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Abstract

En este trabajo se estudia por qué el Estado peruano no es capaz de canalizar por vias
institucionales la conflictividad social, y concluimos que los desafios que han planteado el
crecimiento econémico, la puesta en marcha de grandes proyectos de inversion y el
proceso de descentralizacion, han excedido las capacidades de respuesta tanto del
aparato publico como del sistema politico. Esto se expresa en la falta de capacidades
institucionales para atender los problemas, en los limites de los marcos normativos
actualmente vigentes, y en la falta de politicas de Estado y de gobierno que orienten la
toma de decisiones tanto al interior de un mismo gobierno, de diferentes gobiernos en un

mismo ambito subnacional, como entre niveles de gobierno.

In this paper we study why the Peruvian State is not able to manage social conflicts
through institutional means, and postulate that the challenges of the economic growth, the
implementation of big investment projects and the decentralization process have exceeded
the response capacity of the public sector and the political system. This is expressed in the
lack of institutional capabilities needed to address social conflicts, in the limits of the
normative framework currently in order, and in the lack of clear, programmatic policies by
the executives in the different levels of government and the absence of consensual
policies beyond governments.
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Resumen

En este trabajo se estudia por qué el Estado peruano no es capaz de canalizar por vias
institucionales la conflictividad social, que termina expresandose en protestas signadas
por l6gicas confrontacionales y violentas. Sobre la base del examen de los principales
conflictos sociales ocurridos en el pais en el periodo 2008-2010, concluimos que los
desafios que han planteado el crecimiento econémico, la puesta en marcha de grandes
proyectos de inversion (especificamente la expansion y ampliacién de las industrias
extractivas) y el proceso de descentralizacion, han excedido las capacidades de
respuesta tanto del aparato publico como del sistema politico. Esto se expresa en la falta
de capacidades burocraticas e institucionales para atender los problemas que surgen, en
los limites de los marcos normativos actualmente vigentes (en particular los que regulan
las dimensiones sociales y ambientales de la operacion de las actividades extractivas y la
asignacion y control de los recursos fiscales manejados por gobiernos regionales y
locales), y en la falta de politicas de Estado y de gobierno que orienten la toma de
decisiones tanto al interior de un mismo gobierno, de diferentes gobiernos en un mismo
ambito subnacional, como entre niveles de gobierno (con lo que se desarrollan

orientaciones personalistas y contradictorias).

Siendo asi las cosas, nos parece importante crear o fortalecer una entidad publica (que
podria ser la Unidad de Prevencion de Conflictos de la Presidencia de Consejo de
Ministros o la Defensoria del Pueblo, por ejemplo), que conduzca y monitoree politicas de
Estado de prevencion y resolucién de conflictos. Asimismo, se requiere discutir un
conjunto de cambios normativos referidos al funcionamiento de las industrias extractivas
(y como minimizar sus impactos ambientales y sociales), de la politica de
descentralizacion (y cémo pasar de una logica de asignacién de recursos por parte del
Estado que tiende a fragmentar y dividir, hacia una que incentive la integracion vy
coordinacién, asi como medidas que fortalezcan la importancia y capacidad de control de
los consejos regionales y municipales y las instancias participativas), y avanzar en la
implementacion de politicas de Estado en torno a planes de desarrollo en los planos
nacional, regional y local. Estas politicas deberian tener como eje la necesidad de
priorizar los intereses y demandas de la poblacion mas excluida del pais. Finalmente,
urge avanzar en el fortalecimiento de los actores politicos, buscando crear una
representacion politica nacional, que limite la fragmentacion y el particularismo.



|. Introduccion

El presente documento presenta las conclusiones del proyecto ganador del X Concurso
de investigacion CIES 2008, que tuvo por titulo “;Como se responde y como responder
ante los conflictos sociales?” En la propuesta original sefialdbamos la importancia de
“estudiar los limites institucionales que tiene la actuacién del Estado para atender y
responder oportuna y satisfactoriamente a los conflictos sociales, con el propésito de
delinear recomendaciones que faciliten el canalizarlos por vias institucionales y pacificas”.
Partimos de la constatacion de un vacio tanto en la literatura académica como en las
fuentes de recojo de informaciéon sobre conflictos: frente a una relativamente buena
descripcion de la dinamica de los conflictos en cuanto a lo que sucede en el plano social,
donde se da cuenta de la respuesta de la poblacién ante amenazas, problemas o
necesidades, la atomizacion de sus demandas, la presencia de operadores politicos que
disminuyen los costos de la accién colectiva, la movilizacién ante oportunidades que se
abren o coyunturas que se constituyen en “detonantes”, poco se ha investigado y escrito
sobre la respuesta del Estado a los conflictos: ;qué explica su poca eficacia en la
respuesta a la conflictividad social? ;Qué se podria hacer para tener una estrategia de

prevencion y manejo de los conflictos sociales?

En la propuesta original expresdbamos nuestra desconfianza hacia las posiciones,
comunes en la prensa y en el andlisis de la coyuntura, que parecen considerar que el
Estado no atiende los conflictos ya sea por pura negligencia burocratica como por falta de
voluntad politica, por un desdén por los reclamos sociales consecuencia de la orientacién
proempresarial del gobierno, teniendo tedricamente la posibilidad de hacerlo; esto
explicaria que responda sistematicamente de manera tardia, solamente cuando los
conflictos ponen en cuestién seriamente el orden publico. ;Cémo abordar esta compleja
tematica? Una manera de hacerlo es analizar el conjunto de conflictos registrados por
entidades como la Defensoria del Pueblo o la Unidad de Conflictos de la PCM. El
problema con esto es que la informacién disponible es muy desigual, y no siempre

permite tener una buena comprension de la naturaleza real de los conflictos.

! Ver por ejemplo De Echave et.al. (2009); Grompone y Tanaka, eds. (2009); Meléndez (2005); y
Pizarro, Trelles y Toche (2004) entre muchos otros.



Afortunadamente, para esta investigacion pudimos recoger informacion propia sobre los
mas importantes conflictos ocurridos en todas las regiones del pais en los ultimos dos
anos, gracias a nuestra participacién, junto a otros investigadores, en una consultoria
realizada por el Instituto de Estudios Peruanos para el “Programa de apoyo para una
cultura de paz y fortalecimiento de capacidades nacionales para la prevencion y el manejo
constructivo de conflictos” (PREVCON) de la Presidencia del Consejo de Ministros®. En
esta consultoria, durante los primeros meses de 2010, pudimos hacer un inventario de 94
conflictos en las 25 regiones del pais, con particular detenimiento en las regiones Ancash,
Arequipa, Cajamarca, Cusco, Ica, Junin, Loreto, Piura y Puno, regiones priorizadas en la
consultoria. Este inventario incluy6 el registro de los recursos institucionales con los que
cuenta el Estado para afrontar la conflictividad social. En el anexo 1 se puede ver la lista
de conflictos sobre los que se ha realizado el andlisis.

En esta investigaciéon hemos tomado como material de andlisis a los conflictos registrados
en esta base de datos, tratando de encontrar razones que expliquen los limites en las
respuestas estatales. Hemos encontrado tres principales: la falta de capacidades
institucionales, el desfase normativo y la carencia de politicas consensuadas y de actores
politicos consolidados. Llegamos a la conclusion de que si bien pueden encontrarse casos
que parecen corresponder claramente a una sola de estas tres grandes razones, la
mayoria de los conflictos se caracteriza por su complejidad y por una particular
combinacién de estas tres dimensiones, en una secuencia y con pesos especificos
concretos. Dado que la mayoria de casos muestra esta complejidad, decidimos
complementar este analisis con un examen mas pormenorizado de un par de casos
emblematicos: la marcha de los Wari en Ayacucho y las protestas amazonicas de Bagua
en Amazonas. Ambos casos son pertinentes porque han tenido un gran impacto politico y
porque combinan los tres factores mencionados de maneras diferentes; de otro lado, se
diferencian porque el primero es un conflicto en el que desde la sociedad se apel6
tempranamente a formas negociadas e institucionales de relacién con la autoridad
publica, mientras que en el segundo los actores de la protesta siguieron légicas de
confrontacion en busqueda de materializar sus demandas. La pregunta es entonces por
qué en ambos casos se registra igualmente una gran incapacidad del Estado para
responder ante las demandas de la poblacion.

2 Consultoria “Mapa de conflictos sociales y actores a nivel nacional” realizado conjuntamente con
Ludwig Huber y Patricia Zarate, de proxima publicacién.



De esta manera, encontramos en esta investigacion que lo que en la superficie aparece
como desidia 0 desdén por parte de la autoridad publica es en realidad expresién de
asuntos mas complejos que requieren miradas y propuestas que atiendan problemas de
fondo. Hemos encontrado que el punto de partida necesario para entender los limites en
la actuacién del Estado es dejar de considerar a este como un todo, como un actor
unitario, con caracteristicas homogéneas, o dotado de propésitos claros, cuyas acciones y
omisiones responden a decisiones e intenciones definidas; y mirar el Estado como un
complejo entramado institucional, compuesto por agencias y actores con légicas
diferenciadas, y atravesado por intereses, proyectos y presiones politicas®. Desde la
perspectiva del actor unitario, la falta de respuesta estatal aparece como consecuencia de
pura incompetencia o desidia, que se resolveria con el fortalecimiento de alguna entidad
encargada de atender los problemas que se presenten, o tomando la decision politica de
enfrentar y solucionar los problemas, lo que implicaria un cambio de modelo de Estado

que nos aleje de la orientacién proempresarial actualmente vigente.

Lo que hemos encontrado en este trabajo es que lo que en la superficie se percibe como
desidia o falta de voluntad para enfrentar o solucionar los problemas en realidad es la
expresion de tres grandes problemas de fondo, frecuentemente entremezclados y
relacionados entre si. En primer lugar, tenemos efectivamente una dimensién que nos
remite a la falta de capacidades institucionales, expresada en falta de recursos como de
procedimientos claramente establecidos que orienten la acciéon publica en cuanto al
tratamiento de conflictos. De hecho, instancias y oficinas dentro del Estado peruano
dedicados a tareas de prevencién, seguimiento y negociacién de conflictos sociales son
muy recientes, y apenas estan en proceso de implementacion. Pero esto es solamente el
inicio del problema; en segundo lugar, encontramos que, en un contexto de crecimiento
economico acelerado, expansién y ampliacion de actividades extractivas y de
descentralizacion del Estado, los desafios que se presentan han excedido las
capacidades de respuesta tanto del aparato publico como del sistema politico, lo que va
mas alld de capacidades institucionales rezagadas: implica también la necesidad de
cambios normativos. Los nuevos problemas y desafios que se presentan en los ultimos
anos no pueden ser respondidos con la actual legislacion. No es casualidad que la
mayoria de conflictos se refieran a problemas ambientales y tengan como protagonistas a

% La critica a la vision del Estado como “actor unitario” puede verse en: Allison (1971).



a gobiernos regionales y locales. La normatividad no solo no sirve para canalizar

institucionalmente los conflictos, sino que en varios sentidos los estimula, como veremos.

En tercer lugar, tenemos que los gobiernos carecen de politicas de Estado y de
orientaciones de largo plazo, y el sistema politico carece de actores consolidados, con lo
gue suelen encontrarse visiones contradictorias respecto a qué rumbo de politica debe
seguirse y cémo atender reclamos o demandas de la poblacion. Las decisiones resultan
altamente dependientes de funcionarios o autoridades especificas que ademas tienen alta
rotaciébn, no hay actores nacionales o regionales propiamente dichos, que articulen
vertical (entre niveles de gobierno) u horizontal (entre unidades o sectores diferentes del
un mismo gobierno o entre varios gobiernos a un mismo nivel subnacional), con lo que el
resultado es una suerte de paralisis 0 bloqueo decisional. Ante la falta de criterios bien
definidos o de criterios comunes, las autoridades adoptan posiciones unilaterales o
contradictorias entre si, y subestiman la importancia de seguir mecanismos de dialogo,
concertacion y establecimiento de alianzas. A esto hay que sumar que con el gobierno
nacional actual hay una retérica y una practica mas bien confrontacional detras de una
concepcion “extractivista” de desarrollo, que ha atizado los conflictos.

En términos de recomendaciones, concluimos que el problema de una conflictividad social
gue desborda los marcos institucionales no sera resuelto exclusivamente con un aumento
del presupuesto y el desarrollo de metodologias de dialogo y negociacion en alguna
entidad estatal encargada de tareas de prevencion (aunque esta sea una tarea
imprescindible), ni tampoco con un cambio en la orientaciébn econdémica del pais,
necesariamente, dada la magnitud y complejidad de los conflictos. Urge atender también
el desfase existente entre los desafios que se presentan en la actualidad y el marco
normativo e institucional vigente, asi como entre las necesidades de coordinacion e
implementacién de politicas de Estado de mediano y largo plazo y la extrema debilidad y
fragmentacién de los actores politicos, consecuencia del crecimiento econdmico, la
expansion de actividades extractivas, el aumento del presupuesto publico y la politica de
descentralizacién. Encontramos como nudos especialmente criticos la normatividad que
regula la explotacién en las industrias extractivas y energéticas (desde las etapas iniciales
de concesién y exploracion); asimismo, la que regula tanto la asignacion de los recursos
publicos y privados (con una logica territorial que tiende a fragmentar y agudizar la
conflictividad) como el uso de los mismos (que tiende a desarrollar légicas poco



transparentes, por lo que habria que fortalecer los consejos regionales y municipales y
sus instancias participativas). Finalmente, es importante avanzar en la consolidacion de
politicas de Estado y de los actores politicos en los planos nacional, regional y local. Esa
consolidaciéon deberia tener como eje la creacion de un gran consenso politico en torno a
la necesidad de priorizar los intereses y demandas de la poblacion mas excluida, que ha
logrado una inédita presencia politica, asi como a construir una representacién politica

nacional, que limite la fragmentacién y el particularismo.

Il. Tres razones que explican la inaccion del Estado ante los conflictos sociales

Una de los grandes problemas de la politica peruana posterior a la caida del gobierno de
Alberto Fujimori ha sido el aumento del nimero y la magnitud de los conflictos sociales”
(Garay y Tanaka: 2009). Tras un aumento de la conflictividad en el afo 2000, marcado
por la polarizacion politica consecuencia del intento de reeleccién del presidente Fujimori,
durante los gobiernos de Alejandro Toledo y Alan Garcia, en un contexto plenamente
democratico, la conflictividad continu6 en ascenso. Este crecimiento sostenido de la
conflictividad es paraddjico en al menos dos sentidos. En primer lugar, la transicion
politica de los afos 2000 y 2001 buscéd explicitamente institucionalizar en el pais
mecanismos de deliberacion publica que desincentivaran la accién colectiva de corte
“disruptivo” (Vergara: 2007) y promovieran la mediacion institucional de los mismos
(Tanaka: 2009). Destacan aqui la politica de descentralizacién, con la constitucion de
gobiernos subnacionales electos, y la adopciéon de un amplio conjunto de mecanismos de
participacién ciudadana (Remy, 2005). En segundo lugar, la instauracion de estos
mecanismos se ha dado en un contexto excepcional de crecimiento econdmico sostenido
(De Althaus: 2008), reflejado en un aumento general del presupuesto de todos los niveles
y sectores del Estado (Barrantes y Tanaka, et.al. 2010). Pese a la confluencia afortunada
de aquella reforma con esta coyuntura, hemos presenciado un aumento sustancial de
reclamos no mediados institucionalmente, cuyas principales manifestaciones adquieren la
forma de conflictos “socio-ambientales” y locales, siguiendo la clasificacion de la
Defensoria del Pueblo.

* Siguiendo las intuiciones basicas en la literatura sobre conflictos y la “politica contenciosa” (Tilly y
Tarrow: 2007; McAdam, McCarthy y Zald: 1996) entendemos los conflictos sociales como temas de
controversia donde dos o mas intereses plasmados en acciones colectivas se contraponen
reclamando una determinada accién o inaccién del Estado.
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Sobre la base del analisis de los 94 conflictos mas importantes ocurridos en ultimos anos
en todas las regiones del pais, creemos que esta paradoja se explica porque el
crecimiento, la expansion y ampliacion de las industrias extractivas y la descentralizacion
han activado de manera inédita el mundo politico rural, y han planteado exigencias a la
institucionalidad estatal y al sistema politico que han excedido largamente sus
capacidades de respuesta. En efecto, el crecimiento econémico ha dinamizado circuitos y
espacios antes relativamente estancados, ha creado oportunidades que a su vez han
generado desbalances, aumentos de expectativas y percepciones de desigualdad, todo
ello en contextos de cambio y apertura institucional que crean oportunidades para
acciones colectivas. Parte del crecimiento es consecuencia de que el “boom” de los
precios de los recursos naturales y los cambios tecnolégicos han hecho rentable la
actividad extractiva en zonas sin antecedentes de estas actividades, o han implicado una
expansion en magnitudes inéditas. La expansion a nuevas zonas —generalmente de
mayoria indigena o campesina y cuyas economias descansan principalmente en
actividades primarias como la agricultura, la ganaderia y la recoleccién- ha significado un
aumento de la percepcion de riesgo de sus poblaciones; las cuales ven retadas sus
formas tradicionales de supervivencia y ocupados sus recursos naturales (el agua y las
tierras principalmente) para otros fines.

Es aqui cuando se hacen evidentes las falencias del Estado en cuanto a la regulacion de
estas actividades y en cuanto a su posibilidad de aparecer como arbitro imparcial entre las
demandas de la poblacion y los intereses empresariales. En primer lugar, el Estado no
cuenta con experiencia en cuanto a manejo de conflictos, no han existido unidades
especializadas en el tema, con protocolos, procedimientos, metodologias. Es solo en los
ultimos arios que la Defensoria del Pueblo y la Unidad de Conflictos de la Presidencia del
Consejo de Ministros han asumido como tarea el hacer un seguimiento de los conflictos
en curso, mediar en la solucion de los mismos, monitorear el cumplimiento de acuerdos.
Una dificultad adicional esta en el hecho de la solucion de los problemas no solo involucra
muy diferentes sectores dentro del poder ejecutivo nacional, sino que ademas suele
involucrar la accion del Congreso, el Poder Judicial; y la accion de gobiernos regionales y
locales, que recién muy recientemente estan asumiendo la necesidad de incorporar la

intervencion en la prevencion y manejo de conflictos sociales como parte de su quehacer.



11

Esta es la primera dimensién que explica la inaccion del Estado; sin embargo, ocurre
también que, aunque hubiera oficinas de protocolos de intervencion, los conflictos no se
resolverian, porque su causa de fondo esta en el desfase existente entre los desafios que
se presentan y la normatividad vigente. En cuanto a los confictos socioambientales, ellos
son consecuencia de la expansion de las industrias extractivas, dejando ver un claro
desajuste entre una normatividad pensada para atraer la inversibn en un contexto
recesivo y de escasa rentabilidad, y su funcionamiento en el marco de una situacion

estable y prospera, con altos precios internacionales en los productos de exportacién.

De otro lado, en cuanto a los conflictos locales, tenemos que el crecimiento econémico en
general y las rentas que deja la actividad extractiva han llevado a un aumento sustancial
tanto de recursos privados como publicos, que hacen que la politica local sea cada vez
mas atractiva, y el destino de los mismos motivo de controversia. Hay cada vez mas
fideicomisos, aportes voluntarios y politicas de responsabilidad social para financiar
proyectos de desarrollo por parte de las empresas, asi como mayores transferencias y
rentas para gobiernos regionales y locales, por concepto de FONCOMUN, canon, regalias
y otros; y las unidades de gobierno cuyos presupuestos han crecido en mayor proporcién
en los ultimos afos son los municipios. El problema es que esto ocurre en el contexto de
municipios y gobiernos regionales con una institucionalidad muy débil, que tiende a
acentuar y no reducir la conflictividad politica y social. Por ello urgen cambios normativos
gue tiendan a fortalecer esa institucionalidad y sus capacidades de control, fiscalizacién y
planeacion del desarrollo. Pero no solo la institucionalidad publica es débil. El proceso de
descentralizacion ha incentivado la organizacién politica y la busqueda de diversas
maneras de construir representacion, entre ellas el interés por la conflictividad social;
poderes y liderazgos locales se activan y politizan, pero en un contexto de alta
fragmentacién y debilidad de las organizaciones politicas, con lo que se genera una

combinacién problematica.

Llegamos asi a la tercera dimension que explica la inaccion del Estado ante el reto de la
conflictividad social, que esta en la ausencia de politicas de Estado y de gobierno. No
existen criterios claros, coherentes y concurrentes respecto a qué hacer ni entre un mismo
gobierno en el nivel nacional, entre los poderes del Estado, entre gobiernos de diferentes
unidades subnacionales, o entre niveles de gobierno. La debilidad del Estado tiene como
correlato la debilidad de los actores politicos, signados también por la precariedad y la
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fragmentacién. A esto habria que sumar la orientacién politica especifica del actual
gobierno nacional, dado que este estudio se ha centrado en los principales conflictos
ocurridos en los dos ultimos afios. El segundo gobierno del presidente Alan Garcia en
cierto modo ha sido estimulado por el autoconvencimiento de las autoridades del poder
ejecutivo de la necesidad del estilo de desarrollo que propone, para el cual las grandes
inversiones en industrias extractivas resultan cruciales y que cualquier oposicién a las
mismas es irracional o fruto de manipulacion politica. El gobierno ha tendido a subestimar
la importancia del debate publico y la persuasion para legitimar estos proyectos, primando
reacciones mas bien confrontacionales, que han agravado la barrera de desconfianza con

los sectores movilizados.

A continuacion veamos cada una de las tres razones que explican la inaccion del Estado

ante los conflictos sociales.

1. Falta de capacidades institucionales

El abordaje de los conflictos sociales es un tema aun muy nuevo para el Estado peruano.
El primer intento de sistematizacion de la informacion disponible sobre los mismos,
orientado a la prevencion, provino de la Defensoria del Pueblo que empezé
especificamente una labor de recopilacién desde mayo de 2004, poco después del
conflicto que termind con el linchamiento del alcalde del distrito de llave en la provincia del
Collao en Puno. En 2005 la Defensoria cre6 el “Comité de Seguimiento e Intervencién en
Conflictos Sociales y Politicos” mediante Directiva N° 001-2005-DP, aprobada por
Resolucion Administrativa N° 030-2005/DP, como érgano encargado del seguimiento de
conflictos sociales. La Defensoria justifico la atencién especifica a los conflictos sociales,
como una respuesta al aumento de las protestas y la proliferacion de formas violentas de
manifestacion publica (Defensoria del Pueblo: 2005); hasta ese momento, el seguimiento
de esos temas se enmarcaba dentro de la competencia general de la Defensoria de
abordar temas donde los derechos humanos de los ciudadanos se podian ver afectados.

El paso de los afos demostraria el caracter crecientemente complejo de los conflictos
sociales. Asi, la Defensoria encontraba, entre mayo de 2004 y septiembre de 2005, que
“la mayoria de conflictos reportados se desarrollaron en el nivel local (57% del total),
referidos a cuestionamientos contra (o0 entre) municipalidades distritales. También
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destacan los conflictos vinculados a demandas gremiales o territoriales levantadas por
organizaciones sindicales y Frentes de Defensa (18%) y los enfrentamientos entre
poblaciones y empresas extractivas, especialmente mineras (8%)” (Defensoria del
Pueblo: 2005, p. 13). El panorama de la conflictividad desde 2006 en adelante, con el
nuevo gobierno de Alan Garcia, dista mucho de esta imagen; los conflictos han alcanzado
un fuerte énfasis regional o interprovincial, han tendido a desarollarse en torno a
problemas socio-ambientales (ejemplificado en casos como los de Bagua, Majes Sihuas,
Moquegua y Tacna, Rio Blanco, etc.) y no descansan solamente en sectores con
tradicionales capacidades de movilizacién como sindicatos o frentes.

Fue este panorama el que llevd al poder ejecutivo, durante el gobierno de Alan Garcia, a
optar por un abordaje propio de los conflictos sociales, casi a la mitad de su segundo
gobierno. Asi, es recién desde 2009, durante la gestion como Presidente del Consejo de
Ministros de Yehude Simon (octubre 2008 — julio 2009), que desde el ejecutivo se
empieza a implementar propiamente una instancia dedicada exclusivamente al abordaje y
procesamiento de los conflictos sociales. Simon construy6 la Unidad de Conflictos de la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM) sobre las bases sentadas durante la gestion
de Jorge del Castillo (julio 2006 — octubre 2008), que a su vez se apoyd en esfuerzos
iniciados durante el gobierno del presidente Toledo. En este gobierno existio la Unidad de
Analisis Estratégico y Prevenciéon de Conflictos de la Presidencia del Consejo de
Ministros, dirigida por César Rodriguez Rabanal. Sin embargo, hasta 2008 esa Unidad no
pasaba de ser un grupo de andlisis e intervencion en algunos casos especiales
compuesta por un equipo minimo y con pocos recursos. Gran parte del trabajo en esta
etapa estuvo abocado a conseguir recursos de la cooperacién internacional para armar
una oficina de mayor envergadura. Simon privilegié como principio de su gestion el contar
con una Unidad que previniera la ocurrencia de conflictos y que evitara escenarios de
confrontacion violenta, y tuvo la suerte de contar con el apoyo del Programa de Apoyo
para una Cultura de Paz financiado por la Unién Europea y el Gobierno Peruano®.

Finalizado abruptamente el gabinete Simon después de los sucesos de Bagua (que seran
tratados mas adelante), en julio de 2009 asumié el cargo de Presidente del Consejo de
Ministros Javier Velasquez Quesquén, quien inici6 en la Unidad la politica de
“sectorializacién” de la atencién a los conflictos: cada sector y gobierno regional deberia

® Sobre este programa puede consultarse : www.prevcon.gob.pe
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contar con una oficina de procesamiento de los mismos, segun sus temas de
competencia, que fuera la primera en intervenir frente a los mismos. Se abandonaba el
estilo de gestién de Yehude Simon y Del Castillo, quienes involucraban a la PCM de
manera inmediata y directa en cualquier conflicto que alcanzara cierta notoriedad publica.
Dentro de este nuevo marco es que se ha dado una multiplicacién de esfuerzos estatales
por crear y consolidar equipos en prevencién de conflictos: hoy las Direcciones
Regionales de Mineria, MINAM, MEM, OSINERGMIN, el Ministerio de Economia vy
Finanzas, entre otros, empiezan a constituir equipos, capacitarlos, y esbozar planes y
protocolos de intervencién en conflictos bajo la coordinacion de la Unidad de Conflictos de
PCM, asi como varios gobiernos regionales.

No obstante estos avances, es natural que aun encontramos escenarios de precariedad
institucional: con agencias estatales insuficientemente equipadas (en proporcién a los
retos que tienen) o con planes de intervencion ante conflictos sociales precarios o, en
algunos sectores, aun inexistentes. Puden plantearse dos acercamientos posibles para
dar cuenta de la falta de capacidades; uno primero se da a través del andlisis de los
recursos con los que cuentan las instituciones publicas, principalmente en materia de
presupuesto y equipamiento®. Un segundo acercamiento a las capacidades atiende el
andlisis de los planes y protocolos con que cuenta una institucion para prevenir y mediar
conflictos sociales.

Un presupuesto funcional a los retos que enfrenta una instituciéon (segun el sector, la
regibn o regiones donde opere) y un equipamiento adecuado —de medios de
comunicacion, transporte, difusion, etc.- es un buen “punto de partida”, aunque no
suficiente, para una estrategia de recopilacién, prevencion y mediacién de conflictos
sociales. Dentro de un marco legal flexible, estas dotaciones iniciales permitirian derivar
recursos a tareas de prevencién, hacer seguimiento a los conflictos potenciales o a
acuerdos que finalizan conatos de protesta, etc. En lineas generales, si hacemos una
revision de las instituciones vinculadas a conflictos sociales en los afnos 2008 y 2009,
encontramos una diferencia “natural” en la asignacion del presupuesto, donde las

® Dado que esta categoria toca a todas las instituciones pulblicas peruanas —de alguna u otra
manera- los casos que se presentan para esta primera categorizacién son evidencias puntuales y
no generalizables encontradas en el trabajo de campo de los investigadores que apoyaron la
creacion de esta base de datos. De ahi que su recopilacidbn en esta seccidon obedezca a
ejemplificar casos de interés, independientemente de su importancia relativa.
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instituciones mas pequenas, vinculadas a lo local (gubernaturas, autoridades locales del
agua, oficinas zonales de COFOPRI, INC, IMARPE, INDECOPI, etc.) o a temas muy
puntuales (institutos de investigacion oficiales, proyectos especiales, parques nacionales,
etc.) reciben los menores presupuestos y facilidades para su trabajo. Esto va mejorando
conforme nos acercamos a instituciones estatales territorialmente mas amplias
(municipalidades y gobiernos regionales) y de funciones medulares (Direcciones
Regionales, Oficinas defensoriales, Policia, Poder Judicial, Ministerio Publico); aunque se
presentan diferenciaciones y excepciones dependiendo de la institucién.

Por ejemplo, en el conflicto entre la comunidad de Iscahuaca y la empresa ARES S.A.C
en Apurimac, una limitacion para la intervencion del Estado era que la oficina local de
OSINERGMIN no contaba con un funcionario experto en mineria, demorando potenciales
visitas de esta oficina a la zona del conflicto. En otro caso, la oficina de COFOPRI en
Cusco recibia quejas de propietarios, con predios titulados por esa institucién, que
aducian problemas en la delimitacion de colindancias, planos con errores en las

coordenadas GPS, entre otros, que la oficina no tenia capacidad de atender con prontitud.

Una de las instituciones con presencia en todo el territorio nacional, pero que cuenta con
magros recursos es la Gubernatura, que apenas cuenta con un presupuesto para el pago
de personal y el mantenimiento del local donde funciona, no asi para las actividades que
realiza’, pese a la enorme potencialidad que tendria dentro de una estrategia de abordaje
temprano de los conflictos sociales dada su cobertura territorial. Al problema de la falta de
recursos en instituciones de nivel local se agrega que algunas instituciones nacionales
con presencia regional o local mantienen una estructura uniforme, cuando en algunas
zonas del pais tienen un papel mas importante que en otras, lo que requeriria de una
adecuacién al contexto especifico en el que se trabaja. El caso de la Direccién Regional
de Energia y Minas (DREM) de Apurimac es sintomatico: pese a ser regidbn minera (hay
concesiones a las empresas Southern, Xstrata, ARES S.A.C) los recursos con los que
cuenta la DREM son muy limitados. En caso de que aparezca un conflicto, y en ausencia
de personal contratado, el mismo es abordado por el personal disponible, generalmente
un ingeniero. Tampoco hay recursos humanos calificados para la tarea de fiscalizacion.

” Dado su intima conexién con el gobierno central, las gubernaturas suelen ser precavidas en sus
gastos; para no ser acusadas de realizar actividades favorables al gobierno de turno.
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Una segunda dimension del tema de las capacidades estatales se refiere a la existencia
de planes o protocolos para atender los conflictos sociales. Si bien mas recursos
economicos y humanos son fundamentales para un mejor manejo de los conflictos,
encontramos casos en que instituciones con pocos recursos podrian cumplir un rol
positivo en tareas de prevencion de contar con planes, protocolos y metodologias para
intervenir en ellos. Las instituciones nacionales con los mejores protocolos de intervencion
en conflictos son claramente la Defensoria del Pueblo® y, en menor medida, el Ministerio
de Energia y Minas (MEM). No obstante, notamos que en el caso de la Defensoria los
mayores esfuerzos de esta institucion apuntan a consolidar sus oficinas locales vy
regionales, no asi otras dependencias publicas. Salvo casos aislados, la Defensoria no es
un activo capacitador de las instituciones regionales y locales. EI MEM, a través de su
Oficina General de Gestion Social, hace capacitaciones a sus Direcciones Regionales; no
obstante, los niveles de expertise no suelen acumularse dada la alta rotacion del personal
en los cargos. En el caso ya mencionado analizado de la DREM Apurimac, encontramos
gue se capacita a los ingenieros y a otros profesionales calificados; no obstante, como
solo se les contrata por un periodo de cinco meses, el conocimiento adquirido termina
diluyéndose. Casos similares de alta rotacién de personal clave en el manejo de conflictos
son registrados en el Instituto Nacional de Cultura y el Proyecto Especial del Centro
Histérico en Cusco. Los protocolos en otras instituciones estatales son practicamente
inexistentes. En la regién Junin, la Direccion Regional de Trabajo ha implementado
informalmente una Direccion de Prevencion y Solucién de Conflictos, pero trata
exclusivamente temas laborales. Curiosamente, la Unica institucién que tiene un plan de
intervencion vinculado al tema de conflictos es la Policia Nacional del Peru. Si bien esta
institucion no deberia participar en la prevencion y negociacion de los conflictos, ante la
ausencia o debilidad de las autoridades politicas la policia termina teniendo un
protagonismo desmedido. El problema es que la policia define los conflictos como

»9

“desbordes del orden publico™, y desatiende las razones de fondo de los mismos.

® La Defensoria del Pueblo cuenta con el “Protocolo de Intervencion defensorial en conflictos
sociales y politicos”.

Para una vision completa de esta forma de acercamiento, véase el documento “Cartilla para el
personal policial que participa en operaciones de mantenimiento y restablecimiento del orden
publico”. Accesible en :
http://www.mininter.gob.pe/cnddhh/pdf/CAPACITACION/PDF/CARTILLA%200RDEN%20PUBLICO
.pdf (al 30 de noviembre de 2010)
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Ante esta situacién, son instituciones vinculadas a la cooperacion internacional u ONG’s
las que cumplen el papel de capacitar en los Ultimos anos a instituciones regionales o
locales. Se destaca el rol de instituciones como GTZ, la Sociedad de Derecho Ambiental y
la Comisién Andina de Juristas. No obstante, en la mayoria de los casos, esta
“capacitacién” no pasa de ser un curso 0 seminario de asistencia voluntaria, cuyas
consecuencias practicas son dificiles de evaluar. La ausencia de protocolos, planes y
capacidades para prevenir y mediar en los conflictos lleva a un exceso de expectativas
sobre el trabajo de la Defensoria, la misma que pese a contar con mayores recursos
relativos, termina saturada de pedidos de intervencién que debilitan la calidad de su
accion. Asi, en Apurimac, se sefiala que “para mejorar las actividades de la Defensoria
seria importante tener un comisionado por provincia. El personal es muy limitado para
atender los reclamos de todas las provincias”. Por otro lado, en los gobiernos regionales
la ausencia de protocolos se traduce en improvisacién (tipicamente delegar a la Gerencia
de Desarrollo Social labores de mediacién en conflictos) o en tomar parte por alguno de
los intereses en disputa, buscando legitimarse ante la poblacion, con lo que se hace
depender de otra entidad publica la solucién de los problemas. Finalmente, ya en
situaciones de protesta, la Policia Nacional suele intervenir bajo sus particulares
parametros que buscan “contener el desborde social”’, quedando de lado una logica de
negociacioén politica.

¢ Qué hacer frente a esta situacion? Consideramos que gran parte de la soluciéon a estos
problemas esta en la creacién o consolidacion de una entidad encargada de pensar en
una estrategia que involucre al conjunto del Estado en las tareas de prevenciéon de
conflictos, que articule al conjunto de entidades publicas, tanto dentro del poder ejecutivo
como entre niveles de gobierno; que desarrolle criterios de intervencion, que vigile el
cumplimiento de acuerdos. Podria tratarse de la existente Unidad de Conflictos (UC)
dentro de la Presidencia del Consejo de Ministros o la Defensoria del Pueblo o ambas,
coordinando sus esfuerzos: la segunda aseguraria la autonomia respecto al gobierno de
turno, la primera una implementacion mas eficaz de sus recomendaciones. Esa entidad
tiene como gran desafio desarrollar una red de recojo de informacion capaz de llegar a
localidades muy dispersas y mal comunicadas, por lo que deberia coordinar las entidades
estatales asentadas en esos ambitos.
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Una institucion que tiene potencialmente un papel importante que jugar son las
gubernaturas, con presencia en todas las provincias y distritos del pais. En teoria, los
gobernadores reportan la ocurrencia de hechos “graves” dentro de su jurisdiccion. El
problema es que los gobernadores reportan al Ministerio del Interior, que se deja guiar por
criterios policiales de control del orden interno, antes que por un criterio de manejo politico
de conflictos. Asimismo, otras instituciones podrian cumplir funciones mas importantes
qgue las que desarrollan actualmente; por ejemplo, en las regiones de selva encontramos
al “Instituto de Investigaciones de la Amazonia Peruana”, establecido con la finalidad de
hacer investigacion y propuestas de desarrollo sostenible en la Amazonia, con sedes en
Madre de Dios, Ucayali, Hudnuco, San Martin, Cuzco y Amazonas. Este instituto cuenta
con financiacion obtenida del 10% del canon petrolero destinado a la region Loreto y de
aportes de otros gobiernos regionales. Pese al enorme potencial de esta institucion para
participar como entidad estatal autbnoma en la mediacion de conflictos, la misma sélo se
dedica actualmente a promover actividades productivas.

Muchos de los confictos que hemos registrado se originan en la falta de una entidad
responsable del seguimiento y fiscalizacion del cumplimiento de acuerdos por parte de
sectores, niveles de gobierno, y entidades privadas y comunidades. Tipicamente
encontramos casos donde se realizan actividades de exploracién o explotacion en los que
la empresa minera no cumple con los diversos acuerdos arribados con las comunidades,
que fueron constituyentes para permitir su presencia en la zona. Al tratarse de acuerdos
relacionados a la accion de diversos sectores, 0 a una relacién entre actor privado y
comunidades, ninguna entidad publica monitorea su cumplimiento. Por ejemplo, en el
conflicto entre la comunidad nativa de Yambasbramba y la empresa minera Corianta en
Amazonas encontramos un incumplimiento de acuerdos por parte de esta ultima, que
involucra un tema sensible para la comunidad: la empresa no llevé adelante actividades
de reforestacién en su area de influencia. En el conflicto entre la empresa Barrick y el
centro poblado de Tinyash en Ancash, las demandas por la calidad del agua han sido una
constante por parte de este Ultimo; pese a esto, la empresa no cumpli6 con el
mantenimiento de reservas y canales de riego, tal como se habia comprometido. En
algunos casos el incumplimiento lleva afnos sin abordarse: el conflicto entre los pobladores
del distrito de San Miguel de Cauri con la empresa minera Raura en Huanuco se basa en
una resolucién de 2003 que multa a la empresa por haber contaminado el medio
ambiente; multa cuyo cobro hasta la fecha no se hace efectivo. Denuncias de
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incumplimiento de acuerdos estuvieron en el corazén del conflicto entre la minera Gold

Fields y la poblacion de Hualgayoc en Cajamarca’®.

En ocasiones son las comunidades las que incumplen acuerdos, aduciendo que al
momento de la firma de los mismos no contaban con informacion suficiente para evaluar
el verdadero impacto de la actividad extractiva, y por ende para determinar correctamente
el monto de las reparaciones y programas de inversién que las empresas deben aportar.
Asi, en el conflicto entre la minera Silver Standard y la comunidad Ecash en Ancash
encontramos que la comunidad pretende reformular los montos de la compensacién que
previamente habian recibido, cuando la empresa ya se encontraba en la fase de
exploracién. En Apurimac, en el conflicto entre la comunidad Tapairihua y la Southern,
también se aducen “engafos” e irregularidades en el ingreso de esta ultima al territorio de
las comunidades. En el caso de Perl LNG en Ayacucho, los comuneros de San Miguel,
Chiara, Acos Vinchos, Tambillo Acocro y Vinchos piden una compensacion econémica
porque perciben que sus tierras, que seran afectadas por la construccion del gasoducto
de Camisea, no fueron valorizadas adecuadamente por Perd LNG.

2. Ausencia o insuficiencia de desarrollo normativo

Ahora bien, no creemos que la conflictividad social se resuelva sola ni fundamentalmente
con la consolidacién de entidades publicas con mas recursos, protocolos, metodologias
de intervencion; gran parte de ésta es consecuencia de los limites de los marcos
normativos dentro de los cuales funciona el Estado. La legislacién vigente, a nuestro
juicio, fue pensada para un contexto sustancialmente diferente al que vivimos, marcado
por una dinamica de crecimiento econdémico, la expansién de las industrias extractivas, el
aumento del presupuesto publico en todos los niveles de gobierno, y el proceso de
descentralizacion. No se ha tomado en cuenta la necesidad de regular de manera
exigente evitar o minimizar los efectos ambientales de los grandes proyectos de inversion,
de asegurar una adecuada convivencia y beneficio reciproco entre las empresas y las
comunidades de su entorno, de fiscalizar, controlar y asignar mejor los recursos que
invierten los gobiernos regionales y locales, de desarrollar politicas de Estado respecto a
estos temas, de modo que se logre cierta coherencia o convergencia entre las

1% En este caso ademas no se trata solamente de hacer que se cumplan las normas, también de su
carécter laxo, poco estricto ante el incumplimiento; punto que tratamos extensamente en nuestro
siguiente apartado.
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autoridades que cuando menos reduzca la incertidumbre respecto a la orientacién de las

politicas publicas a lo largo del tiempo y entre los diferentes niveles de gobierno.

¢, Cémo abordar estos temas, que nos remiten a una gran diversidad de situaciones en

muy diferentes areas y dimensiones? Aqui nos apoyaremos en el analisis realizado en

Tanaka, Huber y Zarate (2010), en el que clasificamos a los principales conflictos

ocurridos en el pais en 2008 y 2009 segun sus causas; y estas causas nos remiten

directamente a diversos asuntos normativos que requieren revision. En la medida en que

esta es la causa profunda de los conflictos, el no hacer los cambios necesarios hara que

tengamos que seguir conviviendo con acciones de protesta que tienden a seguir canales

no institucionalizados y confrontacionales. Hemos identificado cuatro grandes causas que

explican la ocurrencia de conflictos.

Cuadro 1: Causas, expresiones y actores principales de conflictos analizados

Actores involucrados

Caso
Causa Expresiones Actor 1 Actor 2 Otros -
emblematico
(demandante) | (demandado) actores
) ] ) Comunidades, Empresas ONG i
Conflicto socioambiental 1 } } ) Rio Blanco
(industr tractivas) Gobiernos Gobierno Medios de (Piura)
i industrias extractivas iura
Percepcion de subnacionales Nacional comunicacion
incompatibili- - - - - -
Conflicto socioambiental 2 | Comunidades Inambari
dad de ) . ) Gobierno ONG
. (proyectos de inversion | Gobiernos ) ) (Puno, Madre
actividades ) ) Nacional Partidos )
.. impulsados por el Estado) |subnacionales de Dios)
econdémicas y
formas de vida Conflicto socioambiental 3 Rio Ramis
(Agricultura vs  mineria | Comunidades Comunidades
(Puno)
artesanal)
Conflicto por beneficios ONG .
L ) i ) Peru LNG
Acceso a|economicos privados 1 |Comunidades Empresas Medios de
: : . . | (Ayacucho)
beneficios (industrias extractivas) comunicacion
econdémicos Conflicto por beneficios
privados econdmicos privados 2 | Comunidades Comunidades
(limites comunales)
Acceso a|Conflicto por recursos | Gobiernos sub- | Gobiernos  sub- Pasto Grande
recursos financieros 1(demarcacion | nacionales (varios | nacionales (varios (Puno-
publicos territorial) niveles) niveles) Moquegua)
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Actores involucrados

Caso
Causa Expresiones Actor 1 Actor 2 Otros -
emblematico
(demandante) | (demandado) actores
Frentes de | Frentes de
Defensa Defensa
PCM
_ Gobiernos )
Conflicto  por  recursos ) } Hidroener-
] ) subnacionales Gobierno o
financieros 2 (demandas ) ) gética Alto
Gremios Nacional ) )
por proyectos) . Piura (Piura)
Poblacion
Conflicto  por  recursos ) )
] ) Gobiernos Gobierno Moquegua -
financieros 3 (demandas ) )
o subnacionales Nacional Tacna
por reparticion del canon)
) Gobiernos y
Conflictco  por recursos } ) Poblacion Laguna de
] Gobiernos subnacionales .
naturales (agua, tierras, ) ] ) (Frentes  de|Paron
subnacionales Mrio. Agricultura
bosques) ] ) Defensa etc.) |(Ancash)
Mrio. Ambiente
) Gremios
Conflicto por ) ) )
Gestién de| = Actores privados | Gobierno Puerto de Paita
privatizaciones y ) ) i
bienes y ) Gobiernos Nacional (Piura)
concesiones )
recursos subnacionales
publicos Conflicto por | Comunidad _ Alcalde de Tlo
- , Gobiernos locales
gobernabilidad Lideres locales (Moquegua)

Extraido de: Tanaka, Huber y Zarate (2010)

A continuacion desarrollamos los problemas normativos pertinentes para cada una de

estas causas.

2.1. Percepcion de incompatibilidad entre actividades econdmicas y formas de vida

En estos casos encontramos por lo general un escenario social predominantemente rural,

en los que una poblacion dedicada mayormente a actividades agricolas asiste a la

aparicién o la expansion de actividades extractivas o de otros grandes proyectos de

inversiébn (o a la posibilidad de que ello ocurra). Esto suele generar temores vy

desconfianza, en tanto esas actividades pueden afectar seriamente las actividades

economicas cotidianas, mientras que no estan claros los beneficios que podrian
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obtenerse. El caso mas ilustrativo de este tipo de situacion se dio en 2009 con el conflicto
por la derogacion de los llamados “decretos de la selva”; conflicto que tuvo repercusién en
varias regiones del pais como Amazonas, Ucayali, Madre de Dios y Apurimac. La
contundencia de la respuesta de los grupos indigenas a la negativa de derogatoria de los
decretos mas polémicos por parte del Congreso, sorprendié a una elite politica que
subestimé la importancia del asunto. Dada la importancia de este caso, hemos decidido
trabajarlo en toda su extension en la segunda parte de este informe.

A continuacién desarrollamos dos tipos de escenarios dentro de esta categoria: primero,
de aquellos conflictos que se producen por la ausencia de una “licencia social” para la
intervencion de industrias extractivas en zonas dedicadas a actividades primarias;
segundo, aquellos producto de la ausencia de consentimiento de la poblaciéon para
grandes proyectos de desarrollo planteados desde el Estado.

2.1.1. Incompatibilidad percibida respecto a industrias extractivas

El aumento y la expansion de las concesiones y operaciones mineras y petroleras en todo
el pais, especialmente en zonas sin antecedentes de este tipo de actividades ha
marchado junto al aumento de tensiones sociales, resultado de la desconfianza o negativa
de muchas poblaciones a permitir su presencia, debido al peligro que representarian esas
actividades para el medio ambiente y el mantenimiento de sus formas de vida

tradicionales".

El caso de mayor actualidad en esta categoria es el de la mina Tia Maria, ubicada en el
distrito de Cocachacra, en la provincia de Islay, Arequipa, propiedad de Southern Peru
Copper Corporation. Cocachacra, y la provincia de Islay en general, es una zona que
padece de insuficiencia de agua (la cual les llega desde el rio Tambo y desde Moquegua).

" Es muy comun escuchar entre lideres de opinidn y autoridades del gobierno central la tesis de la
“instrumentalizacion de la demanda por la ecologia”. Segun esta tesis, los supuestos llamados a
una ecologia responsable no serian mas que estrategias de negociacién de bienes privados o
publicos frente a las empresas o el Estado. Ante ello es necesaria una aclaracién: hemos colocado
en la categoria de incompatibilidad de percepciones los casos donde —mas alla de detalles- existen
cuestionamientos al desarrollo de actividades extractivas. En otra categoria, la de accesos a
recursos publicos y privados, encontramos los casos donde si bien existen preocupaciones por el
ambiente, en realidad los reclamos inciden en un mejor reparto de los beneficios que generan las
actividades extractivas.
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Ante ello, la poblacién y las dirigencias locales son muy suspicaces respecto a cualquier
actividad que vaya a derivar el agua a otros usos mas all4 del consumo humano y la
agricultura. Es asi que se plantea la negativa de uso del agua proveniente del rio Tambo
para uso de la explotacion minera; ante lo cual se propuso desde el Gobierno Regional el
uso de desalinizadores de agua del mar. Lamentablemente, esta idea fue acogida
tardiamente por la empresa, y las relaciones entre ésta y la poblacién se han deteriorado
a tal punto que, pese a que Southern ha cedido en sus pretensiones de utilizar el agua
proveniente del rio, aun persisten los reclamos de sectores de la poblacién de Islay de
que cualquier actividad minera atentaria contra el medio ambiente de la provincia.
Conflictos similares por una supuesta contaminacién y afectacion del acceso al agua los
encontramos en el caso de las disputas entre Anglo American Quellaveco y las juntas de
usuarios del agua en Moquegua; y en Tacna en el conflicto entre MINSUR S.A. y diversas

organizaciones sociales.

Otro caso nacionalmente conocido originado en la percepcién de incompatibilidad de
actividades fue el de Rio Blanco, en Piura (conocido previamente como Majaz). La sierra
de Piura no tiene antecedentes mayores de actividad minera; la poblaciéon y autoridades
de la provincia de Ayabaca —agrupadas en el Frente por el Desarrollo Sostenible de la
Frontera Norte del Peri (FDSFNP)- rechaz6 la realizacion del proyecto minero de
explotacién de cobre y molibdeno bajo la modalidad de tajo abierto, en una parte de la
sierra de la region Piura de valor ecolégico y proveedor de agua a las urbes de la costa. El
conflicto ha tenido manifestaciones violentas (cuatro personas fallecieron entre 2005 y
2009 en las protestas) y confronté al gobierno nacional con el local en 2007 ante la
realizacion de un “referéndum” abrumadoramente ganado por quienes se oponen a la

instalacion de la empresa de capitales chinos.

Cajamarca, a pesar de ser una de las regiones con mayor actividad minera del pais,
también tiene casos originados en la percepcién de incompatibilidad de la mineria con
actividades agricolas. En el conflicto por el Cerro Algamarca, las poblaciones de los
distritos del valle de Condebamba (en las provincias de Cajabamba y San Marcos) se
oponen a la explotacion minera en dicho cerro, tanto de la explotacién formal como de la
informal. Su argumento es que cualquier tipo de explotacion contaminara las aguas que
riegan el valle de Condebamba, donde se desarrolla una exitosa agricultura basada en la
exportacion de paprika y palta hacia Estados Unidos, México y Europa. Este mismo valle
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es parte de la disputa en el caso del Cerro Mogol, donde los pobladores de los distritos de
Jesus, Pedro Galvez, Cachachi y los que viven en el valle de Condebamba se oponen a la
actividad minera en el cerro -que estaria planeando la minera Miskimayo- porque temen

que las aguas del Rio Cajamarquino sean contaminadas.

Otra regidén que concentra varios casos en esta categoria es San Martin. Existen dos
conflictos principales, en los que esta involucrada la empresa minera White Rocks. El
primero con parte de la poblacién de Tabalosos, en la provincia de Lamas, quienes
sefalan que el gobierno nacional no informé sobre la presencia de la empresa minera,
temen por una posible contaminacion del medio ambiente, y denuncian una supuesta
superposicién entre el area concesionada a la minera con una zona arqueolégica
certificada asi por el INC. El otro conflicto es con el Frente de Defensa de Sacanche,
distrito ubicado en la provincia del Huallaga, organizacion que también se moviliza por el

riesgo de contaminacion.

La desconfianza de la poblacion esté justificada a la luz de otras experiencias. En el caso
de la minera Rio Tinto, que extrae cobre de la mina La Granja (ubicada en la provincia de
Chota, Cajamarca) hallamos oposicién de la poblacion lambayecana de Reque —en la
frontera con Cajamarca- por la construccion en su territorio de una Planta de
demostracion — lixiviaciébn de sulfuros de cobre. El temor al impacto ambiental se
justificaria por las serias restricciones al acceso a la informacion técnica del proyecto,
referida a los términos de la construccion de esta planta. En el conflicto entre la empresa
minera Pampamali y la comunidad campesina de Seclla en Angaraes, Huancavelica,
encontramos que la minera Pampamali inicié sus operaciones en 2002 en la cabecera de
cuenca de importantes rios de la provincia; la comunidad de Seclla denuncia la no
consulta con la poblacién durante los primeros anos de instalacién de la empresa minera,
problemas de Contaminacién y una pobre sustentacion del PAMA. Como consecuencia el
conflicto ha escalado a tal punto que se ha asentado un enconado “sentimiento
antiminero” en parte de la poblacion, particularmente tras hechos de violencia en 2007
que incluyeron la toma del campamento minero, la muerte de una persona y detenciones

y procesamientos penales de algunos comuneros.

En las regiones de la Amazonia —con menor presencia del Estado que las de sierra e
indices de desarrollo mas bajos- encontramos ejemplos dramaticos de los problemas
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surgidos de la manera en que se inicia la relaciéon entre poblaciones nativas e industrias
extractivas. En Loreto encontramos el conflicto entre la Federacién de Comunidades
Nativas del Curaray (FECONCU) junto a la Federacion de Comunidades Nativas del
Medio Napo Curaray Arabela (FECONAMINCUA) frente a las empresas PERENCO vy
PETROBRAS, en el lote 67. EI mismo se produce por el temor de la poblacion a la
contaminacién de su medio ambiente, atizado por antecedentes de incumplimiento de
acuerdos tomados en las comisiones especiales formadas para impulsar el plan de
desarrollo en la zona. Similares suspicacias aparecen en el conflicto entre la comunidad
de Copallin y la empresa Olympic Peru en la provincia de Utcubamba en Amazonas,
donde se demanda a Perupetro mayor informacion sobre el contrato de licencia de la
empresa, tras una pobre actuacion que la llevé a afirmar en un primer momento que no
habia contrato de explotacion con Olympic, para luego confirmar que si lo habia. Un
problema similar es el del conflicto por la concesion a la empresa Patagonia Minerales
S.A. de los lotes petroleros 155 y 156 en Puno. En este caso encontramos que no se dio
una consulta previa a las poblaciones que circundan los lotes sobre los alcances del
proyecto, dandose apenas algunos contactos informales entre empresa y algunos lideres.
La oposicion a la empresa se sustenta en consideraciones ambientales y culturales:
dentro de uno de los lotes se encuentra el Cerro Khapia, que es considerado un “apu”
para la poblacién de Yunguyo; también esta la Laguna Warawarani considerada una zona
turistica e intangible en el distrito de Pomata.

Esta variedad de casos muestra a nuestro juicio la existencia de razones de fondo que
explican los limites de la accién del Estado, que van mas alla de la falta de capacidades
institucionales. Si existe una fuerte percepcion de incompatibilidad entre actividades
extractivas y formas de vida tradicionales es porque no contamos con una légica de
zonificacién ecolbgica-econdmica y un ordenamiento territorial, resultado de un proceso
de deliberacién y debate politico'®. Se otorgan concesiones sobre las cuales no existe
claridad sobre cudl deberia ser el mejor uso del suelo. Luego, estas operaciones se dan
sobre territorios con una propiedad del suelo en disputa, o con procesos de titulacion de
tierras en proceso; y en el marco de una legislacién que no establece la necesidad de

'2 Cabe anotar que existen avances impulsados por el Ministerio del Ambiente, pero muy recientes.
Y si bien la zonificacion econémica-ecolégica ya se ha realizado en Cajamarca, la misma aun no es
aprobada por el Consejo Regional al momento de escribir este texto, y se estima que el proceso de
ordenamiento territorial tomara varios afos.
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informar a la poblacién y contar con su aprobacién, o cuando menos de establecer
canales de didlogo y negociacion con la misma.

La actuacion del Estado ante los conflictos de este tipo se ve limitada entonces porque las
empresas desarrollan practicas de relacibn comunitaria claramente insuficientes para
superar las barreras de desconfianza que tiene la poblacién, pero al mismo tiempo actian
dentro de la ley y las normas vigentes. De otro lado, la poblacién no ha participado de un
debate abierto sobre cuales deben ser los usos del suelo y cuan compatibles son las
actividades extractivas y agricolas. Finalmente, no existe todavia una entidad ambiental
consolidada, autébnoma, creible, que pueda mediar y solucionar las disputas existentes.
En la actualidad, las controversias ambientales estan repartidas entre el Ministerio de
Energia y Minas, OSINERGMIN y el Ministerio del Ambiente.

2.1.2 Incompatibilidad percibida respecto a grandes proyectos de inversion

En un sentido similar al apartado anterior, la percepcién de incompatibilidad se da en esta
ocasion entre la continuidad de actividades tradicionales y grandes proyectos de inversion
publica, generalmente de envergadura macroregional. En esta categoria encontramos
cuatro grandes casos. En primer lugar, el de la represa de Angostura, préxima a crearse
para derivar desde Cusco aguas necesarias para la ampliacion de la frontera agricola en
Majes Sihuas Il, cuestionada por los pobladores de Espinar (Cusco). Como en casos
anteriores, Espinar es una zona con problemas de acceso al agua; en época de sequia,
ese recurso escasea tanto para consumo doméstico como para actividades agricolas. Un
escenario similar se registra a propésito de la construccién de la represa de Salcca
Puccara en Cusco. Este proyecto agroenergético requiere el represamiento de las aguas
de la laguna del Salcca, ubicada entre los distritos de San Pedro y Combata en la
provincia de Canchis, asi como la derivacién de las aguas de la laguna hacia Puccara. En
este lugar, especificamente en la comunidad campesina de Combapata Urinsaya, se
almacenaria el agua para construir una planta hidroeléctrica. La poblacion comunera de
San Pedro y Combata —sobre todo de la parte baja de los distritos- teme que con la
construccion de una hidroeléctrica se estaria despojando del agua que necesitan para la
agricultura. En este caso, el conflicto se ve agravado por la presencia en paralelo de
actividad minera, que se cree reducira aun mas el agua disponible con que cuentan las
comunidades.



27

Un tercer macroproyecto que la dado lugar a acciones de protesta es el de la
Hidroeléctrica de Inambari en Puno y Madre de Dios. En Puno se argumenta que la
hidroeléctrica afectaria el medio ambiente, dejaria sin trabajo a denunciantes mineros,
requeriria para su construccion inundar terrenos, incluso de la carretera interoceanica;
ademas que generaria desplazados, muchos de los cuales tendrian que asentarse en el
Parque Nacional Bahuaja Sonene (que es area protegida).

Finalmente, otro ejemplo proviene del conflicto por la eventual instalacién de una planta
petroquimica en la provincia de Paracas en Ica por parte de la empresa Nitratos del Peru.
La ubicacion de la misma seria nada menos que en la zona de amortiguamiento de la
Reserva Nacional, por lo que la poblacion de este distrito y de distritos aledafios -como
Pisco y San Andrés- se encuentra en oposicion de la instalacién de la planta por el temor
a los danos medioambientales que la petroquimica podria generar. Este proyecto, a su
vez, ha sido declarado “de interés nacional” por el Ministerio de Energia y Minas quien lo
autorizé a través de la resolucién 312-2009-MEM/DM. Un caso similar se da en Camana4,
Arequipa, donde el Ministerio de la Produccién autorizé a la instalacion de dos plantas
harineras en la costa de Arequipa, frente a la oposicion de actores locales, la
municipalidad provincial y el Gobierno Regional quienes consideran que la misma es

lesiva al medio ambiente.

Estos casos nuevamente nos llevan a concluir que la inaccion o respuesta inadecuada del
Estado no es consecuencia solo ni principalmente de la precariedad de las capacidades
institucionales del Estado. Encontramos que mas alla de la buena o mala acciéon de
funcionarios especificos, los grandes proyectos de inversién publica son manejados por
organismos como PROINVERSION, entidad que debe cumplir con altas exigencias
técnicas y financieras, pero que no tiene incorporado a su quehacer consideraciones
sociales, una preocupacion por las relaciones comunitarias, por no solo interesar a
inversionistas en los proyectos, sino también a la poblacién, por no solo hacer evidente
para los primeros los beneficios y utilidades que se pueden obtener, también para la
poblacién afectada por los proyectos. No esta en la l6gica de la promocién de los grandes
proyectos de inversion publica el establecer mecanismos que aseguren el bienestar de
esta poblaciéon o una adecuada compensacion por los dafos o perjuicios causados, mas

alla de experiencias o casos relativamente excepcionales, como por ejemplo el de la
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Defensoria del proyecto Camisea, que cred esta entidad como parte del contrato de
concesion, para que medie en las relaciones entre la empresa y las comunidades
afectadas por la construccion del gasoducto (Centro de Analisis y Resolucion de
Conflictos de la Pontificia Universidad Catdlica del Pert, 2010). Como consecuencia, las
poblaciones se sienten sorprendidas ante la noticia de la ejecucion de proyectos de gran
magnitud, que alterara claramente sus condiciones de vida; no han recibido informacion
suficiente, no cuentan con incentivos que los hagan parte interesada a favor de los
mismos, y no tienen claro tampoco cémo seran compensados por los perjuicios que se
produzcan. No suele haber en suma una estrategia de construcciéon de legitimidad, que
involucre a la poblacion, a sus organizaciones, a las autoridades locales y regionales. Una
implicancia clara de todo esto es que la normatividad debe obligar a los grandes
proyectos de inversion a tener, junto a especificaciones claras técnicas y financieras bien
definidas, estrategias de relacion comunitaria que los hagan viables.

2.1.3 Conflicto entre poblaciones por la defensa de actividades de subsistencia

Finalmente, un tipo distinto de conflicto es el que se presenta no entre comunidad y
Estado o empresa sino entre los mismos miembros de una comunidad que realizan
actividades percibidas como incompatibles, o entre comunidades vecinas. Es el caso de
las poblaciones que viven de la agricultura a la par que de actividades mineras,

particularmente de corte informal.

En el caso de Cerro Algamarca, en Cajamarca, veiamos que una de las situaciénes
disputadas —aparte de la pugna respecto a la instalacion de mineras formales- se dio por
la presencia de mineros informales en el valle de Condebamba. En Puno, en la cuenca
del rio Ramis que comparten las provincias de San Antonio de Putina, Azangaro y
Carabaya, el conflicto se da por la contaminacion que sufre este rio por relaves
producidos por mineros informales. Esta contaminacién afecta a los comuneros que se
dedican a la ganaderia y agricultura, y a la misma salud de los pobladores que viven en la
ribera de la cuenca del rio Ramis. Nétese que a diferencia de las empresas mineras o el
Estado, en estos casos no existen “compensaciones” hacia poblaciones afectadas por la
actividad minera, dado el caracter informal de quienes trabajan en esta actividad.
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En este caso, los limites en la intervencidon del Estado nos remiten, de un lado, a limites
institicionales, a su incapacidad para lidiar con el desarrollo de actividades informales, que

se desarrollan sin ningun control; y a una indefinicion del uso del territorio.

2.2. Acceso a beneficios econémicos privados

De otro lado, tenemos conflictos en donde no se cuestiona la operacién de industrias
extractivas y otras, sino la manera en que se distribuyen las compensaciones o beneficios
que genera directamente: por ejemplo, a través de politicas de responsabilidad social,
aportes voluntarios, fideicomisos y otros fondos). Estos conflictos pueden asumir la forma
de enfrentamientos entre empresas y comunidades como entre comunidades, en este
caso debido a problemas de demarcacion inter-comunal, interprovincial o inter-regional,
que definen quiénes tendrian derecho a ser beneficiarios y quiénes no. Veamos a

continuacion algunos casos ilustrativos de estas situaciones.

2.2.1 Conflictos por beneficios econémicos privados de actividades extractivas

El caso paradigmatico en esta subcategoria es el de PERU LNG. Los comuneros de los
distritos de Chiara, Acos Vinchos, Tambillo Acocro y Vinchos (en la provincia de
Huamanga) y las comunidades de Anchihuay y Chiquintirca (en la provincia de La Mar)
piden compensacion econémica porque perciben que sus tierras, que seran afectadas por
la construccién del gasoducto, no fueron valorizadas adecuadamente por la empresa.
Asimismo las municipalidades exigen un pago por licencia de construccién por la
instalacion del gasoducto de Pert LNG. El caso es interesante porque es sintomatico de
los limites de las normas vigentes referidas a la valoracién de las tierras, que lleva
posteriormente -como vimos en otros casos- a acusaciones de “malas artes” en la
cotizacion de las mismas'. Peri LNG arguye que se tomé en consideracién la tasacion
que posee el Ministerio de Energia y Minas sobre terrenos a afectarse con la construccion

del ducto, sin embargo ese criterio es claramente insuficiente para lograr una relacion

3 Un caso paradigmatico de este tipo es el del conflicto entre la comunidad de Ecash, ubicada en
las provincias de Carhuaz y Yungay, y la empresa Silver Standard en Ancash; encontramos el
consenso inicial de la comunidad que posteriormente es puesto en debate por la misma
asegurando una “baja cotizacion de los terrenos”. Otro caso en esta linea es el de la confrontacién
entre la comunidad Tapairihua y la empresa minera Southern en Apurimac. La comunidad
denuncia que la empresa Southern ingresé a sus tierras con irregularidades, sin su consenso y no
ha pagado por su uso ni ha realizado proyectos de desarrollo.



30

armoniosa con las comunidades. Este tema se presentarda recurrentemente, como

veremos.

Como veiamos en la categoria sobre percepciones de incompatibilidad, Cajamarca suele
ser escenario de los conflictos por industrias extractivas, y también aparece en esta
categoria. En el conflicto entre la empresa Consolidada de Vista Alegre y autoridades y
pobladores de la provincia de Hualgayoc, los caserios de la parte baja del valle
protestaban argumentando que la empresa no negocié con ellos los mismos beneficios
respecto a lo que reciben los pobladores de la parte alta (donde se asienta la actividad
minera). En el caso del conflicto por el proyecto de explotacién minera Tantahuatay, si
bien existen temores de contaminacién de pobladores de los distritos de Chugur
(provincia de Hualgayoc) y Catilluc (provincia de San Miguel), vemos un uso estratégico
de este discurso para negociar mayores beneficios econémicos. Asi, aparecen demandas
conexas de parte de las poblaciones tales como mejores compensaciones por las tierras,
incorporacién de mano de obra local en algunas actividades relacionadas con la mineria,
mantenimiento de la carretera y mejoras en la dotacion de energia eléctrica. En el caso
del conflicto de Cerro Corona encontramos una serie de demandas entre sectores de la
poblacion de Hualgayoc y la empresa minera Gold Fields, que incluyen, entre otros, que la
asociacién local de empresarios sean contratados en exclusividad por la empresa para el
transporte de mineral, la contratacién de mano de obra de la zona, impulsar el monitoreo
participativo de las aguas y reparar los dafios ocasionados a la viviendas producto de las

explosiones que realiza la empresa.

En otras zonas del pais, lo que estd en cuestion es el proceso de reubicacién de la
poblacién posterior al proceso de compra de tierras. En el caso de Morococha en Junin, el
conflicto gira alrededor de la reubicacion de la ciudad de Morococha, en cuyo lugar
funcionara el megaproyecto minero Toromocho de la empresa minera Chinalco. Algunos
inquilinos de Morococha estarian pugnando por recibir predios en el nuevo asentamiento
humano, ademas de los propietarios. En el caso de la reubicacién de Cerro de Pasco,
existen diferentes posiciones entre los pobladores con respecto a la Ley n° 29293 de
reubicacion de la ciudad. Mientras algunos desean ser reubicados, un segundo grupo (los
comerciantes y los pobladores que no han podido negociar satisfactoriamente para ellos
el precio de sus predios y viviendas con la Compania Volcan) se oponen a la misma. En
los distritos de Chaupimarca y Yanacancha en Cerro de Pasco los pobladores se oponen
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a la ampliacion del tajo abierto de explotacion minera realizado por Volcan, en tanto esta
afectando sus casas; la demanda de la poblacion apunta a que la empresa VOLCAN
asuma los costos de los dafos a las viviendas y a la poblacién por el tema de salud.

En otras regiones, el manejo de determinados fondos sociales financiados por las
empresas se ha mostrado conflictivo. En Apurimac tenemos el caso del conflicto entre las
comunidades de los distritos de Tambobamba, Coyllurqui, Haquira, Chalhuahuacho y
Progreso y la empresa minera Xstrata Las Bambas por la lentitud del gasto del Fondo
Social Las Bambas. Hacia 2010 ha habido poco avance en el gasto de los 45 millones de
délares del Fondo Social. En el caso del Fondo Social de Yuncan en Pasco, la comunidad
campesina de Paucartambo cuestiona el dinero que maneja el Fondo Social Yuncan;
refieren que no se gasta en beneficio de los pobladores, sino en pagos a personal y
logistica de la oficina de Lima. El conflicto estalla cuando se declara injustificada la
compra de abonos que exigia la comunidad campesina.

Un caso particularmente complejo, en tanto se superpone a varias categorias, es el de la
comunidad Yscahuaca y la empresa Ares en Apurimac. Ademas de denuncias de
contaminacién del rio Huayunca y de la ampliacién de una cancha de relave sin
autorizacién del MEM, encontramos tipicas demandas por bienes privados: un supuesto
incumplimiento de los acuerdos suscritos entre la comunidad y la empresa para la
contratacion de mano de obra, malas condiciones laborales de los trabajadores y una
supuesta importacién de relaves desde el centro de operaciones que tiene la empresa en
Ayacucho sin el pago de algun tipo de compensacién.

También encontramos otros casos de conflictividad menores. En el caso de la Mesa de
Dialogo de llo, la protesta estalla por un monto percibido como bajo que, en el marco de
su politica de responsabilidad social, ofrecia la empresa Southern a los pobladores
agrupados en el Frente Amplio de la Provincia de llo. En el conflicto entre el centro
poblador Tinyash y la empresa minera Barrick en Ancash encontramos un incumplimiento
en las tareas de mejora y mantenimiento de los reservorios y canales de riego, prometido
por la empresa. En el caso —antes citado- de la comunidad Yambasbramba y la empresa
minera Corianta en Amazonas, las protestas se desencadenan también por

incumplimientos de acuerdos que dieron la licencia social a la empresa en la zona.



32

En suma, ;qué conclusiones podemos sacar de todo esto? Algunos elementos parecen
clave: en primer lugar, parece necesario contar con alguna entidad publica encargada de
velar por el cumplimiento de acuerdos establecidos en negociaciones entre empresas y
comunidades, como mencionamos en la parte referida a los limites institucionales del
Estado. Si bien se trata de acuerdos “privados” la conflictividad resultado del

incumplimiento se convierte en un asunto publico.

En segundo lugar, la relacién entre empresas y comunidades debiera pensarse como una
relacion de cooperacion de largo plazo, que no se agota en acuerdos puntuales
establecidos en un momento. En otras palabras, las empresas deben ser concientes que
la legitimidad social implica la colaboracion en iniciativas de desarrollo con la poblacion,
que van mas alla de negociaciones sobre temas especificos; nos parece importante
normar minimamente la manera en que se utilizan esos recursos. Ellos pueden ser
utilizados de manera cortoplacista o clientelistamente, como también pueden, y deberian,
insertarse en iniciativas de desarrollo de mediano y largo plazo definidas en coordinacion
con las autoridades politicas electas (municipios y gobierno regional) mediante procesos
particiativos y transparentes.

Finalmente, resulta muy pertienente atender la dimensién multicultural de los conflictos y
de las relaciones entre empresas y comunidades en general, que suelen involucrar
poblaciones de la sierra y de la amazonia. Es solo partiendo del respeto y la busqueda de
comprension de las visiones, preferencias, habitos, de las mismas, es que podran

desarrollarse patrones de relacién mas cooperativas.

2.2.2. Conflictos por limites comunales

Un tipo menor de conflictos especificos suelen darse entre comunidades aledanas por la
delimitacion de los limites (comunales, distritales, provinciales) de los territorios donde se
hallan yacimientos mineros o petroliferos; tema clave porque ellos definen en gran medida
el acceso a los recursos de los programas de responsabilidad social de las empresas o
pago de compensaciones, por ejemplo. En el caso de las Comunidades campesinas de
Lillinta-Ingahuasi (Ayacucho) y Ccarhuacc-Licapa.(Huancavelica), se dan conflictos por
linderos entre dos comunidades de dos regiones. El conflicto se activa por los intereses
econdémicos que han generado la presencia de la actividad extractiva de la empresa
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Buenaventura y por el pago por derecho de paso de tuberias de gas por parte de Peru
LNG. Otra arista en el conflicto de la comunidad de Tapairihua con la Southern, visto
lineas arriba, es la dificil relacion entre la comunidad de Tapairihua y la comunidad de
Tiaparo, en el distrito de Pocohuanca en Apurimac. Ambas comunidades tienen, desde
hace varios afnos, problemas por linderos, discrepancia que se ha acentuado con la
presencia de la actividad minera del proyecto Los Chancas.

Dado que la mayoria de casos de conflicto por limites conducen a problemas similares a
los que se presentan por el acceso a bienes publicos, tratamos extensamente esta
categoria en el punto siguiente.

2.3. Acceso a beneficios econdmicos publicos

Aqui tratamos los conflictos que se producen como resultado de la pugna por el acceso a
recursos publicos bajo la forma de acceso o usufructo de bienes (agua, tierra), o acceso a
recursos fiscales asignados por el presupuesto publico a los gobiernos locales vy
regionales. Los protagonistas principales son diversas entidades del Estado o actores, ya
sea en un mismo nivel de gobierno o entre diferentes niveles se disputan el acceso a
estos recursos. Un caso paradigmatico de esta seccion es el de la Mesa de Dialogo de
Ayacucho, que tratamos en la segunda parte de este informe.

A continuacién desarrollamos los cuatro subtipos de conflictos mas recurrentes en esta
categoria que hemos encontrado: los vinculados a una incompleta demarcacion territorial,
los relacionados a demandas por proyectos, los vinculados a demandas de reparticion de

canon y los conflictos por recursos naturales.

2.3.1 Conflictos por recursos naturales

En este acapite encontramos casos donde dos o mas actores disputan el control del
manejo 0 acceso a determinados recursos naturales, principalmente tierras o agua; se
dan tensiones entre empresas extractivas y comunidades nativas; entre grandes
empresas, dedicadas a otras actividades y pequenos productores dedicados a actividades
agricolas; entre comunidades entre si y entre comuneros de una misma comunidad, que

promueven la realizacion de actividades diferentes. El origen de los problemas no esta en
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la percepcién de incompatibilidad entre actividades extractivas o de gran escala con
actividades tradicionales agricolas, si tensiones fruto del uso del agua, tierras y bosques.

El caso mas ilustrativo es el de la Laguna de Parén, conflicto entre la empresa Duke
Energy Egenor S.A y la poblacién de Caraz. La empresa utiliza las aguas de la laguna de
Parén para incrementar la capacidad de generacion de la Central Hidroeléctrica del
Canon del Pato. La poblacién de Caraz —agrupada en el Frente de Defensa de la Laguna
de Pardn- sefala que la empresa extrae mas agua de la permitida por la Autoridad
Nacional del Agua; lo que estaria generando una reduccién ostensible del caudal de la
laguna, rompimiento de tomas, erosidbn de la microcuenca, pérdidas de cultivos por
inundacion, entre otros. Nuevamente, no existe alguna entidad auténoma vy creible que
pueda intervenir para dirimir satisfactoriamente esta disputa.

Otro conflicto por agua se presenta en el caso de la Southern Copper Corporation -
Unidad Cuajone; los agricultores de Torata sostienen que la mina Cuajone utiliza de forma
indebida las aguas subterraneas. Durante varios anos emprendieron acciones de quejas a
las autoridades locales y nacionales competentes, reclamando que la empresa minera
contamina el rio; finalmente, en el afo 2003 se conforma la “Asociacion de Agricultores
Afectados por la Mineria del Distrito de Torata” que agrupa un numero significativo de
agricultores quienes exigen al Gobierno Regional denunciar a la empresa Southern por la
contaminacién del rio Torata con metales pesados. En Huancavelica encontramos el caso
del conflicto por el Proyecto Especial Tambo Ccaracocha (PETACC). Este proyecto
trasvasa aguas de la cuenca del Atlantico a la cuenca del Pacifico y es administrado por el
Gobierno Regional de Ica. El conflicto se inicia a raiz de que la administracion del
PETACC present6 un proyecto de ampliacién del canal de irrigacién de 73 km., que
afectaria la dotacién de agua a la comunidad campesina de Carhuancho en Huancavelica.

En nuestro inventario de conflictos de los afios 2008 y 2009 encontramos una gran
cantidad de casos vinculados a las tensiones que se producen entre la propiedad
superficial de las tierras y la concesion del subsuelo. Previo al “boom” de las concesiones
de los ultimos anos, producto del aumento del precio de las materias primas, muchos
territorios de la selva fueron dados en titularidad a comunidades nativas, y las recientes
concesiones han otorgado derechos de exploracién y explotacién del subsuelo a tierras
de comunidades, como ya hemos visto. No es que haya una visiobn marcada por una
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incompatibilidad de actividades extractivas y tradicionales agricolas, si tensiones por el
uso del agua y de los suelos. El tema de fondo aqui esta en las tensiones inherentes a los
derechos de propiedad del suelo frente a los derechos de explotacion del subsuelo, y
cémo la normatividad vigente no es capaz de regular satisfactoriamente estas relaciones;
tema agravado porque no existen en la practica mecanismos de consulta con poblaciones

indigenas que tienen derecho a intervenir en la decisién respecto al uso de sus tierras.

En Loreto, en el lote petrolero 137 encontramos un conflicto que se origina por la negativa
de la poblacion Matses al ingreso de la empresa petrolera Pacific Stratus Energy a sus
territorios comunales por el temor de contaminacion de sus recursos naturales. El caso es
interesante porque los Matses desconocian que su territorio estaba involucrado en el lote
137. En Madre de Dios, el Lote 76 para prospeccién de hidrocarburos otorgado al
consorcio Hunt Qil-Repsol, esta superpuesto sobre la Reserva Comunal Amarakaeri y
sobre las areas tituladas de las comunidades nativas Shintuya y Puerto Luz, parte del
territorio étnico tradicional Harakmbut. Si bien algunos miembros de estas comunidades
han permitido el ingreso del consorcio, un grupo mayoritario se opone aduciendo que no
se hizo uso del deber de consulta.

También en Madre de Dios presenciamos el denominado conflicto “minero-nativo”, cuyos
picos de conflictividad se dieron a comienzos de la década del 2000. Dentro de las areas
tituladas a comunidades nativas en la zona de mineria aurifera, el Ministerio de Energia y
Minas otorgaba derechos mineros a quien lo solicite, despertando el recelo de los
propietarios de las tierras sobre las que se ubican los yacimientos. El conflicto se presenta
asi entre la Federacion Nativa del Rio Madre de Dios y Afluentes (FENAMAD) y la
Federacion Minera de Madre de Dios (FEDEMIN): esta ultima buscando que el MEM
continlle con la politica de concesiones, mientras la primera exige que la explotacion
aurifera sea realizada exclusivamente por las comunidades donde se hallan los

yacimientos.

De manera similar, en San Martin encontramos el enfrentamiento entre las empresas
Occidental Petrolera del Pert, LLC sucursal del Perd (OXY) y Repsol Exploracion Peru
con diversos actores sociales de la region por la conservacion del area natural protegida
“Cordillera Escalera”. Después de iniciados los tramites para la creacién del “Area de
Conservacion Regional Cordillera Escalera” ante el INRENA, el Ministerio de Energia y
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Minas otorg6 en concesién el lote 103 para la extraccion de hidrocarburos a Occidental
Petrolera del Pera (OXY). Un afo y siete meses después de haber otorgado esta
concesién, en diciembre del 2005 se cre6 el Area de Conservacién Regional Cordillera
Escalera, cuya resolucién de creacién indica que debe respetarse los derechos adquiridos
por terceros, en alusion directa a los derechos de la OXY. El lote concesionado para esta
actividad extractiva ocupa el 97% del Area de Conservacién Regional, cuya explotacion

genera controversias respecto al uso de los recursos naturales.

Otros conflictos en los que estd en juego la afectacién del medio ambiente o recursos
naturales por diversas actividades econémicas los encontramos en San Martin, en el
conflicto entre la comunidad de Siambal contra la empresa Paesana. Esta se asocia con
un posesionario local de tierras en la jurisdiccion de la comunidad de Siambal para la
siembra de determinados productos; segun la Zonificacion Econémica y Ecolégica (ZEE)
de San Martin, estas tierras estan clasificadas como zona de proteccion por ser
cabeceras de cuencas, ademas de ser zona de amortiguamiento del Parque Nacional
Cordillera Azul. Ante el inicio de las actividades de tala de bosque la poblacién liderada
por sus autoridades locales protesta en defensa de lo que consideran sus recursos
naturales. En el caso del conflicto entre la comunidad de San Antonio de Rancas y la
empresa Volcan en Pasco, un grupo de pobladores de dicha comunidad se oponia a la
construccion de una “planta de beneficio” de minerales oxidados en el paraje
Chaupishuco (por su parte, la minera no reconocia la propiedad de la comunidad de
Rancas sobre los terrenos en Chaupishuco, por lo que desatendié sus reclamos).
Finalmente tenemos la protesta de los machiguengas y la paralizacién en La Convencién,
Cusco ocurrido entre marzo y junio de 2009. Los indigenas pedian que el Estado hiciera
respetar su propiedad comunal frente a la invasién de colonos que se han asentado en el
area de influencia del gas de Camisea para ofrecer servicios y mano de obra.

En esta gran diversidad de casos estamos ante insuficiencias normativas vinculadas a no
haber definido de maneras participativas y mediante un debate publico los usos del suelo,
lo que nos lleva a la no existencia de zonificacién econémica ecologica o planes de
ordenamiento territorial; 0 no haber previsto mecanismos de solucion de disputas cuando
se dan controversias entre el derecho a la posesion del suelo y de la explotacién del
subsuelo. En este caso, la legislacion favorece claramente lo segundo (debido a que las
empresas pueden invocra el llamado “derecho a servidumbre” e imponer su derecho, lo
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que genera un desequilibrio contrario a los intereses de las comunidades, fuente de
insatisfaccién y conflictos. O no haber reglamentado adecuadamente el derecho a la
consulta de poblaciones indigenas segun el Convenio 169 de la OIT.

2.3.2. Conflictos por demarcacion territorial

El acceso a beneficios econémicos publicos lleva a conflictos por demarcacion territorial,
conducen a disputas por qué circunscripciones o jurisdicciones tienen derecho a acceder
a los mismos, y a la ubicacién de localidades especificas de un lado o del otro de las
fronteras politicas.

El caso mas representativo a nivel interregional lo encontramos en las confrontaciones
entre los gobiernos regionales de Puno y Moquegua por los limites precisos de los
distritos de Acora (provincia de Puno) y Carumas (provincia de Mariscal Nieto). El caso
implica la busqueda de bienes publicos en forma de canon minero y también de un
eventual canon hidrico derivado de la represa Pasto Grande. También en Puno, y ya a
nivel interdistrital, encontramos el conflicto entre los distritos ltuata y Ayapata en Puno que
pugnan porque en asignar a sus respectivos territorios yacimientos minerales en disputa.
En Yarowilca, Huanuco, encontramos un conflicto de limites entre los distritos de Yanas y
Pampamarca: el alcalde de este ultimo distrito inicia obras de electrificacion en territorio
de Yanas, lo que incentiva a los pobladores de este distrito a buscar el cambio de

domicilio hacia Pampamarca..

Los conflictos producto de una incompleta o deficiente delimitacion territorial son resultado
de procedimientos que hacen imposible o muy dificil su solucién, asi como del criterio
territorializado sobre el cual se asignan los recursos a cada unidad dentro del Estado.
Como consecuencia del desarrollo econdémico, se ha dado un importante aumento de
recursos privados y publicos en todas las regiones, y la definicién de limites es crucial
para definir quién accede a sus beneficios, en tanto ellos se asignan generalmenet segun
distritos, provincias o regiones. El tema es importante también para definir el acceso, uso
o0 manejo de recursos naturales. Frente a esto, no solo esta el problema de la falta de
capacidad de los técnicos de gobiernos regionales para asumir el trabajo de la
demarcacion territorial, sino que el procedimiento de demarcacion pareciera formulado

para fracasar. En primer lugar, una propuesta de demarcacion debe nacer como iniciativa
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local, de la provincia interesada; debe pasar luego al gobierno regional, que define la
propuesta de limites y finalmente eleva la propuesta técnica a la Oficina de Demarcacion,
dependencia de la Presidencia del Consejo de Ministros. Esta ultima evalua que la
propuesta se ajuste a ley para luego pasar el proyecto al Congreso de la Republica. Lo
gue suele suceder en estos casos es que la propuesta suele nunca es presentada por los
Gobiernos Regionales, que son parte interesada en las controversias territoriales, y que
se ven sometidas a presiones cruzadas. Nuevamente, el hecho de que la exploracion y
las concesiones a empresas extractivas se haya realizado desde la década de los afos
noventa “sobre la marcha”, sin atender criterios de ordenamiento territorial; unido a un
proceso de descentralizacion que no ha logrado consolidar unidades territoriales mayores
a los antiguos departamentos, en los que ha primado el criterio territorial para la
asignacion del canon y otros recursos, ha llevado a reavivar conflictos inter-comunitarios

de impactos aun imprevisibles.

2.3.3 Conflictos por demandas por proyectos

Algunos conflictos plantean el acceso a recursos publico mediante la forma de la
demanda por la realizacién de determinados proyectos por parte de las autoridades, fruto
de las expectativas —reales o percibidas- que se tienen sobre el impacto para el desarrollo
de las localidades. En todo el pais podemos encontrar viejos proyectos (Olmos en
Lambayeque, Majes en Arequipa, diversos proyectos de carreteras en regiones como
Ayacucho, Apurimac, etc.) que algunos liderazgos locales explotan para movilizar a la
poblacién. Parte de esta dindmica —y la respuesta del Estado- la abordamos en “La
Marcha de los Wari”, nuestro estudio de caso en la segunda parte de esta investigacion.

El caso mas conocido en esta categoria es el del Proyecto Hidroenergético Alto Piura,
cuya ubicacién estaria en las provincias de Huancabamba y Morropdn. El proyecto —
cuyos primeros esbozos datan de hace varios anos- implicaria el trasvase de las aguas
del Rio Huancabamba para la irrigacién de 20 mil nuevas hectareas y para la mejora en el
riego de 31 mil hectareas actualmente empleadas. Ademas se convertiria en un
importante generador de energia eléctrica. Dada esta potencialidad y la expectativa que
genera, regularmente se presentan conflictos que disputan el atraso en los desembolsos
para su creacion. Asi, en febrero de 2009 el Frente Regional en Defensa del Agua y del
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Proyecto Especial de Irrigacion y Hidroenergético Alto Piura convocé un paro regional
porque el gobierno incumplié un desembolso prometido de 75 millones de nuevos soles.

Otro caso menor en esta categoria es el de la carretera Nufioa-Macusani en Puno. El
Gobierno Regional de Puno no ha logrado cumplir con los plazos en el mejoramiento de la
carretera, financiada por la comparia Minera MINSUR.

El problema aqui es que estos grandes proyectos de inversion no suelen ser parte de
planes articulados de desarrollo, ni responden a una planificacién que responda la
pregunta de si estamos ante un uso eficiente de recursos escasos, que favorecera a los
mas necesitados, o0 si estamos ante un uso politico de proyectos que mas bien
constituyen “elefantes blancos”, proyectos cuyos beneficios no compensan el monto de la
inversion realizada ni superan la rentabilidad de otros proyectos. En medio de esta
situacién, actores con intereses asociados al desarrollo de estos proyectos emblematicos

presionan por su culminacion.

2.3.4 Conflictos por demandas de reparticion de canon

Estos conflictos nos hablan de la disputa entre diversos actores por el reparto de los
recursos del canon. En estos casos esta en disputa el criterio con el que se asigna la
reparticion entre gobiernos distritales, provinciales, regionales y otras entidades. El
conflicto paradigmatico en esta categoria es el que protagonizaron las regiones de
Moquegua y Tacna en 2009. La ley del canon establece que cuando una empresa minera
opera en mas de una zona, “la distribucion se realizard en proporcion al tonelaje de
mineral beneficiado”. Segun la interpretacién tradicional, el “tonelaje de mineral
beneficiado” constituye todo el material que se explota (incluyendo el material sin procesar
como lo es la tierra que se excava). Por lo tanto, a Tacna le correspondieron mayores
ingresos porque la mina de Toquepala, a pesar de extraer menos cobre, procesé una
mayor cantidad de tierra durante el proceso de produccion. En el 2007, Moquegua recibio
188 millones de soles por concepto de canon, mientras que el departamento vecino de
Tacna 700 millones de soles. Es por ese motivo que Moquegua reclamaba la modificacion
de la norma; y es en el contexto de protestas a comienzos de 2009 que ocurre el incidente
del secuestro de policias en el puente Montalvo. Finalmente, la modificacion fue aprobada
por el Congreso. La region Tacna —que sostenia que la norma y su interpretacién original
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era correcta- protestd violentamente por esta modificatoria; o que incluy6 la quema de la

gubernatura.

El tema de fondo a nuestro juicio, son aqui los criterios con los cuales se asigna el cano
minero. En la actualidad, este se reparte entre el distrito, las provincias y la region donde
se ubica la mina, y favorece ademas a las universidades publicas de la region. La
acumulacién de los ingresos con esta légica ha tendido a fragmentar intereses en las
regiones, aumentando una competencia politica confrontacional o localista, en medio de
un clima politico precario. Este criterio, de un lado, no asegura el beneficio de las
comunidades afectadas méas directamente por la operacion de las indistrias extractivas; de
otro lado, distribuye recursos sin atender criterios como los niveles de vida, necesidades
insatisfechas o niveles de pobreza, con lo que termina teniendo efectos regresivos. Urge
una revision de estos criterios, resultado de un gran debate nacional, para limitar la
posibilidad de que los cambios generen nuevos conflictos. Deberiamos pasar a una légica
en la que cual se busque compensar a las comunidades afectadas, atender necesidades,
empezando por la poblacién mas precaria, y desarrollar l6gicas que tiendan a integrar,
detras de proyectos articuladores, no a fragmentar el territorio.

2.4. La gestién de recursos publicos:

Estos conflictos son consecuencia de una controversia respecto a cdédmo utilizar los
recursos publicos existentes por parte de las autoridades politicas. Tipicamente se
expresan en acusaciones de corrupcion a autoridades o protestas que piden la vacancia o
destitucion de algun funcionario. En esta categoria encontramos dos subtipos especificos
de conflictos a explorar: aquellos vinculados a la politica de privatizaciones y los llamados
conflictos por gobernabilidad.

2.4.1 Conflicto por privatizaciones

Si bien muchas empresas publicas han sido privatizadas desde la década de los afos
noventa, algunos movimientos de corte regional han logrado evitar la concesion a manos
privadas de algunas empresas regionales emblematicas. El caso mas conocido de
resistencia a las privatizaciones provino de las protestas en Arequipa en 2001 por los
intentos del gobierno de Alejandro Toledo de otorgar a privados la administracién de las
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empresas EGASA y EGESUR. Este conflicto marcdé un hito ya que, segun sefalan
algunos, desaceler6 la agenda de privatizaciones en el gobierno de Toledo. Ya en el
gobierno de Garcia, se ha retomado esta politica con la concesion de puertos y
aeropuertos regionales.

Uno de los conflictos recientes mas representativos de esta categoria fue la concesién del
puerto de Paita al consorcio Terminales Portuarios Euroandinos, conformado por las
empresas Tertir Terminais de Portugal y Cosmos y Translei de Peru. Los otros postores
precalificados (los consorcios APM Terminals Paita y Zona Norte-Consorcio Portuario)
retiraron sus ofertas, lo cual generd sospechas sobre un manejo irregular de la licitacion
por parte de Prolnversion. En la poblacién de Paita la privatizacién causé temor por una
supuesta reduccién de los puestos de trabajo; mientras que en los sindicatos se arguyo
que el precio de los servicios de uso del puerto aumentarian.

En este caso, es claro, como ya hemos sefialado, que el trabajo de PROINVERSION no
contempla suficientemente una dimension social o de relacién comunitaria en su trabajo.
Si bien es eficiente en generar condiciones para atraer inversionistas, no lo es en construir
la legitimidad social de los proyectos, por lo que es necesario una reorientacion del marco

que regula su funcionamiento.
2.4.2 Conflictos por gobernabilidad

Una parte importante de los conflictos que hemos registrado enfrenta diferentes actores
locales cuestionando el uso de los recursos presupuestales por parte de alguna autoridad

politica, generalmente a través de denuncias de corrupcion.

El caso mas representativo de los registrados en esta investigacion es el conflicto entre el
Frente de Defensa de los Intereses de Apurimac en contra del presidente regional David
Salazar Morote, por no haber respetado los porcentajes de distribucion acordados para
cada provincia en el Presupuesto Participativo Regional 2010. La autoridad regional
sustentd en la Comision de Presupuesto del Congreso el presupuesto regional por un
monto total de 132 millones de soles, monto que excedia largamente los 78 millones
anunciados y acordados en el marco del Presupuesto Participativo Regional 2010,
distribuidos en porcentajes para cada provincia (Abancay 17%, Andahuaylas 17%,
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Chincheros 11%, Cotabambas 11%, Grau 10% Antabamba 7%, Aymaraes 9%, y para la
Regién como tal 18%). El gobierno regional argument6 que el incremento de 54 millones
estaba destinado para la construccién del Hospital de la provincia de Andahuaylas,
provincia de donde la autoridad es oriunda. Este incremento modificaba los porcentajes y
la distribucién presupuestal para las demas provincias; es asi que el Frente de Defensa
denuncié el incumplimiento del Presupuesto Participativo y organizé protestas que
buscaban la vacancia de la Presidencia Regional.

Un segundo caso de supuesto incumplimiento del Presupuesto Participativo se dio en
llabaya, Tacna. El conflicto se inicia cuando el alcalde del distrito de llabaya decidié el
asfaltado de una carretera que va del poblado de Camiara a Cimarrona por un monto de
S/. 81 millones, pese a que ello haya sido priorizado en el Presupuesto Participativo. La
carretera, acusaban los detractores del alcalde, beneficiaria a la empresa minera
Southern Peru Copper Corporation (SPCC), al ser el destino el campamento de la mina
Cuajone. Ello despertd las sospechas de los pobladores quienes interpretaron que la
accién del alcalde buscaba financiar con recursos publicos una obra de infraestructura

que exclusivamente beneficiaria a la empresa minera.

De otro lado, el caso de los conflictos por la demora en la reconstruccién de la region Ica
tras el terremoto de 2007 nos habla tanto de burocratismo nacido de la propia norma que
cred el ente encargado de la reconstruccién —-FORSUR- como del aprovechamiento del
mismo por parte de autoridades de todos los niveles (Zapata: 2009)

Otros conflictos de gobernabilidad tienen un cardcter més politico. En Ulcumayo, Junin,
mas de 600 comuneros tomaron el local municipal en 2009 como protesta contra
supuestas irregularidades y ausencia de rendicion de cuentas del alcalde Edson Huamali
en el manejo del gobierno local. El reclamo por informacion y fiscalizacién llevaba varios
meses de espera, pero el tema no habia trascendido a la prensa, ni a la Defensoria del
Pueblo ni a otras instancias. La movilizacion estuvo encabezada por un ex funcionario de
la municipalidad. En el caso de los ronderos de Huamachucho, en La Libertad, hubo
protestas de las Rondas Campesinas de Huamachuco en 2008 que, a la par que
planteaban demandas sociales al Gobierno Local y al Gobierno Regional, demostraban
una fuerte oposicion a la gestién del alcalde provincial de Sanchez Carrion. Igual dinamica
se presentaba en las protestas contra el alcalde provincial de Pataz, también en La
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Libertad, donde se llegd a acusar al alcalde de la comision del delito de homicidio contra
siete personas. En conflicto por la vacancia del alcalde de llo, grupos movilizados exigian
la destitucion del alcalde Jorge Mendoza Pérez y otros funcionarios municipales por actos
de corrupcion en la Municipalidad Provincial. Se le acusé de la aprobacién irregular de la
licencia de funcionamiento para el terminal de una empresa de transportes (en contra del
Plan Director Provincial) y del supuesto desvio de fondos por mas de un millén y medio de
soles.

Mas alla de los casos especificos, la fuente de estos problemas creemos que esta en una
legislacion que otorga mucho poder a las autoridades y pocas capacidades de control y
fiscalizaciébn a los consejos municipales (y regionales), asi como a las instancias
participativas, como los consejos de coordinacion regional y local. Creemos que la
solucién esta en fortalecer a los consejos regionales y municipales para poder desarrollar
estas tareas. Recientemente se cambié la manera en que se eligen los consejos
regionales; ahora el grupo ganador no cuenta con un “premio a la mayoria”, lo que esta
bien, en tanto fuerza la busqueda de acuerdos. El problema estd en que se cambio
también el sistema de eleccion, de modo que tenemos ahora circunscripciones electorales
uninominales por provincia, que tienden, nuevamente a fragmentar y personalizar la
representacion, cuando lo que necesitamos es agregar intereses y fortaler organizaciones
politicas. Este asunto nos conduce al tercer gran factor que explica la inaccion o mala
respuesta del Estado ante los conflictos, ademas de los limites institucionales vy
normativos: la inexistencia de politicas de Estado y la debilidad de los actores politicos.

3. Falta de politicas de Estado y de gobierno (visiones contradictorias)

La aparicion de retos nuevos como consecuencia del crecimiento, del aumento de la
inversién en industrias extractivas y el proceso de descentralizacion, en un contexto de
fragmentacién politica y falta de un sistema de partidos, hacen que en muchas zonas del
pais las diferentes autoridades asuman orientaciones de politica personalistas, muy
dispares entre si y con escasa continuidad en el tiempo. La ausencia de criterios
compartidos para evaluar el desarrollo lleva a una fragmentacion de las distintas maneras

de pensar el mismo, lo que tiene implicancias directas en muchos conflictos sociales,
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paralizando o bloqueando la respuesta del Estado, o generando orientaciones

divergentes, que mas bien atizan los conflictos antes que solucionarlos.

Piénsese en el caso de la mineria y el choque entre visiones que privilegian la inversién
con el cuidado del medioambiente; en caso de conflicto entre los intereses de ambos
sectores: ¢cudl debe primar? Estas diferencias enfrentan también a gobierno nacional y
gobiernos subnacionales, y a estos ultimos entre si. Este problema podria controlarse con
politicas de Estado o actores politicos mas consolidados, pero hasta el momento no
contamos con ninguno de ellos. Se presentan asi tres subtipos de conflictos dentro de
esta categoria: los conflictos que ocurren dentro del nivel central, los conflictos entre
niveles (nacional, regional y local) y los conflictos entre pares (entre entidades de un
mismo nivel como gobiernos regionales y municipales). En algunos casos, la tipologia se
combina: en el conflicto de Tia Maria encontramos dos gobiernos regionales enfrentados
a la par que una confrontacién entre la posicion de Proinversion y la de la municipalidad
provincial de Espinar.

3.1. Entre entidades dentro del nivel central

Existen conflictos donde la falta de criterios compartidos y legitimados desde el nivel
central lleva a paradlisis institucionales que dificultan su resolucion. Este es el caso de los
conflictos producto de actividades ilegales, tales como el cultivo de coca, el contrabando,
la mineria informal en algunas zonas, etc. En todos estos escenarios encontramos o bien
actuaciones parciales del gobierno —quien no se atreve a abordar estos temas en toda su
complejidad y se limita a intervenciones puntuales- o bien una decision conciente que
intenta mantener un status quo insostenible a mediano o largo plazo. Casos recientes en
esta categoria son el de la mineria aurifera en Madre de Dios —que ha acabado con miles
de hectareas de bosque- o el del cultivo de coca en Huanuco. En ninguno de los dos
casos pareciera existir el consenso suficiente y la gran voluntad politica como para
enfrentar acciones de la envergadura suficiente para romper el statu quo, que requieren
intervenciones complejas, intersectoriales, coordinadas, cuestiéon complicada para un

Estado que tiende a actuar a manera de feudos independientes.

Paralelamente, en otros conflictos por falta de criterios comunes a nivel central, se pueden

percibir desde el ejecutivo problemas de discontinuidad graves: cambio acelerado de
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ministros en algunos sectores y falta de memoria institucional que dificultan Ila
implementacion de politicas mas alla de la coyuntura inmediata. Asimismo, las relaciones
entre el Ejecutivo y el Congreso —dos entidades del nivel nacional- pueden ser conflictivas
y dificiles, pese a que los ultimos gobiernos lograron construir mayorias en los
Parlamentos. En el caso de Bagua, que exploramos en la segunda parte, hacemos
alusidon a las consecuencias negativas que —frente a quienes protestan- puede generar la
descoordinacién entre Ejecutivo y Legislativo. Asi, vemos claramente cémo el cambio
ministerial de 2008 —producto del escandalo de los “petroaudios™ lleva al Ejecutivo a
personalidades desvinculadas del gobierno que tendran dificultades para coordinar con la
bancada del Partido Aprista en el Congreso y con los antiguos miembros del gabinete.

3.2. Conflictos entre niveles de gobierno

Aqui los bloqueos en la respuesta estatal son consecuencia de visiones contradictorias
entre distintos niveles de gobierno, generalmente el Gobierno Central y uno o mas
gobiernos regionales o locales.

En algunos casos las visiones contradictorias entre niveles responden a iniciativas de
cambio legal que buscan restringir los ingresos que recibe una region. Un primer caso fue
el del conflicto por el mantenimiento de las exoneraciones tributarias en la selva
(recogidas en la ley 27037, Ley de Promocién de la Inversién en la Amazonia Peruana).
Dichas exoneraciones vienen siendo cuestionadas por técnicos sobre la base de que
crean un “bienestar artificial” y restringen ingresos al Estado. Ante ello vemos —por un
lado- intentos liberalizadores desde el Gobierno Central que entran en colision con
practicas proteccionistas defendidas por autoridades y miembros de sociedad civil
agrupados en el Frente de Defensa por los Intereses de Ucayali.

Otro caso relevante fue el del conflicto por el presupuesto participativo en Apurimac que
enfrenté en posiciones encontradas a las municipalidades de Abancay, Aymaraes, Grau,
Cotabambas y Antabamba frente al Gobierno Regional. De igual modo, en Ancash, la
propuesta de una congresista para derogar el Decreto Legislativo 892, que garantiza que
un porcentaje de las utilidades de los trabajadores mineros vaya a FONDOEMPLEO y a
los gobiernos regionales, encontrd6 una respuesta negativa por parte del Gobierno
Regional de Ancash y otros movimientos sociales.
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En otros casos, las visiones contradictorias se dan respecto a proyectos y obras de
infraestructura especificas. Hablabamos lineas arriba del caso de Rio Blanco en Piura,
donde las municipalidades de las provincias de Ayabaca y Carmen de la Frontera en
Huancabamba se enfrentaban a la posicién de los gobiernos central y regional a favor de
la actividad minera en el paramo. En el caso de la implantacién de una planta de
tratamiento de agua en el distrito de Uchumayo en Arequipa, las visiones contradictorias
son de los alcaldes metropolitanos respecto al alcalde de Uchumayo (que se opone a la
misma por perjudicar potencialmente el ambiente de los pobladores de su distrito). El caso
de la planta de residuos so6lidos en Lastay, Junin, enfrenta a la municipalidad provincial de
Huancayo con comunidades de la provincia de Concepcion, donde se encuentra Lastay.

Resulta claro que, en estos casos, a la falta de politicas de Estado y de gobierno bien
definidas, tenemos también la complejidad que introduce la descentralizacién del Estado,
en el marco de un sistema de representacién politica pulverizado, que tiende a asentar
tendencias hacia la fragmentacion.

3.3. Entre instituciones de un mismo nivel

Aqui encontramos basicamente los conflictos limitrofes que hemos desarrollado en partes
anteriores del informe (tales como Pasto Grande), que oponen a autoridades diferentes.
El caso de Majes Sihuas enfrenta a las regiones de Arequipa y Cusco, por ejemplo. Este
conflicto tiene un antecedente mediato en la construccion de la represa Condorona para la
primera etapa de Majes Sihuas: la misma se hizo sin compensaciones economicas a
campesinos, lo que ha producido resquemores de cara a la construccién de la represa de
Angostura. Nuevamente, esto nos remite a conflictos que tienden a presentarse en un

contexto de descentralizacion con muchos temas de reforma estatal pendientes.
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En suma, la inaccion estatal en estos casos se explica por la falta de politicas coherentes
y estables en el tiempo en los gobiernos de las autoridades electas, por la falta de
politicas de Estado que lleven en una misma direccién las politicas de los diferentes
niveles de gobierno, por los limites de un espacio de deliberaciéon publica en el que
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gueden cuando menos claras las diferencias en las concepciones de desarrollo de las
diferentes autoridades, que reduzcan la incertidumbre y sienten las bases de un didlogo y
una negociacién politica. Una manera de enfrentar estos problemas implicaria avanzar lo
mas posible en tener parametros y referentes comunes consensuados que sirvan de guia
para todas las autoridades, trabajo que corresponderia a entidades como el Acuerdo
Nacional o el CIEPLAN. De otro lado, urge delimitar mas cuidadosamente las
competencias que tienen cada una de las entidades del Estado a nivel nacional o central,
y las que tienen los gobiernos subnacionales, para evitar superposiciones que lleven a
conflictos. Una entidad central dedicada a la prevencion de conflictos como la sugerida en
la primera parte de este trabajo deberia asumir el liderazgo en la deteccion de problemas
y el planteamiento de soluciones.

Por otra parte, si es que el Estado no cuenta con orientaciones de politica o de desarrollo
bien definidas que limiten la posibilidad de visiones contradictorias en cuanto a los rumbos
a seguir, los actores politicos son los que deberian articular visiones de conjunto,
proponer politicas, implementarlas en el conjunto del pais, en los diferentes niveles de
gobierno. Pero como sabemos, el sistema de representacién politica en el pais esta
pulverizado, los partidos nacional no son propiamente nacionales, pecan de un excesivo
personalismo, son altamente volatiles e inestables, los movimientos regionales no son
propiamente tales (no cubren mas de un departamento y tampoco propiamente todas las
provincias de su departamento), y en cierto modo reproducen los limites de los partidos
nacionales en sus circunscripciones. En un marco de descentralizacién politica, con un
sistema de representacidbn de esas caracteristicas, no es extraio que se presenten
conflictos por darse visiones contradictorias respecto a cémo responder en las diferentes
autoridades. Esto puede llevar a paralisis, bloqueos, o peor aun, elevados niveles de
confrontacion donde diferentes autoridades tomar partido en sentidos diferentes.

Enfrentar esta dimensién de los conflictos requiere avanzar en construir un sistema de
representacion politica, 0 cuando menos evitar que se continle por un camino de mayor
fragmentacién y desarticulacion. Para esto, se debiera tener como criterio apuntar a tener
menos partidos nacionales, mas fuertes, que sean verdaderamente nacionales, tanto en
su cobertura nacional como en su insercién en el pais, su capacidad de competir en los
niveles subnacionales; con partidos regionales que articulen mas de un departamento, y
que tengan asentamiento en todas las provincias de su regién, capaces de vincularse
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tanto con los partidos nacionales representados en el Congreso, como con las alcaldias
de las provincias de sus departamentos. Ciertamente, este sera un proceso de largo
plazo.

3.4. Los conflictos en el gobierno de Alan Garcia

La ausencia de criterios consensuados entre las elites politicas nacionales y la falta de
articulacion entre los distintos niveles de gobierno puede ser enfrentada de dos grandes
maneras desde el Gobierno Central: puede buscarse la construccion de esos consensos
mediante mecanismos de didlogo, o puede aprovecharse esa relativa confusion para
imponer orientaciones determinadas de politica. En el segundo gobierno del presidente
Alan Garcia primaron orientaciones contradictorias: de un lado, en el nivel de la
Presidencia del Consejo de Ministros, primaron estilos que preconizaban la busqueda de
consensos y soluciones negociadas a los conflictos, tanto con las presidencias de Jorge
del Castillo (julio 2006 — octubre 2008), Yehude Simon (octubre 2008 — julio 2009), Javier
Velasquez (julio 2009 — setiembre 2010) y, recientemente, con José Antonio Chang.
Como ya mencionamos, dentro de la PCM se ha avanzado en implementar una Unidad de
Conflictos, cuya caracteristica principal ha sido, a lo largo de todo el periodo de gobierno,
buscar mediar entre las partes en conflicto. Es més, una critica recurrente que recibi6 el
gobierno ha sido que se actla tardia y no preventivamente ante los mismos, y que el
recurso del establecimiento de mesas de didlogo incentiva de manera indirecta los
conflictos, dado que transmitiria el mensaje de que es necesario “llamar la atencion” de

las autoridades para que los reclamos sean atendidos.

Sin embargo, de otro lado, el presidente Garcia desarrolld una retérica altamente
confrontacional y un diagnéstico de las razones de la conflictividad social totalmente
contraproducentes. Segun el discurso del presidente, la gran inversién en industrias
extractivas seria un motor fundamental para el desarrollo del pais, y quienes se oponen a
ella serian “perros del hortelano”, punto de vista desarrollado por el presidente en los
articulos que llevaron ese titulo'. A grandes rasgos, este discurso fundamenta una
estrategia de desarrollo que descansa en la gran inversién en industrias extractivas, y

' El presidente Garcia expuso sus ideas al respecto en tres polémicos articulos publicados en el
diario E/ Comercio: “El sindrome del perro del hortelano”, del 28 de octubre de 2007, “Receta para
acabar con el perro del hortelano”, del 25 de noviembre de 2007, y “El perro del hortelano contra el
pobre”, del 2 de marzo de 2008.
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descalifica a los opositores a la misma caricaturizandolos como “agentes ideolégicos”. En
buena medida, el discurso apunta a sefialar que el rumbo que deberia seguir el pais esta
claramente marcado, que no existirian razones legitimas para la protesta social, la que se
explicaria por la manipulacion de agentes externos o la influencia de idea o de propuestas
politicas demagdgicas y pasadistas. Siendo asi las cosas, la necesidad de explicar los
beneficios del modelo propuesto, convencer, persuadir, establecer alianzas y priorizar la
atencioén de la poblacion afectada por ese modelo de desarrollo pasé a un segundo plano.
Este discurso entré en contradiccion y resto credibilidad a los esfuerzos negociadores que
intentaba impulsar la Presidencia del Consejo de Ministros, y atizé la conflictividad social,
al restar legitimidad a quienes sienten que se movilizan por causas justificadas. Este
discurso ilustra claramente la incomprension de los profundos cambios ocurridos en los
espacios locales rurales en los ultimos afos, y la debilidad de las elites politicas del pais
(del partido de gobierno en particular) para conectar con las expectativas del pais y
representarlas a través de liderazgos intermedios y una propuesta capaz de construir
legitimidad hegemonia social.

El discurso del presidente sugiere que, en muchos casos de conflicto, en realidad la
inaccion o no respuesta del Estado es consecuencia de una falta de voluntad politica de
atender los reclamos de las poblaciones, o si se quiere, de la voluntad politica, del
convencimiento de que lo que se esta haciendo no requiere de revision y que debe
impulsarse de todas maneras. Ciertamente, pueden darse ocasiones en las que una
autoridad politica elegida democraticamente esté convencida de la necesidad de
implementar alguna iniciativa, por mas altos costos politicos que tenga y por mas que
despierte oposicién. Esto puede ser legitimo, el problema aparece cuando estas
iniciativas no son fruto de una deliberacién, de un debate politico, y aparecen como
impuestas por la fuerza en medio de un discurso que desacredita la accién de los
opositores.

En este orden de cosas, en los conflictos de los ultimos afios, encontramos en primer
lugar la reiterada aprobacion de diversas normas sin ningun tipo de consulta significativa
ante la poblacién, siguiendo una suerte de légica de “hechos consumados”, cuestion en la
que cae tanto el poder ejecutivo como la mayoria de gobierno en el Congreso. Un
mecanismo emblematico de este tipo de I6gica para la formulacion de politica publica es
ampararse en facultades legislativas delegadas, que evitan la deliberacién politica propia
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del Congreso. Este fue el caso del conflicto por los decretos 1090 y 1064 de reformulacion
de la ley de propiedad comunal en zonas de selva, tratado en este informe mas adelante.
También encontramos un caso similar en el comportamiento del Estado frente a la
poblacién Matses en Loreto: se concesioné el lote 137 —que incluye el territorio indigena
titulado de esta comunidad nativa- sin consultar con la poblacion, para posteriormente
empezar una campafa de concientizacién sobre los “beneficios” que traeria la petrolera

Pacific Stratus Energy.

Una segunda caracteristica comun a estos casos es que suele enfrentarse la protesta
social como un problema de orden publico, en el que priman criterios policiales, no
politicos: en tanto el camino de la negociacion solo aparece de manera tardia, y
condicionada al levantamiento de medidas de fuerza, la policia termina teniendo un
protagonismo inconveniente. En los casos de Tia Maria y Majes Siguas Il vimos que las
autoridades han respaldado el avanzar de proyectos privados fuertemente cuestionados
por la poblacién sin atender sus preocupaciones, hasta que se llega a un conflicto abierto
y descontrolado, que incluso ha terminado con muertos y heridos.

Una tercera caracteristica de este tipo de conflictos es que el gobierno suele atribuir los
mismos a actores politicos antagodnicos ideologizados, antes que a exigencias locales
legitimas, por lo menos al inicio de los mismos, lo que dificulta el inicio del didlogo. El
gobierno pareciera desconocer que hay causas de fondo por las cuales la poblacién se
moviliza, independientemente de la existencia de algunos grupos politicos participando en
las protestas, que siempre se encuentren en este tipo de movilizaciones. Esta dinamica es
sumamente peligrosa en tanto conduce a una interaccién en la cual prima la confrontacion
y al endurecimiento de las posiciones, en las que la posibilidad de salidas negociadas se
reduce, y se termina en una dinamica en la que solo una parte sale ganadora, pero con un
costo muy alto. Casos emblematicos de esto han sido los de Bagua, Moquegua, Tia Maria
y mas recientemente el de Espinar, Cusco; y en todas ha terminado en perjuicio del
gobierno: no sélo los que protestaban no dejaron de hacerlo, sino que escalaron la
violencia de sus formas hasta la aparicién de heridos y muertos, causando un escandalo
mediatico que obligaron finalmente al gobierno a ceder y a abdicar de su posicién original.

Para ser justos, problemas de falta de voluntad politica para dialogar, concertar, entender
las razones de fondo de las protestas no es privativo del gobierno actual, aunque tal vez
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se haya acentuado con él, tanto por sus concepciones politicos como por el tipo de
desafios que le toco enfrentar. Este tipo de problemas es también consecuencia de una
arraigada cultura politica e institucional en nuestro Estado, en la cual la subestimacién de

13

las demandas ciudadanas -y la nocién de que la autoridad, por serlo, esta “por encima” de
la poblacién- guia las conductas. No es parte de nuestro sentido comun la concepcion de

que una autoridad o funcionario en realidad es un “servidor” publico.

Al momento de escribir estas lineas, nuestro pais cuenta con nuevas autoridades
regionales y locales, asi como una nueva Presidencia de la Republica y Congreso
nacional, elegidos en el periodo 2010-2011. Esperemos que las nuevas autoridades
tomen mas seriamente el problema de la conflictividad social, que podria escalar en tanto
aumenten los grandes proyectos de inversién, presupuestos publicos, pero sin un
correspondiente desarrollo institucional, normativo y politico.
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Con este recuento hemos mostrado algunas situaciones tipicas que explican la
inadecuada respuesta estatal ante los conflictos sociales. Con todo, tenemos muchos
casos en los que estas tres limitaciones se hallan mezcladas e interrelacionadas, y
desentranar su verdadera naturaleza requiere un analisis mucho mas minucioso. Para
esto analizaremos dos casos que nos parecieron particularmente reveladores, el de la
marcha de los Wari y el de los conflictos de Bagua. Seleccionamos ambos casos porque
se trata de protestas complejas, de alta visibilidad e impacto politico; y también porque la
primera muestra una légica de movilizacion que buscé explicitamente la negociacién con
el Estado central y opt6 por estrategias no confrontacionales, mientras que la segunda se
caracteriz6 por altos niveles de confrontacién y polarizacion, que terminaron en resultados

violentos.

Ill. Estudios de caso

3. La Marcha de los Wari y su agenda en el Estado

En julio del afio 2007, a un ano del inicio del segundo gobierno de Alan Garcia, tuvo lugar

una multitudinaria marcha proveniente del departamento de Ayacucho. En un contexto
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politico y social convulsionado por frecuentes tomas de carretera, de locales publicos y
privados, e incluso secuestro de autoridades o funcionarios publicos, la llamada “Marcha
de los Wari” destaco justamente por ser una movilizacion masiva y pacifica. Se traté de
una “marcha de sacrificio” en la que miles de ayacuchanos se desplazaron desde la
ciudad de Huamanga hasta Lima, con la intencién de llegar hasta Palacio de Gobierno,
con el fin de hacer llegar al gobierno central una serie de demandas y puntos de discusion
qgue consideraban centrales para el desarrollo del departamento.

En este sentido, la Marcha de los Wari reivindicaba formas “institucionales” y pacificas de
protesta en un momento en el que primaban estrategias mas bien disruptivas del orden
publico. Por lo tanto, la atencidn correcta y oportuna a la agenda de la Marcha de los Wari
por parte del Estado era la oportunidad para un positivo “efecto demostracion”, llevando el
mensaje hacia otros grupos y sectores movilizados de que las movilizaciones no violentas
podian alcanzar resultados mas importantes que los logrados con el bloqueo de
carreteras, toma de locales u otros medios de presién. Al final, lo logrado no fue muy
sustantivo. ¢ Por qué el Estado dejé pasar esta oportunidad? ;Qué razones explican los
limites en la respuesta estatal?

El proceso de movilizacion y la respuesta estatal regional

La denominada “Marcha de los Wari” tuvo antecedentes importantes en Ayacucho. Uno
de los principales actores en ese departamento es el denominado “Frente de Defensa del
Pueblo de Ayacucho” (FDPA), de base fundamentalmente sindical, y que ha logrado
mantener vigencia y capacidad de convocatoria en la fragmentada sociedad ayacuchana.
La puesta en marcha del proyecto Camisea revitalizé y redirigié la accién de este frente
hacia una nueva agenda de movilizacién que planteaba, ademas del aumento de la
inversién y la mejora de los servicios estatales en Ayacucho, la redistribucion de los
ingresos por canon gasifero, la construccién de una planta de distribucion de gas para
Ayacucho y la indemnizacion a los campesinos afectados por la construccién del proyecto
Camisea. Para llamar la atencién sobre sus demandas, el frente convocé a un paro

regional en junio del 2007.

La reaccion inicial del Estado a nivel regional hacia este denominado “paro preventivo” fue
de rechazo. En tanto el paro implicaba proclamas contra el gobierno del Partido Aprista



53

Peruano y era liderado por el FDPA, el Presidente Regional Ernesto Molina realizé
declaraciones en oposicion al paro, al que se calificaba de un acto politico liderado por los
dirigentes del frente. Sin embargo, la masiva movilizacion que acompano a esta medida,
que se dio ademas en un contexto de alza del precio de algunos alimentos, generd una
rectificacion posterior del presidente Molina, quien mas tarde se comprometeria a iniciar
un proceso de didlogo con el gobierno central a fin de dar cuenta de los problemas mas
acuciantes para el desarrollo de Ayacucho y buscar una soluciéon. De esta manera, se
sent6 un importante precedente para lo que luego seria la “Marcha de los Wari”, puesto
que una movilizacion inicialmente considerada como ilegitima alcanzaba el compromiso
de una autoridad estatal (regional) para su consecuente canalizaciéon hacia el gobierno

central, si bien no comprometia soluciones a nivel regional de gobierno.

Esta coyuntura hizo propicia la intervencion de una segunda entidad estatal, la Mesa de
Concertacién para la Lucha contra la Pobreza (MCLCP). La mesa habia intentado
elaborar desde hacia algunos afos atras un conjunto de propuestas tematicas para el
desarrollo del departamento, para lo cual buscaba comprometer tanto a actores estatales
como a diversas ONGs y organizaciones sociales de Ayacucho. Sin embargo, entre el
cambio de gobierno a nivel regional y la intermitencia con la que lograba convocar la
MCLCP a sus miembros, estos planes nunca habian logrado ser asumidos plenamente
por las entidades estatales o las organizaciones a las cuales la mesa buscaba convocar.
Ademas, las MCLCP no tienen una ubicacién clara dentro del Estado, y sus funciones se
superponen relativamente con las de las autoridades electas. Tras el paro, no solo
autoridades regionales sino también alcaldes provinciales buscaban posicionarse como
aliados de los sectores movilizados, tratando de cumplir un papel de representacion de
estas demandas y dandoles un primer cause institucional. La MCLCP se convirtié en un
espacio reconocido tanto por actores como el FDPA, como por las autoridades locales y
regionales, para generar una agenda basica de temas que se asumian como centrales
para el desarrollo del departamento, y para cuya realizaciéon se consideraba necesaria la
intervencion del Estado central.

De este modo, la marcha hacia Lima denominada “Marcha de los Wari”, programada para
el 21 de julio del 2007, resultaba de un primer proceso de canalizacion de demandas por
parte de algunos agentes del Estado. La intervencién de la MCLCP, asi como la de
autoridades estatales orientaron la marcha de modo que esta no adquiriera ribetes
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violentos y al mismo tiempo planteara la necesidad de iniciar un proceso de dialogo para
llegar a acuerdos sobre mecanismos de atenciébn a las multiples necesidades de
Ayacucho en materia de desarrollo. Si bien se acordé la necesidad de plantear algunas
“‘demandas urgentes” para Ayacucho, el objetivo principal de la marcha era sentar las
bases para un proceso de didlogo de largo plazo que pudiera derivar en politicas publicas
concretas, fruto de una negociacion tematica con el gobierno central. La “agenda urgente”

para Ayacucho era la siguiente':

1.- Salud.
1.1.- Agenda Nacional,
- Incremento del presupuesto para el sector salud al 7% del PBI.
- Nombramiento de los trabajadores de salud bajo toda modalidad de
contratacion, respetando la estabilidad laboral.
1.2.- Agenda Regional,
Aprobacion del crédito suplementario de 42 millones de soles para atender
la problematica sanitaria regional.
2.- Educacion
2.1. Agenda Nacional
- Defensa del derecho del pueblo a la educacion publica gratuita.
- Incremento del presupuesto para el sector educaciéon al 8% del PBI.
- Nombramiento de los trabajadores de educacién bajo toda modalidad de
contratacion, respetando la estabilidad laboral.
2.2. Agenda Regional,
Aprobacion del crédito suplementario de 36 millones de soles para cubrir la
demanda educativa regional (contratacion de 600 profesores).
3.- Sector Agrario:
- Asignaciéon de un fondo de 44 millones para los proyectos productivos
viabilizados al 2007, ademas de 2 millones de soles para el fortalecimiento
institucional e infraestructura a fin de darle operatividad a los proyectos productivos
a nivel regional.
- Disminucién de los precios de los abonos organicos, a fin de promover la
produccién organica regional.
4.- Gas de Camisea:

'* Reporte n° 42 de la Unidad de Conflictos Sociales de la Defensoria del Pueblo.
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- Construccién de una planta de distribucion de gas natural en la region, la
reparacion de los dafios medioambientales ocasionados y la distribucién de las
regalias y rentas del canon del proyecto Camisea, gas para el Pera.
5.- Desarrollo Econémico
- Asfaltado definitivo de las carreteras de articulacion interregional tramos
Ayacucho-Andahuaylas-Abancay-Cusco, = Quinua-San  Francisco, = Huanta-
Izcuchaca, Puquio-Cora Cora-Pausa.
6.- Conformacién de una Comision de Alto Nivel, con facultades resolutivas refrendadas
por una resolucién suprema para tratar la agenda unica de demandas de mediano y largo
plazo de la Regién Ayacucho.

Como puede verse, la “Marcha de los Wari” exigia la atencion de numerosas y diversas
demandas, puestas todas bajo el rétulo de “Agenda Wari”. Encontramos asi demandas de
distinto nivel territorial (nacional y regional) y sectorial. La gran diversidad de temas
involucrados en la marcha no es una casualidad. Ayacucho se caracteriza por su gran
fragmentacién interna y por la ausencia de liderazgos politicos que procesen y ordenen
intereses en el departamento’®. Tanto a nivel politico como social las organizaciones y
actores tienden a reivindicar sus intereses mas inmediatos, lo que hace especialmente
dificil asumir la tarea de concertar una agenda y movilizar actores en torno a ella. Con
todo, y gracias al proceso previo de acuerdo en la MCLCP, coincidieron en la Marcha de
los Wari, entre otros actores, el Frente de Defensa del Pueblo de Ayacucho (FDPA), el
presidente del gobierno regional Ernesto Molina, consejeros regionales, algunos alcaldes
provinciales y distritales.

La presencia de autoridades politicas no fue lo Unico que caracterizé la “Marcha de los
Wari”; ella se distinguié por evitar el uso de medios violentos como recurso de protesta,
tan comun desde el gobierno de Alejandro Toledo. Por el contrario, los dirigentes
apostaron por medios alternativos a los hasta entonces utilizados frente Estado, que se
encontraba desbordado de conflictos por diferentes flancos. Se tratd de un esfuerzo de
diferenciacién del resto de protestas, en la idea de resaltar no por el uso de medios
violentos, sino institucionales. De otro lado, y como se deduce del sexto punto de sus
demandas, la movilizacién no solo planteaba una agenda tematica, sino también un medio

para hacerla ingresar al Estado: la constitucion de una comision de alto nivel, a cargo de

'® Véase Diez (2003)
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la Presidencia del Consejo de Ministros. La propuesta buscaba ingresar por uno de los
puntos mas altos del sistema politico, de modo que sus distintas demandas sectoriales
pudieran ser atendidas y coordinadas desde la cupula. Los dirigentes de la marcha
recogian en este sentido la experiencia de protestas pasadas, que habian logrado
atencion a sus reclamos a través de la creacién de mecanismos ad-hoc al mas alto nivel
en el sistema politico. Adicionalmente, los promotores de la Agenda Wari proponian que
se le otorgue a Ayacucho el estatus de departamento con atencion especial por parte del
Estado, a fin de asegurar la atenciéon a sus demandas. La justificacién para esta medida
se encontraba no solo en la condicion de pobreza y pobreza extrema que padecen
muchos de sus habitantes, caracteristica que comparten con otros departamentos, sino
también en el excepcional impacto que habrian tenido sobre Ayacucho los afos del
conflicto armado interno. La marcha colocaba una suerte de base territorial para reclamar
aquello que consideraban derechos del pueblo ayacuchano, lo que llevaria mas adelante

a algunos entrampamientos en las negociaciones.

La respuesta desde Lima y los primeros acuerdos

Anunciada la marcha hacia Lima, la respuesta inicial del Ejecutivo fue de rechazo a la
medida, que era calificada mas bien como un intento de “figuracién” de politicos locales.
Como sucedié inicialmente a nivel regional, las autoridades del Estado central hicieron
una lectura exclusivamente politica de la movilizacién. En concreto, la presencia del
FDPA, que generé desconfianza en su momento en el gobierno regional, generd una
reaccion inicial de rechazo hacia la marcha. El frente, que cuenta con una presencia
importante del gremio de maestros, tiene presencia en sus filas de miembros del partido
Patria Roja y, segun se dice en el ambiente politico ayacuchano, de otros partidos mas
radicales, supuestamente afines a rezagos de Sendero Luminoso. Sin embargo, debido a
la presencia de distintos y numerosos sectores de la sociedad ayacuchana, asi como a la
de algunas autoridades politicas en la marcha, las declaraciones hechas por miembros
del Ejecutivo generaron desazén entre los movilizados y una mayor conviccion de hacer

valer sus reclamos frente al Poder Ejecutivo.

Cuando la marcha llegé al departamento de Ica el anuncio de que no se recibiria a los
manifestantes y a las autoridades era todavia el que circulaba entre los medios de
comunicacion. Sin embargo, durante la madrugada en la que los manifestantes pasaron
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en Pisco para reemprender la marcha hacia Lima, llegd el anuncio a los dirigentes de la
marcha de que se enviaria desde la PCM una comisién de ministros para negociar sus
demandas en Ica, sin necesidad de llegar hasta Lima. Este cambio de posicion tomé por
sorpresa a los manifestantes, que decidieron reunirse con la comisiéon a la manana
siguiente en el aeropuerto departamental. Durante el encuentro, los ministros
comisionados aseguraron tener autorizacion del Presidente del Consejo de Ministros para
iniciar un proceso de didlogo con los manifestantes. Sin embargo, la aparente
contradiccidn entre las declaraciones iniciales del Presidente del Consejo de Ministros y el
compromiso que los ministros ofrecian de entablar un proceso de dialogo gener6
desconfianza entre los dirigentes, que no deseaban prestarse a un proceso de dialogo
que luego pudiera ser desconocido en sus efectos por la PCM. Ante la negativa a iniciar
las negociaciones en lIca, los ministros se comunicaron con Lima para consultar la
posibilidad de recibir a los manifestantes en Lima, lo que finalmente llevd a concretar una
cita en Lima para los dias siguientes, esta vez en la sede de la PCM.

A la cita en Lima acudieron los dirigentes de la marcha, las autoridades de Ayacucho, el
presidente del Consejo de Ministros y ministros de diversas carteras, que procedieron a
exponer las inversiones y proyectos que venia realizando el gobierno central en ese
departamento, a modo de demostracion de interés por su desarrollo. El grupo de
negociadores ayacuchanos, liderado por sus autoridades, plantearon que Ayacucho tenia
un retraso de 20 afnos en sus servicios estatales y en sus niveles de desarrollo y en
general, y argumentaron que habian identificado un aproximado de seis mil millones de
soles en proyectos para revertir esta situacion. Luego de algunas sesiones en las que los
manifestantes aceptaron rebajar sus demandas inmediatas, las negociaciones llevaron a
un acuerdo inicial, aunque con el compromiso de realizar reuniones posteriores para dar
forma concreta a la solucién de las demandas planteadas por los manifestantes. De este
modo se desactivaba la movilizacién y se llegaba a los siguientes acuerdos:'’

1) Instalar una comisién de alto nivel integrada por los ministros de Agricultura,
Educacion, Salud, Energia y Minas, Transportes y Comunicaciones, por el
Gobierno Regional, los diferentes Directores Regionales de cada sector, los

' Acuerdos extraidos del reporte n° 42 de la Unidad de Conflictos Sociales de la Defensoria del
Pueblo.
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Alcaldes provinciales, los congresistas representantes de la regién y los
representantes de las organizaciones sociales.

2) En el sector educacién, se propuso la creacion de 37 plazas docentes para el afo
2007.

3) En cuanto al sector salud se prometi6 tomar en cuenta los argumentos
presentados por el Gobierno Regional de Ayacucho en un oficio previamente
enviado, en el que se exponian las necesidades de la regién.

4) En el sector agricultura se ratificaron actas suscritas en la ciudad de Ayacucho en
el mes de julio, con ocasion del tratamiento de las demandas agrarias de la region.

5) En transportes se prometié llevar adelante el Plan Vial que contempla el programa
Proyecto Peru por el Ministerio de Transportes y Comunicaciones, beneficiando a
Ayacucho.

6) Finalmente, sobre el Gas de Camisea, se prometio:

a. La construccién de una planta de distribucién de gas natural.

b. La reparacion de dafos medioambientales ocasionados por el proyecto
gasifero.
El pago de compensacion y servidumbre por un nuevo ducto.
La redistribucion de las regalias y rentas del canon del proyecto de
Camisea.

El cumplimiento posterior de los acuerdos alcanzados por los integrantes de la Marcha de
los Wari fue parcial y siempre percibido como insuficiente y lento por parte de los
manifestantes. Una demanda importante, ademas, habia sido dejada de lado aunque
seria traida a colaciéon en negociaciones posteriores, y era la declaracion de Ayacucho
como departamento con atencion especial. Alcanzar este estatus no era solo una cuestién
simbdlica; desde el gobierno regional, lograr una ley que declarara la atencion especial
permitiria, segun se consideraba desde este nivel de gobierno, negociar montos y
cronogramas de inversion extraordinarios que permitieran superar los ritmos normales al
interior de la burocracia estatal. Un ejemplo de ello eran las demandas en salud y
educacion, como veremos mas adelante. Sin embargo, la viabilidad de generar esta
disposicion legal no estaba clara en este punto, por lo que se postergo su discusion.

El arribo a estos acuerdos, sin embargo, no ponia fin al problema planteado por los

manifestantes. Para concretar el modo en que el gobierno llevaria adelante su inversion
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en la regidbn se acordd organizar mesas tematicas de trabajo en la que técnicos
ayacuchanos podran presentar sus propuestas concretas ante técnicos sectoriales
acreditados por Lima. La constitucién de estas mesas debia realizarse en la préxima
reunion, programada para el mes de agosto del 2007.

Origen y muerte de la mesa de dialogo

A pocos dias de realizarse la siguiente reunion en la ciudad de Ayacucho, el terremoto de
Ica obligbé a una primera postergacién de los plazos iniciales. La instalacion de la mesa de
negociacion tendria lugar recién en el mes de setiembre, con representantes del los
ministerios de Educacion, Salud, Energia y Minas, Transportes y Comunicaciones y
Agricultura. Por Ayacucho participaron alcaldes provinciales, autoridades regionales,
miembros de organizaciones de la sociedad civil y del Frente de Defensa del Pueblo de
Ayacucho. Desde la PCM, un negociador encargado seria el representante de la posicién
gubernamental en la mesa de trabajo.

El primer punto de agenda, y el considerado fundamental por la parte ayacuchana, era la
declaracién de Ayacucho como “Region de Tratamiento Especial”’, por parte del Estado
peruano. El desfase con otras zonas del pais en términos de desarrollo y el padecimiento
de las consecuencias de la violencia politica fueron los argumentos esgrimidos para esta
solicitud. Del lado de la PCM, se resalté que las caracteristicas de pobreza y los bajos
indices de desarrollo que exhibia Ayacucho eran compartidas por otros departamentos,
como Huancavelica y Apurimac, por lo que no existian bases suficientes para una
declaracién de este tipo. Dado que no se pudo alcanzar un acuerdo sobre este punto en
particular, se decidid6 pasar a la constitucibn de las comisiones de trabajo y a la
designacion de los representantes del gobierno central y los representantes ayacuchanos,
que a partir de entonces debian sostener reuniones periédicas para dar forma a una
agenda de trabajo concreta y viabilizar solucién a futuro. Para dar forma a las comisiones,
se decidié tomar como base cuatro ejes de trabajo planteados previamente por la
MCLCP: Desarrollo Social, Desarrollo Econémico, Recursos Naturales y Medio Ambiente,
Descentralizacion e Institucionalidad. A estos ejes se agreg6 una comisién de dedicada a
la problematica del Gas de Camisea, que trataria el tema de la redistribucion del canon y
la potencial construccién de una planta distribuidora de gas para Ayacucho. Al mismo
tiempo, el Poder Ejecutivo plante6 como exigencia a los representantes regionales la
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presentacion de un Plan de Desarrollo Regional Concertado y un Plan de Competitividad,
qgue deberia servir como guia para orientar la negociacion posterior de proyectos y planes
entre ambos niveles de gobierno. Mientras que el gobierno regional contaba con una
version en proceso de elaboracion del primero de estos documentos, no contaba con el
segundo. Dado el caracter altamente técnico de este Ultimo, el gobierno regional se vio en
la necesidad de contratar un consultor externo que pudiera desarrollar el plan. Asi se
iniciaba el ciclo de reuniones que debia terminar en la concrecion de la Agenda Wari.

En noviembre de ese mismo ario el Frente de Defensa del Pueblo de Ayacucho convocé a
un paro regional de veinticuatro horas como medida de apoyo a distintas demandas de
trabajadores universitarios y judiciales de Ayacucho, y como reclamo por el supuesto
desinterés del gobierno por avanzar en la puesta en marcha de los acuerdos alcanzados
en la mesa de didlogo. Durante este paro, el frente plante6 la necesidad de realizar una
nueva Marcha de los Wari hacia Lima, que pudiera imponer dinamismo a las
negociaciones. Luego de una frustrada reunion con la comision de alto nivel a fines de
noviembre, los miembros del ejecutivo se comprometieron a reanudar las negociaciones
enero del 2008, con lo que la segunda marcha fue suspendida. El reclamo por declarar a
Ayacucho departamento de atencién preferente del Estado estaba todavia pendiente.

Sin embargo, las reuniones se retomarian recién en el mes de febrero. Esta vez, pese a
que se esperaba la presencia de los ministros, estos no pudieron asistir como resultado
del conflicto estallado en Cusco, en donde se cuestionaba la pertinencia de la ley n°
19164, que buscaba promover la inversion privada en los bienes inmuebles que
constituian patrimonio cultural de la nacion. Como consecuencia de esta ausencia, los
representantes ayacuchanos decidieron suspender las negociaciones, pues deseaban
contar con garantias para alcanzar acuerdos vinculantes. El Frente de Defensa del Pueblo
de Ayacucho se retird6 temporalmente de la mesa de negociacion, amenazando con
retirarse definitivamente si el gobierno central no mostraba mayor voluntad de avanzar en
la solucion de las demandas expuestas en la Marcha de los Wari. En este momento, se
hacian evidentes algunas fisuras, por ejemplo, entre el frente y el gobierno regional, pues
este Ultimo no concordaba con la medida tomada por el primero.

La presencia del Ejecutivo en Ayacucho se concreté recién en el mes de junio del 2008,
cuando el Primer Ministro Jorge del Castillo, junto a la Ministra de la Mujer y el Desarrollo
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Social y el Ministro de Salud. El objetivo de la visita era, por un lado, anunciar el inicio del
Plan de Reparaciones Colectivas para las victimas del conflicto armado interno y, por otro,
mostrar voluntad de didlogo con los representantes ayacuchanos de la mesa de dialogo
con el gobierno. El encuentro fue accidentado, debido por un lado a los reclamos y
demandas de las autoridades ayacuchanas, y por otro a la exposicién de inversiones y
proyectos que hizo el ejecutivo, con la idea de convencer a los participantes de que el
gobierno central se encontraba prestando atencion suficiente a la agenda de desarrollo
del departamento, méas alld de la agenda especifica de la Marcha de los Wari.
Adicionalmente, y ante el reiterado reclamo de otorgar a Ayacucho un estatus especial
para garantizar la atencién de sus demandas, el primer ministro sefal6 que la
Constitucién no prevé la posibilidad de que un departamento reciba trato preferente por
parte del Estado, y que por tanto asignar ese estatus dependia mas bien del Congreso,
pues implicaba modificacion constitucional. Como resultado, los asistentes mostraron su
disconformidad con lo expuesto por el Primer Ministro y anunciaron la realizacion de un

paro regional para los dias 8 y 9 de julio del 2008.

Por estas fechas, el FDPA, ya definitivamente retirado de las negociaciones con el
gobierno, lider6 el nuevo paro en el departamento. Coincidié en esa paralizacién con la
convocada a nivel nacional por la Coordinadora Politico Social, por lo que su efecto fue
mayor en Ayacucho. El FPDA reivindicé la vigencia de la agenda impuesta por la Marcha
de los Wari, ademas de reclamar una supuesta complicidad entre el gobierno regional y el
nacional, por permitir el ingreso de tropas norteamericanas al departamento. En el mes de
agosto, tras evaluar la situacién de las negociaciones y su posible retorno, el frente sefial6
que la mesa de didlogo habia adquirido un caracter intergubernamental entre el nivel
nacional y el regional, y por lo tanto decidié no integrarse a las mismas. En el mes de
octubre, el FPDA convoc6 nuevamente a una protesta contra las actividades de la
empresa operadora del gas de Camisea, senalando que los reclamos realizados al
gobierno hacia ya mas de un ano en la marcha de sacrificio no habian sido atendidos,
pues muchas comunidades y distritos del departamento habian cedido parte de sus
terrenos para la construccion del ducto sin recibir compensacién alguna. En esta protesta
coincidié con los representantes ayacuchanos aun en la mesa de negociaciones, quienes
también sefnalaban una supuesta falta de interés del gobierno por avanzar en esta
agenda.
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A ello se sumaron dos hechos adicionales que, en la practica, desactivaron la mesa de
dialogo como espacio de negociacién. En primer lugar, los representantes ayacuchanos
solicitaron el cambio del representante de la PCM en las negociaciones en la mesa de
dialogo, puesto que consideraban que no aportaba a la creaciéon de un clima favorable en
este espacio. Se le acusaba de supuestamente restar importancia a la agenda de
negociacion debido a sus declaraciones en medios de comunicacién ayacuchanos, en las
que resaltaba aquellos proyectos e inversiones que el gobierno central venia realizando
en esa region, al margen de la Agenda Wari. Esto fue interpretado por los negociadores
ayacuchanos como una forma velada de desautorizar a la mesa de dialogo como espacio
relevante para desarrollar la agenda de la regién. Adicionalmente, se acusaba al
negociador de la PCM de supuestamente fomentar la division al interior de la mesa de
dialogo, pues este llamaba la atencion y reclamaba a los representantes ayacuchanos por
la presencia del FDPA en la mesa de dialogo, considerado como un actor radical e incluso
afin al Partido Comunista del Perd — Sendero Luminoso. La solicitud de un cambio de
negociador gener6 una paralisis en las relaciones con el Poder Ejecutivo.

En segundo lugar, problemas politicos al interior del gobierno regional comenzaron a
debilitar la unidad interna de los representantes ayacuchanos, a los que desde el principio
habia costado mantener un mismo discurso frente al gobierno central. EI movimiento
regional que llevd a la presidencia a Ernesto Molina para el periodo 2006-2010 guardaba
las caracteristicas de la mayoria de organizaciones politicas del pais en términos de la
composicion de su lista de candidatos; no se trataba de un movimiento sélido y los
miembros de la lista tenian escasos vinculos programéaticos entre si, por lo que sus
lealtades mutuas eran fragiles. Con el inicio del proceso de dialogo, la representacion
ayacuchana eligi6 como Secretario Técnico de la mesa de dialogo al consejero regional
representante de la provincia de Lucanas. Sin embargo, a medida que los meses pasaban
y se afadian dificultades en el dialogo con el gobierno central, la desconfianza fue
creciendo entre el Secretario Técnico y el gobierno regional. Mientras que el primero
aseguraba que la presidencia regional habia quitado apoyo politico a la mesa para
negociar directamente con el gobierno central, miembros del entorno del presidente
regional consideran que el consejero utilizaba la mesa de didlogo como un medio para
alcanzar mayor notoriedad politica y eventualmente socavar la autoridad de la
presidencia. Como fuere, esta situacion llevo al alejamiento del Secretario Técnico del
proceso de dialogo y a su practica desaparicién como espacio de negociacion.
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El cambio de gabinete ocurrié poco después (octubre 2008), con lo que no se realizé una
reunion entre las autoridades del Ejecutivo y los representantes ayacuchanos sino hasta
febrero del 2009, fecha en que el nuevo premier Yehude Simon se reunié con el
presidente regional, alcaldes provinciales y distritales y con el representante del FDPA. En
esta reunion se plantearon los avances que las distintas mesas técnicas habian realizado
para cada una de las demandas de los Wari. Un mes después, en marzo del 2009, la
PCM se comprometeria a proponer mecanismos para la asignacion presupuestal
necesaria para las plazas docentes solicitadas en Ayacucho, ademas de gestionar el
acceso del departamento al programa “Mi tractor”. Sin embargo, el reclamo principal del
FDPA continuaba siendo la asignacién de un status especial para Ayacucho en su trato
con el gobierno central. En este momento, la PCM plante6 como alternativa la emisién de
un decreto supremo que declarara a Ayacