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INGOBERNABILIDAD, VIOLENCIA
E INSEGURIDAD!

Zenén Vargas Morales

Ingobernabilidad, violencia e inseguridad ciudadana son temas de
interés actual, no sblo de la clase politica, sino también de la comu-
nidad académica. La creciente inseguridad de la poblacién tiene su
base real no s6lo en los hechos delictivos {corrupcién, narcotrdfico,
contrabando, delitos comunes), sino fundamentalmente en la situa-
cion de ingobemabilidad creada durante los (ltimos dos regimenes
{Alan Garcia y Alberto Fujimori), cuyas medidas econémicas v poli-
ticas no han permitido articular al Estado las demandas de la socie-
dad civil. Agregdndose g esto, la viclacion del Estado de derecho, el
incremento del desempleo, la pobreza crénica v la violencia genera-
lizada en sus diferentes formas.

' Anotaciones prefiminares del proyecto de investigacion: “Violencia, gobernabifidad vy se-
guridad ciudadana”, que en estos dos Gltimos anosg se realiza bajo el auspicio del Institute
de Investigaciones Histérico Sociales y def Consejo Nacional de Investigacion de fa UNMSM.
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INTRODUCCION

El tema de la gobernabilidad cobra importancia debido a los problemas que
enfrentan los regimenes democraticos en los paises del Tercer Munde vy concreta-
mente, América Latina. Problemas que se evidencian en la limitada capacidad
de los érganos de gobierno para enfrentar las crecientes exigencias sociales y la
diversidad de intereses que son necesarios conciliar para el bienestar de la po-
blacién.

El presente articulo, constituye el resumen de un trabajo mas extenso, donde el
tema de gobernabilidad v seguridad ciudadana se analiza con el propésito de
conocer la situacién del actual régimen. ‘

Este régimen, en estrecha relacién con los militares y representantes de las insti-
tuciones financieras internacionales, implementan un conjunto de politicas que
definen un determinado tipo de gobernabilidad en el pais. Es, en esa direccién
que instituciones financieras internacionales como el Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo vy el Fondo Monetario Internacional, desarrollan
intensas actividades, relacionadas con el diseno de reformas de Estado' v el for-
talecimiento del «governance»?, y la implementacién de politicas que busquen
un mejor desarrollo humano. B
La violencia social es otra de nuestras preocupaciones, por cuanto en la actuali-
dad, el pais afronta una tendencia ascendente de dicho fenémeno, los organis-
mos del Estado se encuentran rebasados y por tanto, limitados para cumplir sus
funciones de preservar la seguridad ciudadana y el bienestar de las grandes
mayorias. Las diversas estrategias de control social asumidas por los diversos
regimenes politicos durante las tltimas décadas, no han dado los resultados es-
perados.

Durante la Gltima década, América Latina es escenario no s6lo de grandes ma-
nifestaciones de descontento social, sinc del incremento de la violenda social v
politica. Paises como Guatemala, El Salvador, Jamaica, Brasil, Nicaragua, Co-
lombia, México, ocupan las tasas mas altas de homicidios.

En el caso de los dos primeros paises alcanzan a 150 por cada cien mil habitan-
tes. Lima, alin se encuentra por debajo de la magnitud de violencia de ofras
ciudades de América Latina vy el Caribe, pero la ola de criminalidad y de insegu-
ridad en todos los espacios de la ciudad, es creciente y alarmante. Hecho que en
el caso peruano obligd al Poder Ejecutivo a solicitar facultades extraordinarias al

?' Estas instituciones entienden por govemance, =la manera en que se ejerce el poder en el
manejo de los recursos economicos y sociales para el desarrollo».
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Tasas de homicidio por cada 100,000 habitantes

1980 - 1990
Pais Fines de la década de 1970 Fines de la década de 1980
: Principios de la de 1980 Principios de la de 1990
Colombia 20.5 89.5
Brasil 115 19.7
México 18.2 17.8
Venezuela 11.7 15.2
Trinidad y Tobago 21 12.6
Peru 2.4 115
Panama 2.1 10.9
Ecuador 64 10.3
Argentina 3.9 4.3
Costa Rica 57 4.1
Uruguay 2.6 44
Paraguay _ 51 4.0
Chile 2.6 3.0

Fuente: Robert Ayres. Crime and violence as Development issues in Latin America and the aribean
World Bank Latin American and Caribbean Studies, Washington, D.C., enero de 1998. Citado
por CEPAL, Agencia Social, Seguridad Ciudadana y Violencia, p. 217,

Congreso, con la finalidad de legislar sobre la materia. De esto, se desprende
algunas de las interrogantes siguientes:
¢Por qué los gobiernos encargados de velar por la sequridad ciudadana se han
convertido en una fuente de inseguridad y temor para la mayoria de los ciudada-
nos? _
¢Puede haber gobernabilidad en regimenes democréticos que no garanticen el
respeto a los derechos econémicos, sociales y politicos?
¢Puede haber seguridad ciudadana si la mayoria de la poblacién no tiene acceso
a empleo, educacion, salud, vivienda e informacién?
¢Cuéles son las necesidades minimas que las personas y familias, deben satisfacer
para ser considerados sujetos con seguridad econdmica, social y politica?
¢Porqué la violencia comtin v la delincuencia se incrernentan dia a dia en el PerG?

Como la violencia es consecuencia de un malestar en la sociedad, se necesita
buscar las causas estructurales y coyunturales que expliquen su origen. Es, en
esa direccidn, que relacionamos con la variable gobernabilidad, dejando de lado
un conjunto de variables también importantes para su analisis causal. Las res-
puestas son sélo algunas reflexiones preliminares y en esa medida, nos sirve de
hipdtesis de trabajo. Son considerados elementos de contexto: la reduccion de la
tasa de inflacién, el control de la subversidn, la reinsercién en el mercado inter-
nacional, como también el incremento de la pobreza vy la desigualdad.
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Cuando en la década del ochenta, el Pert se reincorpora a la democracia®, lo
hace en un contexto de nuevas tendencias y cambios: la globalizacién de una
economia de mercado, violencia politica con caracteristicas mesianicas, fin de
los socialismos reales y la hegemonia de la ideologia kiberal. Es dentro de este
contexto internacional y nacional, que se acentGa una situacién de
ingobernabilidad en democracia, cuyas caracteristicas se pueden visualizar en
dos planos: por un lado, la incapacidad de los gobiernos para consolidar la de-
mocracia y el Estado de Derecho, y por otro, la incapacidad para plantear poli-
ticas que permitan superar la brecha social.

