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PréLOGO

La serie que el lector tiene a la vista es notable por varias razones.
Primero, porque trata temas de gran interés de la politica exterior del
Pert, un pais con una trayectoria internacional relevante y destacada
en el 4mbito latinoamericano y global. Segundo, porque aborda estos
temas desde una fina perspectiva teérica, centrindose en diversas deter-
minantes internas de la politica exterior, que se extienden desde la
naturaleza del régimen politico hasta la accién de grupos de presion,
pasando por la estrategia de desarrollo y ¢l papel de la prensa, analizados
en el contexto de decisiones y episodios cruciales de la politica exterior
peruana. Tercero, porque refleja un sélido trabajo de un equipo forjado
al alero de la prestigiosa Universidad Catélica del Perti, conducido con
gran solvencia por el profesor Oscar Vidarte, con la participacién de
investigadores muy calificados, que encierran una gran promesa para el
desarrollo del andlisis de la politica exterior en el pais.

La politica exterior es una politica piblica, pero es mds que eso.
A través de ella, los Estados se relacionan con el sistema internacional y
se adaptan a este. De esta manera, la politica exterior se vincula a la disci-
plina de las relaciones internacionales, pues representa un drea especifica
en ese dmbito. También sucle parecer diferente al resto de las politicas.
Muchas veces es identificada como una politica de Estado, que estd
por sobre las diferencias politicas internas y los cambios de gobierno.



CAMBIOS EN EL REGIMEN POLITICO Y SU IMPACTO SOBRE LA POL{TICA EXTERIOR PERUANA

Se le atribuye permanencia y se aspira a que sea consistente y, ocasional-
mente en el discurso puablico, invariable. Es una politica que se refiere
a valores fundamentales y a intereses nacionales, a la integridad del
territorio y a la unidad nacional, a la proteccién de los ciudadanos en
el extranjero, a la promocién del comercio, a la proteccién y regulacién
de las inversiones extranjeras, a la defensa de valores y principios en el
orden internacional, a la elaboracién de regimenes multilaterales que
afectan directamente a los Estados, a la defensa de la paz, a la estrategia
de desarrollo, a la cooperacién internacional.

¢Cémo explicar las decisiones de politica exterior? Los factores que
influyen en su elaboracién suelen ser multiples y resulta muy dificil
jerarquizarlos o establecer relaciones de causalidad entre ellos. Existe
una cierta disociacién entre la teorfa de las relaciones internacionales
y los andlisis de politica exterior, especialmente en América Latina.
Se pasa con facilidad desde lo macro hacia lo micro, desde los anilisis
generales de la estructura interna y del sistema internacional hacia
episodios muy especificos o tendencias de politica exterior, sin estable-
cer una vinculacidn clara entre ambos.

La teoria adquiere interés y relevancia cuando se refiere a un fend-
meno social real y concreto, definido en el tiempo y el espacio. Este
vinculo entre teorfa y realidad se torna todavia mds importante en el
caso de la politica exterior. Por razones comprensibles y muy legitimas,
en América Latina se ha prestado mds atencién a los contenidos de la
politica exterior que al proceso de adopcién de decisiones. Los andlisis
han tendido a ser mds generales y aunque se encuentran maltiples estu-
dios de casos sobre aspectos de la politica exterior, estos no siempre han
tenido referentes tedricos claros.

El andlisis de la politica exterior requiere un estudio de la estructura o
contexto en que se adoptan las decisiones, asi como del proceso mediante
el cual ello ocurre. La estructura se refiere tanto al dmbito externo como
al interno. El proceso se refiere a los actores que intervienen, institu-
ciones, grupos, personas y las interacciones que se generan entre ellos.
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La relacién entre actores y estructuras sociales es compleja y no siempre
ha sido explicada satisfactoriamente por los andlisis de politica exterior.

En cuanto a su elaboracién, los estudiosos de la politica exterior han
demostrado repetidamente la relevancia que asume el contexto interno
de los paises. El énfasis en los factores domésticos ha permitido a los
expertos superar las limitaciones del andlisis tradicional de la politica
del poder, que tendia a considerar que los paises se comportaban con
independencia de las fuerzas politicas y sociales internas en la basqueda
de intereses nacionales evidentes por sf solos.

Esta serie se centra en determinantes internas de la politica exterior
peruana. Aunque no las aborda todas, s enfatiza, con rigor y profundi-
dad tedrica, en varias de las mds importantes.

El primer libro busca identificar el impacto del cambio de régimen
politico en la politica exterior del Perd. Esta relacién fue estudiada
intensamente en los casos de las dictaduras que asolaron al Cono Sur
—Argentina, Brasil, Chile y Uruguay— entre las décadas de 1960 y
1980, pero mucho menos en el caso peruano, donde ademds los cambios
de régimen politico asumieron caracteristicas muy distintas. El exce-
lente trabajo de los autores llena entonces asi un vacio significativo.

El segundo libro aborda la relacién entre la estrategia de desarrollo
que adoptd el Pert desde inicios de la década de 1990 y su proceso de
insercién en la regién del Asia-Pacifico. Se trata, sin duda, de una varia-
ble explicativa fundamental para entender las relaciones econémicas
internacionales y las politicas comerciales de los paises. El sélido y com-
pleto estudio que se incluye sobre el tema no solo revela la importancia
del modelo de desarrollo en el proceso de integracién del Perti hacia el
Asia-Pacifico, sino que también pone en evidencia una corresponden-
cia directa entre uno y otro, y confirma, de paso, una tendencia que
también se ha observado en los restantes miembros de la Alianza del
Pacifico, de la que el Perti es miembro fundador.

El tercer libro se centra en la diplomacia publica y en la vinculacién
que se establece entre la politica exterior y los medios de comunicacién,
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en una relacién que, como lo demuestra el texto, es de doble via. Es decir,
no solo la prensa influye en la politica exterior, sino que las estrategias
comunicacionales adoptadas por quienes conducen la politica exterior
pueden tener un impacto mayor en la prensa. El interesante estudio
sobre este tema se centra en un capitulo crucial de la politica exterior
peruana: la disputa maritima que sostuvo con Chile, y en la que al sus-
crito le cupo igualmente un papel. Es tentador hacer un paralelo entre
la experiencia peruana, tal como es descrita en este libro, y la chilena,
pero ello excede en mucho el alcance de este prélogo. Basta recordar
la buena fe, seriedad y respeto reciproco con los cuales se llevé a cabo
el proceso ante el mdximo érgano jurisdiccional de Naciones Unidas,
asi como el espiritu constructivo con que se emprendié el proceso de
ejecucion de lo determinado por la Corte y el clima de buena vecindad
que se ha fortalecido después de ese complejo episodio. El papel de la
prensa en la generacién de este clima result$ esencial. No siempre fue
ficil mantener un cierto equilibrio entre el fervor nacional que acom-
painé este proceso con el mantenimiento de un clima de normalidad
entre ambos paises. Al final, sin embargo, no solo se logré mantener esa
normalidad, sino que se generaron condiciones que permiticron poste-
riormente dar un salto significativo en la relacién bilateral.

Los actores que intervienen en las decisiones de politica exterior son
muiltiples y lo hacen dentro de determinados contextos organizacionales
y decisionales y condicionados por sus propias preferencias y caracte-
risticas. El estudio de esos actores y de los procesos mediante los cuales
adoptan las decisiones y definen sus objetivos es fundamental en los
andlisis de politica exterior. Precisamente por ello, el cuarto libro busca
explicar la importancia de los grupos de interés econémico en la politica
exterior peruana y se enfoca en las implicancias de su participacién en
los procesos de negociacién de los tratados de libre comercio, con espe-
cial énfasis en el caso del TLC entre Perti y China. El resultado es, sin
duda, muy logrado y aporta una perspectiva que se presta asimismo muy
bien para estudios comparativos con otras experiencias de negociacién.

12
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En suma, el lector tiene a su disposicién un estudio riguroso y de
gran valor. Pese a que incluye a numerosos autores, resulta muy homo-
géneo en su calidad y refleja la existencia de un equipo de trabajo serio
y cohesionado. Su utilidad excede el 2mbito del estudio de la politica
exterior peruana, de por sf muy relevante, y constituye un aporte para el
andlisis comparativo de las politicas exteriores latinoamericanas.

Para quien suscribe estas lineas ha constituido un verdadero honor
conocer e interactuar con varios de los autores de esta obra y escribir
finalmente este prélogo, que al mismo tiempo refleja las excelentes rela-
ciones académicas entre nuestros paises.

Alberto van Klaveren
Marzo de 2018
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PRESENTACION

El andlisis de la politica exterior resulta complejo. Su estudio implica
responder a una serie de preguntas que buscan explicar el comporta-
miento de los Estados en el Sistema Internacional: ;c6mo entender el
interés nacional de un pais? ;Cémo se toman las decisiones en materia
de politica exterior? Siendo una politica que se desarrolla principal-
mente en el 4mbito externo, ;tiene alguna importancia el lado interno
de los Estados?

Justamente, para absolver estas dudas, existen dos enfoques muy
utilizados, complementarios entre si, que buscan servir de marco teé-
rico para estudiar la politica exterior de cualquier pais. El primero de
ellos analiza la forma como los Estados toman sus decisiones en materia
de politica exterior. Desde esta perspectiva se hace énfasis en los mode-
los de toma de decisiones existentes, desde los cldsicos «modelo de actor
racional» y «modelo burocrdtico», hasta propuestas mds actuales que
incorporan al andlisis las construcciones sociales, aspectos cognitivos
y técnicas de origen psicoldgico inclusive.

Por otro lado, tenemos aquel enfoque que se centra en el estudio de
las determinantes internas y externas que condicionan la politica exterior
de un Estado. Respecto a esta segunda perspectiva, puede encontrarse
abundante bibliografia al respecto; sin embargo, gran parte de ella,
fundamentalmente de origen anglosajén, no toma en consideracién
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las caracteristicas propias de los paises de América Latina (siendo nues-
tra realidad politica a todas luces distinta). Por ello, los estudios que
ha realizado al respecto el diplomético y académico chileno Alberto
van Klaveren —muy conocido en el Pertt por haber sido el agente
chileno en el diferendo maritimo ante la Corte de Justicia de La Haya
que mantuvieron ambos paises— han permitido identificar los deter-
minantes mds relevantes que influencian la politica exterior que se
desarrolla en nuestra regién’.

En este sentido, partiendo de la premisa de que existen diferen-
tes tipos de determinantes que condicionan la politica exterior, cabe
mencionar en primer lugar a las influencias externas, entre las cuales
encontramos la perspectiva de poder (como un Estado puede condi-
cionar el comportamiento de otro Estado) y la perspectiva sistémica
(consideraciones de cardcter sistémico que determinan la actuacién
de los Estados), entre las mds importantes. Mientras que, tratindose
de las influencias internas, las mds resaltantes son el tipo de régimen
politico que tiene un Estado, la estrategia 0o modelo de desarrollo que
un gobierno implementa en su respectivo territorio, la tradicién diplo-
mitica de un pais, los liderazgos internos que pudieran existir y el rol
de los diferentes actores que participan directa o indirectamente en el
proceso de toma de decisiones y en su implementacién, entre los cuales
se encuentran desde el presidente, la Cancilleria, algiin otro ministerio,
el Poder Legislativo, hasta actores privados con gran influencia como
son los grupos de poder y los medios de comunicacién.

Considerando este marco tedrico, debe sefalarse que la politica
exterior peruana ha sido principalmente estudiada a partir de variables

' Como grupo de investigacién de la Poncificia Universidad Catélica del Perd, tuvi-
mos la oportunidad de coordinar la visita del profesor Alberto van Klaveren a nuestra
casa de estudios y realizar, entre otras actividades, un taller cerrado, con el objetivo
de mejorar el conocimiento de las herramientas tedricas que se utilizaron en la pre-
sente investigacidn y su aplicacién en los cuatro casos prdcticos desarrollados en esta
coleccidn.
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de tipo exdgenas y no enddgenas. Por ejemplo, el papel de Estados
Unidos y el del Sistema Financiero Internacional han sido tradicio-
nalmente dos importantes influencias de caricter externo que no solo
han condicionado el comportamiento del Perd en el dmbito interna-
cional, sino también han monopolizado el debate académico. Por ello,
sin dejar de reconocer la trascendencia de las determinantes externas,
resulta de gran relevancia llevar a cabo un estudio que priorice el papel
que pueden tener las consideraciones de indole interna en el comporta-
miento internacional del Perd.

En tal sentido, conociendo la existencia de un déficit académico a
suplir en el caso peruano y la presencia de un marco teérico que nos
respalda, esta serie intenta ocupar dicho espacio, al desarrollar cuatro
estudios de caso que permitan ayudar a demostrar, especificamente,
el valor que pueden tener una serie variables internas para nuestra
politica exterior: el régimen politico, el modelo (o la estrategia) de desa-
rrollo, los medios de comunicacién en su relacién con el Ministerio de
Relaciones Exteriores y ¢l papel que pueden tener los grupos de poder
econdmicos. Seguramente, podrian no constituir el principal factor a
considerar en cada situacién, pero el objetivo es tratar de comprobar
como estos aspectos internos, poco presentes en el andlisis, pueden ayu-
dar a explicar, conjuntamente con otras variables, el accionar del Perti
en el dmbito externo.

Esta coleccién estd compuesta por cuatro libros. El primero, escrito
por Oscar Vidarte y Luciano Quispe, busca identificar el impacto del
cambio de régimen politico en la politica exterior del Pert. Para ello se
estudiard y comparard los cuatro Gltimos momentos de transicién que el
pais ha experimentado, dos de ellos hacia la democracia (1980 y 2000)
y los otros dos hacia el autoritarismo (1968 y 1992). A partir de lo cual
se va a demostrar cémo el cambio de régimen, ya sea de una democracia
hacia un gobierno autoritario o viceversa, y su intensidad pueden trans-
formar o no los lineamientos de la politica exterior peruana.

17
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El segundo libro, escrito por Julissa Castro, Erick Mormontoy y
Andrés Paredes, pretende estudiar la relacién directa que existe entre la
implementacién del modelo econémico liberal (que se dio desde ini-
cios de la década de 1990) y el proceso de integracién del Perii en la
regién del Asia-Pacifico a finales del siglo XX e inicios del XXI. De esta
forma, se espera verificar que, a mayor dinamismo o ralentizacién del
modelo, mayor dinamismo o ralentizacién de la integracién del Perti
en dicha regién del mundo.

El tercer libro, escrito por Javier Ramirez y Lidia Espinoza, intenta
comprender en qué medida la politica establecida por la Cancilleria
peruana relativa al diferendo maritimo con Chile ante la Corte
Internacional de Justicia de La Haya converge con los discursos de la
prensa escrita nacional, siendo parte de una misma estrategia. Asi se
podrd demostrar cémo la politica comunicacional disefiada desde el
Estado peruano contribuye en la formacién de discursos sociales al per-
mitir advertir la relevancia de la diplomacia publica y, por ende, del
papel de los medios de comunicacién, para la satisfaccién del interés
nacional del pais sobre un tema fundamental.

Finalmente, el cuarto libro, escrito por Santiago Pedraglio y Erick
Mormontoy, busca explicar la importancia de los grupos de interés eco-
némico en la politica exterior peruana y se enfoca en las implicancias de
su participacién en los procesos de negociacién de los tratados de libre
comercio, con especial énfasis en el caso del TLC entre Perti y China.
En este sentido, la satisfaccién de las preocupaciones planteadas por
los grupos de poder econémicos mds fuertes y con mayores recursos
ha sido un aspecto a considerar por la politica exterior peruana para
concretar dichos acuerdos comerciales.

Es preciso sefialar que esta coleccién es resultado del proyecto
ganador del Concurso Anual de Proyectos de Investigacién (CAP)
2015 de la Pontificia Universidad Catélica del Pertt (PUCP) titulado
«Determinantes Internas de la Politica Exterior Peruana», desarrollado
por el Grupo de Investigacién sobre Politica Exterior Peruana, adscrito
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a la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas de la PUCP, y confor-
mado por docentes de esta casa de estudios, egresados de la especialidad
de Ciencia Politica y Gobierno, y alumnos tanto del pregrado como
del posgrado.

Por ltimo, debemos agradecer al apoyo permanente recibido por la
Direccién de Gestién de la Investigacion, el Vicerrectorado de Investi-
gacion, la Escuela de Gobierno y Politicas Publicas, el Departamento
de Ciencias Soiales, y la Comision para la Creacién de la Licenciatura
de Relaciones Internacionales de la PUCP. Asimismo, reconocemos
especialmente la ayuda brindada por Luis Popa, profesor de la PUCP;
Edith Venero, estudiante de la Maestria de Ciencia Politica y Gobierno
de la PUCP; Renzo Lima, politélogo de la PUCP; y a los estudian-
tes de esta casa de estudios Gabriel Arrieta, Camila Bendezii, Ménica
Hayakawa, Daniel Hermoza, César Jiménez, Valeria Paredes y Amelia
Segura, por la excelente colaboracién brindada durante todo el proceso
de investigacién, en calidad de asistentes de investigacion.

Oscar Vidarte A.

Coordinador del Grupo de Investigacién sobre Politica Exterior
Peruana de la Pontificia Universidad Catélica del Perti

Enero de 2018
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INTRODUCCION!

Desde una perspectiva académica, resulta necesario llevar a cabo una
investigacion sobre la relacién entre régimen politico y politica exterior
en el Pert. No solo no se han realizado estudios al respecto en el pais,
sino que, a escala regional —como producto del proceso de democrati-
zacién en el Cono Sur en la década de 1980, asi como consecuencia del
fin del dominio del PRI de México en la escena politica a finales de los
afios noventa— académicos de diferentes nacionalidades han llevado
a cabo investigaciones que buscaron identificar las cambios que pue-
den generarse en la politica exterior a partir del ascenso de regimenes
democriticos en sus respectivos paises. Estudios en Brasil, Argentina,
Uruguay, Chile y México asi lo demuestran.

Cabe senalar que, habiendo sido la politica exterior peruana estu-
diada fundamentalmente a partir del impacto de variables exégenas
—como la politica de Estados Unidos en la regién, entre otras—
(Bruce St. John, 1999, p. 3). Esta investigacién busca resaltar la
relevancia de una variable interna expuesta en nuestro pais a continuas
mutaciones en los ltimos cincuenta afnos como es el régimen politico,
de ahi que pensar en cambios en una politica publica de tanta relevan-
cia como la politica exterior resulta razonable.

' El trabajo contd con la colaboracién de Renzo Lima Baquerizo, politélogo de la PUCP,
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Sin embargo, debe tenerse mucho cuidado pues si bien «los regi-
menes autoritarios pueden verse tentados a extrapolar sus practicas y
estilos al drea externa», los regimenes democrdticos también «pueden
verse tentados a exacerbar conflictos externos para obtener beneficios
de politica interna», por lo que se recomienda evitar generalizaciones
(van Klaveren, 1992, p. 195). En esa misma linea, segtin Nohlen y
Ferndndez, aunque «es dificil imaginar que un cambio tan radical en el
sistema politico no tenga impacto en la politica exterior», no necesaria-
mente puede establecerse una relacién causal (1991, pp. 234-235, 238).

Por ello, este trabajo intenta identificar no solo si existe algtn vinculo
entre el cambio de tipo de régimen y la politica exterior peruana, sino
también, cémo la intensidad del cambio de régimen afecta la politica
exterior. Partiendo del estudio de los tltimos cuatro momentos de crisis
del tipo de régimen en el pais —dos transiciones democraticas (1980 y
2000) y dos transiciones al autoritarismo (1968 y 1992)— se demues-
tra que existe cierto patron de cambio en la politica exterior tratindose
del ascenso de un régimen democritico o uno autoritario, asf como
también se observa que siendo mds intenso el cambio de régimen,
mayores son las posibilidades de cambio en la politica exterior?.

Probablemente el régimen politico no sea la variable mas importante
para comprender la politica exterior de un pais. No obstante, aunque
pueda parecer que no existe un vinculo directo, al analizar los cuatro
momentos en forma comparada, se encuentran indicios de cémo el
cambio en el régimen politico y su intensidad tienen alguna incidencia
en la politica exterior del Pert.

De otro lado, desde una perspectiva tedrica, es de gran importan-
cia estudiar cémo la influencia de una variable interna en la politica
exterior se desarrolla de forma distinta en relacién con lo que sucede
en otras latitudes. Asi, mientras que, en la academia estadounidense,

% Es preciso sefialar que el estudio de estos cuatro casos de transicién implica llevar a
cabo un andlisis tanto del momento anterior como del posterior, con el fin de identificar
como era la politica exterior y cudles son los cambios que se dan en los afios siguientes.
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Ja democracia pricticamente es entendida como una variable indepen-
diente que desincentiva a los Estados a mantener relaciones conflictivas
y, por el contrario, incentiva la cooperacién; en los paises de América
Latina las debilidades institucionales no nos permiten hablar en estos
términos. Mds bien, los continuos cambios de régimen politico han
marcado la pauta en América Latina, por lo que cabe analizar c6mo
dichas transformaciones afectan nuestra politica exterior, algo que en
Estados Unidos puede carecer de relevancia.

Este estudio, sin pretender explicar toda la politica exterior de un
gobierno en especifico, expresa el valor de una variable interna en el
caso peruano, tal y como ya se ha demostrado tratdndose de otros paises
de la regién. Por ende, con el objetivo de comprender el cambio de régi-
men y su intensidad, se va a profundizar en algunos temas de la politica
exterior que han sido prioritarios para el Perti en las dltimas décadas
tales como la relacién con Estados Unidos (y la Uni6én Soviética tra-
tdndose de la Guerra Fria), el vinculo con nuestros vecinos, la politica
econémica, el dmbito multilateral (con énfasis en el plano regional), el
proceso de toma de decisiones y la relacién entre los principales actores.
De esta forma, se busca evitar caer en la generalizacién, haciendo hin-
capié en los ejes centrales que permiten comprender la politica exterior
peruana en toda su magnitud.
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CariTuLo 1
MARCO TEORICO: DEL CAMBIO DE REGIMEN
POLITICO AL CAMBIO DE LA POLITICA EXTERIOR

Tratindose de una investigacién que busca establecer una relacién
directa entre el cambio del régimen politico y su efecto sobre la politica
exterior en el caso peruano, el primer problema que surge radica en la
conveniencia o no de llevar a cabo una definicién estricta de régimen
politico, y especialmente, de sus diferentes manifestaciones.

