplo que puedan suponer estas acciones que su impacto real sobre el
reparto de recursos, atribuciones o poder.

En todo caso, a esas alturas el problema agrario ya era exactamente eso, un problema.
Habia sido introducido en la agenda publica y los militares no son ajenos a esto, como
vienen a demostrar durante la Junta Militar de 1962. Qué hacer con el movimiento del
valle de La Convencion se habia convertido en el test fundamental para conocer la
postura de los militares, pues eran las Unicas acciones que a esa fecha todavia no habian
recibido una respuesta estatal. En La Convencidn el dirigente trostkista Hugo Blanco
habia adquirido todo el protagonismo, gracias a su creciente influencia sobre la
Federacion Departamental de Cuzco y la Federacion Campesina, habiendo llegado a
formar unidades de defensa armada. Cuando las fuerzas de la Junta intentaron su arresto
estas autodefensas respondieron con las armas y llegaron a matar a dos militares. Aun
asi Hugo Blanco es encarcelado a finales de 1962 y, entre diciembre de ese afio y enero
del siguiente, la Junta emprende una dura represion, suspendiendo las garantias
constitucionales de todo el departamento, con cientos de arrestos y un namero todavia
sin determinar de muertos (Handelman, 1975: 81-82). Contra lo que pudiera esperarse,
las cosas no quedaron ahi. En febrero de 1963, al mismo tiempo que finaliza la gran
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represion, se publica el decreto de reforma agraria para La Convencion y Lares,
concebido como una experiencia piloto susceptible de ser aplicada en otras zonas.
Cuando los militares dejan el gobierno, la tranquilidad ha sido restaurada en el valle.

No obstante, los campesinos no parecen dispuestos a permanecer inactivos esperando
las soluciones estatales, y el conflicto agrario se recrudece en otras zonas. La curva del
conflicto, de hecho, es facilmente caracterizable, pues manifiesta una estrecha
vinculacion con los indicios que en cada momento el gobierno daba acerca de qué
postura tomaria. A mayor permisividad, mayor fuerza adquiere la movilizacién
(Handelman, 1975). Los sucesos del principio de la Presidencia de Belaunde asi lo
prueban. Durante la camparia electoral de 1963 la situacion social en los Andes se habia
convertido en un problema -y un emblema- central para el nuevo reformismo. Los
viajes de Belaunde a los Andes asi lo atestiguan, generando mayores expectativas de
cambio con sus promesas de reforma agraria. No cabe confusion sobre esto, pues la
tercera oleada de invasiones se inicia en el mismo instante en que jura su cargo como
Presidente, y ésta es una afirmacion literal. EI 28 de julio de 1963, mientras pronuncia
su discurso inaugural, tres mil campesinos de San Pedro de Cajas ocupan las ocho mil
hectéreas de la Hacienda Chinchausuri (Handelman, 1975: 121). El prefecto de Junin,
partidario del nuevo Presidente, en vez de enviar a la Guardia Civil declara que se trata
de una recuperacion de tierras por parte de los campesinos (Handelman, 1975: 86). El
ejemplo cunde y muchos de los campesinos afectados por la “operacion desalojo” de
Prado vuelven a invadir las mismas tierras. Dentro del mismo movimiento, espontaneo
y desorganizado, se producen invasiones en Junin y Pasco. Hasta finales de 1963 ya
suman ochenta invasiones entre los dos departamentos, y la cuestion no acaba ahi. Dos
meses después de la primera invasion de Junin, comienzan también las movilizaciones
en Cuzco. En este caso, y a diferencia de los dos anteriores, los enfrentamientos con la
Guardia Civil se dan desde un primer momento. Esto no desanima a los comuneros
cuzquefios, que se organizan en ligas de defensa de la misma manera en que lo hacen
los hacendados, dejando un reguero de muertes tras cada invasion. Hacia finales de
1963 las invasiones ya se han extendido hacia Ayacucho, Ancash, Lima, Cajamarca y
Huanuco. La mayor parte de los departamentos de la sierra se ven afectados, siguiendo
el rastro de la dislocacion de los mecanismos tradicionales de control social en los
Andes (trayectoria de crisis de dominacion que se suele dar por iniciada en los afios
treinta, Cotler, 1968, 1980, 2005; Guerra Garcia, 1983; Lopez, 1978; North, 1966;
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Quijano, 1973, 1977). Se calcula que entre mediados de 1963 e inicios de 1964 cerca de
400 grandes haciendas son invadidas por unos 300.000 campesinos (Handelman, 1975).
No hay duda de que esta extension del conflicto desborda a Belainde. Tolera las
invasiones iniciales y anuncia la extension de la reforma agraria que llevo a cabo la
Junta Militar a las nuevas tierras invadidas, lo que en vez de calmar la situacién anima
nuevas invasiones. Si esta primera respuesta conciliatoria buscaba moderar el conflicto
hasta que saliera una ley de reforma, hubo dos cosas que lo impidieron. La primera era
que sus opciones de sacar adelante una reforma agraria en el parlamento dependian de
qué postura tomara la coalicion opositora que lo controlaba, formada por UNO y
APRA. La segunda, relativamente imprevisible, fue el cariz violento que adquirio el
conflicto en Cuzco hacia finales de 1963. En esas mismas fechas la oposicion censura al
ministro de Interior y Presidente del Consejo de Ministros, Oscar Trelles, por no
impedir las invasiones, provocando un cambio de Gabinete. En el nuevo Gabinete ya no
esta Torres Llosa en el Ministerio de Agricultura, que era el principal valedor de la
reforma en el gobierno, y con el nuevo Ministro de Interior, Juan Languasco, se gira
hacia una relacion mas restrictiva con el movimiento agrario, en ocasiones
decididamente represora. Se calcula que mueren trescientos campesinos en Cuzco en los
meses que siguen a la sustitucion en el Ministerio de Interior (Neira, 1966). Y aunque al
final sale adelante una ley de reforma agraria el 21 de mayo de 1964, ésta esta tan
recortada y complica a tal manera los tramites que virtualmente se puede considerar
como inaplicable.”’

No obstante, con absoluta independencia de la ley de reforma agraria, el final de la
oleada de invasiones de tierra se produce poco antes de la ley, hacia ese mismo afio de
1964. El papel represor asumido por el Estado aunado a la reforma agraria privada que
ser produce entre junio de 1963 y marzo de 1964, cuando la mayor parte de los
propietarios de tierras del centro y sur andino afectados por la movilizacién campesina —
incluida la Iglesia- deciden liquidar sus propiedades y pedir compensaciones estatales,
logran la calma (Hobsbawm, 1976: 23). De hecho, cuando se desencadena la represion
la mayor parte de las reivindicaciones se han visto satisfechas. Desde entonces y hasta
el final de la Presidencia Belaunde podemos afirmar que el conflicto agrario es infimo
y, por tanto, dificilmente puede jugar algin papel directo sobre la crisis de 1968, aunque

la posibilidad de que ser reproduzca sigue siendo muy alta, pues en la mayor parte de

>’ Esta cuestion la tratamos con més detalle en el apartado 4.4 de esta tesis.
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las regiones no se ha producido ningin cambio en el sistema de propiedad. No obstante,
incluso en sus momentos mas algidos la percepcion de amenaza que generara entre las
elites conservadoras fue muy limitada. Al fin y al cabo, como se demostro
fehacientemente, podia circunscribir los cambios que se produjeran a aquéllas zonas
menos importantes gracias a su control del legislativo. Ademas, el caracter de la
movilizaciéon hacia poco plausible que pudiera ser vista como una amenaza politica,
pues sus efectos en el nivel nacional y su capacidad para presionar al gobierno eran muy
escasos al producirse todas las reivindicaciones en espacios muy alejados de los centros
de poder, de manera descoordinada y sin que afectaran a recursos basicos.

Si juntamos estos datos con los que tenemos de la protesta laboral habremos de concluir
que cualquier hipotesis pura de reaccion defensiva o de amenaza radical parece
demasiado optimista en estas condiciones, en particular la idea de que el GRFA fuera la
respuesta a presiones sociales redistributivas (Cotler, 2005: 46). De hecho, la agitacion
social no precede al golpe de Estado de 1968 cuanto que lo sucede, y esto en un plazo
medio.

No obstante, y retomando lo que deciamos un poco mas arriba, si la movilizacion
campesina no parece una amenaza muy grave en si misma, si viene a serlo para muchos
militares si se combina con otros elementos. Para algunos es la prueba mas palpable de
todas las carencias en el desarrollo y estructuracion del pais, cuestiones que como
veiamos eran el eje de una concepcion de la defensa nacional. Méas importante si cabe es
que, con el referente de la Revolucion Cubana, ejemplo muy cercano de como podia ser
utilizado el conflicto agrario para que un movimiento revolucionario tomara el Estado y
destruyera todas sus instituciones, incluidas las Fuerzas Armadas, las movilizaciones
campesinas en los Andes tenian un trasfondo mas problematico del que a primera vista
pudiera parecer. Ya no preocupaban tanto en si mismas, pues afectaban -como venimos
diciendo- a espacios marginales de la economia, de la sociedad, de la elite de gobierno y
de la estructura del Estado, como su potencial conexion con guerrillas revolucionarias.
Buena parte del cuerpo de oficiales, en particular del Ejército, asi lo aprecid, lo cual
viene refrendado por el papel central que tanto la Junta de 1962 como la de 1968
otorgaron a la reforma agraria. Podemos decir que, sin animo de polemizar, es una de
las pocas politicas que contaban con un consenso militar.

Estos temores se vieron rapidamente confirmados por unos hechos. Si en 1964 llega a
su fin la gran movilizacion campesina, un afio después y en la misma regién que

protagonizara el conflicto agrario empiezan a actuar tres pequefios grupos guerrilleros
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que parecen dar la razén a los militares. Dos son facciones del Movimiento de Izquierda
Revolucionaria (MIR), surgido en 1962 a partir del APRA Rebelde que se habia
escindido dos afios antes del partido de Haya de la Torre.® La Tupac Amaru, en los
entornos del ria Andamarca en Junin, dirigida por Guillermo Lobatoén, y el MIR de Luis
De La Puente Uceda, en la meseta de Mesa Pelada, en Cuzco —autodenominado
“columna Pachacutec”-. El tercero es el Ejército de Liberacion Nacional de Héctor
Béjar, en Ayacucho (Mercado, 1967). Las primeras acciones son de la faccién Tupac
Amaru, atacando la mina Santa Rosa y la cercana hacienda de Runatullo, en el
departamento de Junin. Las presiones militares para que se produzca una respuesta son
inmediatas, y el Presidente no duda en atenderlas. El dos de julio de ese mismo afio
Belaunde da al Comando Conjunto la orden de poner fin a estos movimientos, y dos
dias después suspende las libertades civiles durante treinta dias. Los militares, al
parecer, no consideraban que estas medidas fueran suficientes y piden carta blanca, asi
que el 14 de julio llegan a presentar un ultimatum a Belaunde, que efectivamente se la
otorga (Villanueva, 1973: 302). El 20 de agosto las guerrillas pasan a ser objeto de
tribunales militares bajo el cargo de traicion recogido por el cédigo de justicia militar,
castigado con pena de muerte. Al mismo tiempo una segunda ley provee un fondo
extraordinario de recursos fiscales para las operaciones.

En apenas medio afio de agresiva campafia los militares consiguen poner fin a estas
guerrillas que, por otra parte, demostraron una orientacion extremadamente inocente,
aplicando tacticas foquistas en un entorno que desconocian, sin contacto con el
campesinado de la zona -incluso aislados linguisticamente en un entorno
quechuahablante- y anunciando publicamente su localizacion (Pike, 1967).

En el interin, sin embargo, algunos militares tuvieron tiempo para llegar a la conclusion
de que las guerrillas contaban con una base econdmica y social objetiva que, si no se
modificaba, supondria una reproduccion de conflictos armados -el impacto de las
guerrillas de 1965 todavia se aprecia en las entrevistas a militares de Tello (1983), en
particular a los que en 1968 eran coroneles ligados al Servicio de Inteligencia-. Aungue
estos temores tenian relacion mucho mas directa con el discurso de seguridad interna

que se habia implantado en algunas instituciones militares que con la posibilidad factica

%8 Como dato curioso, algunos miembros del MIR crearian en 1982 una nueva guerrilla, el Movimiento
Revolucionario Tupac Amaru (MRTA).
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a medio plazo de que esa conexion se reprodujera,®® en esta formulacion esté la clave
para que cristalizara lo que Stepan califica como nuevo profesionalismo de guerra
interna, perfectamente diferenciado de la doctrina del CAEM vy, en grado todavia
mayor, del viejo profesionalismo de defensa externa (1978). En este sentido,
confirmarédn la temprana intuicion de Janowitz sobre cémo el papel asumido por los
militares en labores de policia lleva a que se difumine la separacién técnica sobre la que
se asentaban las definiciones tradicionales de lo militar (Janowitz, 1971; Schiff, 1995:
7-24). La gran diferencia y el acicate para esa misma diferenciacion es que el
profesionalismo de guerra interna se caracteriza por el caracter de urgencia que tienen
sus previsiones.?’ La necesidad de reformas sociales y econdmicas no se ligan, como
sucediera con el CAEM, a formulaciones teoricas sobre el desarrollo nacional sino a
consideraciones que tienen en cuenta la misma supervivencia corporativa de las Fuerzas
Armadas, pues no hay que olvidar que todo movimiento revolucionario supone un reto
para la existencia del Estado en su conjunto, no Unicamente del gobierno.

En estas condiciones, las previsiones quedaron pendientes de una solucion de minimos,
que era esperar a que la Presidencia de Belaunde, que se habia mostrado decididamente
partidario de la reforma y, en particular, de la reforma agraria, llevara a cabo los
cambios sin los militares. Precisamente a principios de esta década se perciben muchos
signos de que hay un consenso relativamente amplio que incluye a parte de las elites
militares, sociales y politicas sobre la necesidad de reformas. Con esto, el dilema que

enfrentaba desde finales de los afios cincuenta nuevas con viejas concepciones, esto es,

% pease Garcia considera algo parecido sobre las consecuencias de la trayectoria represiva, en particular
en torno a 1965, al afirmar que “La escena no permite visualizar en 1968 un cuadro de crisis
revolucionaria, pues la ilegitimidad del poder no tiene como correlato la organizaciéon masiva de los
dominados para hacerle frente, menos aun para constituirse en alternativa.” (1977: 41).

% E| caracter de urgencia que asume el tema viene muy bien reflejado en un articulo de Enrique Gallegos,
que seria figura clave después en el GRFA, y que por ello reproducimos a pesar de su amplitud: “Muy
pocos hombres en la América latina se dan cuenta de que estamos en guerra [...] La guerra subversiva o la
guerra revolucionaria es universal, ella avanza cada dia, una pulgada o un kilometro, en todos los paises
del mundo. En el Perd también. [...] Si se pretende luchar en forma clasica contra una guerra subversiva,
el mejor ejército sera destruido invariablemente y un dia el enemigo, subterraneo e invisible, explosionara
por todas partes, por sorpresa y antes que se puedan apuntar los cafiones o desplazar las columnas, las
masas populares seran duefias del poder y por la fuerza y el terror, sumiran en la esclavitud espiritual a
todos aquellos que no fueron ganados por la doctrina comunista (Cotler, 2005: 288-289, citando a Enrique
Gallegos, 1960, “;Debe preocuparnos la guerra subversiva?”, Revista de la Escuela Superior de Guerra,
afio VII, n® 1, enero-marzo: 18-20).

De la lucha contra la guerrilla en 1965 han sido resaltadas dos consecuencias para los militares. La
primera, la amenaza percibida de lo que puede llegar a suponer el subdesarrollo para la seguridad de Peru.
La segunda, mas particular, fue una apreciacion de los peligros que puede tener la dependencia de
suministros de EEUU, desde el momento en que denegd pertrechos para la lucha contra la guerrilla —
napalm-, lo cual llevd a preguntarse como se comportaria EEUU en un conflicto fronterizo (Rubio
Correa, 1989: 40).
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asumir como hasta ese entonces la garantia de un statu quo o promover reformas, se ve
desplazado por la creencia cada vez mas generalizada de que el statu quo se ha
convertido en una amenaza directa para la misma institucion militar. Por ello, aunque el
CAEM pierde su papel innovador en los afios sesenta —Philip ya puso de manifiesto la
conservadurizacién del CAEM con Beladnde y su ausencia en las reformas del GRFA
(1978: 78-79)-; y aunque, por razones practicas, el nimero de oficiales que pasa por los
servicios de inteligencia nunca es muy elevado, la Presidencia Belainde vendra a
coincidir con una generalizacion de las preocupaciones sociales -en donde se puede
también ver la influencia de la Teologia de la Liberacion- (Masterson 2001: 347).

Sin embargo, segun pasaba esta Presidencia y los problemas seguian pendientes, fue
evidente que la competencia entre definiciones de mision militar no se resolvio y las
elites en el gobierno se alejaron de ese consenso. Al contrario, el agravamiento
inmediato de la lucha por la tierra y la apariciébn a medio plazo de guerrillas que
explicitamente pretendian aprovechar esa situacion llevaron a que el balance que
acallara a las nuevas perspectivas en 1962 se modificara en su beneficio tras 1965 y que,
cada vez mas claramente, se ligaran las posibilidades percibidas de reforma con una
accion militar directa, ante lo que se evaluaba como una inoperancia politica muy
marcada. Por tanto, podemos afirmar que el desarrollo de los juegos politicos durante la
Presidencia de 1963-1968 influyo, en dltimo término y de forma decisiva, en la pérdida
de posiciones de los militares que defendian un modelo de profesionalismo clasico
neutral, basado en una alta especializacion técnica, frente a los que planteaban un

caracter expansivo de las funciones militares.
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Capitulo 4. Reglas y conductas durante la primera Presidencia
Belaunde (1963-1968)

4.1.- Las consecuencias politicas del golpe de 1962

El golpe de Estado de 1962 no solo influyd en los militares, sino que también trajo
profundas consecuencias de cara a los juegos politicos que suceden a las elecciones de
1963. En cierta manera supuso una clarificacion de las posturas. En primer lugar, como
hemos visto, de los propios militares, que manifestaron claras preferencias por la
formacion de gobiernos reformistas y una predisposicion igual de clara a intervenir en
politica cuando ésta no seguia el rumbo esperado. Después de las alianzas
conservadoras del APRA era, por tanto, muy previsible que iban a seguir manteniendo
el veto a su llegada a la Presidencia a no ser que nuevas alianzas dieran fe de un cambio
en sus orientaciones. Sin embargo, los intentos de Belaunde una vez alcanzd la
Presidencia para que los partidos de la oposicion, APRA y UNO, se integraran en el
primer Gabinete que iba a nombrar, no prosperaron. Todo lo contrario, el APRA se alio
con UNO en el Congreso, en la peor opcién que podia elegir para eludir la presion
militar, sabiendo que Belalunde habia sido el candidato preferido por los militares y que,
acercandose en ese momento a él ganaria credibilidad entre ellos. Y decimos que la peor
opcidn porque Odria, a pesar de ser militar, haber llegado antes al poder con el apoyo
militar y haber tenido grandes influencias entre ellos, era un candidato tanto o méas
censurable para los militares en los afios sesenta que Haya de la Torre. En su caso, al
veto a sus conocidas orientaciones oligarquicas y liberales se unian las prevenciones
corporativas de que, si volvia a gobernar, reproduciria otra vez sus politicas de
clientelismo en perjuicio de la cohesion institucional (Cotler, 2005: 306-307).

En segundo lugar, los acontecimientos que rodearon al golpe ponian de manifiesto
algunas posturas politicas de actores decisivos que generaban nuevas tensiones. Por una
parte, Belaunde no dudo en aprovechar la proximidad entre las preferencias publicas de
los militares y las suyas como medio garantizado para llegar a la Presidencia. Sin
embargo, por otra parte, sus posibilidades de gestionar tal apoyo una vez en la
Presidencia eran algo méas problematicas y, en su misma base, una cuestion dificil de

controlar. EI mismo Belalnde pronto constato que el apoyo militar no se traducia en una
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mayor facilidad en el proceso de decision politica una vez éste quedd reconducido hacia
las instituciones democraticas, que exigian acuerdos con la oposicion. Todo lo
contrario, la postura militar generd una fuente de presién adicional muy peligrosa para
su propia permanencia en el cargo. En esas condiciones, y por razones que COmMo vVemos
son diferentes y multiples, tanto el gobierno como la oposicion tenian a medio plazo el
mismo problema estratégico: Coémo poner limites que los militares no pudieran
franquear. En el comportamiento militar también quedaron establecidas las condiciones
en que podia darse un afianzamiento institucional de la politica. El limite estaba claro.
Mientras que los politicos pudieran mantener un equilibrio de eficacia que lograra parte
de las preferencias militares en la agenda publica, éstos no asumirian los costes
asociados a una toma duradera del gobierno, dejando libertad para que los actores
politicos pudieran solucionar los juegos institucionales en la direccion de convertir a la
democracia de solucidn transitoria —como lo venia efectivamente siendo- en un marco
“definitivo”.

Hay otras razones, derivadas también de la relacion con los militares, que incentivaban
la solucion de juegos de gestion y que convirtieron a uno en particular, la reforma fiscal,
en la clave politica de esos afios. Por un lado, puesto que parecia demasiado azaroso
intentar subordinar a las instituciones militares en su conjunto sin que éstas se sintieran
amenazadas, Yy los cauces para formar alianzas y cooptar a algunos oficiales se habian
visto interrumpidos, todo parecia encaminado a simultanear dos lineas de accion:
mantener calmados a los militares respetando su area de decision exclusiva, bastante
amplia funcionalmente, y ampliar al mismo tiempo las capacidades del resto del aparato
estatal, este si subordinado al poder politico, con el fin claro de equilibrar unas
relaciones claramente decantadas del lado militar (Lowenthal, 1975: 30). Si hasta ese
momento la estrategia mas sencilla de crecimiento estatal habia pasado por el
crecimiento de las FFAA -lo cual a su vez reforz6 su independencia y las convirtio en el
actor estatal clave-, ahora era evidente que para limitar las mismas capacidades militares
el aparato estatal debia crecer por el lado dependiente del gobierno civil. La relacién
entre capacidades estatales va a tener, por otra parte, una consecuencia adicional sobre
las posibilidades politicas. Con un campo militar que no se encuentra supeditado al civil
y con los limitados recursos de este ultimo, cualquier gobierno que quisiera poner en
marcha politicas ambiciosas se iba a encontrar con que la falta de recursos iba a limitar
seriamente las acciones posibles en un contexto de presiones crecientes. Por tanto, su

capacidad para llevar a cabo una reforma va a depender de que sea capaz de modificar
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sus recursos hacia arriba, reformando muy en particular la deficiente fiscalidad estatal,
puesto que como hemos planteado este era el mecanismo mas sencillo y eficaz para
aumentar los cursos de acciéon del campo politico en su conjunto sin tocar el campo
militar. No debe resultar extrafio, entonces, que el juego politico fundamental sea la
reforma fiscal.

De esta manera, la intervencion militar creaba un fuerte incentivo para que las elites
politicas llegaran a un consenso béasico. Ahora bien, el que el golpe hubiera dejado
tantas certezas también era un problema. En este terreno el gran responsable fue
Belalinde, que con su llamada reiterada a la intervencién militar gener6é una profunda
desconfianza entre la oposicién. Es mas, que en la coyuntura previa al golpe se negara
de forma tajante a un acuerdo con otras formaciones politicas socavd sus intentos una
vez en la Presidencia para que prosperara una alianza amplia, puesto que no era muy
creible que mantuviera tal cambio de actitud.

Justamente aqui encontramos el cogollo de las dificultades de los afios sesenta. Los
juegos decisivos para mantener alejados a los militares y para ampliar los recursos
politicos venian a ser los mismos, aquellos que tenian que ver con la gestion publica.
Sin embargo, lo que entraba en contradiccion de forma automatica era esta dindmica de
autonomizacién politica a medio plazo -imprescindible para poder contar con la
seguridad de tener la posibilidad de llegar al gobierno a través de elecciones- con la
dindmica de la lucha interelitista, que incentivaba la consecucidn de parcelas de poder a
corto plazo. En otras palabras, la interaccion entre las condiciones creadas por la
intervencion militar de 1962 y la dindmica competitiva de las elites politicas hizo que la
busqueda inmediata del ejercicio de poder socavara la posibilidad de lograrlo a medio
plazo, haciendo que dominara la consideracion de los intereses individuales —acceso
inmediato al poder- sobre los colectivos —creacion de un marco estable donde ellos
controlaran los procesos de reparto y acceso al poder en vez de los militares con su
tutela-. El reparto de escafios en las elecciones de 1963, el nivel de cohesion interna de
los distintos partidos, la proximidad entre sus preferencias publicas, y los poderes de
veto que se daban dentro del campo politico, que tenian que ver con los resultados
constituyentes de 1933, magnificaron esta contradiccion originada en la politizacion

militar.
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4.2.- El marco estratégico partidista. Preferencias y estrategias de defeccion

Cuando Belaunde llega a la Presidencia, las posiciones politicas ya estan definidas de
acuerdo a la linea que separa la alianza reformista formada por AP y la minoritaria
Democracia Cristiana, en el gobierno, y el bloque opositor de APRA y UNO. Accion
Popular, APRA y Union Nacional Odriista son los tres partidos principales, con unas
bases electorales bastante definidas, aunque soélo en el segundo caso se puedan
considerar como estables, al contar con el sélido apoyo de la clase obrera organizada en
su sindicato afin.®* El resto de los partidos se orientaba a aprovechar electoralmente los
amplios margenes que quedaban fuera de esa organizacion. UNO se apoyaba en los
desorganizados sectores populares de las barriadas limefias, donde todavia se
recordaban las politicas clientelares de la dictadura, mientras que AP, y en menor
medida la DC, se dirigian a los sectores de la clase media reformista que habian crecido
con el auge econémico de la década precedente (Bourricaud, 1967). Aunque el APRA
Ilevaba afios refiriéndose a una alianza policlasista, ninguno de estos partidos contaba
con posibilidades a corto 0 medio plazo para abarcar un espectro multiclasista hasta el
grado de lograr la mayoria absoluta en el legislativo. El electorado, por tanto, se
encontraba repartido de forma relativamente estable entre UNO, AP y APRA. La
consecuencia es clara. Cualquier victoria en las elecciones presidenciales resultaba
pirrica si no lograba formar una alianza estable con otro de estos grandes partidos o,
cuando menos, llegar a acuerdos coyunturales. En caso contrario se arriesgaba a ver
paralizada su agenda de gobierno. El que entre 1962 y 1963 apenas variaran los
resultados parlamentarios corrobora esta idea y explica la poca incidencia del gobierno

militar en este aspecto.

81 Con la excepcion del APRA y de un muy marginal PCP, el origen de los partidos parlamentarios se
remontan a la salida del poder de Odria en 1956, alguno de ellos es incluso posterior, como la misma
UNO -que no aparecié hasta 1961, cuando Odria volvié de Estados Unidos, donde habia permanecido
préacticamente desde 1956-. Ademas, en su misma denominacion varios partidos mostraban el caracter ad
hoc con que se constituyeron. UNO nuevamente, el efimero Movimiento Democréatico Pradista (MDP), e
incluso AP. En definitiva, el Gnico partido de masas era el APRA (sobre el origen del APRA ver la nota al
pie 30 de la pagina 50).
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Cuadro 4.1. Resultados de las elecciones presidenciales de 1962-1963 (votos totales)

Partido 1962 1963 Diferencia
APRA 557.007 623.501 + 66.494
AP-DC 544,180 708.662 + 164.482
UNO 480.378 463.085 -17.293
DC 48.792 - - 48.793
Otros 59.201 19.320 - 39.881
Votos validos 1.689.558 1.814.568 +125.010
Votos nulos 190.612 46.055 - 144,557
Votos blancos 89.118 93.661 + 4,543
Votos emitidos 1.969.288 1.954.284 - 15.004
Absentismo 252.618 116.434 -136.184
Total de inscritos 2.221.906 2.070.718 -151.188

Fuente: Tuesta Soldevilla, 1987.

Las preferencias a la hora de formar alianzas son un dato elemental. De forma
recurrente se ha venido explicando la trayectoria del APRA en funcion a su prohibicion
y a como el objetivo de seguridad juridica afectd a sus preferencias en el sentido de
llevar a alianzas con fuerzas conservadoras (Collier y Collier, 1991: 694-695).%? En esta
clave, el APRA se habria visto empujado, muy gréficamente, primero al entendimiento
con Prado y después con Odria. Los datos de inicio de la Presidencia abundan en esta
orientacion, aunque desde nuestro punto de vista diversifican la explicacion. De forma
temprana Beladnde fracaso en su intento de integrar tanto al APRA como a UNO en su
primer Gabinete. Las conversaciones no prosperaron y, por el contrario, el 19 de agosto
de 1963 se anuncia la alianza entre el APRA y UNO en el Congreso, en principio para
elegir a la mesa directiva del parlamento pero pronto ampliada a toda la legislatura, pese
a las reticencias de numerosos apristas. El caso mas llamativo es el de Manuel Seoane,
virtual nimero dos, que renuncié a su pertenencia al APRA poco antes de morir en
1964. Por encima de las criticas internas, estas alianzas prosperaron, y en esto hay que
tener en cuenta mas cosas que el temor a la prohibicién. Al fin y al cabo, cuando en
1962 el veto militar se desliza hacia la variable de las reformas publicas, las alianzas
conservadoras del APRA erosionan sus posibilidades de superar el veto en vez de
abrirle las puertas. Continuar con ellas en esas condiciones no parece, por tanto,
responder a la I6gica de las décadas precedentes, por lo que conviene dimensionar otros
elementos: el deslizamiento auténomo de las preferencias apristas una vez logro el
control del movimiento obrero, la competencia abierta por la aparicién de Belaunde, y
la posicion preeminente o subordinada que tendria si se aliaba con Belainde o con
Odria.

62 Una discusién mas amplia sobre el tema se encuentra planteada en los apartados 2.3 y 3.1.
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Las dificultades para modificar ese esquema de alianzas son las mismas que se
manifestaron durante los momentos previos al golpe de 1962, aunque con una
diferencia. Mientras que entonces Belaunde prefiri6 apoyarse en el veto militar al
APRA antes que ceder parcelas de cogobierno a otros partidos para llegar a la
Presidencia, una vez este objetivo se habia realizado se encontraba mucho maés
predispuesto a llegar a acuerdos que aliviaran la presion militar. Las opciones eran
limitadas. Con una disparidad de preferencias que definitivamente bloqueaba cualquier
posibilidad de acuerdo entre AP y UNO, las posibilidades de superar la minoria
gubernamental quedaban pendientes de la capacidad para llegar a un acuerdo con el
APRA. En el caso del APRA la ductilidad comprobada de sus preferencias dejaba
abierta la puerta a movilizar alianzas bien con AP bien con UNO, posibilidad de la que
carecian estos. Por otra parte, la importancia del APRA en el contexto politico de los
afios sesenta no sélo deriva de su hegemonia en el movimiento sindical o de una
ductilidad en sus alianzas incomparable. Buena parte de su poder viene dado por ser el
unico partido con una organizacion nacional y con una base electoral sostenida en el
tiempo, lo cual habia significado desde los afios cuarenta que iba a tener una posicién
extraordinariamente sélida en el Congreso.

Asi las cosas, todo dependia del cauce de las conversaciones entre el gobierno y el
APRA. La tedrica proximidad ideologica entre el reformismo moderado y el APRA era
un factor que podria favorecer un cambio de alianzas, tanto mas cuando Odria habia
sido el enemigo mas encarnizado de los apristas y el acuerdo con UNO habia provocado
ya algunas escisiones a la izquierda del APRA. Sin embargo, estos factores que
acercaban posturas eran también los que blogueaban el acuerdo: el mantener
programaticamente las mismas banderas convertia a AP y APRA en competidores por
las mismas bases electorales. Por otra parte, el compromiso reformista del APRA era
bastante ambiguo, a cuenta de los intereses generados por la organizacién -esto es algo
que veremos cuando hablemos de los proyectos de reforma agraria-. Ademas, mientras
que en una alianza con UNO el APRA podia mantenerse como la principal fuerza, esto
no estaba tan claro aliandose con la Presidencia. En la misma medida, tanto o mas fuerte
era la desconfianza mutua. Por parte de AP, en particular de sus componentes mas
reformistas, originada en las alianzas conservadoras del APRA desde 1956, y por parte
del APRA motivada por el recurso de Belaunde a los militares. Estas circunstancias ya

estuvieron presentes en 1956, cuando el todavia ilegalizado APRA apoy06 a Prado antes
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que a Belainde en su carrera por la Presidencia, y desde entonces no hubo nada que

facilitara un cambio en la postura del APRA sino todo lo contrario.

Cuadro 4.2. Composicion del Congreso en 1963

Partido AP DC APRA UNO Otros* AP+DC APRA+UNO Total
Senadores 16 5 17 7 0 21 24 45
Diputados 39 10 56 26 8 49 82 139

(*) Incluye dos diputados del MDP, un comunista, un socialista, tres independientes, y uno de la Union
Radical. En el Senado habria que afiadir al expresidente Prado, de forma que se alcanzara la cifra total de

185 congresistas.

Fuente: Tuesta Soldevilla, 1987: 85-92.