1. La légica de los actores de la gobernabilidad :

El problema del buen gobierno, la viclencia y la sequridad ciudadana siempre
han estado presentes en la preocupacién de filésofos v pensadores sociales des-
de la filosofia clasica griega hasta el pensamiento social contemporaneo. Esto
debido a que desde los albores de la civilizacién, el hombre establece relaciones
mas complejas que las relaciones de parentesco. Posteriormente, se consolidan
las desigualdades sociales entre los individuos y entre los grupos; surgen los con-
flictos entre ellos, obligdndolos a organizarse y conferir el poder de mando a un
«jefe», quien a su vez debe garantizar la tranquilidad y seguridad mediante el
establecimiento de ciertas reglas que dieron lugar a un determinado tipo de go-
bierno y poder. En estas primeras etapas de la historia humana, las polis
atenienses, fueron las mas representativas como sistema de gabierno y poder,
donde los ideales de respeto a la ley v la justicia, armonizaron con un conjunte
de valores éticos en la administracién de la cosa piblica®.

El concepto de gobernabilidad enfatiza la dimensién politica antes que la admi-
nistrativa, es la forma de c6mo se estabiece la relacion entre el Estado vy la socie-
dad civil. Pero, el Estado es sélo una de las formas que ha adoptado la organiza-
cion politica de la sociedad en el transcurso de la historia. El Estado como orga-
nizacién politica surge recién en el siglo XVI, o sea, es relativamente reciente.
Mientras que, cuando hablamos de poder de gobierno nos remontamos a fases
histéricas muy anteriores al Estado moderno.

La discusién actual del tema gobernabilidad tiene su fuente de inspiracion te6ri-
ca en las corrientes del neoinstitucionalismo, que plantean las estrategias de re-
forma institucional del Estado y por oiro lado, el debate sobre la ingobernabilidad
de las democracias®. Xavier Arbés y Salvador Giner, estudiosos del tema, afir-

7 La mayoria de los paises de América Latina, tienen un pasado de regimenes autoritarios,
cuyas consecuencias han sido los desajustes de las instituciones democraticas.

* Held, David, Modelos de Democracia, Alianza editorial, Barcelona, Espana, p. 29.

5 Es una gran contribucion los trabajos de Alcantara Sdez, Gobemnabifidad, crisis y cambio, los
trabajos realizados por INIDEN, Gobemabilidad y Desarrollo, los trabajos realizados por Agervia:
Pert, y el Instituto de Estudios Peruanos.
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. man que existen, hasta cuatro perspectivas tedricas sobre el tema, desde posicio-
" nes conservadoras hasta las marxistas {Habermas, Offe, O Connor}, pasando
- porlos neoconservadores {el keynesianismo} v la de los liberales®. De todas las
" perspectivas, la que més ha influido en las Ciencias Sociales es la de Daniel Bel,
Samuel Huntington, Crozier v Watanuki, para quienes la ingobernabilidad es
producto de una sobrecarga de demandas a las que el Estado responde con la
~expansion de los servicios, pero con consecuencias como la de la crisis fiscal’,

-~ Sostienen que esto genera no solo disfunciones en el sisterna democrético, sino

también la deslegitimacién de la autoridad y 1a pérdida de confianza en el liderazgo

- como consecuencia de la persecucion de las virfudes democréticas de la igual-

dad v del individualismo, como también, la-“sobrecarga” del gobierno, debido a

- la expansion de la participacién politica v del desarrollo de las actividades guber-

namentales.

Gobhernabilidad v poder son conceptos que han pasado a formar parte del len-
guaje natural y comiin, se utilizan para referirse a la persona o conjunto de per-
~ sonas que tienen la misién de gobernar dentro de una determinada esfera, que
" puede ser econdmica, social, politica, militar e incluso familiar. De hecho, no en
todas las esferas de poder se observa un sistema politico formal, pero, gobernar
implica una actitud politica. Se gobierna sobre la base de un programa v en un
escenario donde estén en juego diversos intereses. Entonces, en cualesquiera de
estas esferas la gobernabilidad sera eficaz v tendra legitimidad, sélo cuando lo-
gra crear consenso, aceptacién para llevar a cabo el programa.

Cuando afirmamos que gobernar implica una actitud politica, queremos sefialar
" gue en un Estadoe ordinariamente institucionalizado con el voto universal de la
. poblacién, se otorga poder a los elegidos para que ejecuten el programa que
durante la campana ofrecieron a sus electores. De este acto democratico surge el
principal drgano de gobierno que es el Poder Ejecutivo, donde el Presidente
tiene la libertad de elegir, nombrar, remover a los Ministros de Estado v ellos, a
su vez, se encargan de la designacion de los funcionarios piblicos que deben
canalizar las politicas del régimen politico. Estas personas que trabajan en las
diferentes instituciones, son los érganos de gobierno que se encargan en canali-
zaw la organizacion y direccién del programa politico del régimen.