La dificultad la hallamos no solo en la vaguedad de todo aquello
asociado a lo que cominmente conocemos como régimen politico,
sino también en el hecho de que referirnos a un pais como democratico
o autoritario puede resultar una tarea demasiado compleja y bastante
debatible (Hill, 2003, p. 236). La existencia de diferentes definiciones
acerca de lo que es un gobierno democrético o uno autoritario, cada
cual con distintas tipologias de por medio, complejizan el debate sobre
el régimen politico; asi, por ejemplo, bajo ciertos pardmetros, tanto una
coalicién conformada por muchos partidos politicos como un sistema
de un solo partido dominante, pueden ser considerados ambos como
democriticos (Salmore & Salmore, 1982, pp. 109-110).

Lo mismo sucede en el intento por definir a un sistema como abierto
o cerrado. Si bien podemos comprender a un sistema abierto como
aquel marco competitivo que acepta las restricciones constitucionales
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al poder y en donde existe una constante alternancia de gobiernos;
y al sistema cerrado como aquel con un partido tnico, una ideologia
oficial y un extremo control policiaco de la sociedad, la realidad es mds
complicada. No es casualidad que el Democracy Index de The Economist
clasifique a los regimenes politicos de los paises del mundo en cuatro
tipos: democracias plenas, democracias defectuosas, regimenes hibridos
y regimenes autoritarios, lo que hace mds dificil su definicién.

Asi, pareciera que los lideres en regimenes cerrados operan libres de
oposicién politica; sin embargo, como sefiala Hagan, el accountability
es insuficiente para comprender los niveles de oposicién politica, ya
que incluso en sistemas cerrados como el de China o la extinta Unién
Soviética se observa una oposicién significativa al interior del régimen
(1987, pp. 341-342). Aunque resulta vélido identificar a un régimen
politico como una forma de organizacién politica; es decir, a partir de la
distincién entre regimenes democriticos y autoritarios (van Klaveren,
1992, p. 193), concebido de esa manera puede exhibir los problemas
propios de todas las generalizaciones.

Asimismo, por influencia de la teoria de la paz democritica se puede
afirmar el cardcter pacifico de las democracias, sobre todo en su vinculo
con otras democracias; no obstante, el debate en este campo es también
dificil, pues dicha construccién tedrica no solo no busca explicar los con-
flictos entre una democracia y una no democracia, sino tampoco presta
atencion al nivel de peligrosidad que constituyen los escenarios de demo-
cratizacién por ser proclives a la guerra, a diferencia de, por ejemplo,
autoritarismos estables (Mansfield & Snyder, 1995, p. 6). Si bien pode-
mos considerar que una democracia «por medios no violentos favorece
las tendencias integrativas en materia internacional como una conse-
cuencia natural del predominio de una cultura politica orientada hacia
el consenso» y que una no democracia mantiene «actitudes nacionalistas
y hostiles frente a su medio externo», ciertamente las democracias han
demostrado que hacen uso desmedido de la fuerza, con lo cual contravie-
nen el derecho internacional, asi como las no democracias han logrado
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consolidar importantes niveles de cooperacién, tal y como ha sucedido
entre los paises del sudeste asidtico (van Klaveren, 1990, pp. 15-16).

Sin desconocer importantes trabajos en la materia, debido al debate
que suele presentarse, para efectos de esta investigacién abordaremos el
concepto de régimen politico y su relacién con la politica exterior a par-
tir de los trabajos desarrollados por Marcelo Lasagna (1996) y Stephen
y Barbara Salmore (1982). Este marco nos permitird profundizar en
aquellas particularidades propias de la dindmica de cada régimen poli-
tico, cuyos cambios se espera guarden relacién con las transformaciones
que puedan o no darse en materia de politica exterior.

1. CAMBIO DEL REGIMEN POLITICO

Coincidiendo con la definicién desarrollada por Bobbio y Matteucci
acerca del régimen politico —entendido por ellos como «el conjunto de
instituciones que regulan la lucha por el poder y el ¢jercicio del poder y
los valores que animan la vida de tales instituciones» (1986, p. 1409)—,
Marcelo Lasagna lo va a considerar como «un conjunto de interacciones
que se llevan a cabo de acuerdo con unas reglas, estructuras y valores que
emanan de éb» (1996, p. 50). En virtud de dicho concepto, Lasagna pro-
pone tres aspectos cruciales que nos van a permitir definir la orientacién de
todo régimen politico con el fin de entender la politica exterior de un pais.
En primer lugar, tenemos a las reglas de juego que regulan cémo los distin-
tos actores pueden y deben participar del proceso de toma de decisiones en
el cual se formula y disefia la politica exterior. De esta forma, un régimen
autoritario, en el cual las reglas no permiten la competencia ni la oposi-
cién politica, deberia contar con un niimero limitado de actores (Lasagna,
1996, p. 50), asi como con un mayor margen de libertad y disposicién de
recursos para decidir una politica determinada en el 4mbito internacional.

En segundo lugar, se encuentran las estructuras de autoridad. Estas
fluctiian entre aquellas centralizadas y jerarquizadas en los gobiernos de
corte autoritario, y diferenciadas, plurales y flexibles en los gobiernos
que podrian considerarse como democréticos (Lasagna, 1996, p. 51).
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Asi, aunque un régimen democritico puede mostrar un menor nivel
de unidad al momento de tomar una decisién, el debate permitiria la
generacién de iniciativas innovadoras con un alto grado de legitimidad,
lo que enriquecera la politica exterior por implementarse.

Por dltimo, y en tercer lugar, todo régimen politico presenta prin-
cipios y valores que sirven de justificantes de la politica exterior que
se adopta. Para Roberto Russell y Ménica Hirst la cultura y la ideo-
logia del régimen resultan primordiales en su andlisis en materia de
politica exterior para los casos argentino y brasilefio a partir del fin de
los gobiernos militares en la década del ochenta (1987, pp. 443-450;
464-465). No obstante, como sefiala Lasagna en forma critica, «no es
posible establecer un tipo ideal de principios operativos para cada régi-
men» (1996, p. 52); de ahi que, sin desmerecer su importancia para
comprender la naturaleza de un régimen politico para el estudio de
su relacién con la politica exterior, este &mbito de indole valorativa no
siempre es utilizado: Bdrbara y Stephen Salmore (1982), como veremos
mds adelante, no han considerado el papel de la ideologia dentro de su
estudio del régimen politico como condicionante de la politica exterior,
con lo cual han minimizado su importancia para este fin.

Justamente, Salmore y Salmore, siguiendo una légica similar a lo
planteado por Lasagna, pero con mayor especificidad, van a intentar
comprender el cambio de régimen a partir de dos variables primor-
diales: el «cambio en las reglas de juego» y el «cambio en el control de
los recursos de poder». La primera hace referencia a los cambios de las
reglas de juego que estd dispuesto a llevar a cabo un régimen con el obje-
tivo implementar una politica exterior determinada. De esta forma, los
regimenes politicos pueden calificarse en: minimalista (los cambios son
insignificantes y prevalecen las normas vigentes), moderado (los cambios
son importantes, pero siguen los procesos establecidos) y maximalista
(los cambios son profundos ¢ ignoran los procesos establecidos para
llevar a cabo dichos cambios) (1982, p. 113). El cuadro 1 ilustra los dife-
rentes tipos de régimen segin el respeto a la institucionalidad vigente.
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Cuadro 1. Tipo de régimen segiin el «cambio en las reglas de juego»

Respeto por la institucionalidad

Minimalista | Se mantiene la institucionalidad.

Moderado Se dan cambios en la institucionalidad / Se siguen los procesos
establecidos.

Maximalista | Se dan cambios profundos en la institucionalidad / No se siguen los
procesos establecidos.

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

La segunda variable estd referida a los cambios en el control de los
recursos de poder que lleva a cabo un régimen para cjecutar su politica
exterior. Para ello se clasifica a los regimenes politicos en tres categorias,
en funcién de su capacidad por expandir sus recursos de poder y su
control sobre los mismos: statu quo, reformista y expansionista. En aras
de una mejor explicacién, tres aspectos adquieren crucial relevancia
para este andlisis: el grado de autonomfa (recursos, institucionaliza-
cién y eficiencia burocrética)', la apertura a la participacién politica
y la unidad (o fragmentacién) del proceso de toma de decisiones”

Para fines de la presente investigacion, no se pretende profundizar en el debate en
torno a la autonomia que se ha dado en América Latina desde la década de 1960, el cual
ha girado en relacién con términos como autonomia y dcpcndcncia, autonomia rela-
cional o autonomia posneoliberal (Ovando & Aranda, 2013). Sino mds bien, en aras de
comprender el vinculo entre régimen politico y politica exterior, la teorfa existente en la
materia ha operacionalizado el concepto de autonomia considerando tres indicadores
especificos. Por otro lado, el nivel de autonomia que se seiala no solo estard referido
a temas de cardcter interno, sino también a la situacién del régimen a nivel externo,
aspecto fundamental para que el Perti pucda acceder a recursos o permitir, por ejem plo.
la construccién de proyectos autoritarios.

? Mencién aparte merece el concepto de fragmentacién. Entendido como la falta de uni-
dad en politica exterior o la presencia de varias politicas exteriores (Russell, 1990, p. 261),
definir adecuadamente el grado de fragmentacién del régimen resulta importante, pues
justamente una gran divisién politica puede dar lugar a debates interminables en mate-
ria de politica exterior dentro del proceso de toma de decisiones; asi como el consenso
entre actores gubernamentales y no gubernamenrales —como sucedié en ¢l caso uru-
guayo a partir del cambio de régimen el afio 1985— puede brindar un amplio nivel
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(Salmore & Salmore, 1982, pp. 111-112). De esta forma, un régimen
cercano al statu quo no deberia contar con mucha autonomia, aunque
si con una alta participacién politica, ademads de cierta fragmentacién en
el proceso de toma de decisiones. En funcién de estas caracteristicas serd
muy dificil para dicho gobierno poder ejercer el control de los recursos
de poder. Por su parte, un régimen expansionista debe ser bastante auté-
nomo, con poca participacién politica y suficiente unidad en el proceso
de toma de decisiones, todo lo cual le permite una mayor capacidad de
accién. Un régimen de cardcter reformista se encontraria entre estos dos
tipos. El cuadro 2 ilustra los tipos de regimenes politicos sobre la base
de la posibilidad que tienen para controlar los recursos de poder.

Cuadro 2. Tipo de régimen segtin el «cambio en el control de los recursos
de poder»

Cambio en el control de los recursos de poder
(autonomfa / participacién / unidad)

Staru quo Poco interés por expandir y controlar sus recursos de poder

Reformista Mediano interés por expandir y controlar sus recursos de poder

Expansionista | Alto interés por expandir y controlar sus recursos de poder

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982),

Ciertamente, ni una democracia ni un sistema autoritario encajan en
forma perfecta en ninguno de los tipos antes sefialados, pero, en princi-
pio, un gobierno democrético se caracteriza por tener un menor control

de legitimidad al favorecer la politica exterior (Ferro, 2006, p. 120). Es asi que, utilizando
el estudio llevado a cabo por Joe Hagan (que intenta buscar explicaciones para la politica
exterior a partir del nivel de unidad o fragmentacién del régimen), se puede considerar
la existencia de cinco niveles (de menos a mds fragmentado): (1) régimen dominado por
un lider; (2) aquel dominado por un partido/grupo con burocracia e instituciones auté-
nomas; (3) régimen dominado por un partido/grupo dividido y con facciones politicas;
(4) régimen en el cual el partido/grupo comparte el poder con partidos/grupos minorita-
rios; y (5) el régimen en el que no existe con claridad un partido grupo que ejerza el lide-

razgo (1987, pp. 344-345). Esta tipologia serd de gran ayuda en la presente investigacién.
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en cuanto al uso de los recursos, en tanto la oposicién y los check and
balances juegan un papel muy relevante; mientras que un régimen auto-
ritario no sigue los procesos legalmente establecidos, cuenta con un
mayor nivel de unidad, es més jerarquizado y esté sujeto a menos con-
troles, lo cual le permite una mayor capacidad para tomar decisiones
aunque esto suponga un menor grado de legitimidad.

Para fines de la presente investigacién, no solo resulta importante
establecer el tipo de régimen y confirmar su cambio, sino también poder
medir el grado de intensidad de dicha transformaci6n, cuestién que es
fundamental al momento de analizar sus consecuencias sobre la politica
exterior. En tal sentido, Lasagna también establece una tipologia en fun-
cién del grado de alteracién de las propiedades del régimen: un cambio
Jormal, al tratarse de una modificacién en el liderazgo de la coalicién
de gobierno o del partido de gobierno, sin que ello suponga una trans-
formacién mayor; gradual, cuando supone un cambio profundo de la
estructura de poder y de las reglas de juego; y uno de carécter radical,
cuando existe una ruptura total con el régimen saliente en materia de
estructuras de autoridad y reglas de juegos, y casi siempre a través del
uso de la violencia (1995, p. 400). Asi, un cambio del régimen politico
formal serd aquel que, postransicién, vele por la institucionalidad y
tenga pocas posibilidades de controlar los recursos de poder; mientras
que un cambio de régimen politico radical no solo no respeta el marco
legal, sino que cuenta con los medios para controlar los recursos de
poder. El cuadro 3 ilustra claramente esta relacién:

Cuadro 3. Intensidad del cambio del régimen politico

i =

Minimalista | Moderado | Maximalista
Statu quo Formal
Reformista Gradual
* | Expansionista Radical

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).
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Cabe mencionar que Guadalupe Gonzdlez (2007) también se plan-
tea la misma preocupacién acerca del régimen politico y su relacién
con la politica exterior. Es asf que establece en su investigacién acerca
del caso mexicano la existencia de tres puntos por considerar de todo
régimen para comprender el cambio en politica exterior: el clectorado
(o la capacidad de los diferentes grupos de influir), los mecanismos
de representacién (o de eleccién de los funcionarios) y las reglas de
decisién (o para tomar decisiones) (2007, p. 10). De acuerdo con lo
sefialado por Salmore y Salmore, el segundo y tercer punto se pueden
enmarcar dentro de la variable considerada como «cambios en las reglas
de juego», mientras que el primero, mds bien, al estar enfocado en la
capacidad de los grupos de influir en el proceso de toma de decisiones
en politica exterior, se relaciona con la participacién politica y el nivel
de unidad o fragmentacién del régimen, ambos incluidos en lo que
entendemos como «cambios en el control de los recursos de poder».
Mis alld de que algunos autores utilicen tipologias que podrian consi-
derarse distintas, en realidad, tienen mds en comin de lo que parece.

2. CAMBIO DE LA POLITICA EXTERIOR

Marcelo Lasagna identifica tres 4mbitos o dimensiones de la politica
exterior que pueden sufrir cambios a partir de las transformaciones que
experimente el régimen politico: los intereses de la politica exterior, el
proceso de elaboracién de la politica exterior y el estilo diplomatico;
esta investigacién se concentrard en los dos primeros’.

La primera dimensidn se refiere a la agenda internacional, es decir,
los intereses y objetivos de la politica exterior de un pais: «el objetivo
o meta, por tanto, se refiere al fin inmediato, mientras que el interés es
el fin mediato que gufa la seleccién de aquel» (Lasagna, 1996, p. 58).

* La forma de conduccién de la politica exterior o el estilo diplomdtico que desarrolla
un pais es un elemento importante en el andlisis de Lasagna (1996, p. 58), aunque su
naturaleza eminentemente subjetiva hace dificil su estudio,
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Russell, en su estudio acerca del cambio del régimen politico en Argentina
en la década de 1980, identifica como la principal transformacién de la
politica exterior de dicho pais el cambio de una serie de objetivos para
con la regién (impulsar la integracién latinoamericana, promover las
instituciones regionales, desalentar todo tipo de carrera armamentista,
entre otras), ademds de mejorar la imagen de Argentina en el mundo
pos dictadura militar (Russell & Hirst, 1987, pp. 454, 459). Para el caso
del Brasil, Hirst utiliza la misma variable al sefialar que la politica exte-
rior brasilefia en democracia se ve determinada por nuevos objetivos,
como la importancia que adquiere a la luz de la experiencia europea,
la integracién con Argentina (Russell & Hirst, 1987, p. 479).

En segundo lugar, Lasagna considera como un émbito de cambio en
materia de politica exterior su proceso de elaboracién (1996, p. 58). Al ser
una critica directa al enfoque racional y unitario propuesto por el realismo,
resultan de gran importancia las transformaciones que se pueden dar en
la dindmica y las reglas de juego que existen entre los principales actores
que disefian e implementan la politica exterior’. Los trabajos de Roberto
Russell y Ménica Hirst incorporan este andlisis tratando de explicar la
mayor o menor importancia que van adquiriendo los principales actores
intervinientes y su impacto en la politica exterior. Vemos, por ejemplo,
que, en Argentina, segiin Russell, el rol del presidente de la repiblica, el
Ministerio de Relaciones Exteriores y el Ministerio de Economia fue-
ron fundamentales en desmedro del Congreso y de las Fuerzas Armadas

4 Contrariamente, si bien van Klaveren también tratard de explicar el acercamiento
entre Brasil y Argentina a partir del cambio en el régimen politico, es decir, desde
la instauracién de la democracia, es algo mds pesimista, pues aunque reconoce que la
democracia ayudé a la cooperacién entre ambos paises, considera que esta ya se estaba
manifestando desde los dltimos afios de los gobiernos militares, ademds de requerirse
otras explicaciones internas y externas para entender esta relacién (1990, p. 41).

* El Modelo de Politica Gubernamental propuesto por Graham Allison desarrolla esta
manera de comprender la toma de decisiones en politica exterior a partir de un juego
intranacional que implica la parricipacién de actores piblicos y privados con diferentes

percepciones, grados de poder e intereses (1988, pp. 213-261).
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(1987, pp. 455-457; 470-473). Un tema adicional por tener en cuenta,
mencionado por Hirst para el caso de Brasil, son los cambios al inte-
rior de los actores, de ahi que el retraimiento de la participacién de
Itamaraty en el proceso de toma de decisiones de la politica interna-
cional brasilena en esos afos de cambio de régimen se haya debido,
entre otras razones, a ministros nombrados que no posefan trayectorias
publicas asociadas a relaciones exteriores (1987, p. 470).

Teniendo en cuenta los dos dmbitos de cambio desarrollados por
Lasagna, en la misma linea se manifiesta Carlos Pérez Llana al sefia-
lar, para el caso argentino, la importancia que adquiere la transicién
politica de la década de 1980, en primer lugar, para la consecucién de
dos objetivos centrales de la politica exterior: la reforma econémica
(bisqueda de inversiones, negociacién de la deuda) y la reinsercién
del pais en el sistema internacional (posaislamiento internacional del
régimen militar); y en segundo lugar, para la «refundacién del régimen
politico», aspecto que estd directamente vinculado con el cambio del
proceso de toma de decisiones, al reducir las tensiones entre los actores
internos y facilitar los consensos necesarios sobre temas externos den-
tro «de la sociedad politica y de la sociedad civil» (1986, pp. 11-13).
Por otra parte, en su estudio sobre México, Guadalupe Gonzilez, al
igual que Lasagna, identifica aquellos aspectos del comportamiento
internacional de los Estados que son afectados por el cambio de régi-
men, los cuales pueden resumirse en: la orientacién y la coherencia de
la politica exterior, la credibilidad y confiabilidad del pais, la capaci-
dad para proyectar poder y las estrategias politicas de los actores que
participan en el proceso de toma de decisiones (2007, p. 10). Salvo el
dltimo, todos estdn relacionados con la primera dimensién senalada
por Lasagna para el anilisis del cambio en la politica exterior (intereses
y objetivos), mientras que el restante estd vinculado con la segunda
dimension también expuesta por Lasagna, aunque las estrategias de los
actores solo constituyan uno de los tantos temas relevantes dentro del
proceso de toma de decisiones.
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Asi, a partir de las trasformaciones de los objetivos, los intereses y
el proceso de toma de decisiones en politica exterior —aspectos distin-
tivos para comprender el comportamiento internacional de cualquier
pais—, Lasagna desarrolla tres categorfas para comprender los diferen-
tes niveles de cambio que pueden darse: la reestructuracién, que expresa
un cambio profundo de los lineamientos fundamentales de la politica
exterior; la reforma, proceso lento de cambio referido a temas parciales,
pero importantes de la politica exterior; y el ajuste, situacién de cambio
menos intenso que ocasiona pequefas alteraciones en el comporta-
miento exterior de un determinado pais (1995, pp. 393-394).

Para fines de esta investigacién, y en aras de poder identificar los
objetivos e intereses en la politica exterior del Perd, se tendrdn en con-
sideracion los siguientes indicadores: (I) la relacién que se mantiene
con la potencia mundial (Estados Unidos y la Unién Soviética durante
la Guerra Fria y solamente Estados Unidos a partir de 1991); (II) las
relaciones con los paises vecinos y en el dmbito regional; (ITI) la politica
exterior econémica, principalmente comercial; y (IV) la politica multi-
lateral en instancias que van mds alld del 4mbito regional.

Asimismo, se tomard en cuenta, como segunda variable por estu-
diar, el proceso de toma de decisiones en materia de politica exterior,
en tanto este s¢ presenta como un espacio donde se planifica, ejecuta y
evaltia la politica exterior de un pais. Al respecto, Russell identifica que
los procesos pueden medirse en dos continuos: uno que va de unidad
a fragmentacién (donde se observa el grado de coherencia, cohesién y
acuerdo del proceso) y otro que va de centralizacién a descentralizacion
(donde se observa el nimero de actores que participan en el proceso)
(1990, p. 258). Ambos continuos pueden utilizarse al mismo tiempo
para ilustrar las caracteristicas de proceso de toma de decisiones.

El cuadro 4 resume los elementos por analizar en la politica exterior
de nuestros casos de estudio, asi como el nivel de cambio que se observa
en cada uno de ellos.
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Cuadro 4. Cambio en la politica exterior

Cambio en la politica exterior
(objetivos / proceso de toma de decisiones)

Ajuste Se dan cambios menores en la politica exterior.

Reforma Se dan cambios importantes en la politica exterior,

Reestructuracion | Se dan cambios profundos en la politica exterior.