El caso es que, como decimos, a los pocos dias de jurar el cargo Belainde se hizo
publico el acuerdo en la oposicion entre el APRA y UNO, y la consecuencia de estas
preferencias a la hora de formar alianzas es que dejaron al nuevo presidente sin margen
de maniobra efectivo en el legislativo, donde estaba en franca minoria. Para Belainde,
por tanto, las posibilidades de modificar su situacion de minoria parlamentaria eran
escasas cuando tomo la Presidencia, con lo que las posibilidades de que la accién
gubernamental no se paralizara dependian de dos cosas. Que el reparto de poder entre
instituciones dejara las manos libres a la Presidencia, circunstancia que como veremos
no era el caso, 0 que varios actores partidistas pusieran en primer lugar, por encima de
sus preferencias electorales o de politicas publicas, sus preferencias sobre el tipo de
régimen. Para lograr esto ultimo contaba con un dato de partida seguro: si Beladnde
queria lograr sus objetivos en una de las arenas deberia ceder en sus objetivos en las

otras.

4.3.- Las posiciones de veto institucional

Si algo daba solidez a la posicion del APRA era la combinacion entre su posicion en el
Congreso y el reparto de prerrogativas entre poderes definido en el disefio constitucional
de 1933, que creaba un régimen presidencialista pero lo limitaba otorgando un amplio
poder al legislativo. En ese marco, el Unico actor politico con poder de veto efectivo va
a ser el APRA. Sin su apoyo era virtualmente imposible que ninguna medida prosperara
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y si deseaba bloquear alguna politica le bastaba con maniobrar en el legislativo para asi
hacerlo.

Los elementos presentes en la Constitucion de 1933 no precisan de una amplia
descripcion para concluir que nos encontramos ante un régimen semipresidencialista
(Bernales Ballesteros, 1989). El presidente y el legislativo son elegidos por separado, en
las mismas fechas, para un mismo periodo de seis afios y sin ninglin mecanismo que no
fuera extraordinario para disolver el parlamento o para revocar el mandato presidencial,
virtualmente inamovibles.”* Como dato curioso, para ser un sistema que encarecia la
separacion de poderes cred serios problemas a través de un mecanismo de eleccion
secundaria. En caso de que ninguno de los candidatos a presidente lograra un tercio de
los votos, la eleccion la llevaria a cabo el Congreso entre los tres candidatos mas
votados. En 1962 ya vimos como esta medida llevé a un callejon sin salida y fue el
principal desencadenante de la intervencion militar. No obstante, este fue un mecanismo
que no se modificd para las elecciones de 1963. Otros problemas de encaje si se habian
resuelto. Asi por ejemplo, originalmente y en la misma linea, no existia la figura de
vicepresidente que pudiera ocupar la Presidencia cuando ésta estuviera vacante,
recayendo la eleccién en ese caso nuevamente en el Congreso. Lejos de ser una regla
testimonial, tuvo un pronto uso cuando Sanchez Cerro fue asesinado en 1933 y la
Asamblea Constituyente eligio en su relevo a Benavides. No obstante, en las elecciones
de 1962 y 1963 ya se habia corregido esta situacion.

A partir de 1963, en todo caso y una vez establecidos los resultados de las elecciones,
estas lagunas en la separacion formal entre poderes carecieron de relevancia en las
luchas entre ejecutivo y legislativo. No se puede decir lo mismo de otras dos
prerrogativas parlamentarias que pautan de forma muy visible las estrategias de
confrontacién entre las elites en el gobierno y las elites en la oposicion: la capacidad
para censurar a ministros y la capacidad para controlar el presupuesto estatal.

Dentro del entramado institucional, la posicién méas debil correspondia al Consejo de
Ministros. Designado directamente por el Presidente de la Republica, puede ser cesado
arbitrariamente por éste ademas de tener que responder ante el parlamento, que puede
interpelarlo —art. 169, Constitucion 1933- y aplicarle un voto de censura individual o

colectivo. De hecho, esta capacidad es tan extrema que basta con que sea presentada por

% Victor Andrés Belatnde, miembro de la comisién encargada por el gobierno provisional de elaborar el
proyecto constitucional, nos ha dejado, con la reproduccion de sus intervenciones en la asamblea
constituyente, un vivido retrato de las discusiones de la constituyente (1966).

131



un solo diputado o senador para que se ponga en marcha el proceso —art. 172,
Constitucion 1933-. Ya nos podemos imaginar que con gobiernos en minoria, o incluso
en mayoria pero con escasa cohesion partidista, el resultado tenderia a una altisima
volatilidad en los puestos encargados de la gestion del Estado, siguiendo las
fluctuaciones de los conflictos gobierno-oposicién e intrapartidista. Los datos del
siguiente cuadro apuntan en esta direccion, aungque no admiten una lectura en una sola

direccion.

Cuadro 4.3. Rotacion ministerial, 1956-1990

Ministerio Prado Belainde Belaldnde Garcia Fujimori
(1956-62) (1963-68) (1980-85) (1985-90) (1990-1992)

Economia y Finanzas 6 5 4 6 3
Interior 4 7 4 5 3
Guerra-Defensa 2 4 4 3 1
Agricultura 2 7 3 4 2
Educacion 10 8 4 4 3
Justicia 7 10 6 6 1
Relaciones Exteriores 15 5 3 3 3
Trabajo y Bienestar Social 6 5 3 3 3
Transportes y Comunicaciones 5 6 4 6 3
Otros (***) - 10 32 24 11

Total 57 68 69 64 32

Duracion media (meses) 11,3 8 14,2 13,5 9,1

(*) No hemos incluido las ocasiones, relativamente frecuentes, en que algunos ministros renovaron
idéntica posicion cuando se cambi6 el Gabinete al completo. Esto es especialmente Ilamativo durante la
primera Presidencia de Belalnde.

(**) Hay que tener en cuenta que mientras que la primera Presidencia Belaunde tiene Gabinetes
compuestos por doce ministerios, en la segunda se oscila entre dieciocho y diecinueve, sin contar con que
los directores del INP y del Sistema Nacional de Comunicacion Social tienen categoria de ministros.
Posteriormente hay una pequefia reduccidn con la unificacion de los ministerios militares en 1987, pero la
tendencia sigue siendo superar en un 50% el ndmero de ministerios respecto a los afios cincuenta y
sesenta.

(***) Con Fujimori hay tres Gabinetes antes del golpe: el de Juan Carlos Hurtado Miller de julio de 1990,
el de Carlos Torres y Torres Lara de febrero de 1991, y el de Alfonso de los Heros de noviembre de 1991.
Este ultimo dimite tras el golpes. Desde abril de 1992 hasta 2000 hay otros diez Gabinetes.

Fuente: Garcia Belainde,1988; Anuario Iberoamericano, varios anos.

En este caso nos basta con comparar las cifras de la Presidencia Prado con la primera de
Belaunde, pues las posteriores se encuentran bajo la Constitucion de 1979 que
establecia reglas mas estrictas de censura —y un numero mayor de ministerios-, para
apreciar dos hechos. El primero es que Prado, aunque tuviera una elevada estabilidad
parlamentaria gracias a que la alianza con el APRA le daba la mayoria en el parlamento,
también mantuvo una elevada movilidad en el Gabinete, lo que parece indicar que una

parte muy significativa de los movimientos ministeriales tiene que ver con el uso tactico
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que los presidentes hacen de la destitucion. La rotacion en las Presidencias mayoritarias
de los afios ochenta confirma esta suposicion, tanto mas si tenemos en cuenta que
durante buena parte de las mismas el conflicto politico se mantuvo dentro de margenes
muy moderados. No obstante, en el caso de la primera Presidencia Belaunde se
afiadieron otros factores que jugaron en contra de la estabilidad del Gabinete: El hecho
de que se enfrent0 a graves luchas dentro de su propio partido y el que fueran gabinetes
de coalicién. La fragilidad de su posicion hizo que la destitucion de un ministro o hasta
la disolucion de todo un Gabinete fueran mecanismos poco costosos cuando buscaba
moderar protestas de grupos sociales, militares o elites econdmicas, e incluso era
bastante habitual que se utilizara para poner fin a enfrentamientos entre ministros dentro
de un mismo Gabinete o tratar de dar credibilidad a una nueva politica del gobierno. El
segundo dato es que, a pesar de la facilidad con que caen los ministros, la primera
Presidencia Belaunde vive un pico que se corresponde con el uso de la censura por parte
de la oposicién (Jaquette, 1972). De los 67 ministros ocho fueron censurados, y de los
seis gabinetes fue censurado el primero de ellos, el de Trelles. El contraste con la
segunda Presidencia del mismo Belainde es llamativo, aunque siga definiendo
gabinetes poco estables. Se suceden cuatro en cinco afios, monocolores con algunos
independientes, pero sin que haya un solo voto de censura.

Més alla de los votos de censura hay una prueba clara de que la rotacion ministerial
guarda durante la primera Presidencia Belainde una clara relacion con el nivel de
enfrentamiento entre el gobierno y la oposicion. Un indice mas preciso de la crisis es la
duracion media de los gabinetes. En el Gltimo afio de Presidencia se redujo a unos
cuatro meses frente a los dieciséis de los gabinetes anteriores y, como veremos, en esos
meses es cuando mas grave fue el enfrentamiento politico.®*

Sin embargo, el punto méas delicado del hibrido constitucional es otro. Al fin y al cabo,
si el legislativo puede censurar a un ministro, es nuevamente el presidente quien tiene la
potestad para designar a su sucesor. Algo muy distinto sucede con la actividad
legislativa. Obviamente, el parlamento debe aprobar y promulgar toda ley, y toda

medida gubernamental tiene que estar regulada por ley. En este ambito el Presidente

% En el increible baile de ministros de 1963 a 1968 se sucedieron 7 Gabinetes si contamos el Gltimo, que
apenas tuvo tiempo de tomar posesion, con una media de duracién menor a un afio. Se trata de los
Gabinetes Trelles, 5 meses (julio-diciembre 1963); Schwalb, 21 meses (diciembre 1963-septiembre
1965); Becerra de la Flor, 24 meses (septiembre 1965-septiembre 1967); Seoane, 3 meses (septiembre-
noviembre 1967); Ferrero, 2 meses (noviembre 1967-enero 1968); Hercelles, 8 meses (enero-octubre
1968); Mujica, 1 dia (2 de octubre de 1968). Un dato a tener en cuenta es que solo 29 de los ministros
procedian de AP, 13 eran militares y el resto era de la DC o independientes (Garcia Belainde, 1988).
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carece de capacidad para oponerse a las medidas que dicte el Congreso. Sin capacidad
efectiva de veto, como mucho puede negarse a publicar la ley, en cuyo caso el
parlamento la puede hacer efectiva en el plazo de diez dias. Logicamente, con estos
poderes la mayoria parlamentaria podia bloquear las medidas del ejecutivo y, llegado el
caso, obligarle a poner en marcha las suyas propias, con lo que la oposicion podia
asumir cierto papel de gobierno pero sin responsabilidad por ello.

En definitiva, el presidente podia tener amplisimos atributos pero sélo podia ponerlos en
practica si contaba con mayoria parlamentaria o, en caso de no tenerla, con la
aquiescencia de los legisladores de la oposicién. En caso contrario, si la estrategia
predominante era la no-cooperacion, el resultado iba a ser el bloqueo legislativo de las
iniciativas presidenciales. Esto fue lo que sucedidé durante estos afios, con especial
incidencia en dos ambitos consecutivos, la reforma agraria y la elaboracion y ejecucion
presupuestaria, que sufrian las urgencias del contexto de conflicto social en el primer
caso y de crisis fiscal en el segundo. Si a esto afladimos que es precisamente en materia
presupuestal donde mas amplios se va a manifestar los poderes del parlamento,
haciendo efectiva la idea de cogobierno,®® entenderemos porqué va a ser en estos juegos
presupuestarios donde se hagan mas visibles las contradicciones que apuntamos entre la
I6gica de autonomizacion del campo politico y la I6gica de la competencia gobierno-
oposicion.

Antes de que se produzca un conflicto por los presupuestos, sin embargo, la disparidad
de posturas entre la coalicién en el gobierno y la coalicion en la oposicion, y entre los

mismos integrantes de la primera, se va a hacer patente en el tema de la reforma agraria.

4.4.- La reforma agrariay los enfrentamientos intra-gubernamentales

Recordemos que Belaunde llega a la Presidencia en el momento algido de las invasiones

de tierras, y que su misma campafa y promesas publicas hicieron coincidir este repunte

con la toma de posesion. En todo caso la coyuntura crecientemente conflictiva en el

% Asi, cualquier modificacion en la materia exigia ser formalizada por ley, con lo que debia pasar
inevitablemente por el Congreso. Es mas, en caso de que los legisladores no aprobaran el presupuesto
presentado por el ejecutivo, el Congreso podia elaborar su propia ley de presupuestos en vez de prorrogar
los presupuestos del afio anterior e imponérsela a un presidente que, como sabemos, no podia vetarla y no
tenia mas opcion que ponerla en marcha. Cuando entremos a considerar los Ultimos afios de la Presidencia
veremos los efectos perversos que sobre la relacion con los militares tienen las légicas politicas internas
que se canalizan en estos juegos.

134



agro peruano no fue la Gnica razon detrés del hecho de que el tema de la reforma se
convirtiera inmediatamente en un asunto clave. Hay que tener en cuenta que a ello se
sumaban las presiones militares para alcanzar una solucién sobre la materia -
perceptibles desde que la Junta Militar llevara a cabo su pequefia reforma experimental-;
las preferencias de algunos grupos dentro de la alianza gubernamental, que habian
convertido la reforma agraria en su caballo de batalla; y la disparidad de intereses entre
este grupo y los partidos de la oposicion. Todo esto se uni6 para que los primeros cien
dias de Belaunde no fueran el tiempo de tregua que supuestamente se suele otorgar a los
nuevos gobiernos sino que, al contrario, fueran meses de abierto conflicto politico.

Las posturas de los distintos grupos eran publicas. Belainde habia hecho una campafia
electoral muy activa con promesas de cambio y reforma agraria que lo enfrentaban en
esta materia a la oposicién. Odria, con estrechos lazos con la oligarquia més tradicional,
estaba poco dispuesto a apoyar cambios en el sistema de propiedad de la tierra y parecia
muy abierto a aceptar las acusaciones de infiltracion comunista en cualquier nueva
movilizacion. Mientras tanto, el APRA se encontraba en una situacion paraddjica como
consecuencia del cambio de alianzas que habia llevado a cabo en los ultimos tiempos y
del cambio de preferencias que, en casos como este, no habia llegado a sus
manifestaciones mas discursivas -véase, por ejemplo, el alegato contra Belainde de un
historico aprista, Towsend Escurra (1966), por poner fin a la reforma con total
ignorancia de sus propias responsabilidades- . Asi, mientras que venia propugnando la
reforma agraria desde su programa de gobierno de los afios treinta, convertida en uno de
los estandartes apristas, habia apreciado también los efectos negativos que un reparto de
tierras tendria sobre una de sus bases mas solidas, los campesinos localizados en las
haciendas exportadoras de la costa norte -Trujillo, el bastion aprista mas tradicional, se
encontraba en el centro de varias explotaciones agroexportadoras-.*® Su ambivalencia
sobre el tema se manifestaba en un punto basico: qué tierras debian verse afectadas por
la reforma, tema en el que se podia llegar a un acuerdo con Belainde pero no asi con
una faccién del gobierno que defendia reformas mas extensas. Esto va a ser pronto
perceptible, en la misma medida en que rdpidamente se manifestaran los efectos

negativos que el interés militar tenia sobre la capacidad de maniobra de las elites

% |a Federacion de Trabajadores Azucareros del Perd ha sido la base historica més sélida del APRA. Se
estima que todavia en 1961 sus trece sindicatos afiliados representaban a unos 30.000 trabajadores,
consistiendo en una especie de elite agraria: eran los trabajadores agricolas mejor pagados y los Unicos
cuya sindicacion estaba permitida. Como temia el APRA cuando se opuso a la aplicacion alli de la
reforma agraria, cuando el GRFA extendié la reforma a la costa norte y cre6 cooperativas bajo
supervision estatal el lazo quedé roto (Kruijt, 1991a).
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politicas, al situar en el centro de los juegos politicos una materia donde el acuerdo era
tan complicado.

Belaunde pronto se encontré en una posicion incomoda, entre las presiones externas
para solucionar el conflicto agrario y las presiones politicas para orientar esa solucién
entre dos posturas enfrentadas, una que venia de la oposicion y otra que procedia de la
propia coalicion en el gobierno. Dentro de esta Gltima ya se habian manifestado
disparidades entre una postura reformista tecndcrata, reunida bajo el mismo Belaunde, y
formas mas radicales de gestion y apelacion popular defendidas por el vicepresidente
Edgardo Seoane y parte de la democracia cristiana. El ala belaundista,
contemporizadora, se mostraba partidaria de un acercamiento a la oposicion y a los
actores econdmicamente relevantes, mientras que el ala “radical” seoanista recurria a
formas de apelacion popular, soslayando formas de entendimiento gobierno-oposicion.
Estos altimos habian convertido la reforma agraria en piedra de toque y, en posiciones
minoritarias dentro de la coalicidn entre AP y la DC, habian centrado sus ambiciones en
copar los puestos clave para cualquier propuesta agraria. El senador Cornejo Chavez,
que encabezaba el ala reformadora de la DC, era Ministro de Agricultura en el primer
Gabinete de Belainde, y Edgardo Seoane presidia la comisidn parlamentaria encargada
de elaborar el proyecto de ley de reforma agraria.®” El resultado de esta comisién fue un
proyecto mucho maés radical del que desearan el APRA o el mismo Belainde y
alejadisimo de las posturas de UNO, por lo que no debe extrafiarnos que acabara
bloqueado en el parlamento por la oposicion, que en diciembre de 1963 censurd al
Gabinete Trelles por esta cuestion —asi como por no responder con mano dura a la
movilizacién campesina-.

Belaunde, en vez de defender el proyecto, aproveché la censura para desplazar del
gobierno a los miembros mas radicales y llevar a cabo un acercamiento a la oposicion.
Ademas de una postura mas francamente represiva hacia las invasiones de tierras,
Belaunde venia presentando propuestas que sustituian los cambios mas ambiciosos en la
propiedad de la tierra por soluciones técnicas y, muy en particular, por proyectos de
ampliacion de la frontera agricola con la colonizacion de la selva. Estas propuestas se

concretaron una vez el primer proyecto fue desechado por la oposicion, cuando

67 Curiosamente, las distancias de Seoane con el APRA eran programéticas antes que familiares. Su
hermano Manuel fue el nimero dos de Haya de la Torre hasta que abandond el partido. En relacion con la
importancia que dio a la reforma agraria hay varios factores que indican un interés personal real ademas
de tactico. El primero de ellos es que se gradud en la Universidad Nacional Agricola y que, incluso
mucho después de estos hechos y de alejarse de la politica, siguid ligado a estas cuestiones, como
demuestra el que fuera nombrado en 1973 presidente del Banco de Desarrollo Agricola.
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Belaunde envio su propio proyecto de reforma agraria al parlamento el 12 de agosto de
1963, con unos contenidos que intentaban la dificil cuadratura de contentar todas las
posiciones. La reforma se haria con base en tierras expropiadas por el Estado, que
compensaria a sus propietarios con bonos a largo plazo y, en un gesto claro hacia el
APRA y UNO, afectaria sélo marginalmente a las haciendas exportadoras. De forma
complementaria, el 20 de agosto anuncia un programa de colonizacion de la selva. Con
esta reorientacién pretendia aproximarse a las posiciones del APRA, pero se distanciaba
de forma muy marcada de parte de su propia coalicion, haciendo que a la linea de
fractura gobierno-oposicion se uniera otra fractura transversal dentro del gobierno.

La oposicion presentd dos propuestas todavia mas descafeinadas, que incluian
compensaciones inmediatas a los latifundistas que cedieran sus tierras, no establecia
limites en el tamafio de las haciendas, mantenia integras las haciendas azucareras del
norte, y enfatizaba los proyectos de colonizacién (Bourricaud, 1967). La consecuencia
practica es que se paraliza la cuestion durante ocho meses de tediosos debates, hasta que
el 21 de mayo de 1964 se promulga, finalmente, la ley 15037 de reforma agraria. Las
grandes objeciones de la oposicion fueron incluidas, creando una norma inconsistente,
limitada, con escasisimos fondos asignados, y con tal complejidad en los tramites
burocraticos para iniciar cualquier proceso expropiador que, en palabras del que fuera
primer ministro, Oscar Trelles, naci6 muerta (Klaren, 2004: 398). El punto fuerte de la
ley fue el Unico donde habia un acuerdo: la expansion de la frontera agraria hacia la
selva, estrechamente relacionado con el proyecto estrella del gobierno, la construccién
de la carretera Marginal que deberia recorrer el pais del norte a sur a través de los Andes
orientales. De paso este proyecto se convirtio en el mayor esfuerzo de accion civica de
toda la historia del Ejército peruano, animado porque la administracion Johnson seguia
con la politica Kennedy de ayuda condicionada a estos proyectos y porgue era un
proyecto que casaba perfectamente con las preocupaciones militares que unian
desarrollo, defensa y construccion nacional.

La ley de reforma agraria, por tanto, tuvo escaso impacto. Por un lado, no aplaco la
inquietud militar por el tema agrario, en especial tras la breve experiencia guerrillera de
1965. Por otro lado, con las trabas administrativas y la debilidad de la iniciativa
presidencial, los efectos de la nueva norma fueron escasos. Ni produjo un significativo
reparto de tierras ni fue capaz de desactivar las invasiones de tierras (Handelman, 1975).
Todo lo contrario, para el que quiso verlo asi el gobierno se mostré incapaz de regular el
conflicto a través de medidas politicas. La “paz social” en los Andes pasé por la
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represion militar, tras la aparicién de focos guerrilleros, y por el logro de facto de
algunas reivindicaciones campesinas. Por tanto, fracasé manifiestamente en la solucién
del juego de gestion. Es mas, la sensacion de inoperancia del gobierno se vio alimentada
porgue desde este fracaso, y hasta los ultimos afios de la Presidencia, Belatunde no llevd
a cabo ninguna gran iniciativa salvo su proyecto estrella de carretera Marginal —
calificativo que, de paso, no podia ser menos afortunado-.

Ademas, el acuerdo descafeinado entre Belaunde y la oposicion, al contrario de lo que
el primero esperara, no sento las bases para posteriores acuerdos en otros temas, donde
la estrategia de no-cooperacion se mantuvo. Con ello la solucién de Belainde sélo tuvo
costes, sobre su credibilidad entre los militares y sobre la coalicion gubernamental,
donde el distanciamiento fue evidente y las luchas de poder se agravaron. Asi, tras ver
rechazadas sus propuestas y censurados a sus ministros, completamente distanciados de
la oposicion, en una posicion minoritaria dentro del bloque gubernamental en el
Congreso, y a expensas de las decisiones de Belainde sobre la composicién del
Gabinete, la faccion radical de Seoane reorientd sus prioridades desde el tema de la
gestién publica hacia la Unica arena que le quedaba: la lucha por el control del partido,
con la habitual colisiéon de liderazgos y con claros efectos sobre las preferencias en la
formacion de alianzas externas. Como era previsible, segin se deterioraba la accién de
gobierno y se acercaban nuevas elecciones la DC empez0 a distanciarse de Belaunde y
la division se agravo dentro de AP por el control de las candidaturas.

Por otra parte, es evidente que aunque la raiz de la division en la alianza de gobierno
tuviera su origen en diferencias personales y programaticas, en particular en torno a este
debate agrario, las circunstancias que activaron el enfrentamiento final fueron otras: las
respectivas previsiones de las posibilidades de éxito electoral y el escaso valor
concedido al mantenimiento de la organizacién partidista, fuertemente condicionada por
las estructuras que la componian y por la posicion que tenian ambas facciones dentro
del balance de poder dentro de AP. Las maniobras entre mediados de 1966 y mediados
de 1968 asi lo manifiestan.

Belaunde habia logrado desactivar el conflicto con Seoane artificialmente, con la
maniobra de nombrarlo embajador en México. Sin embargo la distraccion duré poco, y
en 1966 Seoane regresa triunfalmente al ser elegido en julio Secretario General del
partido tras derrotar al candidato belaundista, Javier Alva Orlandini. Rapidamente
Belaunde aprovecha su posicion en la Presidencia para llegar a una especie de empate
técnico que impedia el control del partido por Seoane. Con esto, pendientes de si podian

138



imponer o no sus candidaturas, las opciones acabarian limitandose a una variable
bimodal entre el acuerdo y la ruptura. Si lo observamos para el caso de Seoane, las
cosas quedaran mas claras. Podia optar por alinearse con el ala belaundista para
negociar la proxima candidatura presidencial, permaneciendo dentro de AP. Esta
eleccion tendria varios costes conocidos y pocos beneficios asociados. El primer coste
esperable serian los efectos electorales de moderar un discurso reformador que era visto
por Seoane como la estrategia electoral mas factible para ampliar las bases populares de
voto. Ademas, con la crisis econdmica que se puso de manifiesto tras 1967, el acuerdo
suponia asociar su imagen a la de un gobierno con profundas dificultades, circunstancia
ésta que también provoco la division de la DC. Todo indicaba que el acuerdo podia,
entonces, tener consecuencias claramente subdptimas de cara a las elecciones.®®
Ademaés, al no contar con el control total del partido, un acuerdo podia tener el incierto
resultado de que acabaran predominando los candidatos belaundistas sobre los suyos. A
cambio de estos riesgos AP podia aportar poco, siendo un partido creado en torno a la
figura de Belalnde, sin una estructura nacional que facilitara la campafia electoral, sin
bases politicas solidas y con unas bases de voto por las que se podia competir en
condiciones de igualdad desde fuera del partido. La continuacion de la disputa por el
control de la direccion confirma el caracter marginal que tenia el acuerdo frente a la
opcion por imponer sus propias candidaturas dentro del partido y, en caso de no ser
posible, salir del mismo y formar una candidatura independiente, misma opcion que
salia reforzada por los célculos de probabilidad de éxito electoral y la importancia
otorgada a la cohesién partidista, que se conjugaban para que la defeccién fuera la
estrategia preferida.

Los reformistas “temerosos” de Belaunde se encontraban ante la misma eleccion dentro
de la arena partidista, pero con la complicacién de que no sélo tenian que tener en

cuenta su interaccion con la arena electoral sino el hecho de que todavia ejercian el

%8 Un hecho fortuito vino a reforzar esta idea, cuando en noviembre de 1967 se convocaron elecciones
complementarias en Lima para reemplazar a un diputado de AP que habia muerto. La eleccion, teniendo
en cuenta que la mitad de los electores se concentraban en Lima, acabé cobrando un cariz indudablemente
plebiscitario. EI descrédito del gobierno hizo facil la victoria de una candidatura comin de APRA y UNO
a pesar de la ausencia de propuestas, dando la sefial para el inicio de la divisién definitiva dentro de la
coalicion que apoyaba a Belalnde, y haciendo posible un escenario de convergencia radical entre las
facciones criticas y la nueva izquierda que habia mostrado nuevas cartas en esa misma eleccion. En
diciembre de 1966 la DC se escinde, con la fundacion del Partido Popular Cristiano en torno a la figura
del alcalde de Lima, Luis Bedoya Reyes. Poco después de las elecciones complementarias la DC deja el
gobierno, donde si permanece el PPC, aduciendo la inoperancia de la Presidencia respecto a la reforma
agraria, aunque es perceptible el temor a sufrir efectos electorales de seguir dentro de un gobierno que
estaba, en los hechos, paralizado.
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gobierno y que, ademas, lo hacian en unas condiciones adversas, en un contexto de
crecientes dificultades economicas y con un blogueo legislativo que se agudizaba segln
los partidos en la oposicion veian acercarse las elecciones. En este caso no podian
disociar su accion en el gobierno de sus posibilidades electorales.

Para el gobierno, en la coyuntura de 1967, resultaba evidente que el mantenimiento del
bloqueo legislativo deparaba escasas posibilidades de éxito en las elecciones venideras,
por lo que un acuerdo con la oposicidn para invertir su imagen hacia una de eficacia se
convirtio en una tarea urgente. Con la distancia en las preferencias programaticas entre
el ala de Seoane y la oposicion, el acuerdo de Belainde en el parlamento invalidaba de
raiz todo acuerdo dentro de AP. En este sentido parecia mas beneficioso en todos los
ordenes para Belainde el acuerdo con el APRA y el enfrentamiento con Seoane en AP,
tanto mas si tenemos en cuenta que su posicion dentro del partido le deparaba la misma
incertidumbre sobre la posibilidad de que triunfaran otras candidaturas y que éstas
pudieran aprovecharse de sus Gltimos esfuerzos en el gobierno. En este caso también
seria preferida la defeccion dentro de AP, en caso de no poder disciplinar a la faccién
discola, a llegar a un acuerdo con Seoane que le pudiera dejar a expensas de sus
candidatos; combinada, por supuesto, con la negociacion dentro del parlamento.

El resultado fue que a inicios de 1968 tanto Belainde como Seoane seguian
maniobrando para imponer sus candidaturas, abandonando todo intento de llegar a un
acuerdo y debilitando a AP todavia mas de lo que estaba por el ejercicio del gobierno.
Esto implicaba que cuando el partido eligiera a un candidato sus rivales no iban a
aceptar los resultados facilmente. A mediados de 1968 resultd designado como
candidato presidencial para las elecciones del afio siguiente Seoane, pero las cosas no
acabaron ahi. Cuando en septiembre de ese afio se produzca un enfrentamiento entre
partidarios de ambos lideres, con fuertes criticas del Gltimo a Belainde por sus acuerdos
con una empresa multinacional, el presidente aprovechard las circunstancias para

expulsar a su rival y reorganizar el partido.

4.5.- La dinamica del conflicto gobierno-oposicién: El pico de 1967-1968

Mientras que la dinamica dentro de la alianza en el gobierno tendi6 a la division segun
se aproximaban las fechas de las elecciones, condicionada por divergencias
programaticas pero sobre todo por luchas de poder en la designacion de candidaturas, la
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dinamica que enfrent6 al gobierno y a la oposicion siguid una curva similar,
precisamente por la misma razon: la modificacion de la prelacion entre arenas segun se
aproximaban las elecciones, debilitando la importancia de las arenas de gestion publica
y de poder interinstitucional, donde el gobierno habia paralizado sus acciones para
evitar el desacuerdo. Aunque tras el conflicto por la reforma agraria, las cesiones de
Belaunde y su elusion de temas conflictivos permitié acallar el conflicto con la
oposicién, hacia 1966 se volvieron a dar circunstancias que reactivaron el
enfrentamiento. Estas fueron dos, el acercamiento de las elecciones, con una temprana
apertura de previsiones electorales, y la aparicion de graves dificultades financieras.
Segun se aproximan las elecciones las posturas de la oposicion se haran cada vez méas
intransigentes.

Donde mas clara se aprecia la dindmica es en los temas fiscales. De alguna manera, la
crisis fiscal fue una posibilidad muy presente desde finales de los afios cincuenta.
Aunque el Estado siguiera manteniendo unas cifras muy modestas y aunque siguiera
siendo el Estado mas liberal en la region y, en cierta manera, que menor numero de
tareas se habia impuesto a si mismo, desde la salida de Odria del gobierno en 1956 hubo
timidos aumentos del gasto publico, relacionados sobre todo con gastos educativos y
sociales. Durante la Presidencia de la Convivencia estos gastos tuvieron una relacion
muy directa con los intentos de regular el conflicto social a través del APRA y su
esponsorizacion sindical corporativa. Poco a poco fueron apareciendo institutos del
seguro social para obreros y empleados, nuevas empresas estatales, hospitales o
escuelas. Con Belaunde esta tendencia a aumentar el gasto social se mantuvo. De hecho,
durante el periodo comprendido entre 1956 y 1968 fueron estas partidas las que mas
aumentaron. El gasto se encontraba, sin embargo, muy centrado en la creacion y
aumento de organismos descentralizados que, salvo excepciones, no contaban con
fuentes propias de financiamiento y, ademas, tendian a contar con un control esporédico
y deficiente del gasto por parte de la administracion central. Tras 1963 también se
esperaba que los proyectos de infraestructuras supusieran un aumento dramatico de la
inversion publica, como efectivamente sucedid, sin que por ello disminuyeran los gastos
en vivienda, salud publica y educacion. En suma, en el plazo de la Presidencia Belaiunde
el gasto publico pasé de ser uno de los mas bajos de la region a uno de los més altos
(Cotler, 2005: 461).
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Cuadro 4.4. Cuentas publicas, 1955-1976 (como % del PIB)

1955-1958 1959-1963 1964-1968 1969-1973 1974-1976

Ingresos del gobierno 13,4 15,3 17,7 18,7 18,8
Gastos corrientes del gobierno 12,1 13,6 18,2 17,7 18,5
Superdvit de las empresas publicas 0,0 0,0 0,0 0,6 -0,2
Superavit del sector piblico 1,3 1,7 -0,5 1,6 0,1
FBCF: sector publico 2,9 3,3 4,6 4,8 8,4
Déficit econémico 1,6 1,6 51 3,2 8,3
Inversion financiera publica 0,8 0,6 1,2 1,3 2,7
Déficit financiero 2,4 2,2 6,3 4,5 11,0

Fuente: FitzGerald, 1981: 275.