El concepto de gobernabilidad® se deriva de «buen gobierno», se usa desde di-
versas orientaciones ideoldgicas v politicas, con diversos fines v en esa medida

¢ Arbds, Xavier, y Salvador Giner, La gobemabilidad, ciudadania y democracia en ia encrucja-
. da mundial, Madrid, Siglo XX, 1993

? Crozier, Michel, La societé bloquéd, Paris, Edifiories du Seuil, 1970, citado por Mianuel Aicantara

Saez, ob-cit, '

* En los paises anglosajones govemament se entiende como régimen politico, un concepto mucho
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en algunos aspectos contradictoria. El desafio de la gobernabilidad consiste en
la necesidad de articular el Estado con la sociedad civil, en la cual, la administra-
cién eficiente esté articulada al problema politico, o sea, el de garantizar la de-
mocracia y el Estado de derecho. A decir dé Nogueira, el desafio de la
gobernabilidad consiste en la creacién de gobiernos competentes para procesar
demandas, conflictos v contradicciones con la perspectiva de introducir politicas
dirigidas a la promocién de la justicia social, del bienestar y del desarrollo®.

La participacion y el didlogo son elementos indispensables para el ejercicio efi-
ciente y eficaz del poder politico. Es por ello, que existe una tendencia cada vez
mayor a considerar el terna de gobernabilidad en el marco de un sistema demo-
cratico en pleno ejercicio. Es en esta direccidn, que para Pedro Planas,
gobernabilidad presupone en primer término, instituciones jurfdicas con funcio-
namiento auténomo, condicién minima para el andamiaje de un auténtico Esta-
do Maoderno. En sequndo término -afirma Planas- el concepto de gobernabilidad
se asocia, no tanto a la legitimidad de las autoridades, sino principalmente a la
efectividad de la participacién ciudadana, del control fiscal y parlamentario y de
otros principios paralelos, inherentes a la limitacién del poder, tales como: trans-
parencia de las decisiones, la rendicién de cuentas en el uso de los fondos pibli-
cos, el equilibrio de poderes, la amplia vigencia de los derechos humanos, la
seguridad juridica de los ciudadanos y el firme respeto de la Constitucion y las
leyes por el Ejecutivo™.

Es importante puntualizar, que en toda comunidad politica existe un érgano de
gobierno, cuya misién es imponer las reglas de conducta y de tomar decisiones
necesarias para mantener integrada a la sociedad y defenderla de factores que
puedan afectar su seguridad material y espiritual. Este érgano de gobierno es el
Poder Ejecutivo, cispide del poder que se encarga en organizar y designar a los
funcionarios publicos que tienen la responsabilidad de hacer cumplir las decisio-
nes del gobierno, a través de la administracién publica. '

De lo anterior, se desprende que los otros poderes como el legislativo y el judicial
no forman parte directa de los érganos de gobierno, pero pueden delimitar y
controlar la accién del gobierno. El poder se ejerce sélo dentro de la esfera de su
competencia, en este caso, el Poder Legislativo y el Poder Judicial, son institucio-
nes de poder que tienen autonomia frente al Poder Ejecutivo.

mas amplio en relacion al concepto gobiemo. Pero en el caso de Estados Unidos se conoce como
administration o en ef caso inglés como cabinet. En el caso de Brasil es governanza.

9 Marco A. Nogueira, "Democracia politica, gobemabilidad y representacion”, en Aeforma y Demo-
cracia. Revista del CLAD, Caracas, Centro Latinoamericana de Administracion para el Desarrclio,
N1, enero de 1994, pp. 7-26.

® Planas, Pedro, Derecho Partamentario, Ed. Forenses, Lima, 1997, pag. 41.
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En sociedades democréticas, la eleccién del representante del érgano de gobier-
no (el Presidente de la Republica) se realiza con la participacién ciudadana, a
través del voto universal. Asimismo, el pueblo se organiza en agrupaciones o
partidos politicos, que sirvan de mediadores frente a los érganos de gobierno,
canalizando sus demandas. En esa medida, el Presidente de la Reptblica se
encuentra, relativamente, subordinado al poder de la poblacion, por cuanto sa-
lié elegido por una concertacion de votos a través de los partidos politicos. La
ausencia de partidos politicos supone la falta de canales de articulacién de de-
mandas de la poblacién que sean tomados en cuenta por el gobierno.

2. Gobemnabilidad, cambios y permanencias

En los anos ochenta, la gobernabilidad del régimen politico se configura a partir
de los principios de la ideologia liberal del libre mercado, o sea, endeudamiento
externo, liberalizacién progresiva del mercado interno vy la eliminacion de las
trabas de libre comercio. Cuando se llega al final de la década del ochenta, las
reformas econémicas llevadas a cabo no tienen éxito, principalmente para los
intereses de los que patrocinan estos cambios, pero principalmente para sus re-
presentados que eran la poblacién mayoritaria que habia apostado por un deter-
minado régimen politico.

A fines de la década del ochenta, el régimen politico aprista tuvo que soportar
una desproporcién creciente de las demandas que provenian de la sociedad
civil, v la falta de capacidad del Estado para satisfacerla, siendo la respuesta de
ese gobierno, una represién dura a las manifestaciones ptblicas de descontento
social. Cuando en la década del noventa, se produce el cambio de gobierno,
Alberto Fujimori buscé desacreditar las organizaciones representativas de la so-
ciedad civil que servian de mediadores con los érganos de gobierno. Los sindi-
catos y los partidos politicos, fueron calificados despectivamente de «tradiciona-
les», antidemocraticos y corruptos''.

En la actualidad, frente a la crisis econdmica y social y las denuncias de
ingobernabilidad, la respuesta ha sido determinar soluciones autoritarias, que se
mueven en dos direcciones paralelas: por un lado, el fortalecimiento del poder
ejecutivo v el control de las ofras instituciones de poder incluida los medios de
comunicacién.

Hasta antes de la década del 90, el régimen politico de Alan Garcia se caracteri-
z6 por una gobernabilidad que los estudiosos han calificado como politica de

" Fg mportante indicar que los drganos de gobiemo de las sociedades modemas descansan’
su poder en el uso de la fuerza o la amenaza de recurrir a ella. Para esto se sirven de la Policia
Nacional, el ejército, el Servicio de Inteligencia Nacional, los paramifitares. El incremento de
las prisiones en el termitorio nacional son evidencias que confirman ic senalado.
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prebenda de tipo mercantilista, que frend el desarrollo de iniciativas individua-
les, blogueando la expansién del mercado, con el consiguiente fomenio de la
corrupcidn. Esta situacion lievé a la generacion de conductas “informales”, por
su distanciamiento frente a las normas y procedimientos legales, que llevarian a
una situacién de desborde popular v de crisis de gobernabilidad.