Fuente: elaboracion propia a partir de Lasagna (1995),

Finalmente; ademds, de poder determinar la intensidad del cambio de
la politica exterior, este trabajo busca fundamentalmente identificar
la relacién entre régimen politico y politica exterior en contextos de
transicién. Con este objetivo se propone el cuadro 5, que nos dard
informacién acerca de cémo los cambios de régimen politico en el Pert
en los dltimos cincuenta afos, de diferente naturaleza e intensidad
(1968, 1980, 1992 y 2000), contribuyen a comprender los cambios y
las continuidades que se han dado en la politica exterior peruana.

Cuadro 5. Relacién entre cambio de régimen politico
y cambio de politica exterior

ST e e e, g ")

Estructura

ec ﬁm-‘ Formal
dt)l@m Gradual
8 & Ig! Radical

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995) y Salmore y Salmore (1982).
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CariTuLo 2
CAMINO AL AUTORITARISMO: CAMBIOS EN LA
POLITICA EXTERIOR PERUANA (1968 v 1992)

1. LA TRANSICION MILITAR
1.1. El primer gobierno de Fernando Belaunde Terry (1963-1968)

La politica exterior durante ¢l gobierno del presidente Fernando
Belaunde Terry (1962-1968) ha sido bastante criticada, al igual que la
de sus predecesores, ya que tal y como sefiala Jaworski, hasta el gobierno
militar, el Perti no desempefié un papel significativo en el dmbito inter-
nacional (1984, p. 379).

Hasta mediados del siglo pasado, la prioridad de la politica exte-
rior peruana parece haberse concentrado en los problemas inherentes
a la definicién de nuestro territorio (Garcfa-Bedoya, 1980, pp. 24-25),
por lo que ha estado ausente cualquier consideracién regional o mun-
dial. Aunque con logros importantes —que han permitido culminar
la mayor parte de nuestros pendientes fronterizos—, la diplomacia
peruana devino en obsoleta frente a los cambios que vivia el mundo en
esos anos (Jaworski, 1983, p. 585).

Uno de los temas mds relevantes para la politica exterior peruana,
sobre todo a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial, fue la rela-
cién con los Estados Unidos. Salvo por el golpe de Estado de 1962
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(o algunas desavenencias de indole pesquera), la relacién con la
potencia mundial habfa sido buena: desde el gobjerno de Augusto B.
Leguia, y con la excepcién del periodo denominado Tercer Militarismo
(1930-1939), la politica exterior peruana estuvo marcada por el alinea-
miento con la potencia mundial. De ahi que no resulta extrafio que el
nuevo mandatario, Fernando Belaunde, consciente de la importancia
para el Perti del cambio que signific6 la llegada de John F. Kennedy a la
presidencia de los Estados Unidos, haya buscado estrechar la relacién
bilateral con dicho pais. Su perfil de reformista moderado, alejado del
discurso comunista —no por nada la revista 7ime lo llegd a considerar
como modelo democritico de la Alianza para el Progreso (Walter, 2010,
p. 140)—, permitié hacer creer que su gobierno contaria con todo el
apoyo norteamericano. Lamentablemente, sucedié todo lo contrario y
su gobierno es recordado por un evidente deterioro de la relacién con
Estados Unidos.

Como parte de esta coyuntura, un aspecto que marcé el debate poli-
tico fue la situacién de la International Petroleum Company (IPC),
empresa de capital estadounidense dedicada a la explotacién de petré-
leo en el norte del pais. Belaunde habia dado inicio a su gobierno con
un conjunto de iniciativas, entre las cuales la tinica de carécter interna-
cional fue resolver el problema de la IPC (Velaochaga, 2001, p. 199).
Justamente este tema fue el principal obsticulo —conjuntamente con
la disputa pesquera y la posterior crisis de los aviones Mirage— para el
fortalecimiento del vinculo con Estados Unidos.

Durante el gobierno de Belaunde, la problemadtica en torno a la IPC,
sustento principal del golpe de las Fuerzas Armadas en 1968, fue parte
de una gran discusién acerca de la capacidad del pais para controlar sus
recursos naturales. Para muchos, la dependencia del Estado peruano
del capital extranjero impedia desplegar nuestra soberania interna; y, tal
como lo sugieren Alcalde y Romero, se trataba de un pais cuya politica
exterior «habifa sido subordinada a los intereses de los pafses desarrolla-
dos», lo cual perpetuaba el modelo primario exportador (2014, p. 70).
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Esto ultimo era considerado por los sectores progresistas como una las
principales causas de nuestro subdesarrollo.

Para Ronald Bruce St. John fue de tal relevancia este debate en el
Perti que, durante tres décadas, exactamente de 1962 a 1990, la politica
exterior peruana se planted la necesidad, en mayor o menor medida,
de aumentar su nivel de autonomia principalmente en su relacién
con los Estados Unidos, lo que implicé tratar de reducir las presio-
nes y las condiciones impuestas (1999, p. 187). El primer gobierno
de Fernando Belaunde fue el inicio de este proceso, aunque desgra-
ciadamente para sus intereses, la dependencia se hizo evidente ante la
incapacidad de solucionar el problema de la IPC, lo que llevé «a que
el gobierno peruano sufriera una suspensién parcial o total, segtn los
casos, de la multiple y variada ayuda norteamericana a la que se habia
acostumbrado el Pert desde la Republica Aristocrdtica» (Velaochaga,
2001, p. 200). Tal parece que Washington estuvo mds interesado en
defender los intereses de la IPC que en apoyar la agenda reformista del
presidente peruano (Walter, 2010, p. 139).

Con el fin de comprender la politica exterior del Perti durante el
gobierno de Fernando Belaunde, también resulta importante considerar
el nivel de participaciéon en politica exterior y el grado de fragmenta-
cién existente. En cuanto al primer punto, si bien Belaunde gané las
elecciones con una base politica que inclufa a los sectores medios, a la
Democracia Cristiana y a las Fuerzas Armadas, existieron grandes dudas,
sobre todo en estas tiltimas, respecto a si el gobierno podia satisfacer las
expectativas reformistas que generd (Bruce St. John, 1999, p. 189).

Ademids, el gobierno tuvo que enfrentar a la coalicion APRA-UNO,
que si bien era evidencia de un alto grado de participacién politica,
también supuso serios problemas de gobernabilidad. La oposicién de
apristas y odriistas, asi como las presiones de la izquierda, hicieron
de su gobierno uno muy débil frente al ataque politico, a diferencia
del gobierno anterior del presidente Manuel Prado, inmune gracias al

apoyo aprista (Philip, 1978, p. 35).
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Al tratarse de lo internacional, este fue un dmbito exclusivo del
gobierno, de modo que la participacion de los partidos politicos fue
muy reducida (Jaworski, 1983, p. 586); sin embargo, el problema de
la IPC fue un caso aparte. Belaunde parecia haber intentado por todos
los medios una salida negociada e incluso se alejé de lo que podria
significar una expropiacién en términos legales, que no afectara la rela-
cién con los Estados Unidos ni tampoco futuras inversiones extranjeras
en el pais'. De ahi que, ante la inminente expropiacién, luego de la
declaracién de nulidad de los titulos de la IPC sobre los yacimientos
de La Brea y Parifias dada por el Congreso en 1967, al ao siguiente
la empresa llegd a un acuerdo con el gobierno peruano, también cono-
cido como el Acta de Talara (Velaochaga, 2001, pp. 202-203). Cabe
senalar que este acuerdo, por las ventajas que recibia la IPC y luego de
los efectos perversos a nivel politico y econémico que este problema
habia causado al Per el dltimo lustro, no fue bien recibido por la opi-
nién publica. El gobierno tuvo que soportar presiones periodisticas,
militares y politicas, en este tltimo caso, no solo de la oposicién, sino
también de su socio, la Democracia Cristiana (alianza que culmina en
1967), y de su propio partido, especialmente del sector encabezado por
Edgardo Seoane (Velaochaga, 2001, p. 200). A pesar de la anuencia
aprista al Acta de Talara, el golpe de Estado parecia inminente.

En cuanto al grado de fragmentacién de la politica exterior, tomando
como ejemplo el caso de mayor relevancia en materia internacional
como fue el relativo a la IPC, nos encontramos frente a un régimen
dominado por una alianza fracturada que compartia el poder con otros
partidos y actores internos. La fragmentacién al interior del gobierno
era evidente desde el mismo discurso: mientras que Accién Popular

! Cabe sefialar que la contienda con la IPC también era de cardcter juridico. Sin dejar
de ser respetuoso del marco juridico, expropiar la empresa era una de las posibilidades
que tenfa el Estado peruano pata dar fin a este problema; sin embargo, como bien lo
sefalé Robert Kennedy en su visita al Per en 1965, de acuerdo con el derecho, toda
expropiacién de propiedad requerfa una adecuada compensacién (Walter, 2010, p. 85).
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no aporté nada significativo para nuestra politica exterior, la Democracia
Cristiana llegé a incorporar temas como la integracién latinoameri-
cana, la bisqueda por una tercera via y el establecimiento de relaciones
con los pafses socialistas, los cuales influirfan considerablemente en la
politica exterior implementada por las Fuerzas Armadas afos después
(Jaworski, 1983, pp. 589-591). Asimismo, era conocido que los mili-
tares, al tratarse de un tema relativo a nuestros recursos naturales, no
compartian la estrategia implementada por el Ejecutivo respecto al pro-
blema con la IPC.

En conclusién, acerca del régimen politico durante el gobierno de
Belaunde se puede observar que existié un alto respeto al orden cons-
titucional, a pesar de los problemas causados por la oposicién en el
Congreso de la Repuiblica, asi como el acatamiento absoluto a la lega-
lidad respecto a la situacién de la IPC. Igualmente, se puede sefialar
que ¢l gobierno no conté con autonomfia por su reducida capacidad
de control sobre los recursos naturales y para actuar en forma sobe-
rana (como lo demuestra el diferendo con la IPC y su relacién con
los Estados Unidos), que el nivel de participacién politica fue alto y
que hubo una marcada fragmentacién dentro del proceso de toma de
decisiones, aspectos que dificultaron el accionar del gobierno de turno.

Por otro lado, en politica exterior observamos una dificil relacién
con los Estados Unidos, pais con el cual, a pesar de las coincidencias
existentes y del intento del gobierno de Belaunde por acercarse, se
mantuvieron una serie de diferencias politicas. Esto explica por qué
no pudo darse una mejor relacién, no obstante los temores en Estados
Unidos frente al avance comunista en la region y el hecho de que
Belaunde haya continuado el modelo exportador que comenzé durante
el gobierno de Prado (Bruce St. John, 1999, p. 190), expresién de una
politica econdmica claramente liberal.

Respecto a temas de la regién, la construccién de la Carretera
Marginal de la Selva fue una incitativa que buscaba tener una proyeccion
concertada con Colombia, Ecuador y Bolivia. Aparte de este proyecto
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—que no tuvo continuidad luego de la salida de Belaunde del poder—
no existieron mayores avances a escala bilateral con nuestros vecinos;
mds atn, si se consideran los asuntos pendientes que manteniamos
con paises como Chile y Ecuador. En el plano multilateral, lo inico
rescatable fue la participacién del Pert en los acuerdos previos que
dieron origen al Pacto Andino en 1969, aunque sin «ningin interés
prioritario» (Velaochaga, 2001, pp. 200-201). En resumen, una débil
politica exterior en materia regional y multilateral.

Finalmente, durante este periodo también puede observarse un pro-
ceso de toma de decisiones a nivel de la politica exterior fragmentado,
sobre todo en cuanto al problema con la IPC, y altamente descentralizado
(por la cantidad y caracteristicas distintas de los actores en el proceso).

1.2. El Gobierno Revolucionario de las Fuerzas Armadas (primera etapa):

general Juan Velasco Alvarado (1968-1975)

Como veremos en este apartado, el gobierno militar en su primera
etapa implicé un cambio en los intereses y objetivos de la politica
exterior respecto al gobierno anterior y, en alguna medida, también en
cuanto al proceso de toma de decisiones, aspectos que nos permitirdn
senalar la existencia de una importante transformacién de la politica
exterior peruana.

Aunque en principio puede senalarse que en materia de politica exte-
rior se traté de un gobierno distinto al de sus predecesores (Berrios, 1983,
p. 56), resulta interesante la posicién de Jaworski, quien afirma que, si
bien el gobierno militar inici6 una politica agresiva sin antecedentes, que
constituyé una nueva politica internacional, también se continuaron las
lineas maestras establecidas por la diplomacia peruana afios atrds (1984,
p. 386). Probablemente, esto dltimo podria confirmarse, por ejemplo,
en la persistencia del proyecto que supuso el Pacto Andino por parte
de los militares —proceso de integracién que en ese momento incluia
a todos nuestros vecinos excepto al Brasil—, y que supuso la continua-
cién de una linea de politica exterior para con la region.
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Debe resaltarse que la politica exterior en el periodo 1968-1975 se
sustenté en una serie de prioridades que denotan una marcada diferen-
cia con la etapa anterior. Entre ellas podemos mencionar el incremento
de la capacidad de negociacién del pafs en el 4mbito internacional,
con especial énfasis en el aspecto econémico; el desarrollo de respuestas
adecuadas al reto histérico-geogrifico, sobre todo en temas como el
dominio maritimo o la cooperacién amazénica; una mayor presencia
del Pert en la regién ya sea a través del Consenso del Vina del Mar
(llamado en su momento el Decdlogo Torre Tagle) o la promocién de
la reforma de la Carta de la Organizacién de los Estados Americanos; y,
respecto a las potencias mundiales, una nueva relacién con los Estados
Unidos, asi como la aproximacién a los paises de la 6rbita socialista
(Jaworski, 1984, pp. 395-396). Desde la 6ptica de los intereses del
Estado peruano en el dmbito internacional, estos cambios fueron
expresion del paso de una minipolitica exterior a una macropolitica
exterior (Jaworski, 1983, p. 608).

Justamente, el tltimo eje senalado resulté particularmente impor-
tante para nuestra politica exterior; mds atn, en un contexto bipolar
y al estar el Perd ubicado en el drea de influencia estadounidense.
El acercamiento a los paises socialistas —ademads de un asunto ideolo-
gico— debe entenderse como un intento por desarrollar un papel mds
activo en politica internacional y una estrategia para reducir los posibles
actos represivos que Estados Unidos podia ejercer contra nuestro pais
como resultado de las politicas que se venfan implementando en el
plano interno (Pennano, 1981, p. 112). Esta basqueda de autonomia
propia del gobierno de Velasco Alvarado frente a la potencia mundial
fue un aspecto marcadamente diferenciador en relacién con el gobierno
anterior, poco claro en este tema.

La politica exterior relativamente auténoma del Pert en mate-
ria internacional estuvo intimamente relacionada con el contenido
nacionalista del plan de gobierno. No es casualidad que esta pueda
ser considerada como resultado de una accién previamente disefiada
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y calculada, determinada por la evolucién de las circunstancias inter-
nas (Jaworski, 1983, p. 592), como también instrumento de apoyo
del régimen mediante un discurso de cardcter confrontacional (Veli,
1995, p. 57). Sin embargo, la bisqueda de esta autonomia no fue ficil
si se tiene en cuenta el grado de vinculo de las Fuerzas Armadas con los
Estados Unidos (Jaworski, 1984, p. 389) y la dependencia frente a la
posesién y explotacién de los recursos naturales por parte de empresas
extranjeras, especialmente de origen norteamericano. Esto explica por
qué fue fundamental para las Fuerzas Armadas controlar los recursos
naturales, con el fin de poder asegurar la soberania del pais (Alcalde &
Romero, 2014, p. 73). En este contexto, y de acuerdo con este nuevo
enfoque, resolver el problema con la IPC fue de gran importancia.

Pocos dias después del golpe de Estado, el gobierno militar anulé
el Acta de Talara y tomé posesién de los campos de la Brea y Parifas;
luego llevé a cabo la temida expropiacién. El fin de la dependencia
implicaba necesariamente romper con los condicionamientos transna-
cionales y recurrir a nacionalizaciones y limitaciones del capital extran-
jero (Jaworski, 1984, p. 383). De ah{ que esta politica haya continuado
en los afos siguientes con la expropiacién de otras empresas estadouni-
denses como la Cerro de Pasco Co., W.R. Grace, las subsidiarias de la
ITT y del Chase Manhattan Bank, la Refineria de Conchdn-Chevron,
entre otras (Velaochaga, 2001, p. 206). Asimismo, el tema se exten-
dié hasta la proteccion de los espacios maritimos, dmbito en el que
nuevamente existieron divergencias con los Estados Unidos por la pre-
sencia y detencién de barcos de dicha nacionalidad que pescaban en
las 200 millas marinas de dominio que, segin la posicién peruana,
le correspondian.

Por otro lado, acerca del nivel de respeto por la normativa vigente,
cabe sefialar que, en términos generales, un gobierno nacido de un quie-
bre institucional no se caracteriza por respetar la legalidad existente, pero
en lo que respecta a la IPC se present6 un interesante debate. Sin que-
rer llevar a cabo un anélisis juridico a profundidad, una expropiacién
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parece perfectamente legal en tanto se lleve a cabo una compensacién
rapida y adecuada (Alcalde & Romero, 2014, p. 75). Es mds, el mismo
Canciller del Perti, gencral Edgardo Mercado Jarrin (1968-1971),
afirmé en su momento que nuestro pais respetaria sus obligaciones, lo
cual inclufa los derechos de propiedad de extranjeros, y que tenia que
establecerse cualquier compensacién por la justicia peruana (Walter,
2010, p. 152). Sin embargo, la IPC habia dejado en claro que —al
tratarse de un gobierno de facto— no tenia confianza en que la justicia
de nuestro pais pudiese darle un trato justo a este tema (Walter, 2010,
p. 150); mds atin cuando la posicién del Estado peruano era que la IPC
no merecia compensacién alguna en tanto habia explotado el petréleo
ilegalmente durante décadas (Alcalde & Romero, 2014, p. 75).

Pero, mientras la politica exterior peruana buscé reducir el grado
de influencia estadounidense, brindando mas libertad de accién al
gobierno de entonces (Pennano, 1981, p. 125), los gobiernos de
Richard Nixon y Gerald Ford, que tuvieron que lidiar con este refor-
mismo nacionalista, supieron utilizar importantes herramientas de
presién contra el Perti. Si bien Estados Unidos no llegé a aplicar for-
malmente la Enmienda Hickenlooper —cuyo objetivo era recortar
la ayuda a los paises que hubiesen expropiado propiedades estadou-
nidenses sin compensacién alguna (Velaochaga, 2001, p. 206)—, las
dificultades impuestas por los Estados Unidos para el acceso a créditos
multilaterales en un contexto de crisis de la economia mundial y de
repliegue de la inversién extranjera (Alcalde & Romero, 2014, p. 95)
demostrarian la debilidad de la propuesta autonomista del Estado
peruano y permitirian comprender el acercamiento que se iniciaria a
finales del gobierno de Velasco, el cual concluyé en un acuerdo para el
pago de compensaciones a las empresas que habian sido nacionalizadas
afos atrds —Convenio De la Flor-Greene—.

En cuanto al proceso de toma de decisiones en politica exterior tam-
bién se dieron algunos cambios. A diferencia de lo que deberfa suceder
en gobiernos de corte democritico, el régimen de Velasco no permitié
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un alto grado de participacion politica, menos en materia de politica
exterior; de ahi que el proceso de toma de decisiones no haya com-
prometido a demasiados actores, al ser de responsabilidad directa de
la Cancilleria y de la ctipula militar (Jaworski, 1983, p. 611). Para los
objetivos del gobierno militar, marcadamente jerdrquico, esta con-
centraciéon de la accidén externa resulté fundamental pues evité las
diferencias propias de concepciones competitivas: bdsicamente para
hacer frente a algunos funcionarios que no crefan en los postulados de
la revolucién peruana, hecho que sucedia no solo en el Ejecutivo, par-
ticularmente en Cancilleria, sino también dentro de las propias Fuerzas
Armadas (Jaworski, 1983, p. 597).

Aunque hubo tensiones iniciales entre diplomadticos y militares, el
gobierno militar, respetando asuntos centrales como los mecanismos
de ascenso y las lineas de carrera de los diplomadticos (Jaworski, 1984,
p. 387) y evitando represalias directas (a pesar del retiro de un niimero
significativo de embajadores tradicionalistas) (Jaworski, 1983, p. 597),
reorganizé el Ministerio de Relaciones Exteriores para hacerlo mds efi-
ciente, con prioridad en las capacidades y la experiencia sobre el aspecto
ideolégico. Esto permite comprender el nombramiento de Fernando
Berckemeyer como embajador en los Estados Unidos, al ser un impor-
tante representante de la oligarquia local (Walter, 2010, pp. 157-158).
En esta misma linea, el embajador Juan Miguel Bdkula ha dejado tes-
timonio de reconocimiento al primer canciller del gobierno militar de
esta etapa, el general Mercado Jarrin, no solo por sus resultados, sino
también por haber defendido la independencia del servicio diplomatico
(Békula, 2006, p. 176). Ademds, habria que anadir que existia un terreno
fértil en ciertos sectores del cuerpo diplomdtico que propugnaban cam-
bios, lo cual evidencia una visién compartida de la politica exterior
(Velit, 1995, p. 57). Pero, como ya se ha sefalado, en aras de reducir el
peligro de la fractura del régimen politico, el gobierno mantuvo a los
civiles alejados del poder real, lo que constituyé un gobierno militar en
los términos mds puros (Philip, 1978, p. 102), por lo menos hasta 1975.
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En resumen, el régimen politico del general Juan Velasco Alvarado
se caracterizé por un bajo respeto a la normatividad constitucional,
lo que evidencié cuestionamientos en materia de cumplimiento
del orden juridico, como puede observarse en el caso de la IPC.
En relacién con los cambios en el control de los recursos de poder,
la autonomia del régimen respecto a otros actores politicos fue muy
alta. Para cllo se tomaron medidas concretas para tener un mayor
control de los recursos y, aunque esto significé reforzar el discurso
autonomista frente a los Estados Unidos, la necesidad de negociar
una compensacion para las empresas estadounidenses expropiadas
también fue muestra de una gran debilidad. Ademds, aunque no exis-
tié participacién politica en términos democréticos y el proceso de
toma decisiones estuvo marcado por la unidad, cabe sefalar que sf se
presentaron algunas diferencias internas, las cuales fueron controladas
durante gran parte del gobierno, pero no impedirfan una alteracién
del orden existente en 1975.

Cuadro 6. Tipo de régimen politico en 1968 segtin el...