El problema, por supuesto, no estaba en el aumento del gasto, por abruptas que
parecieran sus cifras relativas, sino en la débil estructura recaudadora del Estado, que
era incapaz de cubrir esos gastos a la mas minima perturbacién.®® En esas condiciones,
la situacion financiera tendia a ser la debilidad més inmediata del Estado (Lowenthal,
1975). Ya durante el gobierno de la Convivencia se convirtio en la variable
determinante en los cambios de Gabinete entre 1959 y 1961. En ese momento Pedro
Beltran, que habia asumido la cartera de Hacienda con el fin de equilibrar las cuentas
publicas —junto al cargo de Presidente del Consejo-, logré controlar la situacion
financiera a través de medidas coyunturales limitadas. Bast6 una moderacion en el
crecimiento del gasto y un timido aumento de los ingresos tributarios para ello, gracias
en buena parte a los fuertes ingresos fiscales derivados de algo tan puntual como una
nueva explotacion de la Southern Peru en Toquepala. La tendencia seguida a
continuacion, intentando evitar enfrentamientos en torno a una reforma profunda del
sistema fiscal, fue el uso de expedientes extraordinarios para solventar el deficit. La
pequefia diferencia entre gastos e ingresos se cubria con un ligero endeudamiento
externo. El esquema, por tanto, podia sostener ligeros aumentos del gasto pero se
mostraba bastante inflexible como para cubrir aumentos mas acusados sin que se vieran
afectadas algunas partidas de gasto publico (Kuzcynski, 1980).

Belaunde, cuando llegé a la Presidencia, siguié esta misma linea de soluciones

extraordinarias. En 1963 hubo un gran aumento del gasto publico, centrado en gastos

% EI balance cuando toma posesién Belatinde en 1963 es de una politica financiera rudimentaria, donde
incluso faltan instrumentos estadisticos precisos, siendo lo mas parecido el Balance mensual de los
recaudos y pagos en efectivo del gobierno central que elaboraba la Controladoria General. Muy
significativo es que hasta 1964 tanto los pagos al gobierno como el cobro de impuestos estuvieran en
manos de una empresa privada, la Caja de Depoésitos y Consignacién, dato muy acorde con una
composicion de los impuestos centrada en el control aduanero de la exportacion (Lowenthal, 1975;
Kuczynski, 1980). El primer gobierno Belalinde estatalizé la Caja de Depdsitos y Consignaciones y en su
lugar creé el Banco de la Nacion como entidad cobradora y pagadora, y reactivo la Direccion General de
Contribuciones para administrar la recaudacion (Gonzales de Olarte, 1993b: 35).
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corrientes —salarios y mantenimiento de universidades-, cubierto por un aumento,
limitado en el tiempo -entre enero de 1963 y agosto de 1964- de la tasa del timbre —
impuesto sobre ciertas ventas-. Como medidas coyunturales que eran, tampoco se
esperaba que surtieran efectos a medio plazo. Sin grandes cambios en la materia, entre
1960 y 1965 fue un tema dormido méas por el crecimiento econdmico que por la
capacidad del Estado para regular sus propias cuentas. En 1966, sin embargo, la
cuestion ya no se puede soslayar, una vez los tipicos expedientes extraordinarios
dejaron de ser suficientes para solventar las dificultades recaudadoras del sistema
vigente.

La primera respuesta, de por si tardia, vino con el proyecto de presupuestos de 1967,
donde el gobierno introdujo una reforma del sistema impositivo con el objetivo de
aumentar los ingresos estatales y, con ello, establecié los términos en que se iba a
escenificar el enfrentamiento con la oposicién en los dos afios siguientes.’® En el fondo,
las propuestas de reforma tributaria del Ministro de Hacienda, Sandro Mariategui, no
pasaban de ser muy limitadas. Aun asi, desde el mismo instante en que la expuso en la
Camara de Diputados se encontrd con el rechazo de la mayoria opositora. La negativa
llegé hasta el extremo de eliminar algunas modificaciones introducidas antes de la
propuesta. En una clara medida de fuerza, APRA y UNO rechazaron todo el proyecto de
presupuestos e hicieron uso de los poderes del Congreso para imponer un presupuesto
elaborado por ellos, definido por un desequilibrio indisimulado en las cuentas
plblicas.”

No hay duda de que en esta medida irresponsable tiene un papel destacado el calculo de
los costes politicos que la ejecucion del presupuesto iba a tener sobre un gobierno que,
paradojicamente, no habia participado en su elaboracion. So6lo asi se entienden las
maniobras dilatorias con que la oposicién frend todos los intentos por racionalizar el
presupuesto y cuadrar las cuentas. La primera de ellas fue la creacién de una comision
parlamentaria con el objetivo de analizar la reforma tributaria, que acapar6 el debate
durante meses sin llegar a producir ningln resultado. La segunda se produjo cuando

Belaunde envié al Senado una propuesta para aumentar el impuesto sobre las

0 Seglin la postura defendida por Gonzéles de Olarte y Samamé, las medidas de ajuste estructural
deberian haberse iniciado, para ser eficaces, en 1965, cuando se empezaron a manifestar las fuertes
presiones inflacionarias y cambiarias que después estallarian (1991: 26).

"L El presupuesto aprobado por la oposicion establecia unos gastos de 24.640 millones de soles y unos
ingresos de 23.391 millones para 1967, sin tener en cuenta los datos del afio anterior, cuando los ingresos
se habian limitado a 18.000 millones, y sin introducir ninguna medida que permitiera aventurar unos
ingresos mayores (Kuzcynski, 1980).
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importaciones, sin contar siquiera con el apoyo de todo su grupo parlamentario. Las
discusiones se prolongaron entre enero y marzo de 1967 para acabar con su rechazo.
Segun se iba haciendo evidente la falta de interés de la oposicion por lograr un acuerdo
que redundara en un manejo mas eficiente de la crisis fiscal, el gobierno comenz6 a
realizar otros movimientos para reducir el déficit eludiendo el control parlamentario.
Atado como estaba por el lado de los ingresos, las medidas que quedaban abiertas tenian
todas que ver con la reduccién de gastos. En febrero aprob6 una reduccion del 10% del
gasto, pero se encontrd con dificultades técnicas asociadas directamente a la estructura
del mismo. El problema era que buena parte de los componentes del gasto publico eran
gastos corrientes extremadamente rigidos, dedicados al simple sustento del aparato
administrativo. En consecuencia, la partida a sacrificar fue la de la inversion, dejando
inertes muchas medidas gubernamentales (FitzGerald, 1981). Aun asi, el gobierno se
encontrd con que no habia manera de paralizar algunos proyectos que no supusiera
también una reduccién inesperada de ingresos, provenientes en esta ocasion de
préstamos de organismos internacionales que se encontraban directamente asociados a
esos proyectos. El resultado es que se volvio al punto de partida, buscando entonces
fuentes de financiacion complementarias. Entre febrero y mayo se negociaron varios
préstamos puente con plazos de entre dos y tres meses de devolucion, pero no se pudo
impedir que la crisis fiscal estableciera sus condiciones a finales de abril. El déficit
acumulado en lo que iba de afio era de 800 millones de soles, y se habian acabado las
previsiones para aumentar los ingresos.

Con esos datos sobre la mesa, a finales de abril se produce una reunion decisiva entre
miembros del Banco Central, el Ministro de Hacienda y el Presidente, donde proponen a
Belaunde que tome medidas de presion sobre el parlamento, incluida la renuncia del
Gabinete. Sin embargo, Belainde rechaza tanto tomar medidas por decreto como la idea
de que el Gabinete presente su renuncia. El resultado de esta infructuosa reunion es la
comparecencia en el Congreso de Mariategui el 8 de mayo de 1967 para volver a
proponer una reforma con los mismos elementos de la primera, en solitario y sin un
respaldo claro de Belainde, de su Gabinete o de su grupo parlamentario.”> Como era
previsible, no logra el apoyo del parlamento y convierte su salida del Gabinete en una

cuestion de tiempo.

"2 LLos elementos propuestos son los conocidos: un aumento del impuesto sobre la renta, la introduccion
de un impuesto progresivo sobre bienes raices y otro al capital accionarial de las empresas, un aumento de
aranceles y el recorte de 1.500 millones en los gastos.
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En una medida sorprendente, que a la postre se mostraria como una dilacion mas, el dia
23 de mayo el Congreso autoriza finalmente al ejecutivo a aumentar los aranceles de
importacion. Ese mismo dia asigna por ley parte de los tributos percibidos por timbres a
las FFAA para la compra de armamento, medida completamente oportunista que ni
siquiera estaba en el orden del dia, orientada a lograr la neutralidad militar en el debate.
Si estas concesiones parecian abrir la posibilidad de un acuerdo, hay que concluir que se
tratd de una opcion efimera. La oposicion espera a que el gobierno acabe de elaborar el
decreto 137 que concretaba el aumento de aranceles, apenas unos dias, para revocar la
ley que lo permitia. Por primera vez en todo el intercambio de jugadas Belainde se
niega a promulgar una medida del Congreso. Por supuesto, se tratd de un acto
meramente simbdlico que no tuvo efecto alguno sobre el reparto de poderes y las
posiciones partidistas y que, ademas, fue a producirse cuando ya no podia surtir
efecto.”® Evitando hasta entonces todo enfrentamiento, Belatnde ya habia perdido la
iniciativa politica sin lograr un acercamiento con el APRA. Todo lo contrario, éste habia
comprobado los faciles réditos de una estrategia de no-cooperacion ante las dudas del
presidente. La consecuencia del uso a destiempo del veto, sin acompafiarlo de ninguna
otra iniciativa, fue que sus movimientos posteriores se iban a ver todavia méas limitados,
asumiendo el coste de distanciarse de la oposicion sin hacer nada para acercarse a los
sectores que defendia la disciplina fiscal dentro de su propio partido.

Con el conflicto por el presupuesto bloqueado temporalmente, el enfrentamiento entre
gobierno y oposicion no se debilitd sino que se desplazé hacia una lucha caricaturesca
por posiciones institucionales, tomando como excusa la eleccion de un nuevo presidente
para el Senado -circunstancia que se repetia al inicio de cada afio legislativo el 28 de
julio-. En 1967 el presidente saliente era el aprista Alberto Sanchez y, dentro de los
acuerdos en la oposicion, el APRA apoyaba al candidato de UNO, Julio de la Pierra,
mas que previsible vencedor al contar con la mayoria. Sin embargo, en una acumulacion
de votos independientes, ausencia de senadores de la oposicion e incluso votos
confundidos, vence Daniel Becerra de la Flor, candidato de AP. La coalicidn opositora
exige una nueva eleccion, que en un nuevo equivoco el grupo gubernamental acepta

pensando que se trataba de un simple recuento de los votos ya emitidos. Aprovechando

"3 Otro ejemplo de la renuencia de Belatnde a tomar decisiones es el tema del tipo de cambio. La presion
sobre la balanza de pagos lo venia convirtiendo en algo inevitable durante todo 1967, pero hasta el 1 de
agosto el Banco Central no deja de controlar el cambio. En el mismo acto, por decreto presidencial se
anuncia una “retencién sobre la exportaciéon”, un impuesto camuflado que, sin la aprobacién del
parlamento, era ilegal en los hechos.

145



que un solo voto en blanco invalidaba todo el procedimiento, un senador opositor hace
lo propio para prevenir una nueva derrota. En medio de la confusion y mas alla de toda
I6gica, AP acepta una tercera votacion en la que su candidato pierde. Entonces el
gobierno declara ilegales las dos Gltimas votaciones y retira a su grupo parlamentario
(Kuzcynski, 1980: 185). Sin quérum no se puede iniciar el afio legislativo en la fecha
prevista y, lo que es mas significativo, nadie emite signos o inicia movimientos que
puedan desbloquear la situacion hasta fecha muy tardia, y cuando en el baile de juegos
el tema central ya se habia vuelto a desplazar a la cuestion del presupuesto.

El 6 de septiembre, en un movimiento anunciado meses antes una vez Belaunde se nego
a seguir las medidas de presion que le aconsejaban, renuncia el Gabinete al completo.
Belaunde intenta aprovechar la circunstancia para salir bien parado tanto del conflicto
con la oposicién como de la lucha de poder dentro de su partido. Por un lado, busca un
Ministro de Hacienda de perfil técnico y neutral en el terreno politico, pensando que
pudiera asi desbloquear la relacién con el parlamento. La labor recae finalmente en
Tulio De Andrea, que pertenecié a la CEPAL y después pasé a dirigir el Banco
Industrial, donde se le reconocié una importante labor modernizadora. Por otro lado,
nombra Presidente del Gabinete a un renuente Edgardo Seoane, alejandolo asi de la
arena interna de APy, por ende, del decisivo juego de la designacion de candidatos y,
ademas, implicandolo directamente en los costes politicos que pudiera tener la gestion
del gobierno. La jugada maestra resulté no serlo. Si la intencion de Beladnde era alejar a
Seoane de la lucha por el poder, lo Unico que logré fue poner fecha de caducidad a la
estabilidad del Gabinete. Ese mismo mes de noviembre Seoane renuncia coincidiendo
con el hecho de que, ademas, la Democracia Cristiana abandona el gobierno.

Por otra parte, el nombramiento de un ministro técnico no soluciond la debilidad de la
posicion del Gabinete para llevar a cabo reformas tributarias, tanto por la falta de un
compromiso serio de la Presidencia con las reformas, que con esta medida no hizo mas
que intentar disociarse del problema, como porque un ministro “apolitico” no implicaba
una oposicion neutral. Los acontecimientos se acumulan en el mismo platillo de la
balanza. Poco antes de la salida del ministro Mariategui, éste habia logrado que entrara
en vigor un impuesto sobre las exportaciones. Su vida, empero, fue breve. En apenas
dos semanas, el 13 de septiembre, es revocado como consecuencia de las presiones
empresariales a través de una campafa de prensa. De Andrea intenta negociar con el
APRA para cubrir el déficit fiscal y hacer frente a las presiones empresariales, pero su
posicion de tecndcrata no parece surtir efectos sobre las orientaciones apristas. Con las
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negociaciones paralizadas asume una jugada de riesgo y el 27 de octubre anuncia que
sin un nuevo impuesto sobre exportaciones no podra pagar los salarios publicos, por lo
que dimitiria tras pedir un préstamo para hacerlo al Banco Central. La fecha no era
aleatoria. Un dia antes debian haberse pagado los salarios y, efectivamente, no se habia
hecho. Ante la protesta salarial el APRA cede, pero con sus condiciones. El impuesto es
aprobado con un limite temporal tras el cual desaparecerd y sera entendido como un
préstamo para amortizar subsecuentes impuestos, ademas de contar con abundantes
exoneraciones —Ley 16710 de 9 de noviembre de 1967-. A pesar de ello no se cubrio el
déficit y el gobierno hubo de recurrir a préstamos exteriores a corto plazo, manteniendo
abierto el tema de la reforma fiscal.

Enlazado con estos coletazos en la ejecucién del presupuesto de 1967, que como vemos
se habia prolongado durante todo el afio sin ninguna solucion, se inician los intentos de
elaborar el de 1968. Las posiciones un afio después no han variado, aunque la crisis si lo
ha hecho. A peor (el cuadro 4.4 es muy ilustrativo). De Andrea intenta introducir el
mismo programa de reforma tributaria con el que Mariategui fracasara un afio antes y
nuevamente, entre diciembre de 1967 y enero de 1968, se encuentra con que la comision
de presupuesto del Congreso elabora una propuesta presupuestaria sustitutoria. De
Andrea apuesta por repetir alguna jugada de presion, pero en este caso se encuentra con
la renuencia de parte del Gabinete. Y es que con la sustitucion de Seoane por Raul
Ferrero Rebagliati como Premier se habia abierto una no muy silenciosa lucha por el
poder dentro del Consejo de Ministros.

Aun desde una posicion tan aislada y debilitada, cuando el 18 de enero se discute en el
parlamento el proyecto de presupuesto del ejecutivo, De Andrea ridiculiza la poco
consistente propuesta alternativa del APRA y pide un voto de confianza, sin consultarlo
antes en el Consejo de Ministros. Esa misma tarde el Premier Ferrero se relne con
Pablo Carriquiry -Ministro de Obras Publicas y amigo de De Andrea- y con el lider
parlamentario del APRA, Armando Villanueva, para acordar la salida del ministro
discolo. De Andrea esper0 a que se aprobara la propuesta sustitutoria del Congreso para
dimitir, y tras él lo hicieron sus Unicos apoyos, el presidente y buena parte del Consejo
del Banco Central.

De Andrea fue sustituido por Ferrero Rebagliati, quien recurri6 a un mecanismo
extraordinario que permitia al Premier asumir durante un mes una cartera adicional,
para unir bajo su mano la Cartera de Relaciones Exteriores con la de Hacienda. Pasado

el mes conservo ambas Yy, desde esa posicidn, buscd una politica de compromiso que
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contentara a todos, si bien eludiendo los poco fructiferos intentos de negociacion. A
esas alturas la cuadratura del circulo era imposible y lo Unico que logro fue prolongar el
clima de indecision sobre la reforma tributaria hasta marzo. Ese mes saca adelante una
timida y poco eficaz ley para la ”Racionalizacion y reorganizacion fiscal”, que ni tan
siquiera arafia el problema, y logra que se apruebe un presupuesto que contempla una
pequefia reduccion del gasto en paralelo al establecimiento de algunas medidas
racionalizadoras, como el establecimiento en febrero de un consejo para controlar el
endeudamiento externo y las adquisiciones al exterior del sector publico, el llamado
Consejo de Transacciones Externas -no muy bien recibido por los ministerios militares,
por razones evidentes-.

Con el nuevo fracaso, Belaunde profundiza en su estrategia de desligamiento iniciada
con el nombramiento de De Andrea y resuelve la anomalia juridica que suponia la
concentracion de cargos de Ferrero nombrando a un nuevo Ministro de Hacienda, el
general Francisco Morales Bermtdez.”* La intencién estaba muy clara. Introducir dudas
en la oposicion asociadas al riesgo de intervencion militar en caso de continuar con el
bloqueo y, de paso, trasladar a los militares la responsabilidad de poner fin a un nuevo
escenario de conflicto que habia surgido esos dias: las denuncias de contrabando que
afectaban a personajes muy cercanos a Belaunde, incluidos familiares, y a altos cargos
militares -varios periédicos entre marzo y mayo de 1968-.”

Lo primero que hizo Morales Bermudez al llegar al Ministerio fue pedir al Banco
Central un nuevo plan tributario. Puesto que este organismo fue el Unico apoyo que
tuvieron varios ministros en sus planes de reforma no debe sorprendernos que su
propuesta fuera practicamente idéntica a las antes rechazadas, afiadiendo tambien algun
elemento relativo al control del gasto, como era la propuesta de un sistema de delegados
fiscales que debian fiscalizar y aprobar en ultimo término los gastos de cada uno de los

ministerios y empresas estatales. Ciertamente, la oposicién no asumié una posicion

" Resulta interesante apreciar como la situacion concuerda con exactitud con la apreciacion de Linz sobre
la tendencia a desnaturalizar el proceso democratico con el recurso de transferir poder a técnicos, figuras
secundarias o militares en momentos comprometidos (1996: 123-127).

> Las acusaciones de contrabando hicieron que desde abril de 1968 la politica girara en torno a la
Comisién Investigadora del Contrabando, controlada por el APRA. Con varios militares acusados, se
intentd usar infructuosamente como un chantaje que evitara el veto militar al APRA de cara a las
elecciones de 1969 (Cotler, 2005: 310). El 20 de abril La Prensa recoge las acusaciones del congresista
democristiano contra los ministros militares del Gabinete. Morales Bermidez abre una investigacién
desde el Ministerio de Hacienda pero no puede poner fin a las acusaciones. El Ministro de Guerra, Julio
Doig, tiene que salir al paso diciendo que ninguno de los militares investigados por el Congreso esta
implicado en el contrabando, pero los ataques solo cesan tras duras reuniones de militares con los
presidentes de ambas camaras legislativas.
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confrontativa y se avino a conversaciones con el ministro, de manera que hasta cierto
punto funciond el mecanismo del temor. Ahora bien, eso no llevé a un facil cambio de
postura, sino a un debate moroso que acabd con la renuncia del militar el 23 de mayo, a
las pocas semanas de tomar posesion del cargo.”

Uno de los hechos méas sintomaticos del deterioro politico son los enfrentamientos que
se suceden dentro del Gabinete tras la salida de Morales BermUdez. A esas alturas
Belaunde parecia un mero espectador. EI Premier Ferrero, que desde su nombramiento
habia entrado en competencia directa con varios ministros de hacienda, aprovecho el
vacio en el Ministerio para bloquear la presentacion de las propuestas que habia dejado
elaboradas Morales Bermudez. Inmediatamente, y por segunda vez en pocos meses,
renuncia el grueso del directorio del Banco Central, y el 29 de mayo amenazan con
hacerlo el resto de los ministros, en un explicito esfuerzo por obligar la salida de
Ferrero. Este finalmente abandona el Gabinete, pero es interesante ver quién dirige el
motin: los tres ministros militares, al abandonar una reunién de emergencia convocada
por Ferrero para llegar a un acuerdo. De forma automatica a esa salida todo el Gabinete
renuncia y Ferrero tiene que seguirlos (Kuczynski, 1980).

Este dato también es llamativo por otras razones. Desde 1962 es la primera vez que la
actitud de los militares tiene presencia en los célculos de la oposicion. Ya vimos que en
1962 el veto militar fue determinante, tanto como que Belainde se apoyé
descaradamente en su proteccion para conseguir los resultados de 1963. En este sentido,
la conexion entre el veto militar, las preferencias imputadas a los militares sobre la
composicion del gobierno y la proximidad entre preferencias sobre politicas publicas,
funciond sin ninguna duda. El resultado fue un comportamiento irresponsable de
Belainde durante las elecciones, con llamamientos a una intervencion militar. Esta
situacion, que presumiblemente deberia incentivar los esfuerzos de la oposicion para
seguir lineas de accién que afianzaran procesos democraticos que impidieran nuevas
desviaciones espurias de los resultados electorales, funcion6 segun su propia logica,
pues afianz6 el distanciamiento respecto a Belaunde y generd mas inseguridad acerca

del sistema teniendo en cuenta la facilidad con que los militares intervenian y la

® Como él mismo sefiala, si bien no hubo enfrentamiento, también se encontré con el rechazo
parlamentario a buena parte de los cambios propuestos: “Llegdé un momento que el manejo se hizo méas
dificil. Ya en el Ministerio tuve que presentar diversos proyectos de dispositivos para continuar la marcha
financiera. A pesar de mis frecuentes reuniones con los representantes del Congreso de todas las tiendas
politicas para explicarles la razén de los dispositivos que estaba solicitando, solo se aprob6 una parte y no
la otra que para mi resultaba esencial. Como me encontrara sin apoyo vi que no podia seguir adelante y
presenté mi renuncia a los tres meses...” (Morales Bermudez en Tello, 1983, 1l: 16).
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posibilidad de que nuevas elites politicas retomaran ese camino en su propio beneficio.
La consecuencia es que la actitud militar pesé muy poco sobre el comportamiento de la
oposicién, que busco sacar provecho temporal de su posicion antes que afianzar el
sistema, con conductas a menudo irresponsables en cuestiones clave de gestion publica.
Aunque pueda resultar increible, es comprensible que hasta que no hubo una seria
amenaza militar de ruptura la posicion adoptada por los militares fuera un dato
inexistente en los calculos politicos.

La razon basica tiene que ver, en buena medida, con los efectos perversos que sobre los
juegos politicos tiene la supervisién militar. La presion militar hacia determinadas
politicas publicas, antes que facilitar los acercamientos de Belaunde a la oposicion, va a
dificultar el logro de acuerdos, puesto que esa presion, al manifestarse en forma de
control de los resultados electorales, va a bloquear la proximidad de un acuerdo
procedimental sobre la democracia en los juegos de poder institucional. Asi, al no haber
un juego efectivo de disefio institucional, cuyos resultados se aprecian como
inconsistentes ante la influencia militar, y con el resultado de los juegos electorales
igualmente condicionado por los militares, los movimientos que se produzcan en los
juegos de gestion publica no van a depender tanto de codmo evolucionen los anteriores
juegos como del beneficio a corto plazo que puedan derivar de ellos en la lucha entre
posiciones institucionales y, en dltimo término, de la medida en que sean perceptibles
los movimientos de los militares. De acuerdo con el grado de inseguridad sobre la
permanencia del régimen, razonablemente alto, pequefios logros inmediatos tenian mas
valor que mayores logros posibles a medio plazo.

En una situacion que precisaba de acuerdos amplios, su ausencia convirtio el ejercicio
del gobierno en un problema en si mismo. Segln va pasando el tiempo y los temas se
acumulan sin que se pueda maniobrar, mayores son los costes de permanecer en el
gobierno de cara a las siguientes elecciones. La actitud de Belainde es una buena piedra
de togue, con movimientos definidos por la tendencia a abandonar sisteméaticamente al
Gabinete que habia nombrado, poniendo tierra de por medio de los problemas de
gestién. Otro tanto se puede decir de la oposicion, que s6lo acepta negociar medidas
presupuestarias en 1968 después del plante de los ministros militares, e incluso entonces
busca la manera de desligarse de sus consecuencias.

En este marco s6lo una intervencion militar puede quebrar la logica partidista. La
Ilamada de atencién militar surte efecto y el 31 de mayo el APRA y Belainde llegan a
un acuerdo sobre la Ley de Reforma Tributaria, que se hace extensivo a la composicion
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del nuevo Gabinete presidido por Oswaldo Hercelles, Ilamado por ello “concertado”,
donde la posicion clave la tiene el ortodoxo Manuel Ulloa como Ministro de Hacienda.
Por su composicion, mas que un gobierno de partido se manifiesta como independiente,
con canales hacia el APRA y una imagen de moderacion, con la finalidad de
despolitizar el Gabinete y, especificamente, la reforma tributaria. Al hacerse evidente el
acuerdo entre AP y el APRA, a pesar de la negativa de este ultimo, UNO abandona la
coalicion opositora y sufre la escisién de un grupo que funda el Partido Social
Democrata Nacionalista, que si permanece en la coalicién. El plan financiero de Ulloa
incluye las ya conocidas medidas fiscales, el refinanciamiento de la deuda, y la
promocion de las inversiones mineras, para cuya ejecucion el APRA autoriza al
Gabinete a tomar medidas por decreto durante sesenta dias.”’

Se desligan asi todos y cada uno de los actores politicos de estas medidas, renunciando
a su capacidad de maniobra en este juego con el fin de que sus orientaciones no acaben
por afectar al juego electoral, y Unicamente una vez era publica la amenaza de ruptura
militar. De esta manera, los meses que preceden inmediatamente al golpe militar ven
como desaparece el enfrentamiento entre el gobierno y la oposicion por el tema del
presupuesto. Sin embargo, lo hacen de manera tan tardia y de forma tan morosa que no
evitan con ello que continGe el deterioro del gobierno y, lo que resulta més grave, sin
que dejen de abrirse nuevas vias de division.

Lo cierto es que los acontecimientos politicos posteriores tiende a reforzar los efectos y
la misma division partidista que hemos descrito, antes que a difuminarlos como pudiera
esperarse del temor a una nueva intervencion militar. Cuando parecia que el acuerdo
entre el gobierno y la oposicion aprista congelaria el conflicto hasta las elecciones de
19609, el sorpresivo e inesperado acuerdo entre el gobierno y la International Petroleum
Company (IPC) lo actualiz6 refiriéndolo a un nuevo juego de gestion puablica, el que
tiene que ver con la regulacion de los capitales extranjeros, tema que tendra gran
importancia en la decision golpista militar y donde, en el fondo, no nos alejamos de las
cuestiones fiscales -no en vano, a finales de los afios sesenta la Southern Peru e IPC
eran con diferencia los mayores contribuyentes, haciendo dificil separa las cuestiones

fiscales del debate sobre el control de la inversion extranjera-.

" La Ley 17044 de 19 de junio de 1968, que autoriza extraordinariamente al Gobierno en materia de
finanzas, trae como resultado cerca de 300 decretos posteriormente ratificados por las camaras (Jaquette,
1972).
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El asunto de IPC distaba de ser una novedad. Sus origenes se localizan en los afios
veinte, y desde entonces venia siendo un tema recurrente para cualquier postura que
aspirase a definirse como nacionalista (el estudio béasico es el de Pinelo, 1973). En
marzo de 1922 Leguia firmd un contrato con la multinacional que le otorgaba
amplisimos derechos de explotacién petrolera y exenciones tributarias (Thorp y
Bertram, 1985: 110). En su dia los presidentes Bustamante y Prado intentaron
renegociar las condiciones, sin ningin éxito ante las amenazas de la empresa de
suspender las perforaciones y subir los precios del combustible. La cuestion era tan
sensible que incluso la elite mas liberal abogaba por nacionalizar IPC —incluida una
campafa orquestada por los Miré Quesada desde ElI Comercio-. En suma, se habia
convertido en un tema de la agenda politica cargado, por demaés, de un fuerte
simbolismo. En la Junta Militar de 1962 los desacuerdos internos llevaron incluso a la
renuncia de uno de sus miembros méas destacados, el general Bossio, y en 1964 una
comision del CAEM encabezada por Morales Bermldez, que ya entonces no era
considerado exactamente como un abanderado de posturas progresistas, recomendé su
nacionalizacion. Belalnde, que inocentemente prometiera una solucion inmediata en
1963, veia como las presiones para estrechar los controles sobre la empresa se
acumulaban. A mediados de 1967 éstas habian llegado a su punto mas alto. En julio se
promulga una ley que estipula la transferencia al Estado del campo de La Brea y
Parifias, las principales y mas conflictivas explotaciones de IPC, pero el recurso judicial
de la empresa paraliz6 inmediatamente la medida y gener6 un conflicto con la
administracion estadounidense de Johnson, defensora muy activa de los intereses de la
empresa desde el inicio de la Presidencia Belaunde (Jaquette, 1972: 122-123; Pinelo,
1973: 115-119). En un contexto de caida econdmica y problemas fiscales el desacuerdo
estaba trabando créditos y ayudas de EEUU, por lo que Belainde apostd fuerte por
avanzar en los esfuerzos negociadores.

El 13 de agosto de 1968, finalmente, se firma el Acta de Talara por el cual IPC cede los
terrenos en litigio a cambio del monopolio del refinado del petréleo que, a partir de
entonces, extraeria la empresa estatal EPF, si bien a precios controlados. El problema
parecia haber terminado con la victoria de Belaunde, pero pronto se demostré6 como un
cierre en falso. Carlos Loret de Mola, presidente de EPF, renuncio en septiembre y en la
misma renuncia denuncio la desaparicion de la pagina once del Acta de Talara, donde se
estipulaba el precio de venta del petréleo de EPF a IPC, supuestamente muy favorable

para la multinacional. El escandalo se extendié inmediatamente a la prensa y al
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Congreso, incluso al mismo partido del presidente, donde se llegé al intercambio de
disparos entre los partidarios de Belainde y Seoane (La Prensa, 25 de septiembre de
1968). El primero aprovecha estas circunstancias para ordenar la reorganizacion de AP
en septiembre de 1968 y expulsar a Seoane, que semanas antes se habia hecho con la
candidatura para las presidenciales de 1969 (la postura de este ultimo en Seoane, 1968).
La solucién del conflicto dentro de AP, empero, no tuvo nada que ver con la solucion
del conflicto fuera, donde nuevamente el APRA se desligo de las acciones de Belalunde,
los militares mostraron una posicién cada vez més critica e incluso las elites econdmicas
manifestaron su desacuerdo a través de los medios de comunicacién que controlaban.
De esta manera todos los pasos que se habian avanzado con el acuerdo de mayo se
pierden en septiembre, quedando el ejecutivo completamente aislado y sin ningun

margen de maniobra.

4.6.- Las consecuencias de la division elitista sobre las orientaciones militares

La repercusion del acuerdo con IPC es una clara muestra de que, en términos generales,
la inaccion de las elites politicas y la torpeza para cerrar con eficacia los juegos
politicos, en un contexto de cambio, acabaron por crear una percepcion generalizada de
vacio de poder, incapacidad y evasion de responsabilidades que afecta a amplios
sectores de la sociedad, incluidos los militares. En términos algo méas formales, para el
caso de estos ultimos, hay dos elementos que entran en juego. El primero seria la
evaluacion que los militares hacen de las orientaciones de los partidos. En esto no deja
de tener importancia que el APRA contara con una alta probabilidad de éxito electoral
para 1969, entre el desfondamiento del gobierno, el caracter minoritario de la
democracia cristiana y una opcion odriista tanto 0 méas indeseable, y teniendo en cuenta
que hasta entonces se habia destacado por paralizar en el Congreso todas las reformas.
En este sentido, el que en 1968 se desbloqueara la reforma tributaria con el acuerdo
entre el APRA y Belainde, ademas de tardio, resulta algo que no afecta al punto de
vista militar. Es mas, la aparicion de escandalos como el del contrabando no hicieron

sino refrendar la desconfianza hacia los politicos en general y el APRA en particular.”

"8 El papel del veto militar a la llegada del APRA a la Presidencia sigue siendo, a estas alturas, un tema
delicado. Por una parte, y como venimos sosteniendo, el caracter del veto se ha modificado en relacién
con el cambio en las preferencias hegemonicas sobre politicas publicas. Por otra parte, la responsabilidad

153



El segundo elemento seria la evaluacion general que hacen del funcionamiento del
campo politico. En este aspecto, la consecuencia mas obvia de la parélisis politica es
que la desconfianza militar hacia los politicos se afianza. En cierta manera el sustrato de
esto se encuentra en el desprecio que los militares en la region han tendido
histéricamente a alimentar hacia el mundo civil y los politicos muy en particular, tanto
mayor cuanto mas implicados estan en politica (Loveman y Davies, 1989).” En el caso
de Per, esta desconfianza se puede remontar a la década de los afios treinta e incluso
antes, cuando se acumulan las maniobras de cooptacion de oficiales por parte de las
elites politicas mientras el APRA se afana por intentar sublevar a la tropa (Masterson,
2001: 57). En muchos casos la critica se extiende también a los militares que aceptaron
las ofertas de las elites conservadoras, tan proclives a buscar apoyos en ese terreno —el
general Fernandez Maldonado, personaje clave en el GRFA llega a calificar el papel de
los militares antes de los afios sesenta como de “fieles perros guardianes de la
oligarquia” (Tello, 1983, I: 120-124)-. La consecuencia es que los politicos son vistos
como potencialmente perniciosos para el funcionamiento ideal de lo militar.

La critica va mas alla de los intereses corporativos y se extiende de forma fehaciente
hacia las capacidades de conduccién del Estado (Kruijt, 1991a). Uno de los factores que
juega més a favor de esta idea es el contraste entre la autopercepcion de orden
profesional, la evaluacién de inoperancia politica y los riesgos percibidos para la
seguridad interna en caso de no llevar a cabo una serie de reformas (Stepan, 1978: 130).
En este sentido, habia quien percibia que las reformas necesarias para la seguridad del
pais no se iban a realizar en tanto se mantuviera un sistema democratico dominado por
unos partidos politicos tan divididos y enfrascados en sus propios asuntos que no iban a
hacer nada en ese &mbito (Stepan, 1978: 135-136).

En todo caso, que no se llegue a ninguna solucién en estos juegos clave lleva, en primer
lugar, a la salida de los temas fuera del campo politico. Si los militares se habian

desligado un tanto de la gestion, hacia 1968 vuelven a discutir publicamente las

del APRA en el mantenimiento del veto supuso en su dia una fuerte controversia. En este contexto Palmer
(1974) lleg6 a plantear la discutible idea de que era este veto el principal motor del golpe. De forma mas
indirecta Werlich (1978) y Cotler (1980) no dudaron en sefialar a la estrategia aprista de sabotaje a
Belalnde como responsable, mientras que Pike (1986) y Kuczynski (1980) reparten las responsablidades
entre Belalnde y el APRA. A destacar la posicion de este Gltimo, que formara parte de Gabinetes
belaundistas.

 Antes que un discurso muy articulado, este sentimiento antipolitico estd muy extendido entre los
protagonistas de 1968, solo hay que ver las feroces declaraciones del general Velasco Alvarado en la
entrevista que concede a César Hildebrand escasos meses antes de su muerte (Caretas, el 3 de febrero de
1977: 29-35).
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medidas del gobierno con lo cual, si una parte significativa de la autonomia politica
consiste en delimitar temas especificos de decision exclusiva, en los meses previos al
golpe la autonomia de la politica sufre una brusca caida. De forma un tanto optimista
podemos concluir que se afianzdé un consenso en torno a la generalizacién de la
ineficacia politica. No es dificil intuir que hay una relacion entre la incapacidad de los
partidos politicos para llegar a una solucion y el hecho de que los militares tuvieran ya
una idea sobre lo que habia que hacer. En este sentido, algunas reformas eran apoyadas
por buena parte de los militares y se aplicaron sin grandes disensos durante los primeros
afios del GRFA: la reforma agraria, la nacionalizacion de algunas empresas extranjeras,
una ampliacion de las capacidades del Estado. Justamente las materias sobre las que
gravitd el conflicto politico durante la Presidencia Belainde y que, por tanto, habian
sido objeto de un amplio debate.

Si esto lo unimos con los cambios internos en el campo militar nos encontramos con
que hay una parte de los militares que considera que las FFAA, estan de por si, mucho
mas capacitadas para conducir la politica general del Estado -incluso en las entrevistas
de Tello de 1983, cuando ya se podia hacer un balance del GRFA, practicamente todos
los protagonistas seguian sosteniendo esta idea de capacitacion-. En el origen de esta
autopercepcién se encuentran, sin duda, los contenidos de la ensefianza militar tanto
como las incoherencias comparativas de un aparato estatal civil poco desarrollado. Sin
embargo, significativamente, la Unica experiencia real que tenian de gestion eran los
meses de la Junta de 1962, donde la gestion pablica pronto dejé paso a la organizacion
de las elecciones -y cuyos miembros estaban ya en situacion de retiro-, y el todavia mas
efimero paso del general Morales Bermudez por el Ministerio de Hacienda. Mas alla de
esto, ningun militar contaba con experiencia administrativa y, por tanto, los militares
carecian de un analisis que evaluara sus bases de calificacion para tareas de gobierno
(Lowenthal, 1975: 30). No obstante esto es algo que, si bien afectara al gobierno
posterior al golpe, no parece tener gran importancia en los calculos militares del
momento. Todo lo contrario, la distancia que media entre la tradicién intelectual
arraigada en esos afos y la falta de experiencia militar practica vino a reforzar esta
percepcion optimista de las propias capacidades y competencias deducida de una
definicion de mision y una doctrina que en buena medida se correspondian con
experiencias importadas (Einaudi y Stepan, 1971: 109 y ss.). Con base en esta vara de
medir, una lectura critica de los eventos politicos fue suficiente para que un pequefio

nimero de militares decidiera que debia tomar el gobierno y ejercerlo de manera
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continuada para llevar a cabo las reformas que precisaba el pais —en ultimo término para

poner fin a ciertas amenazas-.

4.7.- El golpe de 1968 frente al patrén elitista pro-ciclico

A diferencia de la dinamica anterior a los afios sesenta, el papel de las percepciones y
evaluaciones de riesgo es mas discutible cuando se producen golpes de Estado donde la
desconexion temporal con el conflicto social es manifiesta. Precisamente lo primero que
nos llamara la atencién es que el golpe de 1968 coincidié con un contexto de franco
declive en el nivel de conflictividad social, bien sea asociado a reivindicaciones
economicas, laborales, sociales o politicas. En este sentido se refuerza la idea de que la
relacion entre protesta y ruptura viene triangulada por la capacidad, y percepcién de que
asi sea, de regular el conflicto con las instituciones existentes sin abrir la puerta a los
elementos que en un determinado momento se consideran como radicales. En este
sentido numerosos golpes de Estado han sucedido a continuacién de conjuras y
protestas radicales, y la entrada durante la primera mitad de siglo de los militares en
politica viene precedida en el tiempo por los intentos populares de apertura politica.

Esta dinamica defensiva desaparece cuando se producen distintos procesos de apertura
politica. En este sentido suscribimos plenamente la apreciacién de Dietrich
Rueschemeyer, Evelyne Huber Stephens y John D. Stephens sobre el papel de los
partidos politicos en desactivar la percepcion de amenaza por parte de la elite: Los
partidos, al intermediar intereses, contribuyen de forma directa a mediatizar las
presiones sociales, reduciendo asi la percepcion del nivel de amenaza y, por tanto,
contribuyendo a la consolidacién de la democracia (1992: 159-168). La trayectoria
peruana refrenda esta idea, con una importancia cada vez menor de la protesta popular
en términos politicos y con la completa desaparicion de hipotesis defensivas asociadas a
ella. Cuando en los afios cincuenta el APRA, que controla la organizacion laboral, se
integra en el sistema politico, esa capacidad se ve aumentada y, en consecuencia, la
percepcion de amenaza radical de las elites pivotales se ve fuertemente erosionada. Con
ello, los umbrales de amenaza radical se elevan considerablemente gracias a que la
institucionalizacion de actores con capacidad para mediar politicamente en el conflicto
permitié una mayor regulacién sin recurrir a expedientes directamente represivos. Esto

se relaciona con otra de las cuestiones que venimos apuntando: Que, en relacién con las
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rupturas politicas, no parece tener tanta relevancia la amplitud y radicalidad de la
movilizacién social como su politizacion.

A diferencia de esta dinamica, tanto en 1962 como en 1968 el golpe de Estado se
anticipa a la protesta, en vez de sucederla. Jugando con este contraste podemos
considerar que no son golpes de Estado reactivos sino proactivos. Los primeros directa
mientras que los segundos inversamente relacionados con picos de movilizacion social.
Ademas, en un sentido mas elaborado, hay otras razones para mantener esa
terminologia. En los afios sesenta, en relacion con la protesta popular, hay una
modificacion de las creencias sostenidas por los golpistas. En 1968 esta modificacion
sera muy evidente. La amenaza pasa de ser visible a ser imaginada. Con la erosion de la
protesta social como factor desencadenante, y con la modificacion de las percepciones
subsecuentes de la elite socioecondmica, la nocion de amenaza pasa a depender de otras
motivaciones, mucho mas dependientes de lo que suceda en el ambito militar.
Precisamente en relacién con los militares hay unos sucesos que mantienen vigente,
reformulada, la percepcion de amenaza. La aparicion de movimientos guerrilleros que
cuestionan al Estado en su conjunto y que establecen un reto mucho mas completo al
statu quo del que pudiera sostener cualquier protesta social de caracter laboral,
cubriendo de manera exacta los requerimientos que suponia la elevacion de los
umbrales de amenaza que se habia producido antes. Dada su escasa envergadura, la
amenaza material deja paso a una amenaza imaginada. Y lo que se imagina es alguna
conexion que dote a la amenaza guerrillera de la envergadura necesaria: su conexién
con la protesta social. En este caso la consecuencia es que los golpes de Estado dejaran
de responder a la protesta social para intentar adelantarse a ella y, de forma particular, a
la posibilidad de que conecte con intentos de formar un contra-Estado.

Nuevamente, en estas evaluaciones, nos encontramos con interesantes implicaciones
relacionadas con algunas de las caracteristicas basicas de los militares, como puedan ser
las creencias que sostienen y su capacidad organizativa. Al respecto, una idea conviene
tener presente es que cuanto menos permeables sean los militares respecto a los campos
social y politico mas factible sera que no respondan a las mismas motivaciones que en
éstos se dan y, todo lo contrario, mayor importancia tendran los sistemas de evaluacion
internos. Asi, para las circunstancias que rodearon el golpe de 1968, han jugado un
papel clave las experiencias y juicios militares sobre la extensién de la oleada
guerrillera regional que sucedi6 a la Revolucion Cubana. La amenaza es el clima. No es

preciso esperar a ver como un movimiento social intenta abrir el espacio politico a sus
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recursos, sino que el reto guerrillero abre directamente la posibilidad de una crisis
politica desintermediada.

Un punto basta para conectar la percepcién de amenaza en los militares y el golpe, el
mismo que hay en todo esquema de amenaza. La idea de que, manteniendo el régimen
conocido, las probabilidades de que se produzcan conflictos que afecten directamente al
Estado se acabaran por materializar. En este punto encuentra mayor importancia que
nunca la idea de que la politica ha dejado de ser eficaz para resolver problemas
decisivos, que devienen insolubles (Linz, 1996: 93). No es una casualidad que detras de
los golpes de 1962 y 1968 esté la idea de que debe dar por resultado un cambio
profundo en las politicas publicas. Por otra parte, de forma logica, la division
interelitista incidié directamente en esa conexidn, puesto que erosiono las posibilidades
de presentarse con el agente de solucién del conflicto: en 1962 los militares apostaron
porgue el cambio lo llevaran a cabo los politicos; en 1968 no era algo previsible.
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Capitulo 5. El golpe y la dinamica del GRFA a medio plazo

5.1.- El 3 de octubre de 1968 y la toma del poder

Con la apertura de los temas politicos los acontecimientos se aceleraron, y los signos de
gue habia militares dispuestos a romper con las reglas y asumir los costes de gobernar
fueron cada vez mas numerosos, tanto méas cuanto se percibia que los politicos carecian
de capacidades para penalizar a los golpistas si estos fracasaban. En buena medida esas
penalizaciones dependian de las relaciones disciplinarias dentro de las mismas FFAA 'y,
en este sentido, los principios jerdrquicos también eran favorables al golpe desde el
momento en que la iniciativa partié del comandante general del Ejército.

Cuando en septiembre de 1968 estalla el escandalo del Acta de Talara, las
circunstancias no podian ser méas favorables para un golpe de Estado. La oposicién
estaba dividida entre si, el acuerdo sobre la reforma fiscal que se habia dado entre la
Presidencia Belaunde y el APRA se encontraba en un callejon sin salida, y el bloque de
gobierno habia terminado aislado y literalmente roto (Pease Garcia, 1977: 15-16). El
Ejército, como colectivo, veia pocas razones para permanecer leal a la Presidencia. El
Gabinete Hercelles termina por dimitir en la resaca del caso IPC y el vacio creado hasta
que tome su lugar un nuevo Gabinete es aprovechado por el comandante general del
Ejército y Presidente del Comando Conjunto, general Velasco Alvarado, para hacerse
con el gobierno en la madrugada entre el dos y el tres de octubre.

Esta decision tiene poco de impulsiva y responde en buena medida a formas de trabajo
muy caracteristicas. La abundancia de testimonios sobre los acontecimientos que
rodearon el golpe del tres de octubre ha dejado pocas zonas oscuras sobre movimientos
que en esos dias permanecieron secretos.’ Desde abril el malestar en el cuerpo de
oficiales por las consecuencias de los conflictos politicos sobre sus instituciones habia
ido en aumento, erosionando seriamente las simpatias con que todavia contaba
Belaunde. A mediados de ese mes las denuncias de contrabando contra el gobierno de
Belaunde y familiares del presidente se habian hecho extensivas a las FFAA, con

acusaciones directas contra altos cargos militares en la comision de investigacion

8 En este apartado nos hemos basado en cronologias existentes, como la de Desco (1974) y la de
Zimmermann (1974), entrevistas a militares que participaron en esa coyuntura (Tello, 1983) y, en menor
medida, algunos documentos directos como Mercado Jarrin (1974).
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abierta en el parlamento. Las cosas llegaron a un punto en que el alto mando consider6
necesario, a finales de abril, hacer publico un comunicado oficial en apoyo de su
comandante general, el general Velasco Alvarado, y del Ministro de Guerra, general
Doig, originando en esta maniobra rumores renovados de golpe militar. En mitad de
esos acontecimientos parece ser que se gesto la conspiraciéon. En una de las reuniones
del grupo de trabajo del Ministerio de Guerra para preparar el texto, el 21 de abril, los
coroneles Enrique Gallegos y Leonidas Rodriguez Figueroa estaban apartados en un
descanso cuando, con aparente casualidad, se les unié Velasco Alvarado y comentaron
la situacion. Ambos coroneles expresaron su preocupacion y la posibilidad de que las
FFAA se tuvieran que hacer cargo del gobierno, sin que Velasco Alvarado manifestara
postura alguna. Cuatro dias después cita a ambos coroneles y les encarga un primer
esbozo de plan de gobierno —el origen putativo de lo que con el tiempo seria el Plan
Inca-, con lo que podemos datar con precision el inicio de la conjura en esos dias (hay
una amplia coincidencia en las entrevistas a oficiales en Tello, 1983).

A fines de mayo el primer esbozo del plan de gobierno estaba listo. Velasco se lo
muestra al Jefe del Estado Mayor y nimero dos del Ejército, general Dianderas, que no
quiere intervenir (Rodriguez Figueroa en Tello, 1983, 1). Poco después el general
Morales Bermldez abandona el Ministerio de Hacienda y el general Doig deja el
Ministerio de Guerra. Belainde tante6 a Velasco Alvarado para que ocupara el
Ministerio, como era el procedimiento habitual, pero éste rehusé alejarse a una posicion
administrativa y convencié a Belainde para que el nuevo ministro fuera el general
Dianderas. El anterior inspector general ocupd el puesto de Dianderas como nimero dos
del Ejército, general Sanchez Salazar -considerado como un personaje muy proximo a
Belaunde-, y el general Ernesto Montagne ocupd la Inspeccion General.

A posteriori, parece que a finales de mayo Velasco Alvarado se decanté finalmente por
tomar el gobierno, seleccionando un pequefio grupo conspirador. Los coroneles Jorge
Fernandez Maldonado, muy vinculado a los coroneles Gallegos y Rodriguez Figueroa, y
Rafael Hoyos, que dirigia la unidad de comandos, se unen para reformular el plan de
gobierno mientras Velasco Alvarado entra en contacto con unos cuantos generales
claves en la estructura jerarquica del Ejército y, muy en particular, con posiciones de
mando en el area de Lima. Se trata apenas de cuatro. Montagne, Inspector General del
Ejército, Maldonado Yafez, Comandante de la Segunda Region Militar, que incluia
Lima y la unidad mas potente, la Division Blindada, cuyo comandante, Alfredo
Arrisuefio, es el tercero del grupo y, por ultimo, el general Mercado Jarrin, Comandante
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General del Centro de Instruccion Militar (CIMP), que concentraba en su sede de
Chorrillos todas las Escuelas Militares, ademas de ser un personaje muy influyente entre
las unidades de inteligencia. Sanchez Salazar también fue tanteado de forma indirecta,
pero tras afirmar que el Ejército no debe participar en politica Velasco Alvarado tuvo
mucho cuidado de que no le llegaran noticias del complot (Kruijt, 1991a: 136).

Hasta cuarenta y ocho horas antes del golpe el grupo quedo reducido a esas nueve
personas. Antes que razones de proximidad ideoldgica, hemos de entender que entré en
consideracion la conveniencia de mantener toda la maniobra en secreto el mayor tiempo
posible, teniendo en cuenta que con los rumores golpistas se habia ampliado la
vigilancia ante maniobras “anormales”. Esto explica que muchos oficiales que después
se destacarian durante el GRFA o que eran estrechos colaboradores de los oficiales ya
comprometidos no fueran informados hasta la madrugada del dos de octubre. Es el caso
de los coroneles De la Flor y Richter, directores respectivamente de las Escuelas de
Infanteria y Caballeria bajo mando del general Mercado Jarrin, que se incorporan
apenas dos dias antes del golpe. El también coronel Anibal Meza Cuadra -que habia
tenido una conversacion con Velasco a inicios del 68 donde dejé entender su
predisposicién a colaborar en un golpe- no fue informado hasta la vispera, a pesar de ser
uno de los pocos oficiales que podia presumir de tener una relacion personal de
confianza con Velasco Alvarado (Meza Cuadra en Tello, 1983, I: 322-323). Un caso
semejante es el del coronel Vargas Gavilano, Jefe de Operaciones e Instruccién de la
Segunda Regidn Militar, que comandaba uno de los generales implicados, Maldonado
Yéfez, que supo del golpe por la radio. No resulta complicado pensar que en todos estos
casos primé el secreto sobre la confianza, y la pertinencia en el mando sobre la misma
jerarquia interna. Como ya hemos dicho, Montagne era el nimero tres en el
organigrama del Ejército, mientra que Arrisuefio, Maldonado Yafiez y Mercado Jarrin
tenian bajo su mando a todas las tropas en torno a la capital. Una vez tomado el poder, a
excepcion de este ultimo, la disparidad de criterios sobre qué hacer una vez en el
gobierno los va a convertir en un problema aunque antes fueran una solucion. En este
linea de pertinencia, los coroneles Enrique Gallegos y Leonidas Rodriguez Figueroa
eran el jefe y subjefe de la division de Inteligencia del Estado Mayor del Ejército y,
junto a Fernandez Maldonado, asumieron la preparacion del golpe como un plan propio
del Estado Mayor.

Desde finales de mayo, ya con el grupo definido, se empezé a trabajar de forma mas
estructurada con un objetivo conocido por todos ellos: la elaboracion de los documentos
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basicos para el golpe de Estado: el plan de accién para el dia del golpe, el plan de
gobierno, un manifiesto que sustentara la ocupacion del gobierno y un estatuto que
regulara las posiciones claves. Siguiendo con el secretismo de todo el proceso se emitid
una directiva interna que enmascarara las reuniones y éstas empezaron a sucederse
periddicamente. Las reuniones empezaron siendo dos o tres por semana para pasar a ser
diarias segun se acercaban las fechas. El proceso era completamente jerarquico: las
propuestas iban del grupo de coroneles al de generales, y de ahi a Velasco, y de vuelta
por el mismo cauce.

La segunda version del plan de gobierno llega a manos de Velasco Alvarado a mediados
de junio. Segun alguno de los implicados, en ese punto congelo la decision, pero cuando
Belaunde hace publico el acuerdo con IPC y comienzan a surgir noticias confusas sobre
sus contenidos Velasco Alvarado toma la decision definitiva. En un Gltimo test, Velasco
Alvarado decide solicitar el pronunciamiento de los generales del Ejército sobre el Acta
de Talara. Sorprendentemente la comision encargada al general Sanchez Salazar elude
una critica directa a Belaunde. Velasco Alvarado solicita a Montagne que forme una
segunda comision y el 11 de septiembre se convoca a reunién a los treinta y seis
generales del Ejército, que votan individualmente ambas propuestas. De forma casi
unanime sale adelante la propuesta de Montagne, de ribetes nacionalistas muy criticos
con el gobierno, lo que indicaba que Belaunde contaba para entonces con muy escasas
simpatias militares.

El 21 de septiembre Velasco Alvarado debia ir a Rio de Janeiro para asistir a una
conferencia de ejércitos pero delega en Montagne, con lo que el hervidero de rumores
en que se habia convertido Lima se agita todavia mas. Al mismo tiempo, los planes de
gobierno se aceleran y Velasco se decide a ampliar los contactos de ultima hora con una
fecha ya en mente, aprovechando el cambio de Gabinete. Cuando el general Montagne
regresa de Brasil el 29 de septiembre un segundo grupo de coroneles es citado a una
reunion en el CIMP el dia dos de octubre, entre ellos Leoncio Pérez Tenaud, Miguel
Angel De la Flor, y Pedro Richter, y los comandantes de las cinco zonas militares son
informados y comprometidos, asi como oficiales de la Marina y de la FAP a titulo
personal -el Contraalmirante Navarro, el almirante De Las Casas, el general Chamot y
el coronel Obradovich- (Mercado Jarrin en Tello, 1983, I). El 2 de octubre jura el cargo
un nuevo Gabinete, acto al que asiste Velasco Alvarado aquietando los rumores, pero la
decisién ya no tiene marcha atras. Ese mismo dia a las once de la noche la reunién en el

CIMP concentra a un grupo amplio de coroneles y generales del Ejército. Una vez alli
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son informados por el mismo Velasco Alvarado de sus planes e invitados a sumarse. A
lo largo de la madrugada son informados otros oficiales, como el mismo general
Morales BermuUdez.

Los acontecimientos se suceden segun el plan de accion. Sin ninguna complicacion el
coronel Hoyos toma el Palacio de Gobierno y, dentro de ese operativo, Gallegos captura
a Belaunde. A las cinco y media de la mafiana los centros de poder estan bajo control
del Ejército. El dispositivo habia logrado sus objetivos y pocos minutos después
Belalnde sale hacia Buenos Aires. Mientras tanto, la actividad en el CIMP es frenética,
dando un formato legal a los documentos preparados de antemano y afrontando el
principal problema con que se iba a encontrar el golpe: Cémo comprometer a la Marina
y a la FAP ante estos hechos consumados. Porque, significativamente, su alto mando no
es informado hasta que todo esta resuelto.

En torno a esta cuestion, en las horas siguientes, la tension sera creciente. El general
Lépez Causillas, que era el Comandante General de Aeronautica, recibe la Ilamada de
Velasco con Belaunde ya detenido y, a su vez, informa al Ministro de Aerondutica,
general Gagliardi. A toda prisa se produce una reunién de los generales de la FAP que
deciden enviar una comision a las bases aéreas al norte de la capital para evitar que se
unan al golpe (Gilardi en Tello, 1983, I: 192). La iniciativa ni siquiera llega a tener
lugar. En el interin reciben la noticia de que Belaunde va a salir para Buenos Aires y
Gagliardi intenta llamar a la torre de control del aeropuerto para impedirlo, pero los
oficiales de la FAP reunidos lo disuaden al saber que el aeropuerto esta ya bajo control
de las tropas del Ejército. Gagliardi abandona entonces el Comando y se reune con el
resto de los ministros en el Palacio de Torre Tagle, sede del Ministerio de Relaciones
Exteriores. A las diez de la mafiana del dia 3 vuelve a llamar Velasco a la sede de la
FAP. Lopez Causillas pide tiempo para sostener una reunion con sus oficiales y
finalmente acuerdan que Lo6pez Causillas encabece una comision de cuatro generales
del arma, que se trasladaria desde el Ministerio de Aerondutica hasta la base naval de El
Callao para convencer al alto mando de la Marina de la necesidad de mantener una
reunion a tres bandas con Velasco Alvarado. En el puerto la comisién de la FAP se
retne con el Comandante General de Marina, Almirante Castro de Mendoza, y otros
ocho almirantes, quienes deciden formar una comisién similar a la de la FAP y que
ambas comisiones se retnan a su vez con Velasco Alvarado en el CIMP. Alli Velasco
Alvarado expone los hechos, los motivos para el golpe y pide su apoyo. El almirante
Castro de Mendoza pide tiempo para convocar un consejo de almirantes que tome la

164



decision, pero ya son las dos de la tarde y Velasco, que no esta dispuesto a perder mas
tiempo, deja en claro que esta decidido a seguir aunque eso implique un enfrentamiento
con la Marina. Con los coroneles cerrando de forma intimidatoria la Unica entrada de la
sala de reunién, la comision de la FAP intenta mediar y ofrece su apoyo a Velasco
Alvarado. Castro de Mendoza se niega y pide el retiro del servicio. Posteriormente el
almirante mas antiguo, contraalmirante Raul Rios Pardo de Zela, acepta los hechos y se
une al golpe.

Inmediatamente se decide el reparto de carteras, en un plan que ya parecia disefiado por
los conjurados: ocho ministerios para el Ejército, dos para la Marina y tres para la FAP.
Unas pocas horas despues Belainde llega a Buenos Aires y el alto mando de las FFAA
se traslada al Palacio de Gobierno donde, ese mismo dia, Velasco jura como presidente
y se constituye el nuevo gobierno militar. Al mismo tiempo, entre la treintena de
coroneles reunidos en el CIMP Velasco Alvarado elige a ocho para que acomparien al
general Cavero Calixto, Director de Inteligencia del Ejército, y formen el germen de un
organismo que dara mucho que hablar, el Comité de Asesoramiento a la Presidencia
(COAP) (Kruijt, 1991b).

5.2.- La formacién del GRFA

El efecto inmediato del golpe de Estado es que los recursos militares se trasladan
directamente al &mbito del gobierno mientras que los recursos politicos institucionales
pierden todo su valor, desplazando a los partidos politicos fuera de la escena. Esos
primeros momentos fueron de gran confusién entre los actores politicos acerca de los
objetivos de las FFAA y de la duracién de la Junta de Gobierno, que se esperaba
transitoria bajo el modelo de la Junta de 1962 (Pease Garcia, 1977). En la conferencia
de prensa que sigue al golpe, el mismo 3 de octubre, Velasco Alvarado manifiesta que
no hay un plazo determinado de gobierno y que todavia no se ha tomado una postura
respecto a las elecciones que debian realizarse en 1969, afianzando la sensacion de
provisionalidad. Si a esto afiadimos la erosion de los recursos politicos provocada por la
division de los afios precedentes y la desvalorizacion de los mismos que es innata al
golpe, se explica la ausencia de respuesta al mismo, tanto como la desaparicion de los
partidos politicos en la escena de los afios siguientes. El deslizamiento de los actores
politicos es completo cuando, en apenas una semana, el GRFA hace efectiva la nueva
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autonomia lograda con la llegada de los militares al poder y decreta la nacionalizacion
de los controvertidos yacimientos de IPC en La Brea y Parifias, anuncia futuras
reformas y establece en el Manifiesto y en los dos primeros articulos del Estatuto del
GRFA unos ambiciosos objetivos que pretenden transformar las estructuras
econdmicas, sociales y culturales; lograr la independencia econémica y salir del estado
de subdesarrollo; y alcanzar una accion eficiente de gobierno.

En este ultimo punto dejan muy clara su posicion ante los partidos politicos que, desde

su punto de vista, han “generado actos de inmoralidad” inadmisibles:

“En 1963 el pueblo peruano acudié a las urnas electorales con profunda fe y conviccion
democratica, respaldando con su voto al régimen fenecido y haciéndolo con el propésito de que
el programa de gobierno, que fue esperanza de renovacion y de transformaciones
revolucionarias, se hiciera realidad. Nuestra historia registrara el abrumador apoyo popular y la
leal y decidida cooperacion de la Fuerza Armada al extinguido gobierno que, por lo tanto, pudo
haber ejecutado su programa de accién. Pero sus dirigentes y los malos politicos, en lugar de
dedicar sus esfuerzos a la solucién de los problemas nacionales desde el ejecutivo y legislativo,
despreciando la voluntad popular, sélo orientaron su accion a la defensa de los intereses de los
poderosos, con prescindencia de las aspiraciones del pueblo. Prim6 su ambicién personal
presente y futura sobre el bienestar de la colectividad. Lo evidencian: la indefinicién, la
componenda, la inmoralidad, el entreguismo, la claudicacion, la improvisacion, la ausencia de
sensibilidad social, caracteres constitutivos de un mal gobierno, que en tales condiciones no
debia seguir detentando el poder.” (Manifiesto del GRFA del dos de octubre de 1968).

La desconfianza hacia los politicos es, por cierto, un sentimiento que so6lo se iguala con
la creencia en sus propias capacidades. Asi, aunque en el estatuto del GRFA se prevé
que el presidente pueda nombrar a ministros civiles, el primero solo llegara tras 1975,
ya entre signos de que los militares que controlan el gobierno estan decididos a dejarlo.
Hasta entonces el desinterés por llegar a acuerdos con fuerzas politicas es manifiesto,
incluso cuando éstas se muestran dispuestas. Esto no implica que el GRFA no integre a
civiles, pero éstos nunca acceden a puestos de responsabilidad. Su papel se restringe a la
categoria de asesores con una influencia muy variable y, como veremos mas adelante,
polémica entre los mismos militares.

Toda la estructura de gobierno es copada por militares. EI general Velasco Alvarado,
consciente de las dificultades de intentar crear un gobierno estable sin contar con el
resto del alto mando, a despecho de la heterogeneidad que pudiera suponer para el
mismo ejercicio de gobierno, se esfuerza porque el primer Gabinete responda de forma

estricta a criterios de jerarquia militar. Siguiendo un esquema convencional la cuspide
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queda constituida por el Comando Conjunto, que forma la Junta Revolucionaria, cuyos
miembros ocupan los ministerios militares de Guerra, Marina y Aeronautica asi como la
Presidencia del Consejo de Ministros. El resto de los ministerios son repartidos entre los
altos mandos, con posicion muy destacada de los comandantes de las regiones militares.
Esta apariencia de institucionalidad pronto entrara en crisis con la distancia en las
preferencias entre los militares sobre la gestion del gobierno. Tres conflictos vendran a
aclarar la situacion y a plantear un problema de cohesion a medio plazo: la expropiacion
de ICP, el relevo de la comandancia general de la FAP y el relevo de Velasco Alvarado
en la Presidencia.

La expropiacion de IPC era un tema que, como viéramos, rondaba la agenda publica
desde varias décadas antes. Aunque en la produccion y las exportaciones peruanas el
petréleo representara un papel insignificante (Thorp y Bertram, 1978: 226), estos
conflictos lo habian convertido en algo muy parecido a un simbolo nacionalista. Los
militares, antes de tomar el poder, ya se habian pronunciado contra el acuerdo entre
Belaunde y la empresa, por lo que era previsible que aprovecharan los primeros dias de
gobierno para revocarlo. Ahora bien, mientras que unos defendian una expropiacién
inmediata y sin compensaciones, otros preferian llegar a un nuevo acuerdo con la
empresa, conscientes del respaldo que tenia por parte de la administracion
estadounidense. Grosso modo la posicion nacionalista era defendida por Velasco
Alvarado pero la mayoria del Consejo de Ministros, en particular el general Montagne,
gue habia asumido la comandancia general del Ejército y, en funcion de ese puesto, era
miembro de la Junta Revolucionaria y presidente del Gabinete, preferia una postura
conciliadora.

En el primer pleno del Consejo de Ministros, celebrado el 5 de octubre, la cuestion de
IPC quedd paralizada y Velasco Alvarado pudo apreciar que mientras que el consejo
respondiera a reglas de antigliedad y colegialidad iba a resultar casi imposible que
contara con la mayoria. La postura decidida del COAP, sin embargo, vino a romper el
equilibrio entre la Presidencia y el Consejo de Ministros. En vez de acatar la decision de
sus superiores, decidieron romper la disciplina y protestaron airadamente. En una tensa
reunién con el general Montagne, con la amenaza de una dimision colectiva, lograron
que el tema se reintrodujera en la discusion del Consejo de Ministros y se decantara por
la posicién de Velasco. El dia 9 de octubre las FFAA ocupaban los yacimientos de IPC
y con ello el gobierno de Velasco Alvarado establecia sus credenciales revolucionarias.
De manera inmediata AP, la DC, la UNO y el PCP publicaron declaraciones
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adhiriéndose a la medida. Incluso Odria pidié una cita con Velasco Alvarado para
felicitarle. Meses después disuelve la UNO y se retira de la politica, refrendando la
obsolescencia de las cuestiones que definian al sistema de partidos en los afos
anteriores, tanto mayor cuando en junio de 1969 el GRFA aprueba una nueva ley de
reforma agraria que, a diferencia de la anterior, se aplica con rapidez y sin concesiones.
La actitud del COAP, formado por coroneles, de abierta rebelion contra la jerarquia del
Consejo de Ministros en esta cuestion, formado por generales, es un efecto directo y
temprano del choque entre criterios politicos y militares, demostrando dos cosas: los
fragiles equilibrios sobre los que se asientan las reglas militares y lo lejos que estaban
de un consenso reformista.*

Para comprender la postura del COAP hay que tener en cuenta dos cosas. La primera
gue era un grupo cohesionado, a diferencia de un generalato heterogéneo. La segunda
que eran los principales valedores de Velasco Alvarado en sus politicas nacionalistas, en
muchas ocasiones frente a un alto mando remiso a aceptar grandes transformaciones.
Ambas circunstancias le otorgaron un poder que no guardaba relacién con el papel de
organo subordinado que tenia.

El COAP, en palabras del general Graham Hurtado -que fuera su director entre el 1 de
abril de 1969 y el 29 de octubre de 1975- es disefiado como una especie de Estado
Mayor con caracter politico, encargado de asesorar a la Presidencia sobre la gestion de
gobierno. A diferencia del Consejo de Ministros, en el COAP la decisidn de quiénes son
sus miembros pertenece libremente a Velasco Alvarado, sin consideraciones de
conveniencia en relacion con los balances de poder dentro de las FFAA.#* EI COAP
inicial sale del conjunto de coroneles Ilamados al CIMP el 2 de octubre, caracterizado
por unos rasgos muy definidos. Sus miembros pertenecen a un grupo bastante pequefio
y cerrado, han mantenido estrechos contactos entre si antes del golpe, y han seguido una
trayectoria similar que los convierte en el grupo mas comprometido con que el GRFA

tuviera un programa transformador. Como sefiala Dirk Kruijt, los oficiales que rodean al

81 Este conflicto, sumado al enfrentamiento casi directo entre Marina y Ejército durante el golpe, viene a
evidenciar lo lejos que estaba la situacion de un consenso y lo dificil que es identificar al GRFA con las
FFAA en su conjunto, punto de vista muy repetido en analisis clasistas contemporaneos como los de
Pasara (1985: 318-319) y Quijano (1971: 126).

8 En abril de 1969 el general Graham organiza definitivamente el COAP a través de su propia ley
orgénica. El nimero de miembros se amplié de ocho a doce, todos militares, con el propio Graham como
jefe, con categoria de ministro, los generales Valdés y De Riva como asesores juridicos, cuatro coroneles
del Ejército, dos capitanes de la Marina, dos coroneles de la FAP, uno de la Guardia Civil y un inspector
general de la policia. Los componentes cambiaban cada dos afios para no ver afectada su carrera militar, y
su seleccidn periddica dependia de Graham y Velasco Alvarado, con tendencia muy clara a elegir a los
ndmero uno de cada promocion.
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COAP en 1968 consistian en un nacleo extraordinariamente reducido de una docena de
coroneles en el momento del golpe, muchos de ellos salidos de la Escuela de
Inteligencia y que habian trabajado como oficiales de Estado Mayor en 1967, cuando
Velasco Alvarado fuera jefe de Estado Mayor del Ejército (Kruijt, 1991a: 94 y ss.).
Aunque no de forma unénime, el origen social tipico se encuentra entre las clases
medias provincianas, y alguno de ellos llegd a vivir en comunidades campesinas
andinas y a tener como lengua materna el quechua, circunstancia que contrasta
fuertemente con el origen y entorno de la elite social y econémica y con la mayor parte
de los oficiales de la Marina y de la FAP -Jorge Basadre es la fuente clasica, nada
sistematizada por otra parte (1992)-.

Este pequefio grupo primero estuvo en el COAP y desde 1970 pasaron a ministerios
clave, pero su complicidad personal, como decimos, es muy anterior. Desde mucho

antes tenian contacto pues formaban parte de las mismas promociones:

“Meza Cuadra y Mercado Jarrin eran compadres al igual que Rodriguez Figueroa y Fernandez
Maldonado. Entre estos Gltimos y De la Flor crecié una amistad que duraria mas de treinta y
cinco afios. También De la Flor y Richter eran amigos, y harian carrera junto con Meza Cuadra.
Este dltimo, Rodriguez Figueroa, Gallegos y Fernandez Maldonado, a las drdenes de Bossio
Collas y Mercado Jarrin, llegaron a ocupar funciones vitales en los servicios de inteligencia o en
las escuelas militares. En esta institucion se encontraron con Graham que ya desde muy

temprano dictaba cursos de estrategia y tactica.” (Kruijt, 1991a: 102-103).

Buena parte de ellos también participé en la reorganizacién de 1956: De la Flor,
Graham, Gallegos, Bobbio Centurion, Morales Bermldez y Fernandez Maldonado
coinciden como alumnos en la Escuela Superior de Guerra dirigida por el general
Rodriguez Martinez, y los mas destacados pasan a ser profesores alli. Fernandez
Maldonado, Leonidas Rodriguez, Meza Cuadra, Gallegos, De la Flor, Morales
Bermudez, coinciden nuevamente en labores docentes en 1956. Cuando Rodriguez
Martinez pasa a la jefatura del Estado Mayor y se le encarga reorganizar el Ejército
Ilama a parte de ellos (Fernandez Maldonado en Cornejo Chavez, 1975: 241 y ss.). En
consonancia con estos datos, antes que referirse a la influencia del CAEM, al cual en
ocasiones reprochan su academicismo y la carencia de una idea de justicia social, estos
oficiales valoran el papel jugado por el general Rodriguez Martinez desde la Escuela
Superior de Guerra y el impacto de haber trabajado en el servicio de inteligencia
(Fernandez Maldonado en Tello, 1983, I: 120; 129-131).
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El contraste entre el COAP y el Consejo de Ministros de esos primeros tiempos no
puede ser mayor. EI primero era un grupo unido y coherente con posiciones politicas
muy cercanas, a diferencia de lo que sucedia en el Consejo de Ministros. El general
Cavero Calixto, que dirigiera el COAP en las primeras semanas, era la Unica voz
discordante. En malas relaciones con Velasco Alvarado, su papel se limitaba a la
funcién de mensajero entre los coroneles y el Consejo de Ministros. EI 1 de enero de
1969, aprovechando el ascenso de Meza Cuadra a general, Velasco Alvarado lo nombra
nuevo director de COAP. Ademas, un segundo punto de contraste, funcional, es tanto o
mas importante. Muy rdpidamente los generales se segmentan en sus cometidos
ministeriales, convirtiendo el Consejo de Ministros en un organo residual entre los
ministerios y la Presidencia, y reproduciendo en su labor rivalidades personales y entre
ejércitos. Mientras tanto, los coroneles del GRFA se encuentran agrupados en un mismo
organo que trabaja unido dia a dia. EI general Velasco Alvarado, cada vez mas
consciente de la importancia de su apoyo, contribuye a vaciar de contenidos al Consejo
de Ministros y trabaja diariamente en el mismo COAP. Desde alli podemos decir que se
gestan la mayor parte de las iniciativas transformadoras que toma el GRFA entre 1968 y
1971.

El segundo de los conflictos de los primeros dias es el relevo en la Comandancia
General de la FAP. En la forma en que se produjo podemos ver que, aungue a posteriori
los coroneles han considerado que el respeto de las normas castrenses en la formacion
del gobierno fue un error (De la Flor y Fernandez Maldonado en Tello, 1983, |I: 48-49;
137), también hay fuertes pruebas de que estas reglas se estaban subvirtiendo desde el
principio. El general Lopez Causillas era Comandante General de la FAP durante el
golpe y como tal paso a la Junta Revolucionaria. Su postura ante la mayor parte de las
reformas propuestas, en particular el tema de IPC y la reforma agraria, hacen que un
mes exacto después del golpe Velasco Alvarado le sugiera el pase a retiro y maniobre
para que se elija a un nuevo comandante mas afin. El general Rolando Gilardi

Rodriguez describe como se produjo la eleccién:
“El General Lépez acepto la sugerencia del presidente y presentd su renuncia; acto seguido el
presidente informo al Consejo de Ministros que habia pensado en reunir a los oficiales generales
de la FAP en Palacio de Gobierno, para que democraticamente propusieran al que deberia ser
designado como Ministro de Aeronautica. En efecto, al dia siguiente se reunieron trece oficiales
generales y luego que el presidente explicé las razones de la convocatoria, advirtiéndoles que no
se preocuparan por la antigliedad, porque el oficial designado seria de inmediato ascendido al

grado de Teniente General (el Estatuto del Gobierno Militar precisaba que el mas antiguo de
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cada instituto debia ocupar la Comandancia General). Realizada la votacién tuve el honor de ser
designado como Comandante General y Ministro de Aeronautica. El Presidente de la Republica
informo6 de todo esto al Gabinete ministerial que luego dispuso mi ascenso con fecha 1 de
noviembre de 1968, en realidad fuera de época, para adecuarlo a lo previsto en el Estatuto.”
(Gilardi en Tello, 1983, I: 194).

Gilardi permanecié en el puesto hasta su pase a retiro el 29 de agosto de 1975,
asegurando la lealtad de la FAP. Este cambio fue providencial en el juego donde se
dirimio el tercer gran tema que hemos mencionado mas arriba, la direccién del GRFA.
El 31 de enero de 1969 Velasco Alvarado llegaba al término de sus treinta y cinco afos
de servicio y pasaba a retiro. Montagne, acicateado por otros generales en el gobierno,
en especial por el general Valdivia, plantea la necesidad de que el presidente fuera un
militar en activo si realmente el gobierno queria ser institucional. El resto de ministros
del Ejército y de la Marina apoya su pretension, demostrando el aislamiento de Velasco
Alvarado en el consejo. Montagne no contaba, sin embargo, con el articulo cuarto del
Estatuto del GRFA, declarado “inamovible”, donde se especifica que para relevar al
presidente hace falta el voto unanime de la Junta Revolucionaria formada por los
comandantes generales de los tres ejércitos. Cuando Velasco Alvarado tuvo noticas de
la reunion de los ministros decidié forzar la situacion, sabiendo que contaba con el
apoyo de Gilardi. Reuni6 de emergencia a la Junta Revolucionaria y obligé a que cada
miembro explicitara su posicion. Alli, con el voto de Gilardi, afirmo6 que sin unanimidad
él seguia. Segun algunas declaraciones, fuera de la reunion estaban los coroneles del
COAP dispuestos a intervenir con las armas si los ministros porfiaban en su oposicion.
A continuacién Velasco Alvarado reunid al Consejo de Ministros y declaré que la Junta
lo habia confirmado en el puesto. En esas condiciones so6lo el general Valdivia se opuso
explicitamente mientras que el resto de generales, incluido Montagne, abandonaba su
pretension de relevo. EI 26 de enero de 1969 se publica un comunicado de la Junta
informando de la permanencia de Velasco en la Presidencia después de su pase a retiro.

Tras este conflicto la Junta se convierte en un 6rgano testimonial sin poder real y el
Consejo de Ministros ve como su poder de decision depende de la capacidad de cada
ministro para relacionarse con Velasco, que se convierte en una figura definitivamente
preeminente. De manera reiterada en sus declaraciones, los que fueran ministros sefialan
que desde ese momento las reuniones se reducirian a un monologo de Velasco

Alvarado. Con su potestad para designar a los ministros, que tras estos hechos ejerce
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con mayor libertad, y segun van ascendiendo los coroneles del COAP, éstos ocupan
puestos claves en el Consejo de Ministros. En 1972 esa situacion llega a su cenit, con
los puestos de la FAP controlados por Gilardi, con Graham en el COAP, y con Marcé
del Pont, La Vera Velarde, Rodriguez Figueroa, De la Flor, Richter, Meza Cuadra,
Fernandez Maldonado y Tantalean Vanini en el Consejo de Ministros. La Gnica

oposicién venia de la Marina, dirigida por el almirante Vargas Caballero.

5.3.- La politica de reformas™

Con el apoyo del COAP, durante los primeros afios del GRFA Velasco Alvarado
promulga un auténtico aluvion de decretos ley que transforman profundamente al
Estado, tanto en su organizacion interna como en su posicién dentro de la sociedad
peruana, y al modelo de desarrollo econémico.

Siguiendo a la ocupacion de La Brea y Parifias el 9 de octubre de 1968, el GRFA
empieza a reorganizar la burocracia estatal y, en junio de 1969, decreta una nueva Ley
de Reforma Agraria, que empieza a aplicar de forma decidida y sin concesiones. A
mediados de 1971 las reformas bésicas que se venian discutiendo desde finales de los
afios cincuenta han sido llevadas a cabo y, ante la frustracion de los partidos politicos,
no habia visos de que los militares fueran a dejar el gobierno. Al contrario, desde 1970
promueve iniciativas como la participacién de los trabajadores en la propiedad y el
manejo de las empresas —contenida en la Ley Industrial de julio de ese afio-; la Sociedad
Nacional Agraria y la Sociedad Nacional de Industrias, que agrupaban a los grandes
propietarios, son desbandadas, se crean varios organismos de movilizacién popular
como el SINAMOS; se nacionalizan varios bancos privados, se promulga un nuevo
cédigo minero y se sigue modernizando -y ampliando- la burocracia estatal. En
diciembre de 1973 nacionaliza varias compafiias mineras, entre ellas la poderosa Cerro
de Pasco Cop., y en mayo hace lo propio con el sector pesquero. En muchas ocasiones
estas medidas pasaron por encima de fuertes reticencias internas.

En todos los casos es claro el papel que juegan los militares no s6lo a nivel de decision

sino también a nivel de aplicacion: fuerzas militares toman los yacimientos y fuerzas

8 Hay numerosos estudios sobre la politica de reformas del GRFA, en buena parte encaminados a
discriminar la naturaleza del mismo (Gorman, 1982; Kruijt, 1991a; Philip, 1978, Stepan, 1978). En todo
caso el panorama mas amplio es el ofrecido por las compilaciones de Lowenthal (1975) y de McClintock
y Lowenthal (1983).
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militares colaboran directamente en la enajenacién de haciendas costeras y de
plantaciones de grandes corporaciones multinacionales, los comandantes de las regiones
militares compaginan su cargo con puestos en SINAMOS, y son oficiales los que se
hacen cargo de las nuevas empresas estatales. La forma en que se llevaron a cabo las
reformas es por completo deudora de la forma en que se organizé el gobierno militar.
Sin oportunidad para expresar una contestacion, sin practicamente ningn margen para
el debate, es el resultado del traslado de los recursos militares al papel de gobierno que,
en un primer momento, se traduce en un incremento exponencial de la autonomia
gubernamental en el aspecto sobre el que gravitaban todos los intentos de aumentar la
autonomia estatal en los afios precedentes: la modificacion de la estructura de decision
en politica econdémica con el fin de aislarla de los grandes grupos privados (Bourricaud,
1969; Kruijt, 1991a; Lowenthal y McClintock, 1983).

La labor de gestién del GRFA no se limita a grandes reformas estructurales, sino que
plantea un papel del Estado mucho més intervencionista en la economia. Esto se
concreta en la creacion de nuevas agencias y empresas publicas, y en la elaboracion de
leyes y regulaciones que marcan las lineas de la intervencién estatal. En este ambito, los
resultados del GRFA se pueden caracterizar en la forma de una curva de autonomia
estatal. Para 1968 una sencilla mirada a los indices més caracteristicos es medida
suficiente del escaso desarrollo de los instrumentos con que el Estado puede hacer valer
su autoridad, excepcidn hecha de los militares. EIl Estado en su conjunto nos ofrece unas
cifras modestas tanto en términos absolutos como en relacién con lo que habia en otros
paises de la region, con un sector publico reducido de cuya propiedad y, lo que es mas
importante, de cuyo control, escapan servicios colectivos como la electricidad, los
teléfonos o el ferrocarril. Ese afio el Estado representa un 16% del PIB, mientras que el
capital extranjero llegaba a un tercio del capital corporativo y, lo que era mas
destacable, controlaba sectores claves: el 75% de la mineria era suyo, al igual que la
mitad de las manufacturas, dos tercios de la banca comercial y uno de la industria
pesquera, por no hablar del cuasi monopolio de IPC en hidrocarburos, con un papel
simbdlico de la empresa estatal. EI problema, por otra parte, no se limita ni es
fundamentalmente un problema de tamafio del Estado. El problema es que el Estado en
Pert era un Estado débil ademés de un Estado pequefio. Un Estado con tan escasa
presencia como capacidad para hacerse potencialmente presente en la sociedad. Y es
que, pese a que durante los afios sesenta se apreciara un timido aumento de lo publico,

éste se relacion6 mucho mas con gastos educativos y sociales que con la creacion de un
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sector estatal fuerte o, lo que es més significativo, con la creacion de reglas de juego
dictadas por el Estado. En este sentido la falta de capacidad reguladora sobre el sector
privado convertia al peruano en uno de los Estados mas laissez-faire dentro de los
estandares regionales.

El Estado que dejan las FFAA en 1980 no puede ser mas distinto, a pesar de la crisis
fiscal y econdémica que venia arrastrando desde afios antes. De hecho, para muchos el
gran éxito del GRFA fue crear uno de los Estados mas fuertes de América Latina
teniendo en cuenta que el punto de partida habia sido uno de los mas débiles
(Lowenthal, 1975). Otro tanto ocurre con el aumento espectacular del sector empresarial
publico, donde se crean mas de un centenar de nuevas empresas, asi como el aumento
sustancial del gasto publico, el cual se realiza sin afectar al gasto militar. Como
consecuencia de estos cambios la estructura burocréatica del Estado cambi6. Se crearon
nuevas organizaciones para intentar encuadrar a los supuestos beneficiados de las
reformas —obreros y campesinos-, se crearon nuevos ministerios y otros sufrieron
amplios cambios —particularmente afectados fueron los de Agricultura, Educacion,
Pesqueria, Alimentacion, Industria y Comercio, Energia y Minas, Transportes y
Comunicaciones-. Esto generd evidentes problemas de competencias, una fuerte
burocracia intermedia de centros de planificacion y gestion e incluso formas
organizativas tan ambiguas como las oficinas del SINAMOS. Un indice del nuevo
musculo estatal es el namero de empleados del sector publico, incluida la empresa
publica, que pasa de 300.000 en 1970 a 670.000 en 1977. De entre ellos pronto destaco
una elite tecnocratica de planificadores y asesores civiles que se situ6 por debajo de los
cargos militares.

Ahora bien, como numerosos estudios atestiguan, el aumento del tamafio y de las
regulaciones tuvieron efectos inadvertidos en un primer momento que resultaron en una
debilidad a medio plazo. Uno de ellos es que con el Estado asumiendo el papel de motor
del desarrollo sus requerimientos de financiacion habian crecido en una proporcion que
no cubrian en modo alguno sus ingresos. Esto lo convirtio en muy dependiente del
crédito internacional y, por tanto, extraordinariamente sensible a los cambios en ese
ambito. El tamafio del Estado jug6é por tanto en su contra, convirtiéndolo en mas
vulnerable en relacion con factores tales como los mercados financieros y de capitales
internacionales que escapaban por completo de sus manos. Ademas, a esto hay que
afiadir que cuanto mayor era el Estado, mayor seria el impacto de una crisis fiscal, sobre

el Estado en si y sobre las capacidades de desarrollo del pais. S6lo hay que ver el monto
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de la deuda puablica externa, el decreciente papel de la inversion privada —que
dificultaba encontrar un sustituto a la inversion puablica financiada con créeditos-, y el
impacto politico que toda huelga del nutrido sector publico tenia (sin duda los mejores
estudios sobre este cambio econdémico son los de FitzGerald, 1976, 1981).

Una de las respuestas mas evidentes fue intentar ampliar el margen de accién de Per( en
el &mbito internacional, aprovechando el contexto de los afios sesenta. Este se encuentra
enmarcado por las preocupaciones estadounidenses de la seguridad hemisférica dentro
del marco més general que plantea la Guerra Fria y la division en bloques. Esta doble
referencia, particular y general, genera obligaciones colectivas pero también abre
oportunidades. Asi por un lado, a nivel regional se venia avanzando desde mediados de
las Segunda Guerra Mundial en la creacion de un sistema de seguridad interamericano.
Este se hace efectivo en distintos pasos entre 1942 y 1963 como son las conferencias
bilaterales de 1944-45 entre EEUU vy paises latinoamericanos, la doctrina Truman de
contencion del comunismo de 1947, la Conferencia de Rio y el TIAR de 1947, la
conferencia de Bogotad que crea la OEA en 1948, el Acta de Asistencia Mutua en
Defensa de 1949, el Acta de Seguridad Mutua de 1951, la politica de “rollback” de
Eisenhower en 1952, o el programa de asistencia militar estadounidense entre 1952 y
1961. Tras la Revolucion Cubana hay un redireccionamiento hacia cuestiones de
seguridad interna, con el Acta de Asistencia Externa, el Acta de Seguridad y Desarrollo
Interno, la Alianza para el Progreso y la creacion del Colegio de Defensa Inter-
Americano en 1962 y del Consejo Central de Defensa Americana un afio después.

Con el anadido de la presencia de empresas estadounidenses en sectores considerados
como estratégicos, los militares eran muy conscientes de la dependencia de EEUU y de
que las orientaciones nacionalistas chocaban directamente con los intereses
estadounidenses en la regidn. Sin ir mas lejos, desde la nacionalizacion de IPC pendio
sobre el GRFA la amenaza de suspender los créditos estadounidenses y aunque por
ambas partes se evitd asumir posturas de enfrentamiento radical, el malestar era
manifiesto.?* De ahi que desde el principio Per( intentara aprovechar el margen de

maniobra que dejaba el orden bipolar para promover iniciativas que contrapesara la

8 as tensiones con EEUU tuvieron que ver inicialmente con cémo afectaba el programa de reformas al
capital estadounidense, empezando por la nacionalizacion de las explotaciones de IPC. Las acciones de
EEUU, sin embargo, nunca fueron muy radicales. En 1973, tras el golpe de Pinochet y la salida de
Vietnam, EEUU intenta mejorar las relaciones y en agosto de 1973 el presidente estadounidense, Richard
Nixon, envia un emisario personal, James Richard Greene, que permite desbloquear las negociaciones
con el grupo de paises acreedores de Per(, el grupo de Paris, y los préstamos de organismos financieros
multilaterales. Tras unos seis meses de negociaciones se firmé el llamado Convenio Greene, que
establecia indemnizaciones a las empresas expropiadas excepto IPC.
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influencia estadounidense. Primero asumiendo un papel activo en la agrupacion de
paises en posiciones intermedias. Inicialmente dentro del Grupo de los 77 al que Perd
pertenecia desde antes y, desde que en septiembre de 1973 lograra integrarse en el
Movimiento de Paises No Alineados en la Conferencia de Argel, promoviendo
activamente éste. En la misma linea, estableciendo relaciones diplomaticas con la URSS
y con los paises de su area de influencia y, en tercer lugar, intentando impulsar
organizaciones regionales como el Pacto Andino. Este altimo fue, sin duda, el esfuerzo
menos productivo. Todos los intentos de agrupar a los paises latinoamericanos para que
actuaran como un interlocutor colectivo frente a EEUU fracasaron, tanto en la OEA
como en el TIAR. Ademas, en 1973 Chile sale del Pacto Andino. Con Pinochet en el
gobierno la tension en la frontera comun aumenta y si Peru consigue que la Declaracién
de Ayacucho del Pacto Andino, en diciembre de 1974, recoja un acuerdo para limitar el
gasto en armamento, el primer pais que lo incumple es el mismo Peru. La consecuencia
es que, cuando parecian encauzarse las relaciones con EEUU, Per0 realiz6 una compra
masiva de armamento soviético que las enfrié nuevamente.®® Entre 1974 y 1975 los
rumores de conflicto inminente con Chile son constantes y, en medio de problemas
economicos y financieros, la autonomia externa que habian logrado los militares

empieza a perderse. Para entonces la curva de poder estatal empieza a invertirse.

5.4.- Division militar y crisis

Maés en general, hacia 1973 la situacion dentro del GRFA empez6 a cambiar, y
justamente los dos elementos que habian sido la base del sistema son los que empiezan
a convertirse en un problema. Con un cuerpo de oficiales mas dividido que nunca desde
los primeros afios cincuenta y con una solucion a esa division tan contingente como era
la autoridad personal de Velasco Alvarado, la permanencia de los militares en el poder,
la linea de gobierno e incluso la cohesién militar penden de un hilo. Por un lado, la
capacidad de Velasco Alvarado para controlar las diferencias internas se erosiona, en

buena medida por un elemento totalmente ajeno como es la enfermedad. Por otra parte,

8 Entre mediados de 1973 y 1974 las relaciones con EEUU mejoraron sustancialmente gracias a la
iniciativa de Richard Nixon. Ademas de la reformulacién de la politica exterior estadounidense durante
esta Presidencia, con el establecimiento de relaciones con China como tema estrella, la administracion
estadounidense debia ser consciente que la amenaza constante de sanciones por las nacionalizaciones, con
la Enmienda Hickenlooper, era un aglutinante entre los militares peruanos nacionalistas que, de otra
manera, se encontraban fuertemente divididos.
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el impulso transformador que aglutind a Velasco Alvarado y a los coroneles de 1968
hacia 1972 ya excede los temas sobre los que se habia discutido antes del golpe y sobre
los que habia un consenso —con consenso nos referimos no tanto a que hubiera una
solucion comin como a que hubiera una creencia general compartida sobre cuales eran
los problemas que habia que resolver-.%°

Con el ejercicio del gobierno y, en particular, con las consecuencias de las primeras
politicas, surgen nuevas cuestiones que son en si mismas muy controvertidas. Los temas
clave son dos, la movilizacién popular, que coincide con la definicion del caracter del
GRFA, al empezar a surgir acusaciones tendenciosas de socialismo y comunismo, y la
permanencia de Velasco Alvarado en la Presidencia. El debate sobre el socialismo, la
division entre ejércitos y el problema de la movilizacién son sintomas muy claros de
que dentro de las Fuerzas Armadas hay distintas preferencias y, mucho méas que eso,
que la dificultad institucional para reducir el disenso es cada vez mayor. A falta de
consenso, siempre esta la disciplina interna. Pero, ;qué sucede cuando la disciplina se
quiebra?

En buena medida los sucesos de mediados de los afios setenta son la consecuencia de la
militarizacion del gobierno sobre los atributos institucionales de jerarquia y disciplina
militares, con independencia de las divergencias sobre politicas que se pudieran dar. El
primer problema viene dado porque mientras la organizacion formal hace coincidir la
importancia del puesto politico con el punto que cada oficial ocupa en el escalafon
militar, hay posiciones politicas que ocupan un lugar de poder efectivo que no se
corresponde con esa jerarquia. EI COAP es el ejemplo més definitorio, pero también lo
es que los coroneles que lo integraron inicialmente resultaran privilegiados dentro del
Gabinete una vez llegaron a generales. La consecuencia es que junto a las reglas de
promocion interna aparecen mecanismos de promocién politica en paralelo y, por tanto,
como reverso de la militarizacion de la politica nos encontraremos con que los militares

se politizan. Por ello también es comprensible que en el ejercicio directo del gobierno

8 a posibilidad de que hubiera 0 no un consenso en 1968 entre los militares sobre qué hacer una vez en
el gobierno sigue siendo una cuestién abierta, con dos posturas claramente diferenciables. La primera
sostiene que el acuerdo sobre politicas publicas era evidente en esa época, aduciendo que la posterior
division tuvo que ver con el desarrollo de una segunda serie no consensuada de politicas reformistas a
partir de 1970 (Stepan, 1978: 135-136). Una segunda postura, que encontramos mas acorde con nuestro
presupuesto de heterogeneidad institucional, prefiere limitar el consenso inicial a la definicion de los
problemas antes que a las soluciones, sobre todo si tenemos en cuenta los fuertes enfrentamientos que hay
desde el primer dia entre la COAP y el Consejo de Ministros. En tal caso la unanimidad militar seria
ficticia, amparada en un “lenguaje del régimen” que tiende a crear una apariencia de unidad (North y
Korkovin, 1977: 47).
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las discrepancias en la gestion se trasladen al seno de las FFAA y que los problemas
entre argollas internas se trasladen a su vez al gobierno, donde varios estudios han
apreciado la rapidez con que la mezcla de afectos, lealtades personales, lazos familiares,
ambiciones individuales y divisiones ideoldgicas condicionaron el proceso de toma de
decisiones (Jaquette, 1972; Kruijt, 1991a; Nordlinger, 1972; North y Korkovin, 1977;
Pease Garcia, 1977).

En estas condiciones, donde la disciplina y jerarquia de las FFAA tienden a erosionarse,
el mantenimiento de la cohesién interna es un asunto cada vez mas complicado, tanto
mas cuanto que es discutible que las tendencias reformistas mas radicales aplicadas
entre 1970 y 1973 tuvieran el sustento de un gran grupo de oficiales mas alla del COAP
original.

De forma harto curiosa para un gobierno que se suele calificar como institucional en
referencia al papel de las FFAA, todo el edificio descansaba de forma muy marcada en
la persona de Velasco Alvarado. Este equilibrio entra en crisis cuando en febrero de
1973 Velasco Alvarado enferma repentinamente. Después de varias hemorragias
internas sufre la amputacion de una pierna. En el interin la Junta decide que Mercado
Jarrin, en ese momento Presidente del Consejo de Ministros y comandante general del
Ejército, lo sustituya temporalmente en la Presidencia. Velasco Alvarado, de acuerdo
con las declaraciones de Gilardi, no fue o no pudo ser informado previamente, lo que
alimentd sus suspicacias y el temor a ser apartado del gobierno. Era tal la desconfianza,
que Velasco hizo que el Consejo de Ministros se reuniera en el mismo hospital en los
primeros dias de abril. Desde entonces su salud siguid deteriordndose en un ambiente
cada vez mas enrarecido, sin que nadie se atreviera a plantear la necesidad de regular la
sucesion presidencial —puede haber pocas dudas del efecto del fracaso de 1969 en la
sucesion de Velasco en forma de aversion al riesgo-.

La enfermedad tuvo efectos inmediatos en el ejercicio del gobierno y algo tan puntual
como el cambio de caracter de Velasco Alvarado acabo teniendo un efecto directo sobre
las luchas internas de esos momentos. En medio de un proceso de rehabilitacion tras la
amputacion, a todas luces largo y penoso, las horas de trabajo del presidente se
redujeron. Donde primero se noto fue en la relacion con el COAP. Las sesiones diarias
se suspendieron para nunca retomarse y el contacto cotidiano dejé paso a faltas de
contacto que se prolongaban durante semanas. Su director, el general Graham Hurtado,
Ilegd a presentar su dimision en abril de 1975 (Graham Hurtado en Tello, 1983, 1. 245).
El COAP, que dependia en gran medida de ese lazo, perdié importancia de forma
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inmediata. En principio esto no debia afectar a los coroneles originales, ahora ya en
puestos del Consejo de Ministros. De hecho, si nos fijamos en la posicién jerarquica
este grupo llega a su punto mas alto en 1975. La relacion con Velasco Alvarado es, sin
embargo, mucho menos fluida.

Sin ningun filtro institucional creado para limitar las pasiones del presidente, los
caprichos de Velasco Alvarado, razonados o no, eran el centro de todos los
movimientos. Con su ritmo de trabajo restringido, con una conducta erratica, alimentada
en la desconfianza y el aislamiento, los rumores de influencias personales fuera del
Palacio de Gobierno se van magnificando. En esas condiciones el acceso directo al
presidente se convierte en un recurso de primer orden, lo cual algunos aprovechan para
competir con el grupo de coroneles. Este nuevo grupo, mas por afinidad de sus
posiciones que porque se encontraran agrupados realmente, conocido como La Mision,
comienza a tener iniciativas que chocan con las de los coroneles en materias tan
delicadas como la movilizacion social. En torno a 1974 y 1975 los conflictos internos se
multiplican. EIl grupo mas radical que protagonizara los primeros afios se enfrenta al
grupo mas conservador nucleado en torno a la Marina y, al mismo tiempo, compite con
La Misién en la organizacion popular y por influir sobre Velasco.?’