Alan Garcia se alejaba del poder, luego de una gestion llena de fracasos en todos
los aspectos, como consecuencia de medidas econémicas de tipo populista v
proteccionista, que ferminaria en crisis ciclicas en la balanza de pagos, la
hiperinflacion que alcanzd los 7,649.7%; sistema de tasas miltiples de cambio,
déficit fiscal, baja presion tributaria, nivel de monetizacién baja, deterioro de las
reservas internacionales, atrasos en el pago de la deuda externa con el aisla-
miento del Peri de los mercados financieros internacionales. A estos indicadores,
se sumaban el deterioro del mercado laboral, {a violencia politica v la corrup-
cidn, que llevaron a las grandes mayorias del pais a una situacidn total de inse-
guridad econdmica, social y politica. '

Sin mayores recursos para la campana y el apoyo de las diversas fuerzas paoliti-
cas, el Ing. Alberto Fujimori gana las elecciones en 1990. En su condicién de
docente universitario v ex-Rector de la Universidad Agraria, supo tejer redes en
diversos sectores sociales: los sectores populares, los evangélicos, los apristas ¢
izquierdistas que no deseaban la victoria de Mario Vargas Llosa v del Programa
politico neoliberal disefado por un sector de la dase politica de Ia sociedad.
Asimismo, la dispersién y la crisis de los partidos politicos contribuye a que Fujimori
obtenga més parlamentarios para su agrupacion politica, con lo cual el 6rgano
del Poder Legislativo pnerde autonomia y se subordina & las decisiones presiden-
ciales'.

La popularidad del presidente se incrementa en abril de 1992, a 78.3%, cuando
da el -autogolpe de Estado v otras medidas antidemocréaticas como el cierre del
Congreso y el desmantelamiento de buena parte del Estado. Frente al respaldo
contundente de la poblacidn, Fujimori, optd por no comprometerse en alianzas
que pudieran limitario en sus propésitos neoliberales. Criticé duramente Ia inefi-
cacia y los actos de corrupcién cometidos por los funcionarios de los gobiernos
anteriores.

- Los primeros vinculos que el Presidente establece para constituir su érgano de
" gobierno son principalmente, el entomeo familiar y profesional, los amigos de la
Universidad Nacional Agraria, sectores corruptos de las Fuerzas Armades y algu-

2 Fujirnott, acusd a los partidos de tradicionales y de estar dominados por las oligarquias
irresponsables. Por otro lado, los seguidores de Mario Vargas Llosa tildaron a Fufimori de
c r%sgo de un inmigrante jJaponés ¥y a }os quee habian votado por éf de ignorantes.
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nos empresarios. A esto se agregarian los actores internacionales como el Fondo
Monetario Internacional, el Banco Mundial v sus representantes nacionales que
corforman la tecnocracia. En esta primera etapa de construccién de una nueva
gobernabilidad, propone entre otras medidas, limitar las atribuciones de los go-
bernantes y funcionarios pGblicos, teniendo en cuenta las orientaciones del Fon-
do Monetario Internacional v det Banco Interamericano de Desarrollo.

A estos hechos, debemos anadir que en el contexto internacional se produce la
desintegracién de la Unién Soviética, transiciéon de economias planificadas y
centralizadas a economias capitalistas, v el crecimiento rapido de la economia
de algunos paises asiaticos. Es en este contexto que el concepto de gobernabilidad
adquiere nueva importancia para realizar programas de reestructuracion econé-
mica, sin necesidad de que los paises puedan asumir una actitud de resistencia o
enjuiciamiento. Por otro lado, para las instituciones internacionales, patrocinadoras
del programa econémico y palitico, es un concepto menos ofensivo, frente a
conceptos como reforma del Estado o cambios sociales y politicos, a pesar de
que ese es el objetivo.

Los resultados de las investigaciones realizadas con el patrocinio de las institu-
ciones financieras internacionales como el Fonde Monetario Internacional, el
Banco Mundial, el BID, dan cuenta de que para una «buena gobernabilidad» en
regimenes de democracia formal, no son suficientes el libre mercado, sino que es
necesario crear las bases para el sustento de la democracia. Esto significa ir mas
alla del libre mercado, fortalecer las instituciones, propiciar la participacién de la
sociedad civil, combatir la corrupcién de los funcionarios publicos, la reforma
del poder judicial, nuevas formas de relacion entre trabajadores y empresarios.
En sintesis, plantean reformar el Estado, perc en direccién a una modernizacién
de los mercados que sea coherente a los intereses de los programas de financia-
Ci6n externa. Es con ese propésito que a partir de los anos noventa, se promue-
ve una gobernabilidad estable, donde se garantice un marco institucional ade-
cuado y funcional. Esto explica, por qué los paises que reciben financiamiento
externo se ven en la obligacién de liberalizar sus economias, abrir sus fronteras a
la inversién y el comercio extranjero, mantener salarios bajos y flexibles, adoptar
politicas macroecnémicas que favorezcan la estabilidad de los precios por enci-
ma del crecimiento; mejorar la administracién publica, realizacién de auditorias,
descentralizacion de los servicios publicos, reforma del poder judicial, privatizacién
de las empresas del Estado, desplazamiento del poder desde el sector publico al
privado, reduciendo la funcién y las obligaciones del Estado para con la socie-
dad. Aqui es importante observar, que las instituciones financieras internaciona-
les se convierten en un érgano de gabierno por encima del Poder Ejecutivo y los
otros organos del Estado, que no sélo orienta y canaliza la reforma del Estado,
sino que subordina el Poder del Gobierno a sus intereses particulares.
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Ahora, no podemos negar que el conjunto de la sociedad necesita no sélo la
reforma del Estado, sino, el cambio del régimen politico y de programa. El pro-
blema es, qué es lo que se debe reformar en su estructura econdémica, politica y
juridica y con qué finalidad. Es necesario empezar por lo menos con que la
reforma del Estado pretenda la administracion eficiente, eficaz v legitima de la
cosa plblica, con el proposito principal de acortar las distancias sociales y garan-
tizar la realizacién plena de las personas a través de generacién de mayores
oportunidades de trabajo, educacién, una vivienda digna, alimentacién, salud y
recreacion.

Entonces, se debe abrir el debate, que vaya mas alla del tema de gobernabilidad,
es decir, debatir sobre el tipo de Estado vy las formas de relacidn con la sociedad
c¢ivil. En la historia de la humanidad esto ha sido el debate permanente desde
Platén, Aristételes, pasando por John Locke, Montesquieu, Rousseau, Tocqueville,
Marx con su propuesta de la sociedad comunista’®. Las nuevas teorfas sobre el
Estado retoman elementos debatidos por estos autores.

3. Entre el miedo y la esperanza

Con lo sefalado en los parrafos anteriores, es evidente que el actual régimen
politico del presidente Alberto Fujimori, ejecuta la reforma del Estado desde la
concepcién neoliberal disefiada por las instituciones financieras internacionales.
Los resultados macroecondmicos parcialmente positivos para los propésitos del
mercado internacional, son una muestra de ello. Hechos que se confirman en los
cambios de algunos indicadores econémicos: reduccion de la inflaciéon @ menas
de 10%, aumento de las reservas internacionales, control parcial de la violencia
politica. Pero, por otro lado, los indicadores sociales nos dan cuenta de que ¢l
50% de la poblacién se encuentra en situacién de extrema pobreza; la desigual-
dad se acentlia cada vez mas, donde los ricos son més ricos y los pobres se
encuentran en un proceso de mayor empobrecimiento; tasa de desempleo altay
persistente; clase media diezmada; mayor indice de nifios en el mercado laboral,
disminucion de la asistencia escolar en las zonas rurales y marginales; incremen-
to de los secuestros v crimenes; aumento del narcotrafico v su enraizamiento en
la vida econémica, politica v militar; incremento de la corrupcién por parte de
los funcionarios publicos, entre otros. Esta reforma neoliberal afecta principal-
mente a los sectores sociales medios y sectores marginales, guienes para conser-
var un nivel minimo de vida se han visto en la necesidad de organizarse en
Comedores Populares v Comités de vasos de leche.

S Estas ideas dentro de la historia del pensamienfo social se desarrolia con mayor amptitud en otro
trabajo publicado como documento de trabajo Vargas Morales, Zendn, Teoria Pojfica y Sequiridad
Ciudadana, Instituto de Investigaciones Histdrico-Sociales, UNMSM, Lima, diciembre, 1997.
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Por otro lado, las principales instituciones del Estado han perdido legitimidad v
credibilidad ante la opinidn publica. Tenemos una ausencia de instituciones de
mediacién que permitan canalizar las demandas de la sociedad civil. Alberto
Fujimori como presidente de la Repiiblica junto a sus asesores extranjeros y na-
cionales, ejecutan esta nueva gobemabilidad con actitudes autoritarias gue en-
vuelven no sélo al conjunto de las instituciones, sino al conjunto de la sociedad
civil. Situacién que es aceptada por la poblacién sin ningin tipo de reparo, debi-
do a que en nuestras consciencias se ha internalizado una actitud de miedo v
temor a la represion, al espionaje, los secuestros, la pérdida del trabajo, etc.

Es importante distinguir entre autoridad v autoritarismo, por cuanto el primero
se emplea en relacion estrecha con el concepto de poder'®. Decimos que existe
autoridad, cuando en una relacién de poder las personas adoptan un comporta-
miento de subordinacién frente al que tiene poder. Pero, esto no es suficiente
para dentificar correctamente el fenémeno de la autoridad. Puede darse el caso
de que la autoridad esté condicionada por la fuerza, o pueda ser que esté legiti-
mada por los representados. Por esta razén, en la historia de la humanidad han
existido autoridades que usurparon el poder. Una autoridad puede ser legitima
cuando logre consenso en la poblacion v asegure la obediencia sin recurrir a la
fuerza. Respeto al Estado de derecho, busca que la obediencia se transforme en
adhesion. Por otro lado, la autoridad sera ilegitima cuando se ejerza prescindien-
do del consenso v los valores que animan los érganos del Estado; cuando no se
respeta la Constitucién y las leyes.

Experimentamos aspectos de ella en nuestra vida familiar, en la escuela, en la
universidad, en la Iglesia y en la comunidad en que vivimos, cuyas normas nos
atan a todos™. El sentido de la autoridad v el modo como se ejerce de una
manera activa abarca todos los aspectos de la vida. El ejercicio de la autoridad
se evidencia no sdlo en el espacio puablico, sino, en todos los espacios de la vida
cotidiana. Esté la autoridad de los padres y maestros frente a los hijos v alumnos,
del policia de transito v los conductores de vehiculos, entre otros. La autoridad
tiene que ver con el modo como achiian los padres de familia, los militares, los
sacerdotes, los funcionarios, los dirigentes, los profesores frente a sus subordina-
dos. La mayoria de la sociedad civil, acepta sin mayor cuestionamiento. La au-
toridad como poder legifimo presupone un juicio positive acerca del poder. La
autoridad tiene el «derecho» de mandar o de ejercer el poder, v que los que
estan sometidos tienen «deber» de obedecerie o seguir sus directivas. La acepta-
cion del poder como legitimo es lo que produce la actitud, més o menos estable

" Desde que los romanos acufiaron la palabra auctoritas, constituye uno de fos términos cruciales
de la teoria politica. Algunas veces se ha usado «~poders y «autoridad» coma sindnimes,
% Dominian, Jack, La Autoridad, Edit. Herder, Barcelona, Espana, 1878, p.7.
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a través del tiempo, a la obediencia incondicional a los mandatos o a las directi-
vas que provienen de una determinada fuente®,

Pero, cuando hablamos del adjetivo «autoritario» y el sustantive «autoritarismos,
a decir de Bobbio y Matteticei, solemos referirnos a los regimenes que privilegian
el aspecto del mando y menosprecian de un modo mas o menos radical el del
consenso, concentrando el poder politico en un hombre o en un solo érgano y
restando valor a las instituciones representativas.