Fernando Belaunde Juan Velasco
(63-68) (68-75)
: | Se mantiene la Se dan cambios profundos
institucionalidad. en la institucionalidad / e
; Maximalista
No se siguen los procesos
establecidos.
ﬁ Reducida autonomia. | Alta auronomia.
| Alta participacion. Reducida participacién.
| Expansionista
Fragmentacién en el | Unidad en el proceso ikt
proceso de toma de | de toma de decisiones.
| decisiones.

DEMOCRACIA AUTORITARISMO

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).
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Tomando en cuenta el tipo de régimen que emerge producto del
fin del gobierno de Fernando Belaunde y el ascenso de Juan Velasco,
ademads de la violencia que se utilizd para acceder al poder, podemos
concluir que, en funcién de la intensidad del cambio de régimen, lo
iniciado en 1968 fue un cambio de corte radical.

Cuadro 7. Intensidad del cambio del régimen politico en 1968
:;._5 Ly 'I_J ) m i 1 i de“iii[i :ﬁ'!}; s i e

Minimalista Maximalisca

Statu quo

Reformista

Expansionista

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

Finalmente, los cambios en politica exterior entre ambos gobiernos
pueden calificarse como una reestructuracién en vista de su profundi-
dad. Se han identificado transformaciones importantes en los intereses
y objetivos internacionales con la llegada del gobierno de las Fuerzas
Armadas, aunque como parte de un proceso que parece tener su ori-
gen algunos anos atrds. Se dio un claro enfriamiento de la relacion
con Estados Unidos y una aproximacién al bloque comunista, una
politica vecinal que fue de gran preocupacién por los cambios que se
dieron en la regién, lo que implicé etapas de acercamiento y otras de
alejamiento —como se puede ver en la relacién con Chile antes y des-
pués de la llegada de Augusto Pinochet al poder en 1973 (Velit, 1995,
p- 59)—, una politica exterior econémica critica y orientada al modelo
de importacién por sustitucién de importaciones, y una mayor activi-
dad multilateral, principalmente en foros como el de la Organizacién
de Estados Americanos (OEA) y el Movimiento de los No Alineados.
En cuanto al proceso de toma de decisiones, este también sufrié
serias transformaciones por la presencia militar; sin embargo, el Servicio
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Diplomdtico mantuvo un papel relevante en la elaboracién de la politica
exterior peruana, y, en alguna medida, se aline6 con la propuesta mili-
tar en politica exterior, pero siempre subordinado al poder castrense.
De esta forma, frente al cambio radical del régimen politico, en el &mbito
internacional también se da un cambio profundo que se refleja en un
proceso de reestructuracion de la politica exterior a partir de 1968.

Cuadro 8. Cambio en la politica exterior en 1968

Fernando Belaunde

(63-68)

Juan Velasco

(68-75)

Acercamiento a los
EE.UU.,, aunque

con pocos resultados

Alejamiento de los EE.UU. y
acercamiento al comunismo

| Débil politica
vecinal

Activa poltica vecinal,
marcada por el acercamiento
y las tensiones

Politica econémica

liberal

Politica econémica critica al
orden existenre

| Débil politica
| multilateral

Activa politica multilateral

de toma de
decisiones

Fragmentacion y
descentralizacion

Unidad y centralizacién

Reestructuracién

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995).

Cuadro 9. Relacién entre cambio de régimen politico y cambio
en la politica exterior en 1968

Y

~_ Cambio en la politica exterior

Ajuste

Retorma

Reestructuracion

rEGdREiaY Formal
de régimen | Gradual
BRI Rodical

1968

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995) y Salmore y Salmore (1982).
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2. EL RETORNO AL AUTORITARISMO
2.1. Los inicios del gobierno de Alberto Fujimori Fujimori (1990-1992)

Alberto Fujimori fue elegido democriticamente en la votacién de
1990. Si bien el Pert vivia una situacién de crisis interna debido a
graves problemas econémicos y al aumento de la violencia por parte
de grupos terroristas como Sendero Luminoso —para muchos un pais
colapsado—, dicho proceso electoral puede considerarse como libre y
competitivo.

En este dificil escenario, Fujimori identificard répidamente como
un aspecto de gran importancia para sus intereses politicos la cons-
truccién de un discurso que responsabilizara de todo lo que sucedia no
solo a los gobiernos anteriores, sino también a las instituciones demo-
criticas (Pease, 2003, p. 112). De ahi que, aunque este régimen puede
ser considerado en sus primeros afios como una democracia delega-
tiva —pues al ser legitimo en su origen gobernard como lo considere
necesario—, con el autogolpe del 5 de abril de 1992 se liquidé por
completo la institucionalidad y se dio inicio a un régimen autoritario
(Pease, 2003, p. 173).

En su primera etapa (entre el 28 de julio de 1990 y el 5 de abril de
1992) este gobierno atin no podia considerarse estrictamente como uno
de cardcter autoritario, aunque el respeto a los marcos constitucionales
parece ser muy limitado. Esto explica por qué el proceso democritico
y las obligaciones internacionales en materia de derechos humanos no
fueron parte sustancial de su agenda, como tampoco lo fueron para
las élites econémicas y militares que apoyaron dicho gobierno (Alvarez
Sabogal, 2005, p. II). El fujimorismo parecié preocuparse mds por res-
ponder a las expectativas de la poblacién que a los procedimientos, sean
estos democrdticos o no (Murakami, 2012, p. 270). Esta combinacién
de pragmatismo y populismo tendria un reconocimiento positivo por
parte de la opinién publica a partir de la mejora sustancial en la situa-
cién econémica y la derrota del terrorismo.
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Asimismo, consciente de la importancia de contar con cierto mar-
gen de control en el manejo de lo publico, el gobierno fujimorista
buscé desde un inicio hacerse del control de los recursos del Estado,
mediante la ejecucién de politicas que debilitaran las instituciones de
control; ademds, de practicas clientelistas y corruptas (Alvarez Sabogal,
2005, p. I). Asimismo, la aparicién de estructuras paralelas de poder
le otorgard al régimen suficiente libertad en el manejo de los recursos
(Alvarez Sabogal, 2004, pp. 121-122). Especificamente en materia de
politica exterior, existiria evidencia de recursos financieros utilizados
sin conocimiento de la Cancilleria para favorecer los intereses particu-
lares del régimen (2004, p. 128). Aunque este escenario puede hacer
creer que el gobierno gozaba de mucha autonomia —mis adn con la
débil oposicién interna a las duras reformas econémicas implementa-
das—, esto no fue asi.

Si en el dmbito doméstico la autonomia se construyé a partir de la
baja institucionalidad existente—promovida desde las mds altas esferas
del poder en aras de ejercer un mayor control— y del posicionamiento
del gobierno frente a los recursos publicos, en el 4mbito internacional
la realidad fue mds compleja. La reconstruccion del Estado peruano
pas6 necesariamente por la recuperacion de la credibilidad del pais a
escala internacional.

Cabe sefalar que, desde la década de 1960, los diversos gobiernos
insisticron en implementar politicas que fueran reflejo de una mayor
independencia. Asi, el gobierno aprista (1985-1990), precedente del
régimen fujimorista, no fue la excepcion. La crisis de la deuda que
afect6 a la regién en la década de 1980 colocé nuevamente en debate el
nivel de dependencia de nuestros paises. El presidente Alan Garcia, en
un gesto de clara rebeldia, limité unilateralmente el servicio de la deuda
externa peruana, con el fin de buscar, segiin la opinién de muchos, una
trasformacién de la relacién de dependencia con los grandes poderes
mundiales, aunque olvidando la debilidad estructural de la posicion

del Perd (Velaochaga, 2001, pp. 246-247). Como era de esperarse,
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esta politica no fue aceptada por el Sistema Financiero Internacional,
por lo que la falta de acceso a crédito externo, fundamental para el
manejo del déficit fiscal, trajo consecuencias desastrosas para la econo-
mia del Pert.

Por esta razén, desde una perspectiva econémica, el Perti requi-
rié reinsertarse en instituciones claves como el Fondo Monetario
Internacional, el Banco Mundial y el Banco Interamericano de
Desarrollo (Gonzélez Vigil, 1995, p. 30). Estas negociaciones no solo
evidenciaron una marcada asimetria en la relacién, sino también un
alto nivel de dependencia de nuestro pais para con dichas instituciones
frente a la necesidad que tenfa el Perti en ese momento por renegociar la
deuda y poder recibir nuevos créditos para hacer frente a la grave crisis
que se atravesaba. Para dicho fin, la estrategia peruana buscé la creacién
de un Grupo de Apoyo, conformado por paises del primer orden inter-
nacional —siendo Estados Unidos un pais clave—, que debia servir de
respaldo para hacer frente a la deuda contraida. Sin embargo, mientras
el futuro del Pert dependia en gran medida de la cooperacién que este
Grupo de Apoyo podia brindarle, inicialmente Estados Unidos mos-
tré muchas reticencias de formar parte de dicho grupo (Murakami,
2012, p. 259).

Mario Vargas Llosa, rival de Alberto Fujimori en las elecciones de
1990, habia insistido en que la paz y prosperidad solo podrian lograrse
si nos acercabamos a los Estados Unidos (Clayton, 2002, p. 462); es
mds, desde una perspectiva sistémica, el nuevo contexto internacional
pos-Guerra Fria, marcado por la victoria del capitalismo, limitaba la
capacidad de cualquier estado latinoamericano de actuar independien-
temente del interés de Estados Unidos sin sufrir altos costos (Berrios,
2003, p. 226). Asi, el gobierno fujimorista decidié asumir una orienta-
cién econémica ortodoxa, congruente con el Consenso de Washington
y la politica del presidente George H.W. Bush de crear un drea de libre
comercio en todo el continente (Ramacciotti & Méndez, 2012, p. 104).
Si se tiene en cuenta el poco entendimiento en temas econdmicos entre
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ambos paises durante la década de 1980, este alineamiento resulté de
gran relevancia para la construccién de una nueva relacion.

Un tema muy distinto fue la lucha contra las drogas. Si bien la
dependencia de Perti a los Estados Unidos era inevitable —ademas de
fundamental para los intereses del régimen de turno—, el problema
del narcotrifico demostré la existencia de posiciones divergentes entre
ambos paises y cierto grado de maniobra para el Perti frente a un tema
que constitufa un aspecto central para la politica exterior estadouni-
dense con los paises andinos. Para el gobierno peruano, la problemdtica
del pais, inmerso en un sangriento conflicto interno, impedia afrontar la
lucha contra las drogas con una campana de erradicacion e interdiccién
(Clayton, 2002, p. 449).

Luego de varios meses de negociacion, el enfoque peruano —basado
en armonizar la propuesta represiva estadounidense con la creacién de
incentivos— fue aceptado y se mantuvo a lo largo de la década pro-
ducto del éxito en la reduccién de cultivos ilicitos. Aunque Ramacciotti
y Méndez afirman que esto niega la extendida creencia que pretende
ver la politica antidrogas peruana como una imposicién de los Estados
Unidos (2012, p. 111), lo que en principio demuestra autonomia en
la construccién de politicas que podian afectar intereses de la potencia
mundial, ciertamente ello no significé una propuesta completamente
opuesta a la estadounidense.

Por otro lado, la defensa de la democracia, un aspecto de gran
importancia en la politica exterior de los Estados Unidos y que podria
haber significado un problema muy dificil para el gobierno de Alberto
Fujimori, no fue una prioridad en su relacién con el Pert. Para la
potencia mundial los temas en materia econémica, seguridad y nar-
cotrifico tuvieron mucha mis atencién que la democracia per se, salvo
en coyunturas criticas como el autogolpe de 1992 (Scott Palmer,
20006, p. 237). Incluso, para la administracién Bush, la proteccion
de los derechos humanos, dmbito de mucho debate y critica en el
Perti, tampoco constituyé un factor decisivo (Mantilla, 1998, p. 98).
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que no existia una diplomacia integral al haberse instaurado la informa-
lidad y la anarquia en el proceso de toma de decisiones, que no habfa
una clara politica para generar un entorno vecinal favorable, que se vivia
un ambiente conflictivo en la institucién producto del enfrentamiento
entre los diplomadticos, y que no era consciente de los problemas del
pais (1993, pp. 74, 79-87, 104).

Esa biisqueda permanente del gobierno por erosionar las bases del
Servicio Diplomético se evidencié desde un inicio al no dar curso a la
propuesta de ascensos del servicio diplomdtico propuestos, siendo este
uno de los motivos de la renuncia del entonces canciller, el embajador
Luis Marchand Stens (Bdkula, 2006, p. 183). Con la llegada de Blacker
Miller a Torre Tagle a finales de 1991 se inici6 un primer intento de
reforma del sector, entre cuyas medidas iniciales estuvo suspender el
ingreso a la Academia Diplomdtica del Perti (Bikula, 2006, p. 184),
asi como crear una nueva estructura institucional y, evidentemente,
centralizar la toma de decisiones en el presidente de la repuiblica y el
canciller; sin embargo, su répida salida a los cinco meses (semanas des-
pués del autogolpe) llevé a un cambio de orientacién en la reforma,
que la hizo ain mds radical.

Si bien la reforma del Ministerio de Relaciones Exteriores puede
considerarse un esfuerzo de modernizacién para mejorar la gestion y la
calidad de los servicios, tuvo como objetivo esencial adecuar la politica
exterior al proyecto politico y econémico fujimorista (Alvarez Sabogal,
2004, p. 125). Por tal motivo, ademds, se observa la existencia de una
politica contraria a una mayor profesionalizacién de la politica exte-
rior, la que se expresa en el nombramiento en el cargo de ministro de
Relaciones Exteriores de especialistas en relaciones internacionales y no
funcionarios de carrera, con la misiéon de defender los fundamentos
ideolégicos del régimen (Alvarez Sabogal, 2004, pp. 118 y 120).

En los primeros afios del gobierno de Fujimori, uno de sus principa-
les grupos de asesores fue el conformado por tecnécratas independientes
(McClintock & Vallas, 2005, p. 104): personajes como Hurtado Miller
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y Hernando de Soto tuvieron un papel central en la reinsercién del
Perti en la escena internacional, al ayudar en los primeros pasos dados
por el gobierno para establecer relaciones con Estados Unidos, Japon
y las principales organizaciones del Sistema Financiero Internacional
(Stokes, 1997, pp. 216-217); y aunque con el tiempo su capacidad para
atraer tecnéeratas disminuyd, toda vez que el gobierno se volvié cada
vez mds autoritario, la mayoria de estos fueron colocados en Torre Tagle
(McClintock & Vallas, 2005, p. 116), lo que demostré la importancia
de la actividad diplomdtica pero también la desconfianza con el cuerpo
principal de funcionarios.

Por tanto, teniendo como base la ya sefialada tradicién centralista en
el Perd, el gobierno fujimorista fue mds alld y mostré un estilo cerrado,
decretista y poco transparente del proceso de toma de decisiones en
materia de politicas piblicas (Alvarez Sabogal, 2005, p. 331), con mds
claridad al referirnos a la politica exterior. Asimismo, a pesar de que
el problema de la deuda siguié siendo una prioridad —pero en una
situacién de mayor vulnerabilidad que cinco anos atris—, a diferencia
del gobierno anterior se dio un proceso de desideologizacién de las
relaciones internacionales que implicé importantes cambios en mate-
ria de politica exterior. El Perdl ya no buscard el liderazgo mediante
politicas confrontacionales, sino que su objetivo serd ser compren-
dido por la comunidad internacional a partir de sus propias urgencias
(crisis econémica y extrema pobreza) (Deustua, 1991, pp. 171-172).
En este sentido, el financiamiento internacional fue un objetivo clave
y prioritario de la politica exterior para hacer frente a estos problemas
(Berrios, 2003, p. 231; Bruce St. John, 1999, p. 211).

La reinsercién econémica requirié un proceso de transformacion,
que dejé atrds el modelo de sustitucion de importaciones predomi-
nante las tltimas tres décadas por un modelo de desarrollo de mercado
y liberalizacién comercial, el cual buscaba que el pais participara del
proceso de globalizacién mediante una economia abierta (Garcia,
2012, pp. 427-428) y se adecuara a la nueva realidad pos-Guerra Fria.
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Esta agresiva y profunda liberalizacién tendrd resultados positivos en el
corto plazo, bisicamente representados por la reduccién de la inflacién
y la disminucién de los precios de los bienes, especialmente los impor-
tados (Vega, 2007, p. 106).

De otro lado, un aspecto central de la politica exterior peruana, que
permitird ver cierto nivel de continuidad, es la relacién con los paises
de la regién. Al igual que el interés mostrado por la administracién
aprista en la creacién del Grupo de Apoyo a Contadora, en el impulso
de la integracién andina, y en la reconstruccién de nuestras dificiles
relaciones bilaterales (sobre todo con aquellos paises con los cuales se
mantenia disputas, como Ecuador y Chile), el gobierno de Fujimori
mostrard interés por los asuntos regionales, especialmente con los pai-
ses vecinos. En su momento, el excanciller del gobierno de Velasco
Alvarado Edgardo Mercado Jarrin sefalé que, al ser indispensable con-
solidar un entorno de convivencia pacifica con los paises limitrofes, el
gobierno de Fujimori promovié el acercamiento con los paises vecinos.
En ese contexto, intenté resolver las diferencias existentes con Ecuador
por la via diplomitica, otorgé salida al mar a Bolivia a través del puerto
de Ilo en encro de 1992 y desarrollé una importante agenda bilateral
con Chile (Mercado Jarrin, 1992, pp. 22-27), ademds de buscar un
acuerdo para el cumplimiento de las clausulas pendientes del Tratado
de Lima de 1929, cuya primera ronda de negociaciones ocurrié en
marzo de 1992 (Blacker Miller, 1993, p. 165).

En conclusién, aunque podria decirse que el régimen politico
durante el gobierno del presidente Alberto Fujimori ya tenfa en su hori-
zonte desarrollar un orden autoritario, en los dos primeros afos todavia
existia cierto nivel de respeto al precario Estado de derecho vigente en
tiempos de violencia politica y crisis econémica. Este escenario permite
hablar de un régimen con una moderada obediencia a la normatividad,
aunque también se buscaron cambios utilizando los débiles y mol-
deables procesos establecidos, como se pudo apreciar en el intento de
reforma del Ministerio de Relaciones Exteriores en estos afos.
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Por otro lado, el régimen politico tuvo un reducido grado de auto-
nomia: a pesar del intento por controlar los pocos recursos existentes
y construir un orden politico que le sea favorable, y la existencia de
cierta libertad en dmbitos relativos a los derechos humanos y la lucha
contra las drogas, las dificultades para acceder a recursos del exte-
rior producto de la situacién del Pert frente al Sistema Financiero
Internacional y la alta dependencia a las principales potencias mun-
diales no permiten afirmar que el gobierno peruano haya tenido
la capacidad para tomar decisiones con independencia. En lo que
respecta a la participacién politica, el gobierno de Fujimori intentd
reducir y debilitar los espacios democrdticos, aunque estos finalmente
subsistieron gracias al empuje de los partidos politicos y la sociedad
civil. Finalmente, aunque el gobierno comparti6 el poder con otros
partidos, primero con la izquierda y luego con el APRA y la derecha
(siendo minoria en ambas cimaras del Congreso), resulté evidente su
intento por centralizar la toma de decisiones y buscar cada vez menos
el consenso.

Al tratarse de la politica exterior, por otro lado, vemos que el
gobierno de Fujimori buscé un mayor acercamiento a los Estados
Unidos y alos principales actores que conforman el Sistema Financiero
Internacional, lo cual implicé la adopcién de una nueva politica eco-
némica de cardcter liberal, fuertemente vinculada al Consenso de
Washington. A escala regional, Fujimori continuaria la politica del
gobierno de Alan Garcia de fomentar una mejor relacién con los pai-
ses vecinos; mientras que la participacion del gobierno en el dmbito
multilateral, salvo por un impulso inicial de la Comunidad Andina,
no fue resaltante. Finalmente, el proceso de toma de decisiones en
materia de politica exterior intenté ser centralizado y poco fragmen-
tado mediante la exclusion del rol que deberia ejercer la Cancilleria
y el papel cada vez mds importante del presidente y de un grupo
cerrado de asesores no diplomdticos en la decisién final.
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2.2. El autogolpe de 1992

El autogolpe del 5 de abril de 1992 fue a todas luces una medida
inconstitucional, un quiebre de la endeble democracia peruana que ins-
taurd, como lo sefiala Henry Pease, un régimen autoritario civil-militar
sostenido en una coalicién mafiosa (2003, p. 106). Debido a que fue
un proyecto que, como ya se ha visto, fue planeado desde un inicio, y
a pesar de la eleccién de un Congrego Constituyente Democrdtico en
1992 (en el cual el fujimorismo tuvo mayorfa absoluta, a diferencia
de los que sucedia en el anterior Congreso), Alberto Fujimori siguié
dando pasos para la consolidacién de un régimen que le permitiese
tener mayores capacidades (Scott Palmer, 2006, p. 233).

De esta forma, el gobierno puso en marcha su plan, no solo a tra-
vés del control del Parlamento y de una Constitucién a la medida
que aumentaba las prerrogativas del presidente de la repiblica —en
el dmbito de la politica exterior, eliminaba el requisito de ratificacién
parlamentaria para el nombramiento de los embajadores y establecia
con claridad en qué situaciones el presidente puede celebrar o ratificar
tratados—; sino bdsicamente, en los afios siguientes, con la intervencién
en el Poder Judicial, la promulgacién de la llamada ley de interpreta-
cién auténtica que permitié al presidente volver a postular, la remocién
de los magistrados del Tribunal Constitucional, entre las mds impor-
tantes. En aras de construir un gobierno eficiente, Alberto Fujimori
parecié entender la interrupcién de la democracia como un medio para
resolver un problema de gobernabilidad (Blacker Miller, 1993, p. 207).