Por otra parte, siguiendo una linea de division institucional tradicional que ya viéramos
en 1968, el comandante general de la Marina, almirante Vargas Caballero, asume la
punta de lanza de las criticas mas agrias contra las reformas del Estado.®® Aunque el
papel de los medios de comunicacion, en particular de los influyentes diarios El
Comercio y La Prensa, no ha sido sistematicamente analizado, las evidencias de que
hacia 1973 se inicia una agresiva campafia de prensa contra la “infiltracion comunista”

del GRFA son muy claras, apuntando directamente a la accion del SINAMOS, que

87 La Mision como tal parece el resultado de acuerdos eventuales en algunas politicas que, a posteriori,
llevaron a que fueran vistos como un grupo, cosa que probablemente no era. Asi, por ejemplo, la OPRP es
vista como el centro de La Mision, porque en su creacion en 1975 participaron los generales Tantalean
Vanini, Sala Orozco y el almirante Jiménez de Lucio, considerados como el centro del grupo. Sin
embargo, también participé el general Fernandez Maldonado, que era uno de los miembros mas
destacados del grupo de coroneles. En la misma medida, los generales de La Mision participaron en la
elaboracion de las “Bases Ideoldgicas™ del régimen de 1975, pero también lo hizo el COAP. Lo mas
curioso es que tanto los oficiales sefialados como miembros de La Mision como los oficiales
supuestamente opuestos son unanimes al afirmar que no existe tal grupo (ver Tello, 1983). Esto, por
supuesto, ni confirma ni desmiente su existencia, pero manifiesta fehacientemente las dificultades para
definir los enfrentamientos internos a traves de unas declaraciones donde se hace sentir una cultura militar
que prima la imagen de cohesion.

8 Su postura queda clara en unas declaraciones posteriores, cuando afirma considerar que “(...) las
Fuerzas Armadas no deben intervenir en la politica del pais [...] Si queremos tener un gobierno elegido, la
Fuerza Armada debe colaborar en lo que el gobierno quiera: carreteras, buques, etc., pero decir que puede
tomar parte en la lucha contra el subdesarrollo es decir que la Fuerza Armada debe gobernar de hecho.”
(Vargas Caballero en Tello, 1983, Il: 174-175).
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veremos més adelante, y de varios de los asesores civiles mas destacados del régimen,
idea que termina por calar incluso en generales de los llamados “progresistas” (ver
declaraciones de Graham en Tello, 1983, I: 247-248; Meza Cuadra en Tello, I: 347;
Morales Bermuldez en Tello, 1983, Il: 34-35; el teniente general Rolando Gilardi en
Tello, 1983, I: 217; el mismo Leonidas Rodriguez Figueroa en Tello, 1983, II: 85;
Tantalean Vanini en Tello, 1983, 1I: 136-137; Vargas Caballero en Tello, 1I: 185). La
campafa, en todo caso, coincide claramente con la aplicacién de una segunda serie de
reformas de signo distinto a las primeras nacionalizaciones y a la reforma agraria: la
comunidad industrial, la ley de estabilidad laboral y el intento de crear un sistema que
organizara a los beneficiados por las reformas, con el SINAMOS y el CONACI, que en
su conjunto establecen un nuevo marco de relaciones entre capital y trabajo. El
enfrentamiento con la prensa solo finalizd en julio de 1974 con su expropiacion.

El almirante Vargas Caballero fue el principal intérprete de esta campafia. En 19609,
siendo Ministro de Vivienda, ya habia sido duramente criticado por frenar
supuestamente el proceso de legalizacion de asentamientos informales. Desde el 1 de
enero de 1972, como comandante general, Ministro de Marina y miembro de la
inoperante Junta Revolucionaria, se considerd6 con legitimidad para expresar
publicamente sus desacuerdos sobre el rumbo que habia tomado el GRFA y sus temores
a una infiltracion comunista en la forma en que se estaba llevando a cabo la reforma
agraria, educativa o las mismas actividades del SINAMOS y de otras organizaciones
menores; una cuestion, justamente, donde se podian centrar los elementos mas
conservadores del régimen (Mauceri, 1996: 18). La prensa opuesta al régimen se hizo
rapido eco de sus manifestaciones en defensa de la civilizacion occidental y cristiana y,
en un ambiente en que circulaban rumores de expropiacion, Vargas Caballero sali6 en
defensa publica de la libertad de expresion en EI Comercio. Velasco Alvarado intentd
en el Consejo de Ministros limitar las declaraciones publicas a las que él y el Presidente
del Consejo de Ministros pudieran hacer, cosa que ignord Vargas Caballero, quien se
consideraba con todo el derecho a hablar al ser miembro de la Junta Revolucionaria.
Velasco acabd exigiendo la renuncia de Vargas Caballero, y tanto la Marina como el
Ejército se movilizaron en Lima dispuestos a un enfrentamiento directo. Antes de que
las cosas llegaran a mas Vargas Caballero dimitié el 31 de mayo de 1974, al mismo
tiempo que el Consejo de Almirantes emitid una carta de apoyo en defensa de su

comandante.
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A continuacion, y como hiciera de forma exitosa con la FAP en 1968, Velasco Alvarado
intentd eliminar a los elementos de la Marina descontentos aprovechando la afinidad
con el nuevo comandante general, almirante José Arce Larco. Ahora bien, tal medida
exigia el descabezamiento total de la Marina, pues so6lo tres almirantes no habian
firmado la carta de apoyo a Vargas Caballero. Arce Larco no llegé a tanto, pero si
provoco el pase a retiro de los ministros de la Marina en el Gabinete, que también se
habian pronunciado contra Velasco: el almirante Arréspide, Ministro de Vivienda, y el
almirante Indacochea, Ministro de Integracion. Después de un confuso intento por
sublevar varios barcos, el almirante Cuadros fue pasado a retiro al igual que el almirante
Carbajal, que fuera secretario general de Vargas Caballero. Cuando Larco Arce pasa a
retiro unos meses después, Velasco Alvarado presiona de manera mas directa todavia
sobre la Marina. Literalmente obligd al nombramiento como comandante general del
almirante Faura, uno de los tres que no habia firmado la carta de apoyo a Vargas
Caballero. Como Faura era el cuarto en antigiiedad, los tres almirantes que lo precedian
fueron invitados a pasar a retiro en octubre de 1974 (Arce Larco en Tello, 1983, I: 24-
25).

En apariencia Velasco habia llegado al punto méas alto de su poder. La maniobra, sin
embargo, no sali6 como en la FAP, entre otras cosas porque la Marina sostenia una
posicion mas unanime en contra del GRFA y porque desde 1968 habia visto como las
diferencias politicas habian provocado injerencias directas del Ejército sobre las
instituciones de la Marina. La forma en que habia salido Vargas Caballero y el ascenso
de Faura fueron, en este contexto, vistos como una amenaza colectiva directa. Por todo
ello, aunque Velasco podia contar con la lealtad del almirante Faura, la posicion de este
era mas inestable que la de Gilardi en la FAP. De hecho, de inmediato se vieron
maniobras internas para apartar a Faura del servicio, que culminan el 25 de junio de
1975 cuando se produce un conato de motin protagonizado por el contraalmirante José
Carbajal Pareja. En una reunion de la Junta Revolucionaria el general Morales
Bermudez, comandante general del Ejército, y el mismo Velasco lo convencen de
renunciar. A falta de dias para que se cumplieran los seis meses en el cargo, Faura
abandona los puestos de comandante general de la Marina y ministro. En una nueva
maniobra el almirante Chavez pasa a retiro y deja el camino libre para que el
contralamirante Parodi asuma la comandancia general, tras un ascenso inmediato a
vicealmirante. Acusado posteriormente de casos de corrupcion, Parodi se mostrard

desde el principio como un decidido opositor del curso que estaba siguiendo el GRFA.
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Unos meses antes de este relevo, el clima de conspiracion que parecia haberse asentado
en el GRFA habia subido un nuevo peldafio con dos acontecimientos impremeditados.
Tras un incidente sin importancia con unos periodistas, el general Ibafiez, jefe de la
Casa Militar de Velasco, golpea a un Guardia Civil encargado de la vigilancia del
Palacio de Gobierno y ordena su arresto. La policia y la Guardia Civil, que se habian
visto sistematicamente menospreciadas durante el GRFA, sin tener ningun ministro
propio y dependiendo directamente de los militares a través del Ministerio del Interior,
protestaron. Finalmente la Guardia Civil se declar6 en huelga y dejé Lima sin
proteccion durante tres dias. EI 5 de febrero los actos de saqueo son tan extendidos que
se declara el estado de emergencia y el Comando Conjunto se hace cargo de la
seguridad. Para sorpresa de todos el general Ibafiez no es destituido sino que Velasco le
confia funciones que antes detentaba el COAP. A finales de ese mes una nueva
enfermedad de Velasco interrumpe toda accién de gobierno y desde entonces las
conspiraciones para relevarlo son inevitables.

Los militares radicales, que cada vez se habian distanciado mas del presidente por la
presencia de La Mision y la conducta erratica de Velasco Alvarado, son los que
encabezan las maniobras. El general Graham Hurtado reconoce que fue entonces
cuando empezaron a discutir seriamente el relevo de Velasco Alvarado, €l mismo y los
generales Leonidas Rodriguez, Enrique Gallegos, Jorge Fernandez Maldonado y
Morales Bermudez (Graham Hurtado en Tello, 1983, I: 260). Curiosamente, aunque
Morales Bermldez no habia participado en el grupo original del golpe de 1968 y se
habia integrado sin mucho entusiasmo en el GRFA en mayo de 1969 -como Ministro
Hacienda y Comercio, después Economia y Finanzas-, pronto se gano el apoyo de los
mas radicales con sus declaraciones y su —publicitada- estrecha relacion con Fidel
Castro. Cuando el 1 de enero de 1975 ocupa la comandancia general del Ejército, se ha
convertido en una figura de gran importancia. Ese grupo, ademas, controla la decisiva
segunda region militar, pues Leonidas Rodriguez era su comandante.

En esos meses se especula incluso con que Velasco estaria dispuesto a dejar la
Presidencia a favor de Morales Bermudez, pero sus frecuentes cambios de opinion,
dictados por la mera desconfianza, convierten ésta es una posibilidad remota y Morales
Bermudez acepta los planes de los otros generales. A mediados de afio, cuando el
almirante Parodi ocupa la comandancia de la Marina, los planes para utilizar la Junta
Revolucionaria como mecanismo de relevo se aclaran, puesto que en octubre el teniente

general Gilardi dejaria vacante la comandancia de la FAP y seria posible la unanimidad
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en el relevo, facilitando una salida digna para Velasco Alvarado. Morales Bermudez, sin
embargo, tenia sus propios planes. El 29 de agosto de 1975, antes de que se produjera el
relevo dentro del Unico mecanismo regulado, se subleva en Tacna, logra el apoyo de
todas las regiones militares, de buena parte de la Marina y de la FAP, y coloca al grupo
radical ante unos hechos ya consumados, como le ocurriera a la Marina 0 a la FAP en
1968. Cuando Velasco Alvarado convoca al Consejo de Ministros para ver si era
factible una respuesta se encuentra con que Gilardi es su unico apoyo firme. Sin protesta
significativa, abandona el Palacio de Gobierno.

El nuevo Gabinete refleja las equivocas alianzas que hay tras el pronunciamiento, con
ministros como el ultraconservador almirante Parodi junto a otros que pertenecen al
grupo original de 1968 como De la Flor y Fernandez Maldonado. De hecho, el 29 de
agosto los Unicos que salen perdiendo inmediatamente son los generales considerado
como de La Misidn: el general Javier Tantalean Vanini, el general FAP Pedro Sala
Orozco y el almirante Jiménez de Lucio.

Las cosas para el grupo radical tampoco eran tan solidas, a pesar de contar con algunos
de los puestos mas importantes dentro del Ejército. Muy pronto algunos oficiales claves
pasan —0 son obligados a pasar- a situacion de retiro. EI primero en hacerlo,
aprovechando un conflicto de competencias originado en la accion del comandante
general del Ejército, general VVargas Prieto, fue el general Leonidas Rodriguez Figueroa,
en ese momento comandante de la 1l Regién Militar con sede en Lima, y antes muy
vinculado al SINAMOS.® Vargas Prieto, que habia asumido la comandancia después de
que Morales Bermudez ocupara la Presidencia, nombré a un nuevo comandante en la
Division Blindada, pasando por encima de Rodriguez Figueroa. Este ultimo pidio el
pase a retiro como gesto simbdlico de protesta. Para sorpresa de muchos, su amenaza
fue aceptada y tuvo que abandonar el servicio activo. Pocos dias despues, el 29 de
octubre de 1975, el invitado a pasar a retiro fue el general Graham Hurtado, que debia
ser comandante general en febrero de 1976. EI COAP, que no se desmantela, se ve
definitivamente relegado a una posicién marginal.

En los acontecimientos que siguen, la maniobra para cambiar el proceso interno de toma
de decisiones alejando a los elementos méas comprometidos con las reformas y con la

continuacion del GRFA vya es evidente. En enero de 1976 se produce una primera

8 Es el primer jefe del SINAMOS, con categoria de ministro, entre el 24 de junio de 1971 y el 31 de
diciembre de 1973, fecha en la que renuncia y pide el pase a tareas militares. Desde el 1 de enero de 1974
recibe el mando de la segunda regién militar, hasta que es forzado a pasar a retiro el 28 de octubre de
1975.
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andanada contra las reformas mas controvertidas de los afios anteriores, cuando se
anuncia un paquete de medidas de austeridad al tiempo que se mantiene la retérica de la
continuidad. El paquete suponia la eliminacion del subsidio a la gasolina, una
devaluacion de la moneda, y una reduccion del presupuesto estatal del 13%, con
especial incidencia sobre el gasto social. Las formas burocraticas mas “avanzadas”
fueron desmanteladas, como el SINAMOS, y la ley de estabilidad laboral fue
modificada, abriendo un clima de expectacion.

En una maniobra premeditada, los generales Ferndndez Maldonado y De la Flor siguen
el camino del pase a retiro. En el caso del primero se aprovecharon nuevamente relevos
internos para provocar una situacion comprometida. Fernandez Maldonado, que en 1976
habia llegado a la comandancia general, decidié relevar al general Bobbio Centurién en
la comandancia del CIMP. EI 16 de julio de 1976 éste se rebela y Fernandez Maldonado
es pasado a retiro con la excusa de que ninguno de los comandantes de las regiones
militares lo apoyaba. De la Flor presenta su dimision de forma solidaria y abandona el
Ministerio de Relaciones Exteriores. Posteriormente la inteligencia militar detecta y
neutraliza un plan de oficiales medios y consejeros civiles de izquierda para rebelarse
contra Morales Bermudez. El resultado es una purga interna de cerca de trescientos
oficiales, incluidas deportaciones de civiles velasquistas y lideres de izquierda. A finales
de 1976 la campafia de deportaciones culmina con la de los generales Rodriguez
Figueroa y Fernandez Maldonado.

A partir de ahi el camino hacia alianzas tradicionales esta abierto. En febrero de 1977 se
publican los objetivos econémicos del gobierno en el Plan Tupac Amaru. En medio de
una situacion fiscal cada vez mas complicada, con presiones coordinadas de EEUU y de
los organismos financieros internacionales, Morales Bermidez se decanta
pragmaéticamente por politicas liberales y abandona alguno de los intentos reguladores
mas destacados con Velasco Alvarado, provocando una reorientacion de los actores
politicos y sociales respecto al GRFA. Los grupos ligados a la organizacion popular
pasan a una contestacion abierta, incluido el PCP y la CGTP, que hasta entonces
mantenian un “apoyo critico” al régimen. Mientras tanto Morales Bermudez se relne
con los dirigentes de los partidos tradicionales, AP, PPC y APRA, quienes dan su apoyo
expreso al plan a cambio del anuncio de un préximo traspaso del gobierno y de la
celebracion de elecciones generales en 1980. La continuacion de estas reuniones y la
designacion de un civil como ministro de finanzas por vez primera desde 1968 son la

rdbrica del cambio.
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5.5.- La curva de movilizacion social y la cesion del gobierno

Una segunda consecuencia del GRFA —maés en concreto de su configuracion-, ademas
de la politizacion de las normas militares, es el cambio de la movilizacion social,
aspecto que tampoco se puede minusvalorar entre los factores que llevaron a que los
militares optaran por abandonar el poder, cuando desde 1975 ya veian claramente como
la movilizacion se les escapaba de las manos e iniciativas de organizacién corporativa
protagonizaban protestas directas contra el gobierno.

En este contexto no olvidemos que en 1973 la movilizacion sindical se activa y que
desde ese momento asistimos a una oleada de protestas que sélo guarda comparacion
con los hechos de 1911-1923. Hasta entonces, al mismo tiempo que el caracter de la
organizacion popular variaba sensiblemente, los niveles de protesta habian permanecido
bajos. El que entre 1968 y 1973 la situacion se caracterizara por la calma social no se
explica solo ni principalmente por el caracter represivo que se supone a toda dictadura.
Es mas, estos primeros afios coinciden con una significativa permisividad hacia la
accion sindical. A esto se vienen a unir otra serie de circunstancias muy favorables para
una organizacién social eminentemente laboral en la primera parte de la década de los
afios 70. Asi, hay un aumento significativo de las industrias en Per( durante las dos
décadas anteriores, que continta en esos afios. Muy concentrada geograficamente, la
organizacién sindical crece en densidad y en militancia entre los obreros (Sulmont,
1972). En paralelo, la disolucion definitiva de las relaciones de autoridad en el campo
con la reforma agraria provoc6 una movilizacion campesina tanto o mas amplia vy,
paulatinamente, la organizacién autonoma se extiende también a los pueblos joévenes de
la periferia de las grandes ciudades, en particular de Lima (Dietz, 1977; Malloy, 1974).
Durante los meses que siguen al golpe de 1968 la organizacion sindical fue
ampliamente legalizada, incluido el reconocimiento de la CGTP, de afiliacion
comunista, apenas un afio después de su constitucion, en tanto el GRFA asume un papel

decididamente interventor en la regulacién del mercado laboral.®

Una explicacion
plausible es que ampliando el reconocimiento sindical se creaba una pluralidad

organizativa que podia socavar la posicion hasta entonces hegemdnica del APRA. En

% E| caso de la CGTP no es un caso excepcional, cuando el nimero de sindicatos adscritos en el
Ministerio de Trabajo entre 1969 y 1979 fue de 2.343, tantos como los 2.279 de 1936 a 1968.
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esto encaja la facilidad que tuvo la CGTP para actuar frente a las restricciones de la
CTP. No podemos afirmar, sin embargo, que los apristas sufrieran una gran represion,
aunque esté claro que el golpe tuvo como consecuencia cerrar el camino del APRA a la
Presidencia, circunstancia que lo convertia en enemigo “natural” del nuevo régimen. En
este contexto facilitador, el movimiento laboral sindical que surge en estos afios es muy
diferente del dominante una década antes (Mauceri, 1996: 2-3). Las organizaciones de
izquierda aprovecharon estas ventajas para invertir la hegemonia aprista, de tal manera
que en 1977 un 65% de los trabajadores sindicalizados lo son en sindicatos de la
izquierda y clasistas (Ballén, 1986a; Parodi, 1986b).%*

Esto no basta para considerar que la apertura se limitara a razones tacticas, pues
combinaba por vez primera la extension de derechos sindicales con la extension de
derechos laborales, mas alla incluso de las reivindicaciones sindicales, como puso de
manifiesto la Ley de la Comunidad Industrial. Aunque fuera aplicada muy
limitadamente, por primera vez introdujo el acceso a la propiedad de la empresa por
parte de los trabajadores. En 1970 también se regulé el derecho al puesto de trabajo, con
la Ley de Estabilidad Laboral. Ambas medidas se dan en un contexto muy concreto,
donde se combinaba un periodo prolongado de crecimiento econémico con un fuerte
proteccionismo estatal y altos niveles de empleo, circunstancias que incluso para los
empresarios vuelven atractiva la idea de retener al trabajador en el puesto. De hecho, el
rechazo empresarial de la ley tuvo que ver no tanto con la inmovilidad del trabajador
como con el debilitamiento de la disciplina interna de la empresa y su transferencia al
Estado.*” En su conjunto, estas medidas marcan un punto de contraste con los golpes
que se produjeron entre 1914 y 1950, donde la estrategia combinaba el reconocimiento
de derechos laborales con una fuerte represion de derechos sindicales.

El idilio entre los sindicatos de izquierda y el GRFA no es, sin embargo, ni continuado
ni general, en tanto la ampliacion de derechos no implicé la moderacion de la actividad

sindical ni el reconocimiento sindical supuso la ausencia de maniobras corporativistas

%1 En 1977 el 44% de los sindicatos estan afiliados a la CGTP, por un 27% que permanecen afectos a la
CTP y un 21% en confederaciones de la nueva izquierda, predominantemente maoista, si bien localizados
en posiciones muy importantes. En 1974 las federaciones de ensefianza y mineria eligen a lideres
maoistas, y Patria Roja organiza su propia confederacién opuesta a la CGTP, el Comité de Coordinacién
y Unificacién Sindical Clasista (CCUSC), que en 1975 relne a 664 sindicatos de base, mientras que
Vanguardia Revolucionaria reorganiza en 1974 la Confederacién Campesina del Pert fundada en 1947,
con el fin de radicalizar y extender la reforma agraria, y que en 1977 triunfa desplazando a la
provelasquista Confederacion Nacional Agraria.

% Hasta 1970, la estabilidad del trabajo era nula. La ley 4916 de 1924 permitia el despido libre, situacion
que cambia radicalmente con el decreto ley 18471 de 1970, especificando las causas de despido
procedente. El decreto ley 22126 de marzo de 1978 vuelve al despido libre.
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desde el Estado que entraban en conflicto con los sindicatos. En 1973 la calma llega a
su final. Como vemos en el grafico 5.1, el salto en el namero de huelgas es espectacular,
duplicando las cifras de la década anterior. En 1975y en 1979 vuelven a darse otros dos
picos de huelgas, caracterizandose todo el periodo de 1973-1979 por rasgos muy
semejantes a la gran oleada de 1911-1923 si nos atenemos a extension en el tiempo,
amplitud de la movilizacion —incluye a sectores que no son obreros ni estan
sindicalizados-, predominio de grandes actos colectivos y dificultades que tiene la
dirigencia para controlar a las bases, e incluso por el avance organizativo que se aprecia
hacia el momento final. De hecho, en otro punto veremos cémo la influencia de estas
movilizaciones sobre las formas de reivindicacion y los equilibrios organizativos

posteriores va a ser decisiva en la situacion de los afios ochenta.

Grafico 5.1. Numero de huelgas, 1965-1979

n° de huelgas, 1965-1979

n° de huelgas

Fuente: Parodi (1987: 88), Yépez del Castillo y Bermedo Alvarez (1984: 35).

Las primeras huelgas estuvieron protagonizadas por grupos de la “nueva izquierda”, que
comenzaron a coordinarse horizontalmente, generalizando la huelga como recurso
reivindicativo al mismo tiempo que introdujeron nuevas herramientas como son las
huelgas de solidaridad y defensa comun (Balbi, 1989b; Schuldt, 1980). Desligados del
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APRA, los sindicatos clasistas aparecen mucho menos condicionadas por juegos
politicos a diferencia de lo que venia sucediendo con el sindicalismo aprista. Por el
contrario, y siguiendo los reiterados pliegos de reivindicaciones, sus contenidos son
principalmente laborales y, dentro de este &mbito, marcadamente salariales. Asi, la
causa inicial de la oleada de huelgas de 1973 fue el intento del GRFA por frenar el
aumento de los salarios reales en un contexto donde todavia se consideraba que se daba
un crecimiento econémico significativo (Webb, 1977).% Esto coincide con una politica
mas restrictiva desde el GRFA tanto en derechos laborales como, particularmente,
sindicales, cuando a partir de 1972 el Ministerio de Trabajo comenzd a dictar
resoluciones de arbitrio negativas a las demandas sindicales, iniciandose también una
represion sindical puntual.

La aparicion poco antes de organizaciones corporativas del Estado sent6 las bases para
un cambio en la relacion entre el GRFA y los sindicatos. La posicion dubitativa de la
CGTP, hegemdnica dentro de la organizacion sindical, impide que las protestas se
generalicen en 1973 y 1975, pero cuando se agravan los problemas econémicos, dentro
de la CGTP se empieza a discutir el liderazgo comunista como antes sucediera con el
aprista dentro de la CTP. Con el inicio poco después de una nueva oleada de protestas la
dirigencia del PCP y de la CGTP estan en una situacion dificil, entre una alianza con el
GRFA que les habia favorecido de forma muy marcada, y las presiones hacia la
izquierda.

El impacto de estas huelgas iniciales, sin embargo, es escaso. En 1973 volvieron a
aumentar los salarios reales, pero desde 1975 la legislacion fue cada vez mas restrictiva
para frenar tanto los salarios como la conflictividad laboral (Sulmont, 1978).** La
tendencia restrictiva culmina cuando el 28 de junio de 1976 el gobierno anuncia un gran
paquete de medidas de austeridad (lguifiiz Echevarria, Basay y Rubio, 1993; Webb,
1987). Antes de que las protestas se generalicen suspende las garantias constitucionales,
impone el toque de queda y arresta a numerosos lideres sindicales. ElI 13 de agosto,

ademas, suspende el derecho de huelga y permite el despido de los trabajadores que

% A modo de ejemplo, la causa del 63% de las huelgas que hubo en 1974 son los salarios (Parodi, 1986b:
85).

% Estas medidas fueron el decreto-ley 21202 de 1975 que pone tope a las reclamaciones salariales, el
decreto-ley 21394 de 1976 que restringe el contenido de los pliegos sindicales a clausulas exclusivamente
salariales -elimina de la negociacion la mejora en las condiciones de trabajo-, y el decreto-ley 21531 de
1976 que suspende los regimenes de reajuste salarial automatico. También limita el derecho de huelga
para los trabajadores agricolas, pescadores, telecomunicaciones, empleados publicos y marina mercante.
No obstante, antes incluso de estas medidas es discutible que se hubiera producido un cambio en el
reparto de la renta entre capital y trabajo (Hunt, 1971).
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desafien las medidas. Los efectos de la crisis econémica sobre los instrumentos que
utiliza el gobierno para regular el conflicto son evidentes, reduciendo drasticamente el
margen para otorgar concesiones y llevando a estrategias mas rigidas que se veran

sostenidas hasta la cesion del poder en 1980 a un gobierno civil.

Gréfico 5.2. Horas-hombre perdidas por huelga, 1965-1979

horas-hombre perdidas por huelga, 1965-1979
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Fuente: Parodi (1987: 88), Yépez del Castillo y Bermedo Alvarez (1984: 35).

Con esta acumulacién de penalizaciones se comprende la reduccion drastica del nimero
de huelgas en 1976 y 1977, que llegan a ser apenas la mitad de las que hubo en 1975.
Aun asi no fue el fin de la protesta social, como vienen a demostrar la huelga general de
1977 y el pico reivindicativo del afio siguiente. Es mas, con estas medidas el GRFA crea
las condiciones para que se de una coordinacion sindical entre la CGTP y otras
organizaciones agrupadas en el CCUSC (Comité de Coordinacién y Unificacion

Sindical Clasista) y el CUOS (Consejo de Unificacién de Organizaciones Sindicales).*

% El CUOS se habia formado en 1976 con base en sindicatos que habian surgido directamente del GRFA
y que ahora se independizan, como son los sindicatos de base de la CTRP que se habian salido de ella, la
federacion de trabajadores de la industria pesquera ligada antes al MLR y una pequefia confederacion
democristiana.
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En junio de 1977 el deterioro de los ingresos obreros por la combinacion de inflacion
con control salarial, s6lo espera una chispa, que se da tras un segundo paquete de
medidas esponsorizadas por el Fondo Monetario Internacional que incluian el drastico
aumento del precio de algunos servicios publicos. Los acuerdos organizativos surten
efecto y el 19 de julio de 1977 se convoca una huelga general sostenida entre otros por
la antes contemporizadora CGTP. Sélo la CTP, ahora marginal, queda fuera de un
Comando Unificado de Lucha compuesto por hasta 23 organizaciones, que iba desde
confederaciones sindicales a organizaciones barriales o federaciones regionales. En un
contexto restrictivo supuso un éxito incontestable de convocatoria pese a la amenaza de
mano dura del ministro de Interior, general Luis Cisneros Vizquerra. EI ministro de
Finanzas, Walter Piazza, termina dimitiendo.

Indudablemente la actividad laboral y sindical ha vuelto a primer plano tras lustros
eclipsada por las politicas gubernamentales, por la posicion del APRA y por el
crecimiento econdmico. No obstante, sus efectos, antes que laborales, fueron politicos
(Balbi, 1989b). Se suspende el estado de emergencia y se anuncia una Asamblea
Constituyente. Los militares, en suma, parecen mas decididos a poner fechas al traspaso
del gobierno y a estrechar lazos con los partidos tradicionales. Diez dias después de la
huelga se concreta el proceso de transicién democrética, que antes habia consistido en
un anuncio vago.® A finales de 1978 ya hay una Asamblea Constituyente en marcha y
las reuniones con los partidos tradicionales han pasado de ser consultas a una
colaboracién en la elaboracién de politicas de gobierno.

Sin embargo, esta huelga supuso un fracaso completo en relacion con sus objetivos. Con
reivindicaciones eminentemente laborales, enfocadas al aumento de los salarios y al
restablecimiento de derechos sindicales, su impacto en estos temas fue practicamente

nulo.®” No hubo mejoras salariales. Al contrario, al saldo de nueve muertos y cientos de

% Los datos indican que la huelga acelera la solucién al conflicto dentro de las FFAA por definir
estrategias y tiempos de la transicidn, asi como el papel que deben tener los distintos actores. La huelga
favorece a los “blandos” al demostrar que el programa duro -transicion larga, negociacion centrada en el
APRA Yy alta represion- seria muy costoso. En mayo de 1978 una nueva huelga general de dos dias, mas
violenta que la anterior, se muestra nuevamente exitosa. El resultado es inmediato, con la salida de los
miembros mas duros del Gabinete, lo que supone que para el momento de la Asamblea Constituyente las
divisiones dentro de las FF AA estaban resueltas.

% Los puntos de la plataforma del paro nacional del 19 de julio de 1977 son ilustrativos. Incluia el
rechazo a las medidas econémicas del gobierno, la demanda de un aumento de salarios, el congelamiento
del precio de los productos de primera necesidad, la eliminacién de los topes y recortes a la negociacion
colectiva, la plena vigencia de la estabilidad laboral, la reposicién de los despedidos por conflictos
laborales anteriores y, como un mero afiadido, la vigencia de las libertades democréaticas. Las
reivindicaciones del paro del 22 y 23 de mayor de 1978 son similares: derogacion de las medidas

190



arrestados se sumo el despido de entre tres y cuatro mil dirigentes sindicales al amparo
del Decreto Supremo 010-77. La represion no impide una nueva convocatoria de huelga
general exigiendo la negociacion de un aumento salarial entre el 22 y el 23 de mayo de
1978, todavia mas exitosa en la paralizacion del pais al afectar a cerca de un millén de
trabajadores (Yepes del Castillo y Bermedo Alvarez, 1984: 33). Sin embargo fue igual
de infructuosa que la anterior ante el deterioro de los ingresos del trabajo. Si tenemos en
cuenta que la motivacion de las huelgas no era la democracia sino la recuperacién del
nivel adquisitivo y el restablecimiento del derecho a la libre negociacion colectiva,
fracasaron estrepitosamente. Tomando los salarios y sueldos de 1973 como indice 100,
ese porcentaje cayo en 1979 al 59 para sueldos y al 65 para salarios (Parodi, 1986b: 93).
El impacto politico de las huelgas, por otra parte, s6lo es comprensible desde la
ausencia de intermediaciones en el GRFA, aspecto donde se aprecian los efectos
directos de una estructura politica que no separa institucionalmente entre campos de
accion. La consecuencia de que la unién entre campos perviviera tras la fundacion del
GRFA es doble. Por un lado, las organizaciones sociales vienen a sustituir a los partidos
politicos como forma de representacion. Por esa misma falta de separaciones, en
segundo lugar, una accién social no puede quedar limitada porque no se sabe
exactamente dénde esté lo social y lo politico. Antes vimos los efectos de la unién entre
lo politico y lo militar y ahora es cuenta de ver los que devienen de la union entre lo
politico y lo social. En un contexto de recesion econdémica, las limitaciones de la
dictadura para regular el conflicto eran cada vez mayores. En ausencia de canales
institucionales, sin ningun elemento que mediara con los actores sociales haciendo de
filtro para las protestas, meros enfrentamientos laborales se demostraron como
directamente politicos sin que éste fuera su objetivo -Stepan llegé a una conclusién
semejante sobre la fragilidad creada por una combinacién de extension del papel del
Estado y ausencia de institucionalizacion (1978: 302)-.