El presidente Alberto Fujimori, para justificar su actitud autoritaria y el autorita-
rismo buscé desprestigiar al conjunto de la clase politica ante la opinién piblica.
Permanentemente, repitié que estaban desprestigiados, que la sociedad civil los
rechazaba porque sus programas, esquemas y modelos de organizacién ya no
eran funcionales a las nuevas tendencias y cambios que ocurrian en la sociedad.
Esta campana de desprestigio de la clase politica y de las organizaciones sociales
y politicas, respondia a un propésito de liquidar a las organizaciones representa-
tivas, de los trabajadores, instrumento de reivindicacion de los derechos labora-
les y evitar confrontaciones con la sociedad civil organizada.

Jorge Trelles, congresista miembro del grupo Nueva Mayoria-Cambio 90, afir-
mé en una conversacién con el periodista César Hildebrandt «que existia un
poder organizado que reside en el Ejecutivo y por lo tanto el Parlamento habia
perdido vigencia». Anadié que en su consideracién el Congreso no es un orga-
nismo funcional para entrar al poder (...} yva que las mejores gentes estan cada
vez méas en el Ejecutivo o en la sociedad viva v los que van al parlamento son
desgraciadamente los politicos que estan siendo rechazados en el Perii y en el
mundo»'’.

Tanto para los congresistas de oposicién como pasa el conjunto de la opinién
publica, el presidente Alberto Fujimori es el poder tnico. Efectivamente, contro-
la no sdlo el Poder Ejecutivo, sino, el Poder Legislativo, el Poder Judicial, el
Jurado Nacional de Elecciones, los medios de comunicacién v el conjunto de
las entidades auténomas. Efectivamente, posee una personalidad autoritaria que
se traduce en la arrogancia v el desprecio a los partidos politicos, a la clase
politica, a sectores organizados de la sociedad, en general, a todos, que se en-
cuentran privados de fuerza o poder. Pero, por otro lado, posee una disposicion
de obediencia esmerada a los superiores que detentan la fuerza vy el poder, como
son los militares, el Servicio de Inteligencia Nacional v las instituciones financie-
ras internacionales, ante quienes se subordina con respeto vy adulacién.

** Bobbio Norberto y Nicola Matteucci, Diccionario de Politica, Editorial Siglo XX, primera edi-
cion en espafol, México, 1981. P. 140.
" «Congreso atraviesa una seria crisis», diario El Sol, 25 de mayo de 1996.

<156~



INGOBERNABILIDAD, VIOLENCIA E INSEGURIDAD

Desde el punto de vista de los valores democraticos, seglin Bobbio, el autorita-
Tiso es una manifestacién degenerativa de la autoridad, una pretensién y una
imposicién de la obediencia que prescinde en gran parte del consenso de los
subordinados y restringe la libertad'®,

4. Violencia social e inseguridad como problema

La viclencia social ya no se puede considerar como efecto sélo de la miseria v el
descontento ni la solucién reducir al &mbito policial y juridico; su alcance va mas
alla de la situacion de pobreza. Esta el aspecto ético en la administracién de los
organos y recursos del Estado, donde la corrupcién, el enriquecimiento rapido e
ilicito de los funcionarios, el narcotréfico y la violacién al Estado de Derecho es
cotidiano. En los tdltimos anos, no hay dia en que los medios de comunicacién,
denuncien la participacién de oficiales de las fuerzas armadas vy policiales en el
narcotrafico. Alin esta en el recuerdo de todos los peruanos, el hecho de que
naves de las Fuerzas Armada y Aérea (incluido el avién presidencial) transporta-
ban droga desde hace varios arfios. Agregédndose a esto, la participacién de fun-
cionarios pliblicos que laboran en las aduanas y el poder judicial. La sociedad
se encuentra atravesada por todas las redes del narcotréfico, la corrupcién v
todas las formas de violencia que esto implica.

Todas las personas tienen una nocién intuitiva de la violencia social. Pero, exis-
ten diversos puntos de vista tedricos que explican los factores y dinamica de la
violencia entendida como la interaccién de acciones interpersonales, o entre
personas Y grupo, con el propésito de hacer modificacién danosa del estado
fisico de una persona o grupo de personas que son blancos de la accién violenta.
En esa medida la violencia se puede ejercer en forma directa o de una manera
indirecta como en el caso de la violencia estructural.

En una relacién de poder, lo que se busca es la modificacién de conducta de las
personas que voluntariamente han aceptado dicha relacién de dominacién. En
cambio en la violencia se busca alterar o perjudicar el estado fisico y espiritual y
de sus posibilidades de realizacién como personas. Séio en el caso de que el
poder no tenga legitimidad en la sociedad, el uso de la fuerza para cambiar
conductas de las personas se convierte en violencia directa. Cuando una perso-
na o grupo de personas busca imposibilitar la realizacién social, libre e indepen-
diente de otras personas, estos ultimos posiblemente adoptaran una conducta
inadecuada como la violencia.

Hannah Arendt, ha trabajado la relacién violencia y poder vy postula la tesis
siguiente: “La violencia es resultado de la ausencia de poder”. Sostiene que
cuando el poder abandona las instituciones emerge la violencia y que la violen-

"* Bobbio Norberto y Nicola Matteucci. Ob-cid. pag. 143.
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cia revolucionaria nace principalmente: del vacio de poder y de.la pérdida de
legitimidad de las instituciones. Cuando las instituciones languidecen; es cuando
aparece el vacio de poder v como consecuencia la violencial®. En el caso de los
érganos de gobierno, el poder v la auteridad se ejerce con el propésito-de con-
servar las condiciones de coexistencia pacifica entre los individuos y grupos que
conforman una comunidad, y se usa la.amenaza. de violencia.en:case de;des-
obediencia. Segiin Weber, esto es el monopolio de la violencia legitima por cuanto
constituye un objetivo minimo e imprescindible de todo gobierno en salvaguar-
da de la coexistencia pacifica, Cuando el goebierno ejerce la violencia, toma en
cuenta ciertos limites. Tiene que ser, no sélo por.una necesidad compartida den-
tro del gobierno, sino incluso entre sectores importantes de la poblacién. Pero, es
importante tener en cuenta, que los actos de violencia que ejerce el gobierno son
con el propésito de defender sus propios interéses y los de aquellos que tienen
poder sobre él. Pero, los hace apelando a determinados valores como la defensa
de la democracia y el territ_br_io;nacional.'Asimis,mo_, hay quienes.sostienen que
la viclencia es el resultado de Jas miltiples.tensiones acumuladas dentro de-los
pafses, seqin Neff nace de la incapacidad del orden socmeconomlco de respon-
der a las exigencias populares®.

La violencia es una consecuencia, en esa medida es dindmica v se desarrolla en
correspondencia a las fransformaciones econdmicas, sociales v politicas que ocu-
rren en la sociedad. Hasta podriamos sostener que la violencia-so_c;:—ial;y politica,.
es un ingrediente funcional en el mantenimiento del orden social. . Como-ha pun-:
tualizado Corradi la violengia se. presenta.en situaciones de anomia cultural, de.
pérdida de la diferenpiacién estructural y, en general, en casos de destruccion de;
lo social?!. Situacién que se presenta fundamentalmente en la sociedad urbana.

Precisamente por eso, a decir de Charles Tilly, los actos mas violentos se desarro--
llan en las ciudades donde el proceso de industrializacién y urbanizacién no ha
lograde alcanzar sus-mayoeres niveles-de desarrollo; creando-un proceso de ines=
tabilidad v una situacion: de desarraigo. soc1a1 y poimco de la: poblacmn que-
busca cierta estabilidad 50c1al y-econdmica® ; :

Desde el momento que llegan los conqu1stadores hasta la aciualldad a-socie--
dad ha sido testigo de _1nf1mdad de tipos v usos. de.la w,olen_ma,soaal y pohtlca_.

' Arendt Hannah, Sobre la Vlolenaa Edit. Cuadernos. de Joaqum MOFItZ pnmera edlClon on.
espanol, Mexico, 1970. 3

2 Nef Jorge; "Violencia e ideolegia en América Latina”, en; Jaque a ia Democracra Orden I n-
ternacional y Violencia Politica en América Latina (EdlCIOﬂ por Augusto Varas). Programa
Rial. Grupo Editor Latinoamericano. Coleccién Estudios Intefmacionales. Bs. As. 1990, -

1 Corradi Juan E. “Nuestra violencia: un marco de andlisis”,.en Jaque a.la democracia; orden
internacional y viclencia politica en América Latina {edictdn preparada por Augusto Varas):
Programa Rial, Bs. As, 1990. P.41.

= Tilly Charles, Collective Viclence in Furopean Perspectives, citade por Bacelga y Urquijo.

=158~



INGOBERNABILIDAD, VIOLENCIA E INSEGURIDAD

-

Al respecto, James Petras, afirma que la violencia en gran escala, ha acompana-
do a los procesos de colonizacién, expansién econémica y consolidacion politi-
ca, y ha sido utilizada como instrumento importante para imponer el cambio v
para proporcionar oportunidades a favor de una clase scbre otra®.

Estos tltimos anos se caracterizan por el uso sistematico y continuo de la violen-
cia para sostener el sistema social. Desde el deliberado debilitamiento de las
instituciones bases de la democracia, hasta la deliberada desmovilizacion de la
poblacion, asi como la exaltacion de los principios autoritarios vy la militarizacién
de la vida social del pais.

El uso de la violencia estructural y politica por parte de los 6rganos de gobierno,
es inherente al sistema capitalista. Sistema que definitivamente no puede ofrecer
a las grandes mayorias la posibilidad de tener un empleo estable, el acceso a los
servicios de salud, educacién, vivienda y de participacién en las decisiones poli-
ticas. Se vive una situacién de inseguridad generalizada, como consecuencia no
solo de la violencia politica subversiva, sino principalmente de una violencia
estructural, base del desorden social. El programa neoliberal que aplica el actual
régimen de gobierno, ha hecho que existan mayores distancias entre las perso-
nas y ha creado una situacién de marginalidad v exclusién que lleva a la inesta-
bilidad social y politica, donde obreros, empleados, campesinos. profesionales,
estudiantes, maestros, jubilados, expresan temor ante la fragilidad de la demo-
craciay un futuro incierto. Todo esto, debido a que el «capitalismo democratico»
opera con un doble criterio: mientras el sistema politico pregona la igualdad, el
sistema de mercado genera desigualdad®.

Por otro lado, las instituciones sociales y politicas que hasta hace poco parecian
estar garantizadas de por vida, afrontan una situacion de crisis en su estructura,
en su funcionalidad y finalmente pérdida de legitimidad: desaparecen algunos
ministerios y surgen otros, partidos politicos que hasta hace poco tenian el apo-
yo de mas del 30% de la poblacién, hoy en dia no representan ni el 5% de la
poblacion electoral; gremios de trabajadores sin capacidad de respuesta cuando
sus derechos son vulnerados; estudiantes secundarios y universitarios que ingre-
san a la fila de los desocupados y subempleados; oficiales de alta graduacién
que forman parte de las bandas criminales y del narcotrafico. Da la impresién de
que todos vivimos en un mundo imaginario del delito, de frustracién. temor e
inseguridad®.

# Petras, James F; “Imagen y realidades de la violencia: los Estados Unidos y América Latina,
en Revista Mexicana de Sociologia.

* Okun Arthur, Equality and Efficiency: The Big Trade Off. The Brookings Institution. Washinton
D.C. Gitado por Adolfe Figueroa.en: “Desigualdad y Democracia®, €1 Pert frente al Siglo XX
PUCP, Lima, 1995.p.67.

* A diario se lee en la prensa nacional, los reportajes de la television y noticias radiales refacionada a

-159.



ZENON VARGAS MORALES x

Los discursos politicos de la clase politica, desde el Presidente de la Repiblica
pasando por os congresistas v lideres independientes va no consiguen dar con-
fianza en el porvenir. Se vive un ambiente de desconfianza v una inseguridad
generalizada hacia la clase politica, v Ia solidez de las instituciones.

Frente a esta situacidn, algunos han optado por la resignacién, mientras que
otros optan por la viclencia callejera. Protesta de bobladores contra los cobros
excesivos de los servicios piblicos, empleados v obreros que exigen ser repues-
tos en sus puestos de trabajo, jubilados que exigen aumento de sus pensiones,
trabajadores que reclaman puestos de trabajo v finalmenie estudiantes que
esporadicamente salen a las calies en defensa de la democracia v el Estado de
Derecho. Mientras que la juventud de los sectores populares, se agrupan como
pandilleros del barrio o en las barras de algin equipo de fiitbol en busca de su
identidad, pero sin saber exactamente a dénde van, ni qué futuro les espera.
Mienfras que algunos otros posiblemente opten por el fundamentalismo v el
mesianismo de las «sectas». En todos los casos, la repuesta del gobierno es aten-
derles con mas violencia, para lo cual cuenta con destacamentos policiales espe-
cializados en reprimir este tipo de movimientos populares.

Algunos, sostienen que este sentimiento de inseguridad e incertidumbre se debe
a la globalizacién econdmica y la individualizacién. A decir de Jéan-Paul Fitoussi
vy Pierre Rosanvallon, el mercado mundial impulsa el crecimiento v destruye pues-
tos de trabajo; multiplica las riquezas, pero aumenta las desigualdades hasta lo
intolerable. Dal mismo modo, el movimiento de la democradia libera a los indi-
viduos perc atomiza el cuerpo social y deshace la solidaridad®. .
La globalizacion de la economia v de los medios de comunicacion, orienta nue-
vas fendencias de cambio en la sociedad. Destacan la presencia de nuevos acto-
res sociales v politicos en la escena nacional: el Fondo Monetario Internacional,
los tecndcratas, 1os politicos «independientes», los narcotraficantes, los militares,
los subversivos, los vicladores, los fravestis v homosexuales, los secuestradores,
{os pandilleros, v ofras «fribus» urbanas. Las instituciones que hasta hace poco
eran el eje orientador del vinculo social y politico, asf como la suiaciarsdaé delos
pueblos se encuentran en crisis.

fos hechos de violencia. La reteracidn colidiana que hacen estos medios de comumicacion, ha
hecho gque nos acostumbremos a una convivencia casi natural con fa muede diada y s personas
son cada vez menos sensibles a estos hechos. Ya no parecen conmoverse i con las matanzas,
ni os secuestros, ni fas minas fraicloneras en nuestro propio suslo, o & repartale de wno de los
canales de elevisidn, donde nos muestra que fa (lima esperanza gue e queda a un nifio de 9 afios
- gs rezar al pie de la cama de su madre que lucha cordra fa muerte causada per {a ubesculosis.
*® Jean-Paul Fitoussi y Plerre Rosanvallon, La riueva era de las desiguakiades, Edc. Manantial, Bs.
As, 1897,
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Estructural e histéricamente la sociedad ha venido afrontando profundas des-
igualdades sociales, alli estan los datos del Instituto Nacional de Estadfstica y
Censos: el mapa de la pobreza que nos presenta una profunda desigualdad en el
espacio social geografico; la desigualdad en la distribucion del ingreso en sala-
rios, en el pago de los impuestos, salud, educacién, vivienda. Las desigualdades
se profundizan: la mayoria afronta cada vez mas la exclusion econdmica, social
y politica y por otro lado, una minoria que se beneficia de todo tipo de segurida-
des. Estos hechos estan a la vista de todos, v son parte de la conversacién diaria
de todos los sectores sociales. Pero, nadie desea dar cuenta de esta situacién, ni
la clase politica, ni la intelectualidad, ni los medios de comunicacién que dan la
impresion de ser ajenos a los problemas cotidianos que vive la poblacion.

Con relacién a todo esto, existen por lo menos dos iecturas distintas sobre el
mismo fenémeno: por un lado, estén los funcionarios del Estado, los expertos y
la clase politica. Por otro lado, esta la gente comin de la calle, que juzga la salud
de la sociedad por sentido comun. Para los tltimos, el modelo econdmico bajo
orientacion del Fondo Monetario Internacional, acentia la desigualdad y la ex-
clusion de amplios sectores sociales que estructuralmente ya estaban dadas des-
de siglos pasados. Esto quiere decir, que es un problema de larga duracién que
la sociedad enfrenta: desocupacién, pobreza, analfabetismo, morbilidad, morta-
lidad. Pero, en la actualidad esta desigualdad tiene otros aspectos que los distin-
quen de la desigualdad de castas de la sociedad colonial, 0 més recientemente
de la sociedad oligarquica, es la profundizacién de una diferenciacién
individualizada, privada y pragmatica; la relacién social es mucho maés atomizada
que antes: Obreros, estudiantes, profesionales v la juventud en su conjunto ela-
boran sus propios cddigos de relacion y de convivencia. La desigualdad que
hasta hace pocos anos se sustentaba en diferencias estables de clase, hoy en dia
se ha atomizado. A esto, se agrega la fragilidad de ta democracia, con una clase
politica cuyos discursos politicos aparecen desvinculados de los nuevos proble-
mas, temores y necesidades de la poblacién lo cual acentda la desconfianza v
frustracién en la mayoria de los sectores sociales.
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