Ciertamente el golpe de Estado puede explicarse por la fragili-
dad del sistema politico, su ineficiente institucionalidad y el débil
compromiso de la clase politica con la democracia (Bernales, 1995,
p- 113); sin embargo, la terrible situacién politica y econémica
sirvieron de justificacidn perfecta para la bisqueda de una mayor auto-
nomia interna. Tomando como experiencia lo ocurrido al gobierno
de Carlos Andrés Pérez en Venezuela a finales de la década de 1980,
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tanto la reforma econémica como la reingenieria de las instituciones
democrdticas parecian requerir cierto nivel de autonomia en la toma
de decisiones, lo cual implicé la desaparicién de los rivales politicos y
la reduccién de los contrapesos existentes (checks and balances) en favor
de un ¢jecutivo fuerte (Arce, 2003, pp. 337-338, 340). Aunque las
fuerzas de la oposicién intentaron enfrentarse al gobierno de Alberto
Fujimori, no solo se les combati6 desde las mas altas esferas del poder,
sino que tampoco contaban con apoyo popular ni tenian iniciativa
politica (Murakami, 2004, p. 59).

En materia de politica exterior, un claro ejemplo del proceder del
gobierno de turno, contrario a la normatividad vigente, se evidencié
con la irregular destitucién de 117 funcionarios del servicio diplomad-
tico, alrededor del 30% del personal diplomidtico en aquel momento.
Asi, un afio después de la reforma iniciada por Blacker Miller, el nuevo
canciller Oscar de la Puente la profundizaria en un contexto plena-
mente favorable. En palabras del embajador Bikula, este cese colectivo
fue uno de los peores perjuicios a la institucionalidad y al prestigio
del pais, ademds de implicar la vulneraciéon de una serie de normas
(2006, pp. 196-197).

Este poco respeto a las leyes también se dio frente a compromisos
internacionales asumidos por el Perti. A los pocos dias del autogolpe, el
gobierno decidié imponer aranceles a un grupo importante de produc-
tos andinos que ingresaban libres de impuestos, con lo cual desconocia
las obligaciones contraidas como miembro del Pacto Andino. Esta
coyuntura fue propicia para aquellos sectores, bisicamente econémicos
y empresariales que buscaban replantear las condiciones de la parti-
cipacién peruana en el proceso de integracion andino (Tello, 2004,
pp- 70-71).

Por otro lado, un aspecto que resulté crucial para el gobierno de
turno fue la construccién de una alianza con las Fuerzas Armadas,
el gran empresariado y los medios de comunicacién (Pease, 2003,
pp. 116, 118). Al tratarse de las Fuerzas Armadas, luego del autogolpe
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de 1992, el Servicio de Inteligencia Nacional, dirigido por el asesor
presidencial Vladimiro Montesinos, gané mayor preponderancia hasta
alcanzar rango ministerial. Sin estar sujeto a supervision de institucién
alguna, se convirtié en la prictica en una policia politica dedicada a
climinar opositores (McClintock & Vallas, 2005, p. 111).

Respecto al sector empresarial, la llamada fase pragmdtica (1993-
1998) implicé un acercamiento formal e informal a la Confederacién
Nacional de Instituciones Empresariales Privadas (CONFIEP), la
Asociacién de Bancos del Pertt (ASBANC), la Sociedad Nacional de
Exportadores (SNE) y a think tanks liberales como el Instituto Peruano
de Economia (IPE), lo cual se tradujo en la participacién de una serie de
personajes vinculados a estas instituciones en el gobierno (Arce, 2003,
pp. 341-342). No obstante lo sefalado, esto no significé que no exis-
tiesen diferencias entre el gobierno y el empresariado®.

Esta realidad, aunada al cada vez mayor aumento del papel del presi-
dente y la reduccién del poder del Ministerio de Relaciones Exteriores,
explica el reducido nivel de fragmentaciéon que se dio en materia de
politica exterior. Justamente, los cambios institucionales que se lleva-
ron a cabo hicieron que la Cancilleria pasara de ser considerada «el
6rgano del Estado a través del cual el Presidente de la Republica dirige
la politica exterior, cuyas funciones eran «formular, conducir y eva-
luar la politica exterior»?, a ser solo «el érgano responsable de ejecutar
las directivas que para ese fin dicta el Jefe de Estado» y encargada de
«participar en la formulacién, ejecucién y evaluacién de la politica exte-
rior, conforme a la politica general del Estado»’. En efecto, ello denoté

* Aunque no necesariamente representaban a todo el sector empresarial, existieron
teclamos, por ejemplo, de la Asociacién de Exportadores (ADEX), por una mayor
proteccién nacional a los bienes no tradicionales (Arce, 2003, p. 344).

4 Ley Orgdnica del Ministerio de Relaciones Exteriores-decreto legislativo 113 (12 de
junio de 1981).

> Ley Orginica del Ministerio de Relaciones Exteriores-decreto ley 26112 (28 de
diciembre de 1992).
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un interés por un manejo mds centralizado del tema y cambios en el
proceso de toma de decisiones tanto desde el punto de vista politico
como juridico.

Asimismo, en aras de una mayor autonomia, no solo se estimulé la
generacion de recursos, principalmente a través de una mayor inversién
(nacional y extranjera) y tributacién (Gonzalez Vigil, 1995, p. 32), sino
también se profundizé su control, tanto a través de la corrupcién como
de la inexistente practica de rendicién de cuentas (Alvarez Sabogal,
2005, pp. 330-331). Una clara demostracién de esto fue la politica de
privatizaciones puesta en marcha durante este decenio, la cual, si bien
significé importantes ingresos al tesoro publico, también posibilité
actos contrarios a los fines propuestos.

Esta nueva realidad, propiciada por un golpe de Estado, generd
una reaccién por parte de la comunidad internacional. Si bien Japén
y Estados Unidos expresaron una critica moderada —este dltimo
suspendié toda su ayuda (McClintock & Vallas, 2005, p. 204)— no
exigieron la renuncia del presidente o el retorno al momento anterior
(Murakami, 2012, p. 302). No obstante, la critica de la region fue
fundamental para un cambio de rumbo. Paises como Brasil, Canads,
Argentina, y en el dmbito andino, Colombia y Venezuela, se mostraron
muy reacios a aceptar el comportamiento del Estado peruano.

En el 4mbito multilateral, fue clave la posicién asumida por la
Organizacion de los Estados Americanos (OEA), institucién encargada
de hacer frente a esta problemdtica en la region. Inicialmente la critica
a la ruptura del orden constitucional por parte de la OEA no supuso
la aplicacién de sanciones (bdsicamente por sus consecuencias sobre
la dificil situacién del Pert); no obstante, un mes después el escenario
cambid. Frente a la poca aceptacion a la propuesta de normalizacién
realizada por el gobierno peruano, la posibilidad real de que la OEA
impusiera sanciones al pais y la presién internacional —no solo del
Sistema Interamericano, sino también de Japén y Estados Unidos—
llevaron al gobierno a presentar una nueva iniciativa que inclufa la
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eleccién de un Congreso Constituyente Democritico que redactaria
una nueva constitucién y asumirfa las funciones legislativas y de fisca-
lizacién (Murakami, 2012, pp. 303, 312-313), lo que haria posible la
normalizacién de la situacién.

Esta ruptura abrupta de la institucionalidad también modificé
las prioridades de la politica exterior peruana. Como sefiala Juan
Maridtegui, veinte meses de esfuerzo del pueblo peruano por lograr
la reinsercién del Perti parecian estar perdiéndose en un instante
(2003, pp. 17-18). Si hasta antes del autogolpe el objetivo por exce-
lencia era la reinsercién del pais en el Sistema Financiero Internacional,
logro que recién se concreté en los afos de 1996 y 1997 con los respec-
tivos acuerdos con el Club de Paris y la banca privada (Bruce St. John,
1999, p. 216), después de abril de 1992 la politica externa dirigida
a vender la imagen de un pais confiable capaz de recibir inversiones
sufrié serias modificaciones hacia una politica que buscé justificar el
accionar del gobierno y evitar el aislamiento internacional producto de
esta nueva coyuntura (Uculmana, 1992, p. 86).

Este dificil escenario, de cardcter temporal, no impediria que el
gobierno peruano continuara su programa de reformas econdémi-
cas y apertura al mundo. Su vinculacién al Japén —y en general al
Asia-Pacifico— y la consolidacién de la muy importante relacién con
los Estados Unidos fueron muestra de ello. Sin embargo, en materia de
integracién andina, si bien existié un compromiso inicial de fortalecer
el Pacto Andino, luego del golpe las relaciones subregionales se vieron
muy afectadas; incluso el Pert llegé a retirarse temporalmente de dicho
mecanismo de integracién (Bruce St. John, 1999, pp. 219-220).

En conclusion, el régimen politico después del autogolpe de Alberto
Fujimori se caracterizé por su bajo respeto a la institucionalidad exis-
tente. Por otro lado, en lo que respecta al control de los recursos de
poder, las medidas contra la oposicién y su propio descrédito impi-
den hablar de una competencia politica real como pueden verse en las
clecciones de 1993 y 1995. Ademds, los cambios normativos en favor
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de un rol cada vez mds importante del presidente en el proceso de toma
de decisiones, sumado a la fortaleza del régimen y la consolidacién de
la alianza de gobierno, denotan un alto nivel de unidad.

Por otro lado, un aspecto poco claro es el referido a la autonomia,
ya que, si bien a escala interna los cambios institucionales y el control
de los recursos dieron al gobierno un amplio manejo de la situacién,
en el dmbito externo no sucedié lo mismo. Ciertamente la critica al
autogolpe fue muy dura —e hizo imposible el escenario que inicial-
mente habia determinado Fujimori— pero, de alguna forma, el hecho
de que paises considerados por el Perd como claves (Estados Unidos
y Japén) ejercieran una oposicién moderada permitié una salida que
favorecié en la construccién de su proyecto politico.

Cuadro 10, Tipo de régimen politico en 1992 segin el...

Alberto Fujimori (90-92) | Alberto Fujimori (92-95)
ICI N | Se intentan cambios en | Se dan cambios profundos
: b]ol.'.n la instirucionalidad / en la institucionalidad / A
lasreglas | 2 . Maximalista
e u " | Bdsicamente se siguen No se siguen los procesos
i em los procesos establecidos. | establecidos.
. LA Reducida autonomia. Mediana auronomia.
el control | Alia participacion. Reducida participacion.
 delos G
' “dt in Intento de unidad en Unidad en el proceso de Expansionis
: Jt‘pnal:it el proceso de toma de toma de decisiones,
= decisiones.
DEMOCRACIA AUTORITARISMO

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

A partir de las caracteristicas de ambos momentos del gobierno de
Alberto Fujimori podemos concluir que las transformaciones iniciadas
con el autogolpe de 1992 significaron un cambio radical. A pesar de
que no existe una ruptura total con el periodo anterior, sino mds bien
cierto nivel de continuidad del proyecto politico, se dieron cambios
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importantes en el respeto (o irrespeto) a la institucionalidad como en
su intento por expandir y controlar los recursos de poder (con el logro
de més autonomia, menor participacion politica y un mayor nivel de
unidad en la toma de decisiones); ademds, de un uso desmedido de la
fuerza publica para sus objetivos autoritarios.

Cuadro 11. Intensidad del cambio del régimen politico en 1992

Cambios en las reglas &.ju@g@_
Minimalista Moderado Maximalista
Cambios en' | Statu quo
el m‘n’l de Reformista
de poder Expansionista Radical

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

En cuanto a la politica exterior postautogolpe, en términos genera-
les Fujimori mantuvo algunos objetivos del momento anterior. Las
relaciones con Estados Unidos y el Sistema Financiero Internacional,
a pesar de las dificultades propias de la coyuntura, siguieron siendo una
prioridad; en este sentido el modelo econémico neoliberal, tan impor-
tante para las relaciones internacionales del pais, continto su proceso
de consolidacién. Sin embargo, a escala regional y vecinal, la politica
exterior peruana tuvo muchas complicaciones que alejaron al Perti de su
entorno inmediato; mientras que en el dmbito multilateral sucedié algo
similar, lo que dificulté nuestra presencia en la Comunidad Andina y
en la Organizacién de los Estados Americanos. Finalmente, conside-
rando el cada vez menor papel del Ministerio de Relaciones Exteriores
—que sufrié un serio proceso de deterioro—, la toma de decisiones en
materia de politica exterior continud la senda que se vino construyendo
afios atrds, en favor de una mayor centralizacién y unidad.

En otras palabras, entre el primer momento del gobierno de Alberto
Fujimori y el segundo, posterior a abril de 1992, puede considerarse
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que la politica exterior ha sufrido cambios importantes, pero parciales,
lo cual nos permite hablar de una reforma (mds no de una reestructu-
racién). En definitiva, 1992 significa un cambio radical de régimen y

solo una reforma de la politica exterior.

Cuadro 12. Cambio en la politica exterior en 1992

Alberto Fujimori (90-92)

Alberto Fujimori (92-95)

Acercamiento a los
EE.UU.

Acercamiento a los EE.UU.,
aunque con problemas

debido al autogolpe

Activa politica vecinal

Débil politica vecinal

Politica econdmica liberal
y reinsercién al Sistema
| Financiero Internacional

Politica econémica liberal
y reinsercién al Sistema
Financiero Internacional

Reforma

{ Débil politica mulrilateral
con algtin interés por la

Comunidad Andina

Débil politica multilareral
con gmndes cuestionamientos
a nivel regional

| Fragmentacion/Unidad y
centralizacién

Unidad y centralizacion

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna

(1995).

Cuadro 13. Relacién entre cambio de régimen politico y cambio

en la politica exterior en 1992

Reestructuracion

Reforma

! Ajuste

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995) y Salmore y Salmore (1982).
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CariTULO 3
CAMINO A LA DEMOCRACIA: CAMBIOS EN LA POLITICA
EXTERIOR PERUANA (1980 v 2000)

1.La TRANSICIéN A LA DEMOCRACIA

1.1. El Gobierno Revolucionario de las Fuerzas Armadas
(segunda etapa): general Francisco Morales Bermiidez (1975-1980)

Luego de siete anos del gobierno autoritario de Juan Velasco Alvarado,
el general Francisco Morales Bermudez daria un golpe de Estado en
Tacna en 1975 para tomar el poder e inaugurar la segunda fase del
gobierno militar. Sin embargo, a diferencia del gobierno de su antecesor,
en este se dio cierta apertura a los partidos de oposicién para que pudie-
ran participar en la actividad politica, asi como un acercamiento con
las élites mds tradicionales (Mauceri, 1997, p. 19). Al ser esto positivo
en términos democrdticos, implicé un aumento de la critica interna,
dirigida en muchos casos al objetivo de lograr el retorno del Perti a una
situacién pre 1968. Asi, por ejemplo, el regreso prematuro del jefe de
gobierno de la Conferencia del Movimiento de los No Alineados reali-
zada en Cuba el ano 1979 podria haber estado vinculado con presiones
de este tipo (Pennano, 1981, pp. 121-125)".

' Aunque también se sefiala que el regreso del presidente se habria debido a una maniobra
de Cuba, el pais anfitrién, debido a la cual el Pertd fue reemplazado en el Comité Central
de dicha organizacién por Granada, una isla pequeia y de menor importancia regional que
nuestro pais (José Antonio Garcia Belaunde, comunicacién personal, 27 de abril de 2016),
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Esta mayor permisividad, conjuntamente con el empeoramiento
de la situacién econémica y los cambios en la propuesta velasquista
que la poblacién comenzé a experimentar, también va a significar una
importante movilizacién social al margen del gobierno, la cual va a
apreciarse en su mdxima expresién con los paros naciones de 1977 y
1978. Justamente el primero de ellos serd determinante para la convo-
catoria por parte del gobierno de facto de una Asamblea Constituyente
para el retorno de la democracia.

Cabe senalar que la referida Asamblea Constituyente tuvo como
principal objetivo desarrollar una nueva Carta Magna, que entrd en
vigencia una vez culminado el gobierno militar, es decir, con la llegada
al poder del nuevo gobierno en 1980. Al ser elaborada fundamen-
talmente por ¢l APRA, el PPC y los militares, dicho documento fue
cuestionado por no representar los intereses de todos los actores invo-
lucrados, de forma tal que la izquierda y los sectores populares optaron
por la protesta frente a lo que podia significar una transicién conserva-
dora (Mauceri, 1997, pp. 14, 25 y 35).

En materia de politica exterior, el texto constitucional supuso temas
novedosos de gran relevancia como reforzar el papel del presidente de
la repiblica en la direccién de la politica exterior y las relaciones inter-
nacionales; la tesis de las 200 millas de mar territorial; y la promocién
de la integracién econémica, politica, social y cultural de los pueblos
de América Latina, entre los mds relevantes (Torres, 2005, pp. 37-38).
El texto de 1979 fue en extremo maximalista respecto a los funda-
mentos del Peri en el sistema internacional (Coronado, 1999, p. 120).
Por otro lado, también debe resaltarse en materia juridica que el
gobierno de Morales Bermudez expidié, luego de casi 50 afos, una
nueva Ley del Servicio Diplomdtico (decreto ley 22150), que ordené la
normatividad existente (Bdkula, 2006, p. 173)*.

2 Con algunas modificaciones, esta norma tuvo vigencia hasta el ano 1992, siendo
derogada por el gobierno de Alberto Fujimori luego del autogolpe.
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Respecto al nivel de autonomia del régimen, en esos anos el Pert
pasé por graves problemas econémicos que lo hicieron vulnerable y
por tanto dependiente de la ayuda extranjera. Ademds, la caida de los
precios de las materias primas y la recesién de la economia global tam-
bién ayudan a comprender la dificil realidad que tuvo que hacer frente
el gobierno. Sin embargo, el programa de estabilizacion implementado
en 1978 y la mejoria de la situacién internacional a partir de 1979
permitieron el incremento de las exportaciones peruanas y, por ende,
del PBI del pais. Es asi que el nuevo gobierno recibié una herencia
macroeconémica que no era del todo negativa, salvo por la inflacién
existente (Parodi, 2013, pp. 148 y 155).

De todas formas, durante la mayor parte del gobierno de Morales
Bermidez, la importancia para el pais de nuestra relacién con el Sistema
Financiero Internacional en aras de poder acceder a préstamos eviden-
cié un alto nivel de subordinacién a las recomendaciones liberales del
Fondo Monetario Internacional. A cambio de créditos y beneficios para
¢l pago de la deuda externa (otro tema también crucial en materia eco-
némica por esos anos para el Pertt), el gobierno aplicé un severo plan de
austeridad, aunque el hecho de continuar con un excesivo gasto militar
—en un escenario regional marcado por las tensiones vecinales— fue
un aspecto distorsionador (McClintock & Vallas, 2005, p. 69).

Mis alld de los resultados, el Pert tuvo que establecer vinculos no
solo con ¢l Fondo Monetario Internacional sino también con Estados
Unidos, potencia de gran influencia en esta organizacién internacional,
lo que implicé dejar de lado el discurso critico® para dar paso a nego-
ciaciones que permitieran aliviar nuestra debilitada economia. En este
sentido, Jaworski es bastante claro. El gobierno de entonces tuvo dos
opciones: profundizar la revolucién o negociar en nuevos términos

* Para De la Puente Radbill si bien existian justas reclamaciones en nuestra relacién
con Estados Unidos, en la politica exterior peruana habia primado el enfrentamiento
simplista, por lo que la critica debia ser mds razonable (1988, p. 166).
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las relaciones que tan activamente habia llevado el Pert en los dltimos
afios; finalmente se escogié el segundo camino (1984, p. 408)".

Esta nueva orientacién de la politica exterior peruana significé, como
ya se senald, un alejamiento de la propuesta tercermundista de tanta
importancia en los primeros afios del régimen militar. Esa activa diplo-
macia que supo posicionar al Perti en diferentes dmbitos de la escena
internacional fue enfridndose, hasta reducirse la imagen y la dimensién
internacional del pais (Jaworski, 1984, p. 407). Si bien el presidente
Morales Bermiidez anuncié desde un comienzo que su gobierno no
iba a abandonar las metas de la revolucién, pues perseguia los mismos
objetivos de la primera fase (Davies, 1978, p. 475) e incluso remarcé
la irrenunciabilidad del Perti como pais no alineado y tercermundista
(Jaworski, 1984, p. 407), la realidad es que hubo una reconfiguracién
de las prioridades de nuestra politica exterior. Con mucha seguridad, la
critica situacion econémica, asi como las presiones internas y externas,
lo llevaron a modificar algunas de las principales politicas implemen-
tadas por el gobierno anterior (Jaquette & Lowenthal, 1986, pp. 6-7).

Este cambio de direccién fue causa de importantes debates al inte-
rior del régimen. La centralizacién existente en el primer periodo se
perdi6é y, en consecuencia, se crearon bandos y hubo renuncias de
cuadros, reflejo de un proceso de toma de decisiones fragmentado
(Masterson, 2001, p. 264) —o como minimo con matices’— y de Ja
presencia de un marcado conflicto ideolégico (Jaworski, 1984, p. 409).
José de La Puente Radbill, canciller entre los afios 1976 y 1979, con-
firma la existencia de una lucha de intereses al interior del gobierno
para ciertos temas de politica exterior, como lo demuestra la presencia
de «halcones» interesados en la relacién con Chile (1988, pp. 205-208).

4 En favor del gobierno de turno, el problema de las nacionalizaciones de empresas
estadounidenses, uno de los temas mds dificiles de la agenda bilateral, ya habfa sido
resuelto a finales del gobierno anterior.

> José Antonio Garcfa Belaunde, comunicacién personal, 27 de abril de 2016.

70



Oscar Viparte ArEvaLo v Luciano Quispe RoBLES

Estas diferencias y la pérdida de vigencia del velasquismo habrian sido
percibidas por la Unién Soviética, lo que explicaria las continuas pos-
tergaciones de la visita del entonces ministro soviético de Relaciones
Exteriores Andréi Gromyko, cita que finalmente nunca se llevé a cabo
(Petrova, 2012, p. 114),

A pesar de lo senalado, de acuerdo con Bruce St. John, estas trans-
formaciones politicas no significaron dejar de lado la bisqueda por
autonomia. La necesidad de reducir las presiones externas y no ver al
pais completamente subordinado a los intereses occidentales son ele-
mentos que seguirfan estando presentes en nuestra politica exterior
(1999, p. 187). Por ello, aunque el pais no pudo superar la dependen-
cia en la década de 1970, para Lowenthal la politica exterior peruana
habria logrado «estatura nacional, dignidad y autoconfianza antes
ausentes» (1985, p. 442). Sobre este mismo tema, para un Jaworski
mucho mds cauto, a pesar de creer que la politica exterior del Pert era
mds consistente que la de 1968, esta llegaba bastante disminuida a la
transicién de 1980 (1984, p. 418).