A principios de los afios setenta hubo varios proyectos, profundamente controvertidos,
para canalizar las reivindicaciones de los grupos populares a través de organizaciones
del Estado. Estas organizaciones, con propiedad calificadas como corporativas -para el
desarrollo de esta evaluacion ver Stepan (1978: 52-53)-, responden a preocupaciones
surgidas entre los militares s6lo después de unos afios en el gobierno y con el grueso de

grandes reformas estructurales implementado. Una vez en ese punto la cuestion era qué

econémicas, aumento de sueldos, reposicion de la ley de estabilidad laboral, precios tope para alimentos
basicos, control de precios, y vigencia de libertades y derechos sindicales.
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hacer con los potenciales beneficiarios de las reformas para que pudieran dar apoyo al
gobierno. La primera respuesta fue la creacion en 1971 del Sistema Nacional de
Movilizacién Social, SINAMOS, una agencia que debia promover y apoyar,
encauzandolos, los esfuerzos para organizar desde el Estado a los sectores populares -la
literatura sobre el tema es abundantisima, incluidos testimonios muy cualificados de
primera mano: Collier (1976), Dietz (1969; 1977), Franco (1974), Palmer (1974),
Palmer y Rodriguez Beruff (1972), Pasara y Santistevan (1973), Pasara, Santistevan,
Bustamante y Garcia-Sayan (1974)-. Rapidamente sus consejeros se movilizaron en
todo el pais ofreciendo asistencia organizativa, difundiendo los nuevos derechos
legislados y extendiendo una retorica radical que nunca antes habia tenido su origen en
el Estado. No en vano buena parte de sus idedlogos son algunos de los pocos civiles
integrados en el GRFA, venidos de grupos democristianos y socialistas como Hugo
Neira, Carlos Franco, Carlos Delgado o Francisco Guerra Garcia (Cornejo Chéavez,
1975). Incluso desde 1972 contaron con una revista propia donde expresar sus
orientaciones: Participacion. ““A instituciones revolucionarias nuevas, ideas nuevas”. A
los pocos meses de la creacion del SINAMOS otro grupo de militares, preocupado por
la infiltraciéon comunista del régimen, formd su propia organizacion, el Movimiento
Laboral Revolucionario (MLR), nucleado en torno a la federacion de pescadores de
Chimbote y al ministro de Pesqueria, general Javier Tantalean Vanini. Rapidamente el
MLR inici6 una violenta ofensiva para hacerse con el control de varios sindicatos, con
frecuentes amenazas e intimidaciones. En 1975, finalmente, se crea la efimera
Confederacion de Trabajadores de la Revolucion Peruana (CTRP). Pensadas para
organizar el apoyo de los sectores supuestamente beneficiados por las politicas del
GRFA, estas organizaciones distancian al gobierno de los sindicatos clasistas, con los
que evidentemente entran en competencia, sin que tampoco logren una gran adhesion
popular. Por el contrario, comienzan a ser incluso utilizadas por grupos de izquierda en
su beneficio, de tal manera que el GRFA se encontré con que sus propios sindicatos
eran en muchas ocasiones los que planteaban reivindicaciones mas radicales.”

Cuando en 1975 fue depuesto Velasco Alvarado sin que hubiera ninguna reaccion
popular sélo se refrendd el fracaso de estas organizaciones y la ausencia de bases

sociales del regimen (Mauceri, 1996: 27). En el fondo, lo que pesaba era la idea

% EI caso de las comunidades industriales es indicativo. Creadas por decreto en 1970, se convierten en
centros de difusion de derechos y practicas organizativas, con SINAMOS interpretando un papel tutelar.
En 1972 llega a crearse un Congreso de Comunidades Industriales que, sin embargo, dos afios después se
alinea claramente con la CGTP (Pasara y Santistevan, 1973).
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implicita que estuvo en su creacion y que fue, como los hechos demostraron, una
ilusion: la identidad de intereses entre el GRFA y las clases populares. Ademas, desde
su origen conto con el definitivo handicap de la falta de consenso interno en las FFAA
sobre el tema. Con el cambio de dirigencia en el GRFA, Morales Bermldez puso punto
final al experimento corporativista en paralelo con los esfuerzos por quebrar la
movilizacién laboral, para esas fechas claramente autonoma.

El resultado de que el SINAMOS fracasara y de que no se planteara ningiin mecanismo
de representacion politica cuando se aprecia mas claramente es cuando ya han sido
abandonados todos estos intentos, con las huelgas generales de 1977 y 1978. Aunque
varios datos difuminan el papel de la protesta popular como agente de cambio en esa
coyuntura, la repercusion politica de la movilizacién en todo el proceso de transicién
democratica es innegable. En este sentido no se puede obviar que se anunciara el
cronograma de cesion del poder como respuesta a la huelga general de 1978.

La primera razon por la que consideramos que el papel de la protesta fue limitado es que
en ningun momento se pudo afirmar que el proceso dejé de estar controlado por los
militares, no en el sentido de poder establecer los contenidos completos del mismo sino
porque podian establecer qué quedaba fuera. Por otra parte, los militares marcaron los
tiempos sin grandes inconvenientes, lo cual entendemos que tiene también que ver en
gran medida con la unificacion de campos que multiplicara el impacto del movimiento
laboral. Asi, en la misma medida que toda movilizacion era politica y, por tanto, surtia
efectos directos sobre el gobierno, éste también contaba con los recursos militares de
forma directa, y no dud6é en hacer uso de ellos para penalizar la protesta. La
consecuencia es que cuando el 1980 se celebran elecciones, para hombrar a un nuevo
gobierno que sustituye a los militares, la protesta social ya esta en franco declive.
Incluso el papel de catalizador que pudiera tener la protesta social es relativo. Hay
razones para verlo asi. En primer lugar, la amenaza que suponia para los militares era
limitada desde el momento en que se aprecia un declive en el nivel de protesta y en vista
de que los grupos politicos asociados o nacidos de la movilizacidn jugaron un papel
marginal en el nuevo proceso constituyente, donde mantenian una posicion ambigua
entre una democracia que habia sido tradicionalmente elitista y conservadora y un
régimen militar con el que asociaban la mayor parte de las reformas sociales pero que
ahora estaba cambiando sus orientaciones (Roberts, 1998: 217). En segundo lugar,
tampoco parece que tuviera una relacién directa con los primeros acercamientos entre

los militares y los partidos tradicionales, que fueron previos al pico de 1977-1978. Sin
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embargo, su papel en estos acercamientos tampoco es despreciable. Por un lado, los
partidos en la oposicion pudieron maniobrar sabiendo que la movilizacion social estaba
actuando como una garantia de cumplimiento de los plazos. En este sentido, mas que un
motor fue un recurso tactico, utilizado por unas elites militares y politicas que,
paraddjicamente, ni la controlaban ni tenian ninguna relacion con ella. Por otro lado, la
protesta social hizo que la preocupacion central de los militares derivara a como ceder el
gobierno sin que éste cayera en manos radicales y, en este aspecto, permitia una
convergencia tactica entre los militares y el APRA —que en esos afios estaba
confirmando su orientacion posibilista, (Sanborn, 1989: 100 y ss.)-, afianzando los
contactos iniciados en febrero de 1977 con motivo de la definicion del Plan Tupac
Amaru.*® Ademas, en tercer lugar y como vimos, la movilizacién social abrié fisuras
internas dentro del GRFA. Hay pocas dudas de que la posicion respecto a ella
contribuye, mas que ningun otro aspecto, a dividir a los militares en el gobierno. En el
contexto de division interna del GRFA los primeros picos de huelgas en 1973 y 1975, a
pesar de tener un caracter eminentemente salarial y no plantear cambios politicos,
animaron a los militares que apreciaban la necesidad de poner fin al experimento
gubernamental. En este sentido podemos decir que afianzd la percepcion de los
militares que ocuparon el gobierno desde 1975 acerca del dificil sostenimiento de su
posicion. Esto se hizo patente incluso antes de que relevaran a Velasco Alvarado. Con
Velasco Alvarado gravemente enfermo y sin un mecanismo que facilitara su relevo, con
los militares divididos sobre el tema de la organizacién laboral, y con un enfrentamiento
abierto entre el PCP y el MLR a través de la prensa que habia sido nacionalizada en
julio de 1974 —el PCP controlaba El Expreso a traves del comité de trabajadores de la
empresa mientras que el MLR hacia lo propio con Ultima Hora-, la impresion general
era que los militares estaban perdiendo el control, y esta impresion tuvo un impacto

claro reforzando el proceso de transicion democratica.

% De hecho, en febrero de ese 1977 se escenifican los primeros acuerdos, cuando el gobierno del general
Morales Bermudez publica sus objetivos econémicos en el Plan Tupac Amaru e inmediatamente después
se retine con Luis Bedoya, Haya de la Torre y Fernando Belalinde —maximos dirigentes del Partido
Popular Cristiano, APRA y AP-, quienes hacen publico su apoyo al plan. Este encuentro sera el primero
de una larga serie.
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Parte I1I.

Alianzas transversales y consolidacion
democratica. El autogolpe del 5 de abril de 1992
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CAPITULO 6. Las elites y las masas. La politica democratica de los

afos ochenta

6.1.- El reflujo de los afios 80 y las estrategias sindicales de conflicto

En contraste con la agitacion de la década precedente, los afios ochenta fueron afios de
profundo declive sindical, que se prolongé dramaticamente hasta el momento actual.
Las razones son muy variadas, aunque se pueden reducir a cuatro, las tres primeras
estrechamente interrelacionadas: la prolongada contraccion econdémica, los cambios en
la composicion del trabajo, la pérdida de eficacia del sindicato como instrumento
reivindicativo, y los efectos de la lucha entre el gobierno y la guerrilla.

La llegada de la democracia pronto va a penalizar la accion sindical, de forma que el
éxito de la CGTP al centralizar la movilizacion social a finales de los afios setenta fue
algo efimero. La modificacion del contexto estratégico que trae aparejada implica dos
cambios relevantes. El primero es que las reivindicaciones sindicales, que nunca
tuvieron contenidos estrictamente politicos sino laborales, se van a despolitizar. La falta
de intermediaciones institucionales, que con la dictadura convertia en politica toda
protesta, ahora sera sustituida por una red de representacion politica que reduciré la
movilizacién laboral al ambito restringido del puesto de trabajo. El problema para los
sindicatos es que el automatismo con que los recursos sociales acumulados se podian
traducir en recursos politicos desaparece y es sustituido por un confinamiento de esos
recursos al ambito laboral, en un contexto de profunda reestructuracion productiva que
incide negativamente en esos mismos recursos. El segundo cambio es que los sindicatos
van a perder centralidad en beneficio de los partidos politicos. En este sentido,
Adrianzén (1992a, 1992b), Cotler (1988) o Pasara (1989) han resaltado el papel de los
partidos mediatizando el conflicto social durante la década de los afios ochenta. Asi, las
organizaciones barriales y regionales, que habian compartido luchas y movilizaciones
con el movimiento laboral, van a encontrar en la nueva situacion fuertes incentivos para
buscar lazos con los partidos politicos como forma de acceso al Estado, lo que las
deslinda cada vez més de los sindicatos (Balbi, 1997: 140). En este sentido algunos
estudios, como el de Stokes en el distrito limefio de Independencia, aportan pruebas del

resurgimiento con la democracia de una patron clientelar en las barriadas que compite y
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desplaza al patrén sindical (Stokes, 1995). Basado en la acomodacion, rapidamente se
diferencia del patrén reivindicativo radical de las organizaciones de trabajadores,
planteando una alternativa estratégica a éstas que, segun se profundizan los efectos de la
situaciéon econdmica, tendra mas atractivos (Abugattas, 1990, 1995; Alarcon, 1991: 1-
13; Balbi, 1988b; Dietz, 1998; Stokes, 1991). Esta diferenciacion, ademas, se relaciona
crecientemente con dos brechas, la brecha generacional y la que se da entre trabajadores
sindicalizados e informales.

A esto se vienen a sumar otros factores que erosionan el ambito estrictamente laboral y
que se conjugan para agravar el declive sindical y para asociarlo fuertemente a la caida
de la protesta social. No se trata sélo de que los partidos compitan eficazmente contra
ellos o de que los recursos sindicales pierdan valor politico en el nuevo contexto. Es
que, ademas, coincide con un profundo cambio en la composicion de la fuerza de
trabajo que reduce sustancialmente las bases sindicales tradicionales, localizadas entre
los asalariados formales. Este nucleo duro fue cada vez mas estrecho. Si tenemos en
cuenta que el porcentaje de asalariados dentro de la Poblacion Econdmica Activa ha
caido al 30%, tendremos una idea del caréacter cada vez mas elitista de los sindicatos.'*
Los efectos de la prolongada contraccion econémica sobre la composicion de la fuerza
de trabajo son tan profundos como duraderos. La quiebra de grandes empresas limita las
grandes concentraciones de trabajadores al sector estatal, lleva a una mayor
fragmentacion e inestabilidad, y a una creciente y permanente diferenciacion entre
trabajadores estables, temporales y sector informal, que se ve favorecida por la
eliminacion de regulaciones institucionales en el mercado laboral (Roberts, 1998: 240).
Esto acaba repercutiendo en una brecha generacional que también es laboral, entre
trabajadores formales e informales, de tal manera que a finales de los afios ochenta el
67% de los trabajadores sindicalizados, casi por completo pertenecientes al sector
formal, tienen més de 55 afios (Balbi, 1997: 135-137). Con una fuerza de trabajo
fragmentada, heterogénea, dispersa y en descenso, los sindicatos pierden capacidad
movilizadora y de representacion de intereses, desapareciendo paulatinamente su
capacidad para convertirse en un actor social significativo (Balbi, 1994: 91).

Pero no es solo que los sindicatos sean incapaces de atraer afiliados entre sectores no

tradicionales y que los sectores formales se contraigan. Ademas, las tasas de afiliacion

100 seqin William Bollinger, cuando comienza la década de los ochenta el 66% de los trabajadores
empleados en empresas de 20 o mas trabajadores esta sindicalizado. En esos afios los sindicatos también
representaban a cerca de 450.000 empleados del gobierno central, 30.000 de gobiernos locales y 50.000
de cooperativas (1987: 607).
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entre los trabajadores del sector formal cae dramaticamente desde cifras cercanas al
80% en los afios setenta hasta el 48% de los ochenta. Aqui, muy probablemente, el
factor que mas incida sean las estrategias sindicales. Al parecer la principal razon de la
baja tasa de sindicacién es un deslizamiento en las preferencias de los trabajadores
estables asalariados, que ante la prolongada contraccion econdmica prefieren la
permanencia en el puesto de trabajo al riesgo que suponen reivindicaciones salariales.
El resultado es que el nimero de los que optan por una estrategia moderada y
pragmaética, que apuesta por la negociacion y la colaboracién dentro de la empresa,
aumenta. Mientras tanto, los sindicatos no han realizado ningin cambio adaptativo
significativo. Los lideres y la vanguardia sindical mantienen inalterada la postura de los
afios setenta, con preferencia por paros nacionales y sectoriales, huelgas, y medidas mas
radicales, donde no tiene cabida la conciliacion sino la defensa intransigente de los
derechos laborales. Sin embargo, estas medidas pierden capacidad de presion al mismo
tiempo que aumentan las intermediaciones institucionales y que la situacion econdémica
resta capacidad de convocatoria y constrifie las opciones redistributivas. No hay que
olvidar los fuertes efectos que el contexto econdmico tiene sobre el mundo laboral,
siendo evidente que la capacidad de absorcion de las demandas laborales se ha visto
restringida por la crisis econémica, de manera que unas mismas estrategias sindicales no
tienen por qué dar unos mismos resultados. La cuestion es bastante grafica. Mientras
que en los afios setenta, a pesar del inicio de la crisis, todavia se discute sobre el reparto
de los recursos que hay, en los afios ochenta las luchas se deslizan hacia la defensa de lo
que ya se tiene (Parodi, 1986b: 97). Tras el periodo de 1973-1979 las reivindicaciones
seran mas limitadas en el tiempo, en el espacio —dificilmente tendran caracter nacional-,
pero seran mas violentas, con formas menos aceptables —toma de locales, de rehenes,
etc.-, y mas circunscritas al ambito sindical.

Todos estos rasgos se aprecian desde que en 1980 Belainde vuelve a la Presidencia. Los
sindicatos, ciertamente, parecen ajenos al cambio de contexto, y encaminan sus
actividades a reconstruir las relaciones directas que habia entre ellos y el primer GRFA,
exigiendo del Estado una funcién de mediacion y proteccion en la negociacion colectiva
con el mas que previsible fracaso que esto implica. Aunque Belainde suprimi6 algunas
de las restricciones a la actividad sindical de la ultima etapa del GRFA, esto no implico
una vuelta a las condiciones de inicios de los afios setenta, puesto que mantuvo la linea
restrictiva en legislacion laboral. Asi, sostuvo la misma politica de topes salariales del
GRFA final, incluso negando validez a la negociacion colectiva cuando se pactaban
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condiciones mejores a los montos maximos aprobados en resoluciones ministeriales; al
mismo tiempo el Ministerio de Trabajo limito el ejercicio real del derecho de huelga y
se mantuvo la impopular Ley de Estabilidad Laboral del Gltimo GRFA que consagraba
el despido injustificado (Iguifiiz Echevarria, Basay y Rubio, 1993; Webb, 1987).
Cuando los sindicatos quisieron reaccionar a las medidas de Belalunde se encontraron
sin mucho margen de accion. En los primeros afios de la nueva Presidencia la huelga del
sindicato de base cobré un particular auge, dando por resultado un aumento de la
actividad huelguistica entre 1980 y 1983 respecto al afio anterior. De hecho hasta 1982
lograron mantener el poder adquisitivo de los salarios, pero desde esa fecha se
encontraron con que la huelga y la negociacion colectiva se habian convertido en
mecanismos de realizaciébn de demandas muy poco eficientes, debido tanto a la
orientacion del gobierno como, en particular, a la incidencia de la situacién econémica.
De forma generalizada se encontraron con que los empresarios aprovechaban la huelga
para ajustar su empresa a la contraccion del mercado con paralizaciones en la
produccion. Esto provocé que las negociaciones se empezaran a acompafar desde 1983
con formas de presion externa ante el cierre patronal, el impago de salarios o los
despidos con que se veian acompafiadas las huelgas: huelgas de hambre, toma de
rehenes y de locales empiezan a ser frecuentes. Estas acciones llegan incluso al terreno
politico, como cuando en 1984 los trabajadores de Cristal Ferrand toman las oficinas de
coordinacion parlamentaria de la mayoria gubernamental.

En 1984 la movilizacion ya muestra rasgos claramente diferenciados de los de finales de
los afios setenta. El caracter amplio y continuado de la protesta ha dejado paso a picos
breves, méas radicales, defensivos y localizados en sectores concretos. Este ultimo
aspecto estd muy relacionado con la rapida diferenciaciéon sindical, que se estaba
produciendo de acuerdo a sectores laborales, entre un pequefio grupo de sindicatos
enclavados en posiciones con mayor capacidad de presion y el resto (Parodi, 1986b:
104).

Junto a la huelga de base y a las presiones externas vemos como se intenta continuar en
la linea de paros nacionales que tanto éxito tuviera a finales de los afios setenta. Entre
enero de 1981 y noviembre de 1984 se convocan seis, con demandas muy similares de
aumentos salariales, control de precios, defensa de los derechos sindicales y cambio de
politica econémica. De los seis Unicamente tres fueron relativamente exitosos en su
nivel de convocatoria, sin llegar nunca a los niveles precedentes, y los tres tuvieron

como antecedente inmediato medidas gubernamentales de politica econdmica. En enero
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de 1981y en marzo de 1984 se tratd de alzas en los precios basicos y en marzo de 1983
de la formacion de un nuevo Gabinete de orientacion mas liberal. Los otros tres paros,
fallidos, fueron continuacion de los anteriores como un intento de capturar la
movilizacién para reivindicaciones sindicales. El éxito en cuanto a logro de objetivos,
sin embargo, fue el mismo en las seis convocatorias. Belainde respondié a los paros
con las mismas medidas que el GRFA. Suspension de garantias constitucionales,
prohibicion de mitines, y declaracion de los plazos de huelga como improcedentes. El
escenario para los sindicatos habia cambiado drasticamente: ahora precisaban de una
correlacion de fuerzas favorable en el parlamento y el Unico partido afin, IU, era

minoritario.

Grafico 6.1. Numero de huelgas, 1980-1992
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Fuente: Parodi (1987: 88); INEI, varios Compendios Estadisticos, y desde 1988
www.inei.gob.pe.

La llegada en 1985 del APRA a la Presidencia creé grandes expectativas populares, en
particular con las promesas del nuevo presidente referentes a ayudas sociales y derechos

laborales que culminan cuando en su discurso de toma de posesion Alan Garcia promete
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una nueva ley de estabilidad laboral (Carbonetto, 1987). Aunque en 1985 hay una nueva
ley que devuelve la estabilidad perdida en los diez afios anteriores, ésta se complementa
con el PROEM (Programa de Empleo Temporal de Emergencia) (Pinilla, 1989: 215 y
ss.). Asi, mientras que los datos indican que el empleo efectivamente crecio entre 1985
y 1986, también indican que la mayor parte de ese empleo fue precario a través del
PROEM (Balbi, 1997: 137). Al final estas politicas del gobierno institucionalizaron la
precariedad laboral y contribuyeron a debilitar a los de por si declinantes sindicatos,
puesto que afectaban principalmente a las bases sindicales —los trabajadores del sector
formal- al buscar una adhesién del trabajador a la Presidencia que saltara por encima de
los sindicatos. Precisamente éstas son las condiciones bajo las que se establecen los
conflictos laborales durante la Presidencia de Alan Garcia (Balbi, 1988).

Aunque el crecimiento econémico que acompafid a los primeros tiempos de la
Presidencia y las nuevas expectativas creadas hicieron disminuir la actividad
huelguistica -sobre el programa heterodoxo de la Presidencia aprista ver Carbonetto,
(1987), Crabtree (1992), el mismo Alan Garcia (1987), o Ledn Astete y Paredes Lanatta
(1988)-, ésta repuntd en 1986. Las huelgas de empleados estatales en abril y mayo de
1986 sentaron las bases de la protesta: cuando reclamaron aumentos salariales la
respuesta del gobierno fue la negativa a negociar. A cambio proponia su propio
cronograma de incrementos sin modificacion (Wise, 1986). Ante el bloqueo de la
negociacion algunos trabajadores sobrepasaron la huelga, iniciando marchas y huelgas
de hambre, ocupando locales oficiales, o realizando mitines espontaneos. El gobierno
acabd por ceder, pero inmediatamente después regresé a la politica de topes salariales
de los dos gobiernos anteriores.

La ineficacia de los métodos sindicales no hace mas que agravar su pérdida de
legitimidad popular. A finales de los afios ochenta buena parte de las bases sindicales
aprecian que las estrategias de la vanguardia estan amenazando incluso su permanencia
en el puesto de trabajo, creencia que incide todavia méas en su poder de convocatoria,
incapacitando seriamente a los sindicatos para coordinar protestas extensas que superen
brotes puntuales (Balbi, 1994: 100). Esto se aprecia en las huelgas generales a partir de
1985. La CGTP convoca otras seis huelgas generales entre 1985 y 1992, todas ellas
reivindicando un mayor poder adquisitivo de los salarios y estabilidad laboral, sin que

por ello pudieran evitar que al final del periodo, en diciembre de 1992, los salarios
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reales fueran un tercio de los de 1979 (Balbi, 1997: 141)."°* La dltima gran huelga
exitosa fue la de los trabajadores publicos de mediados de 1987. Pero la incidencia
general de este decenio de protestas resulta mas que discutible. EIl poder de convocatoria
ha decrecido extraordinariamente y esto ya es apreciable en la debilidad de la reaccion
cuando el ciclo presidencial de Alan Garcia entra en una fase recesiva y, a partir de
1987, eclosiona una gravisima recesion economica. La recesion y la inflacion hicieron
inviable cualquier posibilidad de regular el conflicto social con politicas redistributivas
desde el Estado a partir de 1988 (Gonzales de Olarte y Samamé, 1991: 98, 103). Aun asi
el nivel de conflicto fue muy limitado. Entre 1988 y 1989 hay un nuevo pico, pero de
alcance equivoco.'%?

El resultado conjunto del declive sindical y de la fragmentacion laboral se puede ver
cuando Fujimori llega a la Presidencia. Casi inmediatamente anuncia un gran paquete
de ajuste -el famoso Fujishock- que incluye medidas flexibilizadoras del mercado de
trabajo (Campododnico, 1992), afectando justamente a las maltrechas bases sindicales.
La CGTP responde convocando una huelga general que fracasa estrepitosamente. El
ultimo gran intento sindical se produce ante la ley de huelgas draconiana que surge de
las modificaciones en la legislacion laboral en los primeros meses de 1991. Como
respuesta se forma un frente de sindicatos mineros, petroleros y del sector eléctrico,
demandando derechos como el de indexacion de los salarios y la retirada de esta
legislacion. Aunque logran algo respecto a los salarios, la ley se mantiene. Estas
protestas se ven seguidas por otras huelgas sectoriales, como la del sindicato de
ensefianza, minas, textil, metal, sin ningun efecto. Finalmente la CGTP llama a otra
huelga general el 18 de julio de 1991, fracasando nuevamente. En noviembre de 1991 ni
siquiera se produce un intento de responder a un nuevo paquete de medidas
flexibilizadoras (Gonzales de Olarte, 1991; 1996), pese a que con el mismo se produce
el cambio méas radical en el mundo laboral desde 1980. El principio de estabilidad
desaparece, se institucionaliza definitivamente la precariedad laboral, y se crea una

pléyade de controles disciplinarios que maniatan posteriores intentos de protesta laboral.

101 Hay que tener en cuenta que para entonces se calcula que los salarios reales de éstos estan a una
tercera parte de los que tenian en 1980 (Quehacer, n° 49, noviembre-diciembre 1987). EI Banco Mundial
(1989) y Céceres (1989) aportan datos muy significativos sobre los efectos de las politicas de austeridad
al final de la Presidencia Garcia; y Alarco, Hierro y Salas (1990) sobre la economia peruana bajo durante
toda la Presidencia.

192 E] gran pico que se observa en 1988 tiene los mismos rasgos que el resto. Muy localizado, breve y
radicalizado. En este caso, de los 38,2 millones de horas perdidas, 20,9 corresponden a la mineria.
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Tras el autogolpe la ausencia de protestas es todavia mas significativa: la movilizacion
social a inicios de los afios noventa ha dejado de ser un recurso a tener en cuenta.

Casi inmediata al golpe, la carta de relaciones colectivas promulgada en julio de 1992
confirma la profunda desregularizacion emprendida por la Presidencia Fujimori (Balbi,
1997: 139). Restringe los derechos de sindicalizacion y huelga, permitiendo al gobierno,
ademas, un estrecho control sobre el registro sindical. La convocatoria de huelga
general de finales de 1992 constituye una enésima respuesta fallida. El ultimo golpe
contra el sindicalismo es la politica de privatizaciones, al ser el sector pablico el Gltimo
reducto del sindicalismo. En este terreno fracasa también la Central Intersectorial de
Trabajadores Estatales. Su huelga, después de un mes, muestra también su aislamiento
social. En 1992, de hecho, asistimos a las cifras mas bajas de conflicto laboral en

décadas, s6lo superadas en los afios siguientes.

Graéfico 6.2. Horas-hombre perdidas por huelga, 1980-1992
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6.2.- La nueva democracia y el reto institucional

6.2.1.- La Constituyente de 1978
Con los datos aportados mas arriba, es evidente que el reto estratégico de los actores

politicos en 1980 ya no era como controlar la protesta social sino, algo muy similar a la
situacion de 1963, como tematizar el campo politico con el fin de evitar injerencias
militares. Las condiciones, sin embargo, eran mucho mas ventajosas que hacia cuatro
lustros. De todas ellas, la mas evidente era que la actitud de la cupula de las Fuerzas
Armadas hacia la politica habia variado sustancialmente tras la década larga de gobierno
militar, de tal manera que ahora estaba decidida a desligarse de los problemas de gestion
plblica.’® Es mas, desde que se iniciara el proceso constituyente de 1978, que habrfa de
sentar las bases de la nueva democracia, se manifesté como poco plausible que
interviniera a no ser que percibiera una amenaza radical efectiva. En el contexto de
movilizacién social de esos afios, la amenaza se relacionaba con el poder de la nueva
izquierda, si bien sus efectos se veian muy matizados por el funcionamiento de la
Asamblea Constituyente y por el estrecho entendimiento entre los militares y los
partidos tradicionales con el fin de encauzar el proceso. La amenaza golpista se alejaba,
de esta manera, de los calculos politicos (Cotler, 1994a).

Precisamente, en el contexto de movilizaciones sociales de finales de los afios setenta, el
APRA se convierte para los militares en la opcion mas aceptable para cerrar el espacio
politico a la protesta popular.’®* Con una izquierda extraordinariamente fragmentada y
con el apoyo del GRFA, la alianza entre el APRA vy el Partido Popular Cristiano
controla la Asamblea Constituyente. De ahi el caracter paraddjico que se atribuye con
demasiada frecuencia a la Constitucién resultante, que ampara el sistema democréatico
mas amplio de la historia peruana al tiempo que genera una separacion entre el mismo y
la sociedad civil (Mauceri, 1997: 15).

La segunda gran ventaja era que si los militares contaban con el antecedente del GRFA
para alejarse de la politica, también los politicos contaban con un antecedente en los
sucesos que centraron la division partidista de la primera Presidencia Belainde a la hora
de definir las reglas que regirian las relaciones de poder de ahi en adelante. De hecho, la

193 Hay un cambio de posicién de los militares, pero no sélo de ellos. De hecho entendemos que el cambio
“cultural” de creencias, preferencias y elementos de evaluacién es uno de los resultados mas relevantes
del GRFA.

104 Como dato curioso sobre ese acercamiento militar al APRA hay que incluir gestos muy simbélicos,
como la suspension de la romeria anual que organizaban las FFAA a las tumbas de los oficiales
asesinados en 1932 durante la revuelta aprista de Trujillo (Obando, 1999: 379).
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relacion que se imput6 entre la crisis de 1968 y los efectos atribuidos a una Presidencia
débil tuvo un papel determinante en la definicion de las preferencias institucionales de
buena parte de los constituyentes de 1978, en la misma medida en que sirvio para que
Belaunde aceptara los resultados de la Constituyente a pesar de haberse abstenido de
participar en ella. El temor al bloqueo parlamentario y a la inoperancia del ejecutivo
estuvieron tan presentes como para que el nuevo sistema politico acabara gravitando en
torno a la Presidencia en una medida mucho mayor de lo que nunca antes lo hubiera
hecho en democracia.

El mismo proceso constituyente va a crear un lastre a corto plazo, remediable pero
costoso, y es que la Constitucion de 1979 dificilmente puede ser considerada como el
resultado de un debate abierto e incluyente. Dos hechos nos hacen sostener esta idea. El
primero es que algunas de las fuerzas politicas mas relevantes durante los afios ochenta
no van a participar efectivamente en el proceso. Algunas porque se abstiene de hacerlo,
a pesar de tratarse de una convocatoria abierta y sin vetos a ningun partido,
circunstancia inédita desde 1930. Aun asi, AP se neg0 a concurrir, en una mezcla de
resentimiento de Beladunde por haber sufrido el anterior golpe de Estado tanto como de
calculo tactico de las ventajas que podia reportarle de cara a las elecciones de 1980,
calculo que no podemos obviar porque en ellas resultd vencedor. Algunas pequefias
organizaciones de izquierda también optaron por autoexcluirse, aungue la mayoria no lo
hiciera. De hecho, los partidos de izquierda coparon un tercio de los asientos. Sin
embargo, su fragmentacién, su ambigliedad estratégica y la proximidad entre el APRA
y el gobierno militar hicieron que, en términos reales, no participaran en el disefio
constitucional mas alld de puntos especificos -para un panorama desde dentro de esa
izquierda dividida ver Nieto (1983)-. Por tanto, del naciente sistema de tres partidos —
Accion Popular con el Partido Popular Cristiano, APRA, e lzquierda Unida, que
aglutinaria a la mayor parte de esa fragmentada izquierda-, sélo uno particip6 realmente
en la creacion de las nuevas normas politicas.

Con esto el eje de la constituyente se limit6 a la coordinacion entre el gobierno militar y
el tandem formado por PPC y APRA, con clara preponderancia de este Gltimo, de
manera que los resultados dependeran tanto o mas de las presiones y movimientos entre

el GRFA y el APRA que del debate entre los partidos que componian la camara.'®® Esto

105 Esto se aprecia muy claramente en el debate més acalorado de la constituyente, que versé sobre el
procedimiento para elegir al Presidente, el ballotage. EI PPC defendia una segunda vuelta, pensando que
favorecia tendencias centripetas que compensarian su menor estructuracion respecto al APRA, y que
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se aprecia desde la promulgacion en octubre de 1977 del decreto ley que convoca a la
Constituyente donde, ademas de limitar sus atribuciones a la elaboracion de una nueva
Constitucién, se afirma que las reformas militares son inviolables, cuando fuerzas
socioeconoémicas con lazos significativos con el PPC propugnaban precisamente lo
contrario. Durante los meses de debate parlamentario el GRFA tampoco se abstuvo de
promulgar medidas con la abierta oposicion de sus aliados politicos. No obstante, los
militares también procuraron mostrar su incipiente distanciamiento de la politica
absteniéndose en muchos temas. Al parecer la estrategia militar se centrd en establecer
limites antes de que se promulgara la Constitucion, sacando temas de la misma, en vez
de intentar inmiscuirse seriamente en el proceso constituyente. Ademas, tampoco hay
que creer que los militares controlaran de forma absoluta el proceso. Incluso se vio
como algunas de sus ideas sobre temas tan delicados como el sistema de defensa
nacional eran rechazadas sin que hubiera grandes reacciones.'%

El segundo de los hechos arriba sefialados, la ausencia de debate, tiene que ver
directamente con el contexto de protesta social. El objetivo de desmovilizaciéon va a
pesar tanto 0 mas que los objetivos tedricos que definen a una Asamblea Constituyente,
la elaboraciéon de un marco juridico con un futuro indefinido. En ese contexto y con
unos partidos de izquierda ligados a la movilizacién, los actores conservadores y el
mismo GRFA tuvieron escasas tentaciones de introducir argumentos racionales basados
en el interés publico o el bien comdn cuando sabian que esas materias podian llevar
muy facilmente a que predominaran los términos de la izquierda. Antes al contrario,
prim6 fuertemente la negociacién estratégica sobre cualquier argumentacion racional y,
en esas condiciones, era imposible que el proceso creara un consenso democratico que
viera la Constitucién resultante como un bien colectivo, puesto que no fue asi tratada en

el debate (Elster, 1994). Por eso mismo, dentro de la negociacion predomind la vertical

podria llevar a un bipartidismo, célculo bastante errado, pues la existencia de una segunda vuelta acabd
incentivando la multiplicacion de candidaturas en la primera vuelta. Para lograrlo no dudé de hacer
concesiones. Asi, aceptd una disposicidn transitoria claramente pensada para favorecer al APRA, por la
que el Presidente seria elegido por mayoria simple en 1980; y acept6 el sufragio universal que defendia la
izquierda, a pesar de sus reticencias sobre el voto de los iletrados. El acuerdo entre el PPC y el APRA era
tanto mas facil cuanto que ambos partidos consideraban que la segunda vuelta a la francesa crearia un
umbral dificil de sobrepasar por una izquierda que en la constituyente habia reunido un tercio del voto, si
bien muy dividido (Schmidt, 1996b: 330).

106 E] “Oficio de 13 de septiembre de 1978 de la Presidencia de la Comisién Principal de la Asamblea
Constituyente” transcribe las propuestas del Comando Conjunto sobre la Constitucién en temas de
Defensa Nacional, encaminadas a reforzar su posicidn. Entre otras cosas pedian que los tres ministros
militares fueran generales en activo, que se recogiera el “caracter tutelar” de la Fuerza Armada y, cosa
muy llamativa, que la organizacion y asignacion de personal no fuera regulado por ley. Ninguna de las
tres propuestas fue recogida por la Constitucion. No obstante, como veremos, el Sistema de Defensa
Nacional quedo bajo control militar.
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y extrapolitica -con otras instituciones, como los militares- sobre la horizontal e
intrapolitica -entre partidos-.

El resultado es una Constitucion que supone un compromiso temporal entre militares y
partidos conservadores, pero que va a encontrarse con dificultades de principio para ser
aceptada como base permanente del sistema politico por parte del conjunto de los
actores (Bernales Ballesteros, 1989). Esto serd particularmente relevante para los
partidos que poco después formaran IU, con graves consecuencias que se mostraron a
finales de los afios ochenta. La ausencia de un consenso de origen no sera, sin embargo,
excesivamente grave por si sola. Muy rapidamente los problemas de consenso que
pudieran surgir del proceso constituyente fueron compensados por el éxito de la
estructura de incentivos que creo, favoreciendo la accién de los partidos sobre la
organizacién social y el desplazamiento hacia formas de intermediacion politica frente a
la accion colectiva directa."”” En las elecciones de 1980 AP concurre, asumiendo los
resultados de la constituyente, y poco después de esas elecciones la izquierda se une en
un frente electoral, tras apreciar los costes que tenia la fragmentacion en el nuevo
sistema y las dificultades para participar en el proceso de decisiones publicas si no se
contaba con fuerza en las instituciones. Por vez primera la fuerza de los hechos hacia
que el patron de la politica se encaminara hacia un respecto general a las reglas de la
democracia procedimental que parecia romper con la inestabilidad de los regimenes
politicos en Peru desde su independencia (Dietz, 1992: 237). Distaba, sin embargo, de

ser un régimen consolidado.

6.2.2- El disefo constitucional vy las posiciones de veto

Respecto a la Constitucion de 1933 el rasgo mas relevante de la de 1979 es la
ampliacion de los poderes del ejecutivo, en puridad de la Presidencia. Ademéas de
atribuciones tipicas como la de decretar el estado de emergencia y de sitio, que devino
fundamental en la lucha contra las guerrillas que surgiran poco tiempo después, la figura
del presidente se ve reforzada en tres aspectos fundamentales: en el ambito financiero,

en la capacidad de respuesta a mociones de censura contra el Gabinete, y en sus

197 por otra parte, centrar la permanencia de las nuevas democracias en el consenso social o en la cultura
politica puede llevar a errores de célculo tan llamativos como el que cometié Bernales al creer que: “Si ha
habido continuidad del régimen democratico constitucional hay que atribuirlo entonces a un mayor
desarrollo de la conciencia popular, a la internalizacion de las libertades politicas como una conquista y
un bien que es necesario preservar a pesar de los errores del gobierno de turno. Vale decir, que se va
produciendo un fendmeno de arraigo democratico en las masas y que es esta vocacion popular por la
democracia, lo que le estd dando firmeza a la continuidad del régimen democratico constitucional.”
(1989: 140-141).

209



atribuciones legislativas.’® En conjunto son 42 los articulos de la nueva Constitucion
que otorgan poderes al Presidente, definiendo un régimen marcadamente presidencial,
pero aun asi con ciertas limitaciones.

En primer lugar, el inciso 20 del articulo 211 de la Constitucion le faculta para dictar
medidas extraordinarias en materia econdmica y financiera -mediante decreto supremo
de caracter administrativo- cuando asi lo requiera el interés nacional, y con cargo a dar
cuenta al Congreso. Esto es, no necesita de ninguna autorizacion previa para legislar. Lo
mas llamativo es que el Congreso carece de atribuciones para ratificar estos decretos
supremos Yy, por tanto, muy dificilmente puede ponerlos en cuestion. De hecho, para
derogarlos precisaba emitir una nueva ley, en un proceso de por si prolongado. Puesto
que el interés nacional es una categoria marcada por su elasticidad, el uso de este
articulo ha dependido Unica y exclusivamente del arbitrio presidencial, de manera que
se ha llegado a utilizar con cierta frecuencia para modificar a posteriori leyes
parlamentarias, para temas que muy dificilmente podian considerarse econdémicos, y
atribuyéndole en la practica un caracter de ley bastante discutible (Eguiguren, 1990:
215). En el siguiente cuadro se puede apreciar la facilidad y liberalidad con que los tres
presidentes recurrieron a este mecanismo, en claro contraste con la erosion de las

funciones legisladoras del Congreso.

Cuadro 6.1. Actividad legislativa, 1980-1992

Belalnde Garcia Fujimori
PRESIDENCIA (1980-1985) (1985-1990) (1990-1992)
TIPO DE DATOS ndmero porcentaje nimero porcentaje nimero porcentaje

Leyes producidas con la delegacién legislativa 348 20,00% 263 13,40% 156 19,90%
Leyes producidas con el art. 211.20 667 38,40% 1.033 52,70% 562 71,60%
Leyes aprobadas por el Congreso 724 41,60% 665 33,90% 67 8,50%
LEGISLACION TOTAL 1.739 1.961 785

Leyes del Congreso vetadas por el Presidente 38 5,20% 60 9,00% 35 52,20%
Casos en gue el Presidente ignor6 la superacion del veto 0 3 8

Fuente: Bernales Ballesteros (1989: 162-163), Kenney (2004: 82), Schmidt (1996b:

110, 118).

1% E| gran limite al Presidencialismo en 1979 es otra novedad, la descentralizacion -arts. 259 a 268-, pero
hasta 1991 no se pusieron definitivamente en marcha las regiones. Por supuesto, el golpe del afio
siguiente paraliz6 completamente el proceso, que hasta ahora sigue empantanado -véase el fallido
referéndum de 2005 sobre la creacion de regiones-.
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Por otra parte, las atribuciones legisladoras no se limitan a estos decretos supremos sino
que encuentran otro medio decididamente expansivo en la iniciativa legislativa, que en
la préctica equipara a la Presidencia con el Congreso. Aunque la iniciativa legislativa
correspondia en la misma medida a ambas camaras y al ejecutivo, ha sido este ultimo
quien ha asumido el papel central —practica nada extrafia en las democracias actuales-.
Asi, el 70% de las leyes aprobadas en el Congreso durante la Presidencia de Belaunde
tuvieron su origen en la iniciativa del ejecutivo sin contar, por supuesto, los decretos
legislativos emitidos gracias a la delegacién legislativa y los decretos supremos al
amparo del art. 211-20. Y no parece que con Garcia la tendencia variara, pues aunque el
numero de leyes fue menor, la mitad fueron presentadas por el ejecutivo, y su numero se
vio compensado por el aumento de los decretos supremos (Bernales Ballesteros, 1989:
162-163; Eguiguren, 1990: 181-232).

La combinacién de formalismo legal con discrecionalidad en la practica, que se deriva
de un disefio constitucional donde priman las férmulas de excepcionalidad, se ve
reforzada por un tercer mecanismo, la delegacion legislativa —art. 188-, que permite
legislar al ejecutivo mediante decretos legislativos. Con caracter de ley, exigen que
cuando el Congreso quiera derogarlos deba promulgar otra ley. A diferencia de los
decretos supremos, la delegacién si esta regulada dentro de unos limites claros. Se
otorga con un plazo de tiempo determinado, para una materia concreta VY,
evidentemente, pasa por que sea el Congreso quien la otorgue y ratifique sus resultados.
Sin embargo, la préctica ha demostrado un uso bastante més inespecifico, aprovechando
desde el inicio la delegacion para un nimero indeterminado de leyes, incluidas algunas
que tienen caracter de constitucionales, sin olvidar que también se ha utilizado para
temas tributarios.'%°

Estos poderes legislativos de la Presidencia se veian reforzados por otra figura nueva, el
veto. El Presidente puede devolver al Congreso los proyectos de ley que éste hubiera
aprobado para que los vuelva a discutir y a votar -art. 193-. No obstante, se trata de un
medio bastante débil en la lucha formal entre poderes, puesto que una mayoria absoluta
en el Congreso puede refrendar la medida vetada y, en caso de que el Presidente se
niegue a promulgarla, tanto el Presidente del Congreso como el presidente de la

109 E| caso més claro antes de Fujimori, pero ni mucho menos el Gnico, fue la ley 23230 que delegaba en
el gobierno de Belalinde atribuciones para revisar todos los decretos ley del GRFA, mismos que estaban
protegidos por la Constitucion. Esta autorizacion tuvo como resultado mas de 200 nuevos decretos
legislativos donde se delinea la politica econdmica y social del pais sin pasar por una reforma
constitucional.
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Comisién Permanente, cuando el Congreso esté en receso, pueden hacerlo. Por
supuesto, cuando el presidente cuenta con mayoria en el legislativo y con la lealtad de
su grupo parlamentario, hay otras medidas mucho mas eficaces para evitar una ley
indeseada. En consecuencia, hasta que Fujimori llega a la Presidencia el veto sélo se
utilizé6 en muy contadas ocasiones. Sin embargo, en el caso de Fujimori, en un contexto
de alianzas parlamentarias muy volatiles, el veto se mostro relativamente eficaz a pesar
de su perfil bajo. Fujimori llegé a rechazar el 52% de las leyes que le llegaron a
iniciativa del Congreso para su promulgacion, y aunque el 23% del total global fueron
confirmadas por mayoria absoluta, un porcentaje similar acabé por ser desestimado (ver
cuadro 6.1).

Ademas de estos instrumentos de accién que convierten a la Presidencia en una
instancia mucho mas activa de lo que fuera con la Constitucion de 1933, el Presidente
sigue escapando a la fiscalizacion del Congreso. Reune las facultades de Jefe del Estado
y cabeza del ejecutivo y, al mismo tiempo que el articulo 201 de la Constitucion lo
define como “personificando la nacion”, poder moderador por excelencia, las decisiones
de gestion se concentran en sus manos, de tal manera que puede tomar amplisimas
decisiones directas bajo las salvaguardas relativas a un poder neutral (Bernales
Ballesteros, 1989: 153). De hecho, el presidente Unicamente puede ser destituido en
casos muy extremos, teniendo como causas una incapacidad fisica permanente,
incapacidad moral, traicion a la patria, impedir las elecciones, disolver el Congreso o
impedir su reunién o funcionamiento, asi como el del JNE y el del Tribunal de
Garantias Constitucionales —arts.206 y 210-.

El control cotidiano del legislativo recae, entonces, sobre el Gabinete —art. 211-, que
vuelve a ocupar la posicién mas debil en el esquema de poderes. Susceptible de censura
legislativa, bajo el arbitrio presidencial, y sin capacidad de respuesta institucional. El
presidente nombra a los ministros y los renueva sin méas razén que sus preferencias,
mientras que la Camara de Diputados los puede interpelar y censurar. En la practica su
posicion ha sido todavia mas débil que sobre el papel, mas por la tendencia acaparadora
de la Presidencia que por la obstruccion del parlamento. El verdadero jefe del Gabinete
es el mismo Presidente de la Republica, quien lo convoca y preside, imponiendo su
agenda. El Presidente del Gabinete sdlo ejerce estas funciones a falta del jefe de Estado.
El unico Gabinete que, excepcionalmente, contd con autonomia en la practica fue el de
Manuel Ulloa (1980-82), en quien Belainde deleg6 funciones de gobierno para

gestionar la politica econémica. A falta de un primer ministro con claras funciones de

212



coordinacion, en el resto del periodo que va de 1980 a 1992 ha predominado un
marcado personalismo por parte del presidente combinado con un funcionamiento
fragmentado del Gabinete, acostumbrado a tratar individual y directamente con el
presidente més que a trabajar en equipo.™*°

En contraste con el mantenimiento de tal dependencia del Gabinete respecto a la
Presidencia, la capacidad del legislativo para emprender una mocién de censura se ha
visto reducida. Cualquier representante de ambas camaras puede pedir a los ministros
los informes y datos que estime necesarios para su funcién; el Congreso en su conjunto
o cualquiera de sus camaras puede nombrar comisiones de investigacion; la Camara de
Diputados puede exigir la responsabilidad politica de los ministros, y los ministros estan
obligados a comparecer si los diputados los Ilaman para ser interpelados, llegando a ser
censurados. Pero, mientras que bajo la Constitucion de 1933 el primer ministro y su
Gabinete dependian de la confianza del Congreso hasta el punto de que un solo
parlamentario de cualquiera de las dos cdmaras podia plantear una interpelacion y sélo
requeria el voto de una quinta parte para que se aprobara la mocién y el ministro fuera
interpelado, pudiendo ser inmediatamente censurado y obligado a dimitir con el voto de
la mayoria de los legisladores, con la Constitucion de 1979 los umbrales se han elevado.
Ahora s6lo la Cémara de Diputados puede interpelar y censurar. Para presentar la
mocion de interpelacion se precisa del apoyo de un 25% de los diputados, y debe llegar
a un tercio para que sea aprobada. Ademas, plantea un periodo de enfriamiento de tres
dias entre la interpelacién y la posibilidad de censura, que debe ser por mayoria
absoluta."™* Incluso en este &mbito el recuerdo de la inestabilidad ministerial de los afios

sesenta tiene como resultado la introduccion de un elemento de poder presidencial.

119 No hizo falta esperar a Fujimori para encontrarnos con presidentes que gobernaran con independencia
de su partido, grupo parlamentario o ministros. El proyecto de ley de estatizacién de la banca en 1987 fue
la muestra mas espectacular, aunque sélo fuera porque lo sorpresivo de su anuncio en el mensaje del
presidente al Congreso con que se inicia cada curso legislativo, pero los datos indican que en el fondo y
en la forma respondi6 a una forma de gobierno presente desde 1980. El caracter personalista de la forma
de gobierno, por otra parte, ha venido siendo uno de los topicos mas constantes en los estudios al uso que
relacionan los problemas de la democracia con las falencias autoritarias de la cultura politica peruana
(Ballén, 1986b: 15; Cotler, 1993: 72; Grompone, 1991: 193-194; 1993: 11; McClintock, 1999: 338;
Monge, 1989: 128; Panfichi y Francis, 1993; Panfichi y Sanborn, 1995:42; Rubio Correa, 1988: 75).

111 Este juego con los plazos en beneficio del ejecutivo se puede apreciar también en la modificacion del
procedimiento de aprobacién de la ley presupuestaria que impedia la Congreso crear nuevas partidas o
ampliar el presupuesto. Esta limitacion en las modificaciones que pudiera introducir estaba encaminada
directamente a evitar la repeticién de presupuestos alternativos que se habia dado en 1967 y 1968.
Ademas, el procedimiento presionaba para que el Congreso aprobara rapidamente los presupuestos,
intentando evitar debates prolongados. El presidente tiene un plazo de treinta dias desde que se inicia la
Primera Legislatura Ordinaria cada 27 de julio para remitir su proyecto de presupuesto. En caso de que no
se apruebe cuando acabe esta legislatura el 15 de diciembre, el proyecto entra automaticamente en
vigencia promulgado como decreto legislativo -art. 198 de la Constitucion de 1979-.
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Mientras que el presidente no puede ser removido de su cargo salvo por razones
excepcionales, el presidente si puede disolver la Camara de Diputados —no el Senado-,
algo que antes no podia, y convocar nuevas elecciones. Para ello los diputados habréan
de censurar o retirar su confianza al Gabinete en su conjunto hasta en tres ocasiones —
art. 227-. Sin embargo, se pueden censurar cualquier numero de ministros
individualmente sin que el presidente pueda disolver la cAmara, y el mismo requisito de
tres censuras no deja de ser alto, con lo que todavia deja un amplio margen al legislativo
en caso de que quiera utilizar la censura.

En todo caso, la combinacion de gobiernos con mayoria parlamentaria junto a una
relativa disciplina de voto hizo desaparecer, en la practica, los cuestionamientos
formales al gobierno durante las dos Presidencias de los afios ochenta. En cualquier
calculo de votos la oposicion tenia poder para interpelar a los ministros pero carecia del
namero necesario para censurarlos o para bloquear la concesion de la delegacion
legislativa (ver cuadro 6.4). Los datos son claros. En los cinco afios de la segunda
Presidencia Belaunde la oposicion so6lo sumo tres interpelaciones, una de ellas a todo el
Gabinete y las dos restantes a ministros concretos. Hasta 1989 la Presidencia Garcia vio
como se interpelaba en dos ocasiones a los Gabinetes Alba Castro y Larco Cox. El
primero, en relacion con la crisis de los penales de 1986, llegd a contar con el voto de
confianza aprista para acabar con las dudas. Ningun ministro llego a ser sometido a una
mocion de censura. Esto, por cierto, no redundd en una gran estabilidad ministerial,
habida cuenta su dependencia de otros factores como las decisiones de la Presidencia al
respecto y la presencia de presiones de fuera del campo politico —relativas, en particular,
a la politica econémica- (ver cuadro 4.3). Es mas, la primera y Unica censura a un
ministro bajo la Constitucion de 1979 se produjo en 1991, en plena crisis entre Fujimori
y el Congreso. La diferencia con la primera Presidencia Belaunde en este indicador no
puede ser mas llamativa. De esta manera, la década se caracterizd por una calma politica
que contrasta con la idea que presenta a esta democracia peruana como una de las
menos estables de América Latina (Cameron, 1994; Dietz, 1992; Mauceri, 1996;
McClintock, 1989; Cotler, 1993; Tuesta Soldevilla, 1994).

Adicionalmente, el funcionamiento de las mayorias en el parlamento se ve acompariado
por otros elementos internos que inciden en una baja eficacia legisladora y fiscalizadora
del Congreso. La ausencia de mecanismos de control internos, que resultan en una falta
de asistencia regular de los legisladores; la deficiente organizacion y el funcionamiento

de las comisiones dictaminadoras o el anacronismo de los reglamentos de las camaras,
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son temas conocidos. Algunos cambios tampoco parecen haber surtido efecto, como el
nuevo reglamento con que se dot6 el Senado durante la Presidencia de Belaunde, sin
que supusiera modificaciones significativas en los métodos de trabajo. En todo caso no
deja de ser llamativ que hasta 1988 no se haya actualizado el reglamento de la Camara
de Diputados, que seguia manteniendo muchos procedimientos del reglamento de 1852.
La tendencia al trabajo improvisado y la resistencia a la especializacion es, por todo
ello, habitual. Esto se aprecia en la falta de asesores interdisciplinarios, en la escasa
especializacion de las comisiones y en la misma deficiencia de los servicios de las
camaras -biblioteca, informatizacion, sin un centro de investigacion de la produccion
legislativa-.

Recapitulando, si la Constitucion otorgaba amplios poderes al presidente, también
dejaba un amplio margen para que el legislativo censurara a sus ministros, paralizara sus
proyectos o revisara las acciones que emprendiera bajo mecanismos extraordinarios,
circunstancia que dependia sustancialmente del poder del partido en el gobierno.*? El
resultado en conjunto de todo el disefio constitucional no puede ser méas paradojico
(Bernales Ballesteros, 1989; Bernales Ballesteros y Rubio Correa, 1988). Habia buscado
limitar las posibilidades de que un gobierno en minoria se viera paralizado por un
parlamento poco responsable, pero con ello habia dejado pocos caminos para mostrar
las diferencias sin que éstas pasaran por mecanismos extraordinarios que iban a
enrarecer todavia mas la situacion. Ademas, cuando se debilita al Congreso en su
balance con la Presidencia se hace con el objetivo de que ésta se convierta en el
instrumento clave para solucionar crisis futura, con lo que no se tiene en cuenta otra
posibilidad: que las estrategias de defeccién y la crisis tengan su origen en la
Presidencia.

Durante los afios ochenta esta posibilidad permanecié inédita, con el parlamento
maniatado por la mayoria gubernamental. En estos afios los intentos de control y
fiscalizacion por parte de la oposicion tendieron a desplazarse hacia el sistema de
comisiones de investigacion, sin que tampoco alli obtuvieran grandes resultados. Al

igual que sucediera en las comisiones legislativas, el funcionamiento de las mayorias

112 5on varios los articulos que establecen medidas de control legislativo. Asi, el art. 231 establece
controles parlamentarios sobre los estados de excepcidn y de sitio, que necesita para su prérroga -que no
para su declaracion inicial- de su consentimiento. Puede formar comisiones investigadoras -art. 180-,
poniendo en marcha el procedimiento de antejuicios cuando haya infracciones a la Constitucion y la
comisién de delitos en el ejercicio de la funcion -arts. 183 y 184-, invitando a ministros a que informen en
el parlamento -art. 222-, interpelandolos en la camara de diputados -art. 225-, y censurandolos también en
esa camara -art. 226-, dejandoles en la obligacidn de renunciar.
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gubernamentales, que no aceptaron en ningin momento el papel de control que tiene la
minoria parlamentaria, se extendié a estos organismos amparandose en los abundantes
anacronismos de las regulaciones de ambas camaras para obstruir cualquier avance. De
esta manera, mientras que las comisiones investigadoras se crearon con profusion, tanto
para temas concretos como para otros generales, su numero no guardd ninguna relacion
con su eficiencia.

Asi, la consecuencia de un disefio marcadamente presidencialista combinado con
gobiernos mayoritarios y disciplina de partido, fue la desapariciéon de las posibilidades
de fiscalizacion por el legislativo, cuanto menos de bloqueo, que todavia estaban
presentes en la legislacion. EI hecho méas llamativo es que, en estas condiciones, el
presidente cuenta con tales atributos que no precisa del consenso de otros actores
politicos para emprender las politicas que crea oportunas. Su Unico limite, en este caso,
es el que deriva de las capacidades estatales para poner en practica sus proyectos y de su
autonomia respecto a otros campos. En la préactica, si las elites politicas opositoras no
eran capaces de movilizar recursos sociales, militares o0 econdémicos, contando
Unicamente con sus recursos institucionales serian incapaces de frenar a gobiernos
mayoritarios, con lo que el que las elites estuvieran o no divididas carecia de relevancia,
siempre y cuando esa divisién se circunscribiera a la linea gobierno-oposicién, puesto
que carecia de medios con los que surtir efectos.

Con una sujecion tan manifiesta del legislativo a la Presidencia, si los gobiernos de esos
afios hicieron un uso tan sistematico de la delegacion legislativa y de las medidas de
urgencia como el que hemos visto, su razon no debe buscarse tanto en el temor a que
fueran bloqueadas por el legislativo como al interés por evitar que ciertas materias se
convirtieran en objeto de discusién publica. Aqui si que encontramos un papel, aunque
sea residual, para el Congreso, convertido en caja de resonancia de las protestas de la
oposicion. Circunstancias como la ausencia de un sistema de portavoces y el mismo
funcionamiento de las sesiones parlamentarias contribuian a alargar hasta lo increible
los debates. En teoria es en la “primera hora” cuando se organiza el orden del dia, se
presentan los proyectos de ley y se formulan peticiones. La regla es que durante esta
“primera hora” cualquier diputado pueda intervenir y no cuente con limites de tiempo.
La consecuencia es que, al final, el trabajo del orden del dia queda relegado por la
definicion de ese mismo orden del dia. Si combinamos esta dinamica con la del
funcionamiento de las comisiones, donde la estrategia era aceptar la entrada de

proyectos de la minoria para después paralizarlos en las comisiones correspondientes,
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nos encontramos con una situacion extrafia. Con la labor de fiscalizacion bloqueada en
las comisiones, la “primera hora” se convierte en el Unico espacio de debate sin
restricciones, caja de resonancia de las quejas de la oposicion pero, evidentemente, no
por ello en el espacio idoneo para sacar adelante una actividad legislativa coherente.

Con este marco, la cuestion estd en saber qué ocurre si se llega a reproducir una
situacion donde el presidente esté en minoria y donde la mayoria opositora sea hostil,
como en los afos sesenta. Las Presidencias de Belaunde (1980-1985) y Alan Garcia
(1985-1990) contaron con sélidas mayorias parlamentarias y partidos relativamente
obedientes al dictado presidencial, eliminando el tan temido bloqueo parlamentario y
llevando a que las reglas disefiadas para hacer frente a esta tesitura acabaran siendo
empleadas con otro uso muy diferente. En 1990, sin embargo, cuando Fujimori es
elegido para la Presidencia con una minoria en el legislativo y en unas condiciones
donde de nuevo las presiones sobre la agenda publica eran muy marcadas, el disefio se
encontrd frente a su auténtica validacion. ¢Bastaria con el disefio constitucional para

que las instituciones se sobrepusieran a sus actores?

6.2.3- ;Crisis partidista? Las elecciones de 1990 v la definicidn de los actores con poder
de veto
Si las elecciones de 1980 y 1985, al conformar Presidencias con mayorias

parlamentarias, habian reducido al minimo los actores con poder de veto, en las
elecciones de 1990 va a suceder todo lo contrario. En algo que se ha calificado como un
tsunami (Schmidt, 1996b), los partidos pierden el control de la eleccion presidencial y
se encuentran con la victoria de un candidato virtualmente desconocido (Durand, 1996:
100-105). Aunque a posteriori fueron tomados mas en serio los abundantes indicios
sobre la precariedad del sistema de partidos que la precedio, en ese momento la sorpresa
fue casi absoluta. No en vano apenas dos meses antes de la primera vuelta, que se
celebraba el 8 de abril, Fujimori aparecia como una de esas opciones residuales y mas o
menos extravagantes que suelen darse en unas elecciones presidenciales tan abiertas
como estas, donde llegaron a concurrir nueve candidatos. Entonces contaba con una
intencion de voto del 3% en Lima, estimable por la concentracion electoral que se daba
en la capital pero, aun asi, infima en el cobmputo general (Daeschner, 1993). Todavia
entonces, y dentro de lo que cabe, podia pensarse que los partidos politicos controlaban
las elecciones. El crecimiento en la intencion de voto era algo tan imperceptible que

incluso dos semanas antes se estimaba en menos del 9% a nivel nacional. No obstante,
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el dia de las elecciones recibio el 29% de los votos vélidos, quedando s6lo por detras de
Vargas Llosa, que no logré la mayoria absoluta. En la segunda vuelta Fujimori

capitalizo el voto contra Vargas Llosa y vencié holgadamente (ver cuadro 6.2).

Cuadro 6.2. Elecciones de 1990

Partido Diputados (*) Senado (¥) Generales (1) (*)  Generales (2) (*)
FREDEMO 1.492.513 (30,08%) 1.791.077 (32,33%) 2.163.323 (32,57%) 2.708.291 (37,62%)
APRA 1.240.395 (25,00%) 1.390.954 (25,11%) 1.494.231 (22,50%)

Cambio 90 819.527 (16,52%)1.204.132 (21,74%) 1.932.208 (29,09%) 4.489.897 (62,38%)
Izquierda Unida 497.764 (10,03%) 542.049 (9,78%) 544.889 (8,20%)

IS 264.147 (5,32%) 303.216 (5,47%) 315.038 (4,74%)

Otros** 641.124 (13,04%) 341.212 (6,16%) 191.895 (2,89%)

Votos validos 4,961.470 5.539.680 6.641.584 7.198.188
Votos nulos 917.992 779.759 569.537 604.598
Votos blancos 939.074 556.511 625.995 155.446
Votos emitidos 6.818.536 6.875.950 7.837.116 7.958.232
Absentismo 3.194.689 3.136.375 2.176.109 2.049.382
Total de inscritos 10.013.225 10.013.225 10.013.225 10.007.614

(*) Entre paréntesis, porcentaje sobre el total de votos validos.

(**) Incluye: Frente Nacional de Trabajadores y Campesinos; Frente Popular Agricola-FIA del PerQ
(FREPAP); Union Civica Independiente; Mov. Regionalista Loreto; Frente Tacnefiista; Mov. Indep. en
Accion; Unién Nacional Odriista; Unién Democratica; Mov. de Bases Hayistas; Somos Libres; e
independientes. Ademas, para el Senado se afiaden otras cuatro listas: Frente Indep. De Retirados;
Cooperacion Nacional; Movimiento Independiente Solidaridad; Confederacion Honorifica Lucha
Organizada Independiente.

Fuente: INE (www.jne.gob.pe)

Al mismo tiempo que la entrada de Fujimori en la segunda vuelta acaparaba la atencion
de los resultados de 1990, los partidos mantenian una posicion sélida en las elecciones
legislativas, estableciendo asi el marco de los juegos politicos a partir de entonces y las
condiciones del conflicto posterior. Mientras que Fujimori logra la Presidencia, el
volatil movimiento electoral en que se apoya, Cambio 90, obtiene unos resultados muy
pobres en las legislativas, quedando en manifiesta minoria parlamentaria frente a los
partidos politicos tradicionales, que demostraron una debilidad sélo relativa. Por méas
precarias que fueran sus estructuras y por mayor que fuera el escepticismo y la
decepcidn de los votantes, los partidos todavia estaban en condiciones de hacer valer su
capacidad organizativa. Sin un partido que realmente lo respaldara, Fujimori podia dar
por descontado contar con una base sélida como dato de partida.

Aunque el interés directo que hay en este proceso para nuestro objeto de estudio estriba
en sus resultados y en como éstos afectan a la dinamica elitista y a las lineas de tension

entre poderes institucionales, las razones que explican estos resultados también nos
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atafien en tanto en ellas radica el criterio central para comprender el espectro de alianzas
tan amplio como excluyente que se va a dar despues, haciendo que estos resultados
tengan una relacion tan directa como obvia con el enfrentamiento entre el Congreso y la
Presidencia que precedera al autogolpe de 1992. Al fin y al cabo, si los partidos
hubiesen sido capaces de controlar también la eleccion presidencial habria sido
inimaginable la victoria de un candidato independiente, y un candidato con fuertes lazos
partidistas dificilmente se habria enfrentado como lo hizo Fujimori a todo el sistema de
partidos. Como parte de este sistema, es previsible que sus orientaciones politicas
hubieran estado mas ligadas a la aceptacion de las reglas que a la posibilidad de su
ruptura, por lo que si en los resultados de 1990 no esta necesariamente la causa de la
crisis de 1992, si es indudable que alli se localiza el origen de algunas de sus dindmicas
mas visibles.

Efectivamente, la condicion sine qua non para que Fujimori venciera tal y como lo hizo
se encuentra en el parcial extraflamiento de los partidos politicos como actores
electorales centrales. Solo su debilidad e ineficacia para controlar las elecciones y
monopolizar la representacion hace factible la entrada en juego de un actor ajeno a sus
estructuras.™™ Por eso mismo estas elecciones, ademas, ofreceran un test decisivo para
las teorias que relacionan la fortaleza de los partidos politicos con la volatilidad del
voto, y las preferencias de voto con el sistema electoral. De hecho, durante toda la
década de los afios ochenta los partidos fueran incapaces de asentarse como
organizaciones mediadoras entre el proceso politico y los ciudadanos (Lynch, 1999),
pese a que el sistema de partidos inaugurado en 1980, eventualmente inestable, fuera el
més amplio y socialmente representativo de toda la historia del Perd.

En el contraste entre la amplitud de la representacion y la debilidad del lazo que se
establece entre representantes y representados se han localizado alguno de los topicos
mas frecuentes en los estudios sobre Per(, como es la preocupacion por la
desarticulacion del pais (Cotler, 1993: 301). Los argumentos son semejantes en cierta
medida a los aplicables en la explicacién de la debilidad sindical. Asi, algunos autores
han desta