Por otro lado, la politica exterior durante el gobierno de Morales
Bermudez también implic6 un renovado énfasis en los paises vecinos.
En 1976, el presidente peruano justificé este cambio y expresé que ya
se habian conseguido los objetivos de la primera fase, por lo que era
momento de volver la vista a América Latina (Jaworski, 1984, p. 412).
De La Puente Radbill senala lo mismo y expresa que su gestién, desde
una perspectiva mds americanista y menos tercermundista, buscé el
reencuentro con la regién (1988, pp. 148-149). No obstante, en mate-
ria de integracién econdmica, a escala subregional no se avanzé mucho
y Chile opté por retirarse del Pacto Andino en 1976 (Bruce St. John,
1999, p. 199).

Ciertamente hay un interés marcado por paises vecinos como Chile,
Bolivia y Ecuador, sin embargo, las disputas territoriales hicieron de
estas relaciones muy dificiles. La demanda boliviana de salida al mar
y la iniciativa peruana para crear una zona de soberanfa tripartita,
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los casos de espionaje, el centenario de la Guerra del Pacifico, asi como
reclamos ecuatorianos por renegociar el Protocolo de Rio de Janeiro
(Bruce St. John, 1999, p. 197), llevaron a priorizar todo lo relacionado
con nuestra seguridad y soberanfa nacional, de modo que el conflicto
militar fue una posibilidad latente.

Antes que una voluntad americanista, como se ha mencionado, la
renovada politica exterior del Perti parecié reflejar mds un retorno a
la tradicional geopolitica confrontacional latinoamericana justificada
en diferencias fronterizas, la cual habfa primado hasta mediados de
ese siglo. Siendo ain mds critico, Daniel Masterson considera que la
impopularidad de las reformas econémicas implementadas, entre otros
motivos, llevaron al gobierno a optar por una estrategia mds tradicio-
nal con énfasis en lo militar y en la defensa de la soberania nacional:
«si no habifan tenido éxito en reestructurar la sociedad peruana, los
lideres militares, al menos, debian velar por modernizar y dotar adecua-
damente a las Fuerzas Armadas» (2001, p. 265).

La llegada a Torre Tagle de Carlos Garcia-Bedoya a inicios de 1979, en
reemplazo de José de Ja Puente Radbill, representé una pequefa pausa a
la politica exterior que se habia venido desarrollando y, a su vez, significé
un retorno a la l6gica tercermundista que predominé en el gobierno ante-
rior. De gran influencia en el gobierno de Velasco, Garcia-Bedoya hizo
hincapié en la relacion con Chile, Bolivia y Ecuador, temas considerados
sustantivos de nuestra politica exterior: en tanto se pudiese mantener
el control sobre ellos, se tendria el margen de libertad necesario para ir
incursionando hacia otras dreas que permitiesen potencializar nuestra
presencia internacional y que, en Gltima instancia, habrian de repercutir
en estos tres problemas bésicos (1981, p. 47). En otras palabras, desde
su perspectiva, el énfasis regional (o vecinal) no podia obviar el papel
que el pais podia tener en d4mbitos internacionales de mayor influen-
cia. Lamentablemente, el impacto de la presencia de Garcia-Bedoya en
Cancilleria fue menor, pues en poco menos de diez meses se dio fin a
este periodo marcado por ideas de importancia en el régimen anterior.
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De nuevo en el plano regional, el acercamiento al Brasil fue de gran
relevancia durante el gobierno de Morales Bermidez. Por lo menos
hasta esa década, y a pesar de no existir discrepancias limitrofes, la rela-
cién entre ambos paises habia sido extremadamente inestable (Vidarte,
2010, p. 67). El cambio se dio en 1976 luego de una reunién llevada
a cabo en el rilo Amazonas entre los presidentes Francisco Morales
Bermiidez y Ernesto Geisel, hecho simbélico que expresé el interés
del Perti por apoyar el proyecto brasilefio de cooperacién amazdnica
(Bdkula, 2002, p. 736). Asi, segin Gino Costa, el deseo expresado
por cooperar en el desarrollo de la regién amazonica se convirtié en
la columna vertebral de la relacién peruano-brasilefia, y esta primera
reunién estuvo destinada a acabar con el aislamiento histérico (citado
en Novak & Namihas, 2012, p. 93). Esta relacion se verd reforzada
afios mds tarde en 1979 con el viaje de Morales Bermudez al Brasil,
lo que constituyé la primera visita que un presidente del Pert realizaba
a dicho pais.

Seguramente, el abandono de los aspectos mds radicales del modelo
socioeconémico del gobierno de Velasco Alvarado es un aspecto impor-
tante para entender esta renovada relacién entre el Perti y Brasil (Novak
& Namihas, 2012, p. 87), mds atn si sc toma en cuenta la proximi-
dad de los militares brasilefios con los Estados Unidos; sin embargo el
establecimiento de gobiernos militares a ambos lados de la frontera en
la década de 1960 y el repentino interés de Brasil por la regién pare-
cen haber sido fundamentales en los contactos llevados a cabo (Bdkula,
2002, p. 734). No debemos olvidar que este interés por parte del Peri
no solo buscaba mejorar los vinculos con el gigante sudamericano,
sino también supuso crear una alianza fundamental en aras de poder
satisfacer nuestros intereses con Ecuador, en tanto Brasil era garante
del Protocolo de Rio de Janeiro (De Zela, 2012, p. 25). Asimismo, el
acercamiento al Brasil implicaba mejorar nuestra posicién respecto a
Chile, en tanto [tamaraty era identificado como un histérico aliado de
nuestro vecino del sur. En otras palabras, se estaba pensando en Brasil
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en términos geopoliticos y en funcién a las disputas que el pafs mante-
nia en ese momento.

Por su parte, al tratarse de la relacién con las dos potencias mun-
diales, respecto a Estados Unidos cabe sefalar que, aunque el cambio
ideoldgico y el inicio del proceso de retorno a la democracia redu-
jeron las tensiones, al mejorar la relacién bilateral (McClintock &
Vallas, 2005, pp. 68-70), los problemas como la «incontrolable deuda
externa y el incremento del trifico de cocaina mantuvo la distancia
entre ambas naciones como en los afios de Velasco» (Clayton, 1998,
p. 409). En cuanto a la relacién con la Unién Soviética, si bien esta
se vio interrumpida por el cambio de direccién del nuevo gobierno,
algunas dindmicas continuaron, como la cooperacién militar, aspecto
fundamental y sustento de la cercania entre ambos paises. Esto explica
el hecho de que ¢l Perti haya recibido personal soviético (asesores y téc-
nicos) y enviado a militares peruanos a entrenarse a la Unién Soviética;
asf como el haber sido uno de los dos paises latinoamericanos (junto a
Cuba) al cual la potencia euroasidtica le suministré mds armas (Saba,
1988, p. 8); solo en 1978 nuestras Fuerzas Armadas adquirieron un
nimero considerable de tanques, helicépteros y aviones de carga de
origen soviético (1988, p. 16).

Finalmente, en relacién con el proceso de toma de decisiones en
politica exterior, ademds de la fragmentacién existente, se dieron algu-
nos cambios importantes respecto a la primera fase. Asi, el papel de los
militares en el Ministerio de Relaciones Exteriores disminuyé consi-
derablemente en este gobierno, al admitirse a civiles (diplomaticos de
carrera), ya sea como canciller o en los cargos de jefes de misién. Sobre
estos Ultimos, al finalizar el régimen pudo comprobarse que todas las
embajadas en el exterior eran dirigidas por funcionarios del servicio
diplomdtico (Bdkula, 2006, p. 176).

En conclusién, si bien el lustro del gobierno de Francisco Morales
Bermidez podria ser considerado como uno de cardcter maximalista
al tratarse de un régimen militar, al margen del orden constitucional,
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el inminente proceso de retorno a la democracia generd preocupacion
en el régimen por impulsar un proceso de institucionalizacién. De ahi
el interés por promover una Asamblea Constituyente —con respeto a
las reglas de juego para dicho fin— cuyo objetivo fuera redactar una
nueva constitucién. Incluso en materia de politica exterior sucede algo
similar: surge un gobierno de facto que hace posible un nuevo marco
normativo para el desarrollo de la actividad diplomatica, el cual se
mantendrd vigente en los siguientes dos regimenes democréticos.

En lo que respecta al control de los recursos de poder, vemos que se
traté de un gobierno autoritario que habria intentado mantener cierta
autonomia, aunque esta no fue posible debido a la crisis econémica
—la cual alejaba al gobierno de la capacidad de obtener recursos y de
mejorar las capacidades de la burocracia estatal— y al alto grado de
dependencia del pais al Sistema Financiero Internacional. En relacién
con la participacién politica, aunque existieron muchas dificultades
propias de un gobierno militar, esta segunda fase fue mucho mds abierta
a la participacién de diferentes actores de la sociedad, tanto los parti-
dos politicos, el empresariado y las organizaciones sociales. Por tltimo,
el gobierno del presidente Morales Bermtdez también refleja una alta
fragmentacién en materia de toma de decisiones, incluso en temas
de politica exterior; por momentos muestra la existencia de bandos
enfrentados entre aquellos que querian continuar las reformas velas-
quistas y los que buscaban, desde una ptica mds pragmatica, cambiar
de rumbo.

Al tratarse de la politica exterior, el gobierno de Morales Bermiidez
buscd restablecer en buenos términos, y dentro de la medida de lo
posible, las relaciones con Estados Unidos y con el Sistema Financiero
Internacional, lo que implicé aceptar una serie de medidas econémicas
como dejar atrds parte del modelo implementado en el gobierno ante-
rior; no obstante, esto no significé romper con la relacién que se habia
construido con la Unién Soviética afios atrés.

75



CAMBIOS EN EL REGIMEN POLITICO ¥ SU IMPACTO SOBRE LA POLITICA EXTERIOR PERUANA

Por otro lado, en materia regional, el gobierno de Morales Bermidez
buscé tener un mayor acercamiento con los paises vecinos, sin embargo,
aunque se logré construir algunos vinculos de vital importancia con
Brasil, las relaciones con otros paises como Ecuador, Bolivia y Chile
van a estar plagadas de dificultades; mientras que a escala multilateral,
a diferencia de su antecesor, lo desarrollado por este gobierno fue poco
relevante, lo que se reflejé en el abandono progresivo de la presencia
del Perti de los foros internacionales, entre los que resaltan aquellos
considerados como alternativos. En tltimo lugar, respecto al proceso
de toma de decisiones, si bien estuvo centralizado en Torre Tagle y la
ctipula militar, las tensiones sobre qué camino seguir, sobre todo en los
temas considerados centrales, se hicieron cada vez mds evidentes.

1.2. El segundo gobierno de Fernando Belaunde Terry (1980-1985)

El segundo gobierno de Fernando Belaunde Terry representé el retorno
a la democracia en el pais. Luego de doce afos de gobierno militar, la
participacién politica va a ser canalizada sin restricciones por la misma
clase politica que goberné antes que ellos, es decir, partidos con una
fuerte herencia populista (Barrenechea, 1995, p. 51). Asimismo, una
mayor participacién fue posible en tanto la Constitucién de 1979
introdujo cambios que permitirdn que la poblacién analfabeta tam-
bién pueda votar en las elecciones, ademds de establecer el sufragio
directo para la eleccion de presidente, congresistas, alcaldes y regido-
res luego de mds de una década de ausencia de este tipo de procesos.
Lamentablemente, mds alld de tratarse de un gobicrno respetuoso del
marco constitucional, el gobierno de Accién Popular no tendrd el
poder suficiente para generar estabilidad en un pais que salfa de una
larga experiencia autoritaria.

Por otro lado, hablar de autonomia en un contexto de crisis econé-
mica fue muy dificil. A partir de 1982, la caida de las exportaciones,
el aumento de las tasas de interés, la carencia de posibilidades de prés-
tamos, las graves consecuencias econémicas producto del fenémeno
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de El Nifo de dicho ano —que hizo que el PBI nacional se contra-
jera alrededor de -10%— y la suspensién del servicio de la deuda
en 1984 hicieron del Perd mucho mds dependiente del Sistema
Financiero Internacional. Es mds, gran parte de las reformas liberales
implementadas desde inicios del gobierno fueron influencia de acto-
res internacionales como ¢l Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial (Parodi, 2013, p. 183).

En las circunstancias descritas, Estados Unidos, un pais que debié
ser un importante soporte para el Perd, no lo fue. Si bien podia
esperarse un mejor entendimiento del gobierno de Belaunde con el
gobierno de Reagan, mds atin al tratarse de dos democracias ideold-
gicamente cercanas, el Perd mantuvo profundas diferencias politicas
con Estados Unidos (McClintock & Vallas, 2005, p. 72). Al respecto
destaca la critica a la invasién estadounidense a Granada, ademds del
apoyo brindado al Grupo de Contadora y a la Argentina en la guerra
de Las Malvinas, por lo que, al igual que en su primer gobierno, el
apoyo de Estados Unidos fue limitado. Incluso el hecho de que el Perd
haya continuado la agenda econémica iniciada en el gobierno anterior,
de gran interés de la potencia mundial, no impidié que la crisis de
la deuda, la que se concentraba en bancos de dicho pais y organiza-
ciones financieras como el Fondo Monetario Internacional, fuera un
aspecto adicional que explicara las divergencias en la relacién bilateral
(Clayton, 1998, pp. 409 y 424).

Aunque Berrios se refiere al acercamiento del Perti a Estados Unidos
en términos de realineamiento (2003, p. 210), mientras que otros
autores prefieren hablar de un modelo dependiente de la buena volun-
tad de la potencia mundial y dejan de lado cualquier bisqueda por
mayor independencia (Bruce St. John, 1999, p. 201; Torres, 2005,
p. 81), algunas acciones en materia de politica exterior del gobierno
de Belaunde no fueron de la mano con este intento por estrechar la
relacién. Asi, entre 1980 y 1984, el Pert vot6 de acuerdo a la votacién
de los Estados Unidos en la Asamblea General de las Naciones Unidas
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(o se abstuvo) solo en un 15% (cifra muy inferior al 36% durante el
gobierno de Velasco 0 30% durante el gobierno de Morales Bermidez),
lo que refleja més bien que la autonomia y el no alineamiento se habrian
consolidado como una caracteristica en la conducta internacional del
Peri (Saba, 1988, pp. 11 y 18). A pesar de lo senalado, esto no significé
un acercamiento con ¢l mundo comunista. Por el contrario, ¢l gobierno
de Accién Popular buscé reducir sus vinculos con el régimen sovié-
tico y, si bien logré diversificar sus compras militares con paises como
Franciay Alemania (Saba, 1988, p. 12), el papel de las Fuerzas Armadas
peruanas en politica exterior permitié mantener la cooperacién militar
con la Unién Soviética.

En este sentido, tampoco puede hablarse de plena autonomia, pues a
pesar de la entrega de poder por parte de los militares, Fernando Belaunde
no pudo desmantelar la herencia militar (Barrenechea, 1995, p. 127). O,
como manifiestan McClintock y Vallas, no supo imponer la autoridad
civil sobre la militar, lo cual quedé demostrado en la persistencia de una
mirada geopolitica confrontacional a escala regional y en la necesidad
de continuar con un importante programa de compra de armas (2005,
p- 72). Esto no solo da cuenta de los pocos recursos politicos con los que
contaba el gobierno —tanto a nivel externo como interno— para impul-
sar una politica exterior independiente; sino también, de la necesidad
de apaciguar a los militares, incluso mediante la adquisicién de arma-
mento en un contexto de crisis econémica (Lincoln, 1984, p. 144).

En este escenario surgirdn serias diferencias entre el Ejecutivo y las
Fuerzas Armadas. Un ejemplo es justamente la guerra de Las Malvinas:
mientras que Belaunde habria puesto énfasis en una solucién paci-
fica del conflicto, incluso en coordinacién con los Estados Unidos,
las Fuerzas Armadas brindaron su apoyo a la causa argentina; es mds,
«si hubiera sido por ellos, nuestro pais se hubiera comprometido mis
abiertamente con Argentina»®. Cabe sefialar que estas discrepancias

% José Antonio Garcia Belaunde, comunicacién personal, 27 de abril de 2016.
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no fueron exclusividad de la relacién con el estamento militar; asi,
debido a la coyuntura y a la orientacién ideoldgica del régimen, un
nuevo enfoque basado en una intima relacién entre la politica exterior
y la politica econémica parece haber reducido el papel de Cancilleria
en favor de sectores aliados a intereses privados dentro del gobierno
(Torres, 2005, pp. 82-85).

En el dmbito multilateral, el gobierno de Belaunde Terry mantuvo
el didlogo con los paises en desarrollo ya sea a través del Movimiento
de los No Alincados o el Grupo de los 77; ya en el dmbito regional
lo hizo participando en el Sistema Econémico Latinoamericano y del
Caribe (SELA) y el Pacto Andino. No obstante, al igual que el régimen
anterior, no lo hizo con la misma intensidad que lo visto en los prime-
ros afios del gobierno revolucionario de las Fuerzas Armadas. Si bien
el discurso del presidente siempre se mostr6 favorable a la integracion
subregional (Mongrut, 2006, p. 391), la adopcién de un sistema eco-
némico basado en la reduccién de los aranceles y mayor flexibilidad
frente al capital extranjero, asi como su oposicién a adoptar posiciones
conjuntas en temas de orden politico, afectaron cualquier posibilidad
de cooperacién a este nivel (Bruce St. John, 1999, pp. 200-201).

Otro aspecto que también dificulté la integracién andina fue
la relacién con el Ecuador. El llamado conflicto del Falso Paquisha,
desarrollado en la Cordillera del Céndor en 1981, fue expresién de la
existencia de profundas tensiones geopoliticas (McClintock & Vallas,
2005, p. 74). Aunque el gobierno peruano supo imponerse —quedé
pendiente la demarcacién de la frontera comin—, la persistencia de
una légica confrontacional vecinal, sobre todo al tratarse de Ecuador y
Chile, siguié siendo una constante. De esta forma, la relacién con dos
de nuestros vecinos también ayuda a explicar por qué las compras de
armas del Perd durante este quinquenio fueron solo inferiores en un
25% a las efectuadas en el gobierno de Morales Bermudez, e incluso
mayores a las realizadas por paises como Ecuador y Chile (McClintock
& Vallas, 2005, pp. 74-75).
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En esta linea, un pais que resultaba clave fue Brasil. Continuando
el acercamiento iniciado en el gobierno anterior, Fernando Belaunde
recibird a su homélogo brasilefio Joao Figuereido en 1981. Cabe sefia-
lar que el apoyo de Brasil a nuestro pais en los sucesos con Ecuador
corroboré la importancia del establecimiento de este vinculo (Novak
& Namihas, 2012, p. 98), el cual pudo ser desarrollado independiente-
mente del tipo de régimen existente en cada pais.

A manera de balance, en primer lugar, debe resaltarse que el
gobierno de Fernando Belaunde Terry representé el inicio de un nuevo
periodo democritico en el pais. A pesar de las falencias estructurales
propias de nuestra débil democracia, puede afirmase que se trat6 de
un régimen que preservé el marco constitucional que entregé la posta
a un nuevo gobierno elegido en elecciones libres en 1985. Salvo por
el cambio de la Ley Orgénica del Ministerio de Relaciones Exteriores
(decreto legislativo 113 de 1980 en reemplazo del decreto ley 17520
de 1969), no se dieron grandes transformaciones constitucionales ni
legales en aquellos temas relativos a la politica exterior. De esta forma,
aunque existicron cambios (propios de cualquier nuevo gobierno), se
respet6 el ordenamiento legal existente. Por su parte, el régimen tam-
bién tuvo una autonomia muy restringida, entendible no solo por la
coyuntura politica y econémica existente, sino también por la incer-
tidumbre en la relacién con los Estados Unidos. Ademds, por tratarse
de una democracia, la participacién politica no es cuestionada y, en
consecuencia, se amplian las oportunidades para los partidos politicos y
la poblacién en general; mientras que el proceso de toma de decisiones
presenta algiin nivel de fragmentacién, no solo por algunas diferencias
entre el Ejecutivo y la Cancilleria, sino bdsicamente entre el Ejecutivo
y las Fuerzas Armadas, de modo que los militares pueden imponer su

propia agenda.
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Cuadro 14. Tipo de régimen politico en 1980 segtn el...

Francisco Morales
(75-80)

Fernando Belaunde

(80-85)

| Se dan cambios en

la institucionalidad /

| Se siguen los procesos
establecidos aunque sin
divisién de poderes.

Se mantiene la
institucionalidad.

Minimalista

Reducida autonomia.

Reducida autonomia.

Mediana participacion.

Alta participacidn.

Fragmentacién en el
proceso de toma de

Fragmentacion en el
proceso de toma de
decisiones.

Stawu quo

AUTORITARISMO

DEMOCRACIA

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

Tomando en cuenta las caracteristicas de los gobiernos de Morales

Bermuidez y Belaunde Terry, podemos concluir que la intensidad del

cambio de régimen iniciado en 1980 fue de cardcter formal ya que no

solo se respeté y conservé el marco normativo existente, sino también

se mantuvo la poca autonomia en el gobierno y el nivel de fragmenta-

cién en la toma de decisiones. En cuanto a la participacién, si bien esta

aumenta, no refleja un cambio sustancial respecto al gobierno militar

en su segunda etapa. No existe, por tanto, una ruptura con el periodo

anterior ni una modificacién abrupta en la estructura de poder, sino

mds bien solo un cambio de gobierno determinado por la continuidad

del proyecto politico.
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Cuadro 15. Intensidad del cambio del régimen politico en 1980

Minimalista Moderado Maximalista
Statu quo Fortna[

Reformisra

fer f Expansionista

L

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

Finalmente, en materia de politica exterior, el gobierno intenté man-
tener cierta cercania con los Estados Unidos y alejarse del bloque
soviético, aunque en ambos casos le resulté muy complicado. A pesar
del contexto marcado por la crisis de la deuda, Belaunde no va a cam-
biar la linca adoptada de mayor apertura econémica. La politica vecinal
siguié siendo un aspecto importante en el quinquenio de Accién
Popular, aunque también determinada por los intereses geopoliticos
del pais; mientras que la participacién en instancias multilaterales se
mantuvo limitada y no tuvo mucha intensidad.

En lo que respecta al proceso de toma de decisiones, el papel que
aun ejercian los militares —los cuales, aunque habfan desaparecido de
los pasillos de Cancillerfa, mantenian cierta influencia— demuestra
algtin nivel de fragmentacién; asimismo, si bien participan mds actores,
esto no quiere decir que se trata de una politica exterior que se encuen-
tra descentralizada ya que sigue concentrada en pocos actores publicos.

Por tanto, mds alld de algunas diferencias (por ejemplo, en cuanto al
discurso), no se encuentran mayores cambios en politica exterior entre
el gobierno de Morales Bermudez y el de Belaunde Terry. Mds bien,
resulta evidente el alto grado de continuidad en temas claves como la
relacién con las potencias mundiales, el vinculo con nuestros vecinos,
las prioridades econémicas y el reducido liderazgo del Pert en los gran-
des espacios internacionales.
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Cuadro 16. Cambio en la politica exterior en 1980

Francisco Morales (75-80)

Fernando Belaunde (80-85)

| Acercamiento a los

| EE.UU. y mantenimiento
| de la relacién con la Unién
| Soviética

Acercamiento 2 los
EE.UU., aunque con pocos
resultados, y alejamiento

de la Unién Soviética, pero
manteniendo la cooperacién
militar.

Activa politica vecinal,
aunque bdsicamente
| confrontacional

Activa politica vecinal,
aunque bésicamente
confrontacional

| Politica econémica liberal

Politica econémica liberal

. Débil politica multilateral

Débil politica mulrilateral

i Fragmenracion y
centralizacién

Fragmentacién y
centralizacidén

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995).

Cuadro 17. Relacién entre cambio de régimen politico y cambio
en la politica exterior en 1980

Ajuste

Formal
‘Gradual

Reforma | Reestrucruracién

Radical

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995) y Salmore y Salmore (1982).
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2. EL FIN DEL AUTORITARISMO FUJIMORISTA
2.1. La ltima etapa del gobierno de Alberto Fujimori (1995-2000)

Luego de diez anos de gobierno de Alberto Fujimori, no existe discu-
sién sobre el cardcter autoritario del régimen (Degregori, 2000, p. 303).
El control del Poder Judicial y del Tribunal Constitucional, la utiliza-
cién de su mayoria congresal para aprobar normas controvertidas, la
corrupcion de los medios de comunicacién y el uso indebido de los
recursos publicos fueron expresion de este periodo. Incluso el proceso
electoral del afio 2000, de vital importancia en términos democriticos,
se vio afectado por un proyecto de reeleccién que buscaba un tercer
mandato para Fujimori, que constituyd, segin McClintock y Vallas,
«la pruecba mds clara de la naturaleza autoritaria del régimen» (2005,
p. 250). Esto, sumado a las denuncias de fraude electoral, muestra a
un gobierno poco respetuoso del Estado de derecho, donde la partici-
pacién politica, aunque se daba de alguna forma a través de procesos
electorales, se encontraba controlada en funcién de los intereses auto-
ritarios del régimen.

Ademis, la ya conocida posicién critica que Fujimori tuvo respecto
al actuar de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en contra
del Estado peruano, y que lo llevé a ignorar en varias ocasiones las
medidas cautelares dictadas por la instancia internacional, llegé a tal
punto que en 1999 el gobierno peruano decidié renunciar en forma
inmediata a su competencia (Rubio, 2012, pp. 389-390). Esta demos-
tracion del cardcter poco democritico del régimen fujimorista, ahora
en el dmbito externo, no solo se explica en virtud de la existencia de
una serie de casos que resultaban incémodos para la construccién de su
proyecto autoritario, sino también con el fin de privar a los peruanos
de su derecho para acudir a una entidad supranacional, indispensable
luego de la apropiacién de la justicia nacional por parte del gobierno de
turno (Alvarez Sabogal, 2005, p. 248).
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Para hacer frente a esta coyuntura, resulté fundamental para el Pert
defender su posicién en relacién con un tema muy sensible: los cuestio-
namientos en materia de democracia y derechos humanos. Convocados
para reducir la presién internacional, Francisco Tudela y Fernando de
Trazegnies, tecnGcratas y expertos en temas internacionales, hicieron lo
posible para demostrar la existencia de una concepcién hegeménica de
los derechos humanos impuesta a paises como el Pertl, asi como de dife-
rentes interpretaciones que pueden tener los paises sobre la democracia
(Degregori, 2000, pp. 305y 317). A pesar de estos intentos, la posicién
del Pert ante la comunidad internacional se vio afectada de forma con-
siderable, al punto que, desde la perspectiva del embajador Juan Miguel
Bdkula, la década fujimorista dejé al pais aislado, por la pérdida de
prestigio y credibilidad frente a otros Estados (2002, p. 1519).

La critica al accionar del Perd en el plano internacional tuvo dife-
rentes referentes; la Organizacion de los Estados Americanos (OEA)
fue uno de los principales. Esta entidad tuvo un papel fundamental
en la defensa de la democracia en el pais el afio 2000, al intervenir,
ocho afios después del autogolpe, nuevamente en el Peri (Negro,
2012, pp. 281-282). También cabe considerar a otras instituciones
con gran repercusién internacional que mostraron sus desavenencias
con el gobierno peruano: tanto la Sociedad Interamericana de Prensa
como la Federacién Internacional de Derechos Humanos, para citar
dos ejemplos, fueron importantes criticos del accionar del régimen
(Alvarez Sabogal, 2005, pp. 246-247). Ademds, las presiones por

parte de una serie de paises, principalmente americanos y europeos’,

7 Segiin Diego Garcia-Say4n el papel de los paises del continente americano, espe-
cialmente de Canadd, Costa Rica y Argentina, fue mds importante que el ejercido por
cualquier pais europeo (comunicacién personal, 13 de mayo de 2016). No obstante, si
bien los vinculos del Perti con naciones como Francia y Alemania fueron muy impor-
tantes en lo econémico y comercial en toda la década, los dltimos afios del gobierno
de Fujimori sufrieron un importante enfriamiento con estos paises debido al actuar del

gobierno peruano (Novak, 2005, p. 262; Novak, 2004, p. 207).
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sumadas a una coyuntura critica en términos econémicos, nos permiten
confirmar los problemas que tuvo el gobierno de turno para desconocer
la legalidad sin evitar las consecuencias sobre dichos actos.

Sin embargo, no todo fue negativo en el plano bilateral para el
gobierno de Alberto Fujimori. Japén nuevamente cumplié un rol fun-
damental. No es casualidad que, en 1999, la cooperacién econdémica
proveniente de este pais asidtico se incrementara sustancialmente y sir-
viera de soporte al régimen: mientras que entre 1994 y 1998 la ayuda
oficial al desarrollo se estanc y fue baja en comparacién con la década
de 1980, en 1999 se reanudé y se le dio al Perti un estatus especial de
pais receptor de préstamos —de este modo el Pert fue el primer pais
de la regién al que Japén le otorgaba esa condicién— (Murakami,
2004, pp. 28-85).

Un caso particular constituye el papel de los Estados Unidos frente a
la situacién del Perd. Si bien es posible encontrar cierto reproche desde
dicho pais, como lo demuestran los cuestionamientos de la Cdmara de
Representantes en 1999 respecto a los problemas en materia de libertad
de prensa e independencia de los entes judiciales y electorales en el
pais (Alvarez Sabogal, 2005, p. 249), ¢l gobierno estadounidense no
constituyd, en principio, un importante critico del gobierno peruano.
A diferencia de lo sucedido en 1992, la potencia mundial no se pro-
nuncié directamente (sus criticas las hizo a través de la OEA) ni tomé
ninguna medida bilateral contra el gobierno de Fujimori (Ramaccioti
& Méndez, 2012, p. 115).

De acuerdo con Scott Palmer, la cada vez mayor cercania del zar
antidrogas de los Estados Unidos Brian McCaffrey a las altas instancias
del gobierno peruano, en desmedro de los diferentes embajadores que
tuvo Estados Unidos en nuestro pais en esos afos, daba cuenta de las
prioridades de la relacién bilateral (2006, pp. 236-237). Su apoyo al
régimen fue tal que el gobierno estadounidense llegé al punto de ayudar
en la huida de Montesinos del pais el afio 2000, luego de la ruptura con
Fujimori (McClintock & Vallas, 2005, p. 269). Desde esta perspectiva,
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el Perti habria sabido aprovechar su relacién con Estados Unidos y, con
ello, lograr cierto margen de maniobra.

No obstante, el apoyo de Estados Unidos resulté fundamental, a
tal punto que, segin Martin Tanaka, una de las principales razones
que explican la caida del régimen fue el incremento de la presién de
los Estados Unidos a partir del descubrimiento de una red criminal
de venta de armas a las FARC liderada por Montesinos e importantes
oficiales de las Fuerzas Armadas (citado en Pease, 2003, p. 373). En un
contexto politico determinado, ademds, por una fuerte protesta social,
el proyecto autoritario no pudo mantenerse en pie.

Cabe sefialar que ello denota que, a pesar de tratarse de un gobierno
de corte autoritario que se encontraba alterando el orden constitucional
(de acuerdo con lo indicado por la Carta Democritica Interamericana),
este mostrd, sobre todo en estos tltimos afios, fracturas dentro del pro-
ceso de toma de decisiones. Asi, si bien hasta 1998 era comtn referirse
a la existencia de una troika en la toma de decisiones conformada por
Alberto Fujimori, Vladimiro Montesinos y el general Nicolds Hermoza
—coalicién dominante que representaba la alianza de poderes ficticos:
el poder econémico, los servicios de inteligencia y las Fuerzas Armadas
(Pease, 2003, p. 141)—, en los tltimos afos de la década se generaron
diferencias. Por ejemplo, definir la politica que el Perti debia tener res-
pecto al Ecuador posconflicto —aceptar un acuerdo negociado u optar
por una nueva accién militar— motivé la destitucién de Hermoza
del cargo de jefe del Comando Conjunto de las Fuerzas Armadas
(McClintock & Vallas, 2005, pp. 112-113).

A partir de entonces, con mayor claridad, la formulacién de la
politica exterior estuvo a cargo del niicleo conformado por Fujimori
y Montesinos. En lo referido a la politica exterior con Estados Unidos
esto era evidente: Fujimori era el responsable de la agenda bilateral y
Montesinos, de los temas de seguridad y narcotrifico (McClintock &
Vallas, 2005, p. 99). Pese a las fracturas, continué un patrén bastante
vertical en la elaboracién de la politica exterior.
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En este sentido, respecto al Ministerio de Relaciones Exteriores, hasta
el final de su gobierno Fujimori desconfié de la diplomacia peruana.
Inclusive, la Comisién Consultiva de Relaciones Exteriores, érgano de
consulta permanente en temas de politica exterior, fue dejada de lado
por su gobierno a finales de su mandato —reactivada recién durante
el gobierno de Alejandro Toledo, seis anos después—. Si bien en la
Gltima etapa un Ministerio de Relaciones Exteriores muy debilitado
se dedic6 fundamentalmente —como ya se ha destacado— a defender
la trayectoria del gobierno y frenar las criticas, al punto de mostrar un
comportamiento servil y ningtin tipo de resquicio o conflicto interno®,
esto no evitd que existieran diferencias en su interior’. Esta situacién,
no solo en Cancilleria sino al interior del gobierno, llegé a su maxima
expresion en el afio 2000 con ¢l deterioro de la relacién entre Fujimori
y Montesinos —principalmente por los problemas que se generaron
entre el régimen y un importante sector de las Fuerzas Armadas que
ain mantenia vinculos con el exasesor presidencial—, lo cual reflejé, a
finales de la década, una marcada fragmentacién interna (Murakami,
2012, p. 559) y dudas acerca de quién ejercia el poder en el pais.

Al culminar este periodo, la politica exterior, ademds de estar ligada
a la nccesidad del régimen de supervivencia y legitimidad politica
(Alvarez Sabogal, 2004, pp. 24-25), también tuvo que responder a las
exigencias econémicas de un Pert que buscaba integrarse al mundo y
a la importancia que significaba mejorar la relacién bilateral con los
paises vecinos.

En materia econdmica, durante el periodo 1995-2000 el ritmo
de apertura econémica no se mantuvo como en el lustro anterior.
Considerando la recesién y los problemas econémicos que vivié el pais
a partir de 1998, el proyecto autoritario no solo dificulté la relacién

. Diego Garcia-Saydn, comunicacién personal, 13 de mayo de 2016.

? Probablemente, la renuncia de Eduardo Ferrero Costa al cargo de Canciller, en res-
puesta al camino que el gobierno opté en sus negociaciones con Ecuador en 1998, es
muestra de cierta divisién durante esta tiltima parte del gobierno de Alberto Fujimori.

88



Oscar VIDARTE AREVALO Y Luciano Quisre ROBLES

del Perti con importantes socios, sino también dejé para un segundo
plano las reformas econémicas que debian formularse, de modo que se
priorizé el gasto social en aras de un mayor apoyo politico (McClintock
& Vallas, 2005, pp. 181-186). A pesar de lo senalado, la integracién con
el mundo mantuvo su relevancia, de forma tal que el Perd fue un pais
muy activo en las negociaciones de la posteriormente frustrada Area de
Libre Comercio de las Américas (ALCA), asi como en lo concerniente
al Foro de Cooperacién Econémica Asia-Pacifico (APEC), siendo
admitido como miembro pleno en 1998 (Garcia, 2012, pp. 435-437).

En cuanto a la relacién vecinal, a finales de este gobierno se die-
ron importantes acercamientos. Si bien el retorno a la Comunidad
Andina en 1997 resulté un primer paso —aunque esto no significa que
el gobierno de Fujimori le haya dado mucha trascendencia al proceso
de integracién andino (Tello, 2013, p. 172)—, en la esfera bilateral la
relacién con Ecuador, Brasil y Chile mejoré considerablemente.

Los Acuerdos de Paz de Brasilia de 1998 no solo son de gran rele-
vancia para comprender el cambio en términos positivos que se dio
en la relacién entre Pert y Ecuador (Novak & Namihas, 2010, p. 14),
sino también todo el proceso negociador previo sirvié para que Pert
y Brasil —siendo este pais clave en la solucién del conflicto— inten-
sificaran su relacién. Las diferencias entre presidentes como Alberto
Fujimori y Fernando Henrique Cardoso pudieron superarse en favor de
una agenda comun que se comenzé a trabajar en forma conjunta. En lo
referido a Chile, a pesar de las diferencias histéricas que han alejado a
ambos paises, al finalizar el gobierno se lograron grandes avances y en
1999 se cerraron los temas pendientes relativos al Tratado de Lima de
1929; asimismo, se firmé un acuerdo comercial en 1998, reflejo de la
intensa actividad econémica y comercial que tuvieron ambos paises en
la década de 1990.

En conclusién, el segundo gobierno del presidente Alberto Fujimori
califica como un régimen con una politica violatoria de la normatividad
vigente, lo cual lo llevé a un descrédito total en la escena internacional,
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tanto en materia de respeto al Estado de derecho como de las libertades
de las personas. Por otro lado, el régimen fujimorista, gracias al apoyo
estadounidense —y en menor medida del gobierno japonés—, pudo
mantener cierto nivel de autonomia que le permitié no solo violentar
el marco legal interno, sino también internacional. Sin embargo, una
situacién econémica dificil, un manejo irresponsable de las finanzas del
pais en funcién del proyecto autoritario y una critica externa cada vez
mds importante, sumada a la ruptura con los Estados Unidos el afio
2000, demostraron el poco margen de accién que tuvo el gobierno y
explicaron, en parte, la caida del régimen.

Respecto de la participacién politica, aunque no se traté de una
dictadura tradicional que hubiese evitado cualquier tipo de oposicién
politica, los cuestionamientos existieron de forma tal que las elecciones
del 2000 no pueden mostrarse como ejemplo de participacién politica
cuando el gobierno usé la débil institucionalidad existente a su favor.
Por Gltimo, en relacién con el nivel de fragmentacién del proceso de
toma de decisiones, se ha demostrado que, a pesar de la verticalidad del
régimen, sus tltimos afios van a estar marcados por grandes diferencias
que significaron, en su momento, una importante divisién en lo mds
alto de la estructura de poder.

Al tratarse de la politica exterior, observamos que el gobierno de
Fujimori en esta Gltima etapa mantuvo relaciones positivas con los
Estados Unidos a pesar de los miiltiples cuestionamientos en mate-
ria de democracia y derechos humanos, al punto que se deterioré el
vinculo recién al final de la década. Asimismo, la politica exterior eco-
némica fue abierta y favorable al libre comercio como lo demuestra la
politica de apertura unilateral implementada por el gobierno en esos
afios y la incorporacién del Per a APEC. En materia vecinal se tuvo
una politica activa, marcada por el conflicto con Ecuador y la cons-
truccién de buenas relaciones con paises como Brasil y Chile, y a nivel
multilateral, salvo por APEC, no se vio nada significativo; es mds, la
participacién del Perti en la OEA y la Comunidad Andina fue blanco
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de criticas que deslegitimaron su presencia en estos foros. Finalmente,
si bien se dieron algunas diferencias entre el Ejecutivo y Cancillerfa,
esta Gltima no tuvo un papel relevante —estuvo completamente subor-
dinada al gobierno de turno—. De este modo, el proceso de toma de
decisiones en politica exterior estuvo altamente centralizado y marcado
por su unidad (aunque la desintegracién final del régimen va a denotar
serias discrepancias).

2.2. La transicién y el gobierno de Alejandro Toledo (2000-2006)

Siendo el objetivo principal de la transicién dirigida por el presidente
Valentin Paniagua la reinsercién del Perti en la comunidad democrd-
tica internacional luego de los cuestionamientos realizados al régimen
anterior, este nuevo gobierno intenté construir un marco de respeto,
compromiso y promocion activa de los valores democrdticos en el
Perti como en la regién (Garcia-Saydn, 2002, p. 33). En el transcurso
de poco mds de ocho meses, este régimen propuso la adopcién de la
Carta Democritica Interamericana, normalizé la relacién del Perti con
la Corte Interamericana de Derechos Humanos y aprobé la participa-
cién del pais en la Corte Penal Internacional (Pérez de Cuéllar, 2012,
p. 148); ademds de iniciar una decidida lucha contra la impunidad
—fundamentalmente por la violaciones cometidas por el régimen de
Alberto Fujimori— y realizar un impecable proceso electoral, que conté
con la observacién internacional de la Organizacion de los Estados
Americanos, la Unién Europea, el Instituto Nacional Demdcrata y el
Centro Carter. Justamente la eleccién de 2001 fue muestra de la recu-
peracién del Estado de derecho. La participacién politica fluyé en toda
su dimensién, aunque con las carencias democriticas de un pais como
el Pert, marcado por un alto nivel de fraccionamiento politico y una
débil institucionalidad.

Este papel activo de promocién de la democracia y los derechos
humanos continué con el siguiente gobierno presidido por Alejandro
Toledo. No resulta casual que esta nueva administracién haya sido
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percibida por Washington como parte de una primavera democritica,
lo cual le permitié a Toledo proponer medidas en diferentes frentes
en materia de derechos y libertades (Ramacciotti & Méndez, 2012,
p. 119), dentro de un contexto dificil determinado por el pesado
legado de Fujimori y una crisis politica crénica (McClintock & Vallas,
2005, p. 282).

A pesar de lo sefialado, la relacién con la potencia mundial no fue
facil, pues tuvo que ser reconstruida frente a los temores existentes
en las autoridades estadounidenses respecto al nuevo gobierno electo
(McClintock & Vallas, 2005, p. 281). Toledo tuvo que demostrar
ser un aliado de Estados Unidos en la regién. Ello implic6 apoyar la
propuesta del Area de Libre Comercio de las Américas y mantener dis-
tancia de los regimenes progresistas que se comenzaban a desarrollar
en América Latina. De esta forma, se lograria la visita del presidente
George W. Bush al Perti en 2002, la renovacién de la Ley de Preferencias
Arancelarias Andinas y Erradicacién de la Droga (ATPDEA), el inicio
de negociaciones para un Tratado de Libre Comercio entre ambos pai-
ses en 2004, asi como el apoyo de los Estados Unidos a la Comisién
de la Verdad y Reconciliacion (Ramacciotti & Méndez, 2012,
pp- 121-122), tema que en la década de 1990 probablemente hubiera
sido poco o nada relevante. La relacién con los Estados Unidos resulté
de gran importancia para la politica exterior peruana, al punto que
el exministro de Relaciones Exteriores Manuel Rodriguez Cuadros
planted la nocién de «asociacién con autonomia» para referirse al tipo
de vinculo que el Perti debia llevar adelante con la potencia mundial
(citado en Ramacciotti & Méndez, 2012, pp. 118-119). Sin embargo,
tampoco debe exagerarse, pues el Perti no constituyé un pais de tras-
cendencia para la politica exterior estadounidense, como si sucedié en
los afos noventa'®.

0 Diego Garcia-Saydn, comunicacion pcrsonal, 13 de mayo de 2016.
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Pero, no solo la relacién con Estados Unidos serd fundamental para
comprender el nivel de autonomia del régimen —limitado en todo
sentido ante la necesidad de restablecer el vinculo—, sino también el
desarrollo econémico, el cual posibilité al gobierno, sobre todo al de
Toledo, el acceso a recursos. La politica de apertura al mundo con-
tinué a través de la participacién del Pert en APEC —de forma tal
que entre 2002 y 2008 se registré un aumento de la participacion del
pais en el comercio transpacifico (Gonzilez Vigil, 2012, p. 214)— y
mediante la firma de acuerdos comerciales con MERCOSUR vy el ya
mencionado con Estados Unidos (Garcia, 2012, pp. 438-439). Para
esta tarea, la creacién del Ministerio de Comercio Exterior y Turismo
en 2002 resulté de gran relevancia. Esta politica resulté clave para el
crecimiento econémico del Perd en un escenario de altos precios de
los commodities; con ello se promovid, ademds del comercio, el flujo
de inversiones al pais.

Sin embargo, en el imbito interno, ademds de las dificultades propias
de la transicién, el gobierno de Toledo demostr6 grandes debilidades.
Un régimen que pasé de 60% de popularidad a 30% en tres meses, sin
mayoria en el Congreso de la Repdblica, tuvo serias limitaciones en su
capacidad de liderazgo e iniciativa politica (Murakami, 2008, p. 45).
Por tanto, las falencias institucionales inherentes al sistema politico y
no contar con el respaldo suficiente —lo cual visibilizé las dificultades
de operatividad del gobierno— no permiten considerar a este régimen
como uno de cardcter autébnomo.

Respecto a la politica exterior, cabe sefalar que, a la herencia del
autoritarismo, al resquebrajamiento del Estado de derecho y a la dina-
mica de confrontacién con la comunidad internacional se afiadfan retos
de por si enormes para el pais (Garcia-Saydn, 2002, p. 31).

En el escenario multilateral, ademds del ya sefialado acercamiento
a MERCOSUR vy el retorno de nuestro pais al Sistema Interamericano
de Derechos Humanos, el Pert tendrd una politica exterior muy activa
en la regién. En el 4mbito andino, Paniagua y Toledo se mostraron
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comprometidos con la integracion y propiciaron una serie de acuerdos
que buscaban el relanzamiento de la Comunidad Andina, asi como
un crecimiento sostenido del comercio subregional, el que debia verse
impulsado por el inicio de negociaciones para un futuro tratado de
libre comercio con la Unién Europea (Tello Vidal, 2013, pp. 172-173;
Garcfa-Saydn, 2002, p. 178). Y, en el 4mbito sudamericano, el compro-
miso con la Iniciativa para la Integracién de la Infraestructura Regional
Suramericana (ITRSA) y con el proyecto de integracién sudamericano
—que se inici6 en la ciudad del Cusco en 2004, con la creacién de
la Comunidad Sudamericana de Naciones (transformada después en
Unién de Naciones Sudamericanas)— demostré el interés del Perd por
una nueva estrategia subcontinental.

En cuanto a la relacién bilateral con nuestros vecinos, se continué
avanzando y se aproveché lo ya desarrollado con Ecuador, Chile y
Brasil, siendo este tltimo pafs una prioridad para el gobierno de Toledo
(Novak & Namihas, 2012, p. 126). Cabe senalar que, a pesar de existir
problemas con nuestro vecino del sur —fundamentalmente frente al
inicio de lo que unos afios después fue la demanda maritima peruana
contra Chile ante la Corte Internacional de Justicia de La Haya—, se
lograron construir espacios de cooperacién bilateral, los que hicieron
posible, por ejemplo, la creacién del Comité Permanente de Consultay
Coordinacién (2+2) y el inicio de negociaciones para la ampliacién del
Acuerdo de Complementacién Econdmica entre ambos paises. Estos
progresos entre vecinos también significaron un avance sustancial del
vinculo con Colombia e intentos de acercamiento con Bolivia en un
contexto marcado por la «guerra del gas» con Chile.

Cabe senalar que las mejoras democrdticas también tuvieron un
impacto sobre las relaciones bilaterales con paises ajenos a la regién.
De ahi que, al tratarse de Francia y Alemania, dos paises europeos cla-
ves, con los cuales la relacién se habia visto debilitada al finalizar el
gobierno de Alberto Fujimori, el Perd va a lograr darle un giro alta-
mente positivo en los afios siguientes, con el aumento la cooperacién,
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los acuerdos firmados y las visitas al més alto nivel (Novak, 2004,
pp- 229-230; 2005, pp. 273-275).

Dos tltimos temas relevantes en materia de politica exterior al iniciar
el siglo XXI fueron, por un lado, el marcado interés por la proteccién de
la comunidad peruana en el exterior —que implicé la reforma del servi-
cio consular, la ayuda humanitaria y la participacién de las comunidades
en el exterior— (Garcia-Sayén, 2002, p. 220); y por otro, la reinstitu-
cionalizacién de la Cancilleria, que tenia en la reincorporacién de los
funcionarios cesados en 1992 un componente central (Garcia-Saydn,
2002, p. 230). Luego de la poca consideracién que el fujimorismo le
habia mostrado al Ministerio de Relaciones Exteriores, el hecho de que
Paniagua decidiera designar como presidente del Consejo de Ministros
al embajador Javier Pérez de Cuéllar, al mismo tiempo como canciller,
fue una sefal de que los tiempos habian cambiado. Esto podia suponer
un papel distinto para la Cancilleria en el proceso de toma de decisio-
nes. Sin embargo, teniendo en cuenta la importancia que va a adquirir
la apertura comercial del Pert al mundo, la creacién del Ministerio de
Comercio Exterior y Turismo (MINCETUR) como unidad encargada
de velar por este tema desencadend diferencias con Torre Tagle, al verse
la Cancillerfa desplazada de su tarea principal dentro del proceso de
elaboracién de la politica exterior''.

En conclusion, el gobierno de transicién del presidente Valentin
Paniagua y, especialmente, el gobierno de Alejandro Toledo, elegido
en un incuestionable proceso electoral, significaron el retorno a la
democracia. Tanto en lo interno como externo, ambos se preocuparon
por implementar politicas que reflejaran un pais comprometido con
los valores democréticos y los derechos humanos, principalmente, lo
cual significé defender el marco constitucional pero también promover

1y, para el afo 2003, el retiro del Perti del G-21, decisién aparentemente no consul-
tada con el Ministerio de Relaciones Exteriores, significé una clara demostracién de la
concepcidn que el MINCETUR tenfa acerca del comercio exterior como dmbito de
su primacia, en desmedro de la Cancillerfa (Zileri, 2003).
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algunos cambios normativos tanto internos como internacionales.
De otro lado, hablar de autonomia se hace muy dificil, puesto que
el gobierno de transicién se encontraba bastante aislado de la comu-
nidad internacional y de sus principales socios. Por su parte, durante
el gobierno de Toledo, si bien hubo un importante acceso a recursos
econémicos y se logré que el Pert se acercara a los Estados Unidos, fue
evidente la existencia de grandes falencias internas que no permiten
hablar de un régimen auténomo en todo sentido de la palabra. Por otro
lado, el retorno a la democracia tuvo como resultado un incremento
en los niveles de participacién politica (las elecciones de 2001 son la
mejor muestra de ello) aunque acompanada por una fragmentacién
en la toma de decisiones debido a la falta de liderazgo del gobierno de
Alejandro Toledo, la debilidad del partido que ostentaba el poder y la

ausencia de mayoria en el Congreso.

Cuadro 18. Tipo de régimen politico el 2000 segtin el...

Alberto Fujimori Paniagua-Toledo
(95-2000) (2000-06)
| Se dan cambios profundos | Se dan algunos cambios,
| enla m‘sntuclonahdad / aunque se m.amlenc la Medirads
No se siguen los procesos | institucionalidad.
| establecidos.
Mediana autonomia. Mediana autonomia.
iftalion Mediana participacion. Alra participacion. Saii
| recursos En los tltimos anos del Fragmentacién en el proceso
di.pﬁg: | gobierno fragmentado. de toma de decisiones.
AUTORITARISMO DEMOCRACIA

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).
Tomando en cuenta las caracteristicas de los gobiernos de Alberto

Fujimori, Valentin Paniagua y Alejandro Toledo, y observando los cam-
bios en el respeto a la institucionalidad como en el control de los recursos
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de poder, se puede concluir que el cambio en la intensidad del régimen
iniciado en el ano 2000 tuvo algo de formal y gradual al tratarse de un
gobierno que, si bien recuperd la participacién politica y el respeto a la
formalidad institucional —aunque promovié cambios normativos—,
mantuvo el nivel de autonomia y la fractura que se habia visto a finales
del gobierno fujimorista.

Cuadro 19. Intensidad del cambio del régimen politico el 2000

Cambios en las reglas de juego
Minimalista Moderado Maximalista
Cambiosen | Statu quo Formal - gradual
:lu:o.t::r:ﬂ;‘: Reformista

de Podg Expansionista

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

La politica exterior, por su parte, se caracterizé por un alto nivel de
acercamiento y coincidencia con los Estados Unidos y por la profundi-
zaci6én de la politica exterior econémica que se tradujo en la busqueda
de acuerdos de libre comercio. La politica multilateral volvié a ser rele-
vante, sobre todo para el restablecimiento de la imagen internacional
del Pert, mientras que la politica vecinal —orientada hacia una mayor
integracién regional— fue uno de los ejes mds importantes del gobierno
de Toledo. Ademds, a pesar de que hubo transformaciones en el proceso
de toma de decisiones —la recuperacién del papel de la Cancilleria y
la creacion de MINCETUR para velar por la politica comercial fueron
expresion de estos cambios—, este siguié concentrado en pocos actores.
Esto fue reflejo de una fuerte divisién interna, como se ha demostrado
en la dificil relacién entre Torre Tagle y los entes encargados de los
temas econémicos-comerciales.

En otras palabras, la politica exterior de los gobiernos de Paniagua
y Toledo evidencié algunos cambios respecto a la década fujimorista.
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Lo multilateral, el proceso de toma de decisiones y el cambio de una
politica exterior aislacionista a una relacién activa en el sistema demo-
crético internacional, que le brindé al pais cierto liderazgo en el tema
democriético'?, fue reflejo de una reforma en la politica exterior peruana.

Cuadro 20. Cambio en la politica exterior el 2000
Alberto Fujimori (95-2000) | Paniagua-Toledo (2000-06)

Acercamiento a los EE.UU. | Acercamiento a los EE.UU.

Activa politica vecinal Activa politica vecinal

Polftica econémica liberal Politica econémica liberal

Débil politica mulcilateral | Activa politica multilateral,
(APEC fue una excepcién) | con un evidente énfasis en
la defensa de la democracia
y la proteccién de los

DD.HH.

Unidad y centralizacién Fragmentacion y
centralizacion

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995).

Cuadro 21. Relacién entre cambio de régimen politico
y cambio en la politica exterior el 2000

Reestructuracion

i Formal
: | Gradual
53 | Radical

Fuente: elaboracion propia a partir de Lasagna (1995) y Salmore y Salmore (1982),

"? Diego Garcfa-Sayén, comunicacién personal, 13 de mayo de 2016.
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CariTULO 4

BALANCE COMPARADO-PRINCIPALES RESULTADOS

Esta investigacién ha buscado identificar la importancia del cambio
de régimen politico para comprender la politica exterior del Pert.
Las cuatro transiciones estudiadas al detalle nos permiten identificar
patrones en el comportamiento internacional del Perd, asi como en el
proceso de elaboracién de la politica exterior. En suma, este capitulo
busca sintetizar lo expuesto anteriormente y presentar los hallazgos con
mayor claridad.

1. TRANSICIONES HACIA LA DEMOCRACIA (1980 v 2000)

Lo primero que se puede observar en las transiciones democréticas en
el Perti de las tltimas décadas (1980 y 2000) es que se traté de procesos
similares. Ambas permitieron una mayor apertura del sistema politico,
un mayor respeto por la normativa institucional y un mayor control
sobre las autoridades. Sin embargo, es importante considerar que dichas
transiciones transcurrieron en contextos distintos: la de 1980 fue pla-
nificada y organizada por el gobierno militar saliente mientras que la
del afo 2000 fue abrupta y producto de una crisis politica. Si bien
el desgaste de los gobiernos autoritarios en ambos momentos fue de
distinta naturaleza, el tipo de régimen que se gener6 en los dos casos
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fue muy parecido: enfocado en mantener la institucionalidad o res-
petando los procesos para proceder a su transformacion, con algunos
cambios en el afio 2000 (minimalista/moderado), y desarrollando
una menor capacidad en materia de control de los recursos de poder
(statu quo).

De esta forma, puede senalarse que la intensidad del cambio de régi-
men en los afios 1980 y 2000 fue bésicamente formal, es decir, reflejé
fundamentalmente un cambio en quien ejerce el poder. No obstante,
en ¢l afo 2000 parece haber sido un poco mds pronunciada esta inten-
sidad, sobre todo si se considera que el fin del fujimorismo implicé
mayores cambios en la estructura de poder y en las reglas de juego,
aunque manteniendo la Constitucion.

Cuadro 22. Intensidad del cambio del régimen politico-transicién
hacia la democracia (1980/2000)

Cambios en las reglas de juego
Minimalista| Moderado | Maximalista
Cambios en | Sratu quo 1980 2000
el control de -
Reformista
los recursos

de poder Expansionista

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982).

Por otro lado, toda transicién hacia la democracia —es decir, dejar atrds
un régimen de perfil autoritario— deberfa tener un impacto innegable
en la politica exterior. Pero, a partir de lo desarrollado en la presente
investigacion, en el caso peruano no fue tan importante. Tanto en 1980
como en el afo 2000, la politica exterior sufrié un proceso de ajuste o
reforma, respectivamente, que se mantiene dentro de lo que podriamos
denominar un cambio discreto o prudente, segiin sea el caso.

100



Oscar ViparTe ArévarLo v Luciano Quispe RosLes

Cuadro 23. Relacién entre cambio de régimen politico y cambio
en la politica exterior - transicién hacia la democracia (1980/2000)

Cambio en la politica exterior
Ajuste Reforma | Reestructuracion
C Dblo Formal 1980
de régimen | Gradual 2000
Pritisico Radical

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995) y Salmore y Salmore (1982).

Esta realidad nos indica que las recientes transiciones democrdticas en
el Perti, marcadas por un cambio de régimen de modesta intensidad,
no han sido revisionistas de la politica exterior y que optan por man-
tener muchas de sus caracteristicas. Esto se observa con claridad en
materia de objetivos de la politica exterior: el interés por acercarse a los
Estados Unidos, por tener una activa politica vecinal y por mantener
una politica exterior econédmica claramente liberal son temas que no se
ven afectados por el cambio de régimen. No obstante, en el afio 2000
ocurrieron algunas transformaciones en lo que respecta a la politica
multilateral.

Asimismo, al tratarse del proceso de elaboracién de la politica exte-
rior existe fragmentacién en la toma de decisiones. Ciertamente, una
de las caracteristicas de los gobiernos autoritarios en los momentos pre-
vios a la transicién fue, en mayor o menor medida, la dificultad para la
toma de decisiones en distintos dmbitos, entre ellos, la politica exterior.
Sin embargo, la transicién hacia la democracia no hizo mds que pro-
fundizar la fragmentacién en la toma de decisiones, lo cual se observa
en ambos momentos (aunque con alguna diferencia en el afno 2000).
Esto se explica en funcién de las debilidades propias de los gobiernos de
Fernando Belaunde como de Alejandro Toledo y su imposibilidad para
unificar posiciones en torno a una sola propuesta o liderazgo politico.
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En este sentido, en el caso peruano se distingue que los regimenes
democrdticos que surgen de una transicién no son fuertes y cargan con
muchos lineamientos de los autoritarismos previos. La presencia de los
militares en el proceso de toma de decisiones y la imposibilidad de
romper complemente con la Unién Soviética son una muestra de los
pasivos que asumid el gobierno de Belaunde del gobierno militar que
lo precedié. Asumiendo que estos gobiernos querfan cambiar los inte-
reses y mecanismos de la politica exterior guiados por su nuevo cardcter
democrdtico, jserd que su apego y respeto por la institucionalidad los
limité en su aspecto renovador del pasado al no poder implementar
politicas mds agresivas que rompieran con el modelo anterior, por lo
que optar por reformas limitadas significé el camino menos arriesgado?
Aunque esta investigacién no brinda una respuesta al respecto, resulta
evidente que los gobiernos autoritarios, caracterizados por su poco res-
pecto a la institucionalidad existente, muestran una mayor capacidad
para realizar cambios en materia de politica exterior.

2. TRANSICIONES HACIA EL AUTORITARISMO: GOLPES Y AUTOGOLPES
(1968 Y 1992)

Al igual que la democracia, las recientes transiciones al autoritarismo en
el Perti también muestran similitudes y diferencias. En el caso de 1968
se asistié a un golpe de Estado liderado por un sector militar critico
y reformista (muy diferente de los golpistas conservadores tipicos en
la historia del Perti republicano), mientras que en 1992 el golpe fue
liderado por un civil en pleno ejercicio de su mandato presidencial y
contra el mismo Estado que dirigia. No obstante, las consecuencias
fueron muy similares: un bajo respeto por la institucionalidad, el cierre
de los espacios de participacién politica, un mayor control de recursos
politicos que les permitié actuar con mayor discrecién y un alto nivel
de unidad en el proceso de toma de decisiones. Este tipo de gobierno de
cardcter maximalista y expansionista no solo va a reflejar una intensidad
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radical del cambio de régimen politico —en tanto significa una ruptura
con el momento anterior—, sino también va a tener importantes con-
secuencias sobre la politica exterior.

Cuadro 24. Intensidad del cambio del régimen politico-transicién
hacia el autoritarismo (1968/1992)

o

Maximalista I

Statu quo

Reformista

Fuente: elaboracién propia a partir de Salmore y Salmore (1982),

Es innegable que en ambos momentos ocurrieron cambios en la poli-
tica exterior peruana. Sin embargo, existen diferencias: mientras que
en 1992 solo es posible referirnos a una reforma de la politica exte-
rior, en tanto estamos solo frente a algunos cambios de relevancia en
ella, en 1968, los cambios en politica exterior son profundos y de gran

magnitud.

Cuadro 25. Relacién entre cambio de régimen politico y cambio
en la politica exterior-transicién hacia el autoritarismo (1968/1992)

Ajuste Reforma | Reestructuracién

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995) y Salmore y Salmore (1982).
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Las transiciones autoritarias en el Per( han sido bastante revisionistas
de la politica exterior y optan por transformar muchas de sus carac-
teristicas, pero, al obedecer a diferentes factores y al ser liderados por
grupos con intereses distintos, ello hace que los gobiernos que surgie-
ron en 1968 y 1992 tengan caracteristicas distintas en politica exterior.
Asi, observando los dos casos de estudio, mientras que el primer auto-
ritarismo optd por cuestionar sus relaciones con los Estados Unidos,
el otro prefirié impulsarlas; mientras uno eligié una politica exterior
econémica alternativa al orden vigente, el otro prefirié una mayor inte-
gracion a los mercados internacionales en funcién del orden imperante
en dicho momento. Asimismo, mientras Juan Velasco opté por una
activa politica multilateral a escala vecinal, Alberto Fujimori, luego del
autogolpe, mostré poco interés al respecto.

En 1992, 1980 y 2000 la politica exterior peruana buscé el acerca-
miento a los Estados Unidos, asi como una politica de mayor apertura
econémica al mundo; mientras que en 1968 y 2000 hubo una activa
politica multilateral, y en 1968, 1980 y 2000, el Pert mostr6 una activa
politica vecinal. Todo ello nos permite concluir que los temas de la
agenda de la politica exterior no son definidos, en principio, por el
cardcter democrdtico o autoritario del régimen sino por otras variables
que responden a intereses econémicos o estratégicos. De esta forma,
tener una mayor presencia regional y defender el interés del pais frente
a los vecinos es algo que trasciende la inclinacién particular del régi-
men. Es mds, si se cree que las transiciones democrdticas tenderfan a
favorecer una mayor actividad multilateral —al ser la esencia de la poli-
tica multilateral la cooperacion y el didlogo para la accién conjunta—,
esto no constituye una regla, pues las transiciones hacia el autorita-
rismo, como sucedié en 1968, también pueden mostrar una politica
muy activa en ese sentido.

Sin embargo, si algo tienen en comiin ambos procesos (1968 y 1992)
es que, en primer lugar, los objetivos de la politica exterior se encon-
traban supeditados a la supervivencia del régimen, comportamiento
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habitual en los gobiernos autoritarios. La «revolucién» liderada por
Velasco y el régimen fujimorista (un proyecto mds personalista a dife-
rencia del anterior) necesitaban de una politica exterior que sirviera
para fortalecerlos tanto en el frente interno como en el externo. Esta
caracteristica particular de estos regimenes, al depender de una coyun-
tura especifica, podria haber imposibilitado una politica exterior mds
parecida. De esta forma, por ejemplo, mientras que la alianza con
Estados Unidos resultaba necesaria para mantener al fujimorismo y se
encontraba fuera de discusién en la década de 1990, ello no sucedia
veinte afios atrds. En los afios setenta, el interés nacional era promover
una revolucién autonomista, que implicé un acercamiento al bloque
soviético y una mayor participacién en los foros multilaterales criticos
del orden internacional.

De otro lado, el proceso de toma de decisiones constituye un punto
sensible en este tipo de transiciones. Uno de los motivos recurrentes de
los golpes de Estado es la obstruccién que representa la instituciona-
lidad democritica para la toma de decisiones. El gobierno paralizado
de Belaunde en 1968 o el Congreso de mayoria opositora al fujimo-
rismo antes del 5 de abril de 1992 fueron entendidos de esa manera.
Asi, el desmantelamiento de la institucionalidad democrética requirié
una mayor concentracién del poder estatal, lo que favorecié una mayor
unidad en el proceso de toma de decisiones (aunque no se logré total-
mente ya que incluso dentro de sistemas cerrados ocurren distintas
formas de critica y oposicién).

Los autoritarismos tienden a estar menos controlados que las demo-
cracias, por lo que gozan de una mayor capacidad de maniobra. Esto
les permite llevar a cabo cambios en la politica exterior. Como se ve
en el dltimo cuadro, no solo existe una relacién directa entre inten-
sidad del cambio de régimen e intensidad de cambio en la politica
exterior, sino que también las transiciones hacia el autoritarismo han
sido mds propensas a mayores cambios en politica exterior, mientras
que las transiciones democrdticas se inclinan hacia menores cambios.
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Esto muestra que el tipo de régimen y, en concreto, los cambios de régi-
men cumplen un papel trascendental para comprender los cambios en
la politica exterior peruana en las Gltimas cuatro transiciones acaecidas
en el pais.

Cuadro 26. Relacién entre cambio de régimen politico
y cambio en la politica exterior-comparado

Ajuste Reforma | Reestructuracién

Formal
Gradual
Radical 8

Fuente: elaboracién propia a partir de Lasagna (1995} y Salmore y Salmore (1982).
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omando como punto de partida la importancia de las varia-

bles internas para comprender la polirica exterior de un pais,
este libro busca explicar los efectos que el tipo de régimen politico,
democritico o autoritario, ha tenido en el comportamiento del Peri
en el 4mbito internacional.

A través de un andlisis exhaustivo de la politica exterior peruana en
cuatro momentos de cambio de régimen (1968, 1980, 1992 y 2000),
se demuestra que la llegada al poder de gobiernos autoritarios tiende a
implicar mayores cambios en politica exterior que las transiciones hacia
la democracia; asimismo, se evidencia una relacion directa entre la
intensidad del cambio de régimen y los cambios en la politica exterior.
De esta forma, frente a la tradicional inestabilidad politica peruana,
Cambios en el révimen politico y su impacto sobre la politica exterior
peruana representa un importante aporte sobre un tema, hasta ahora,
poco estudiado en el Peru.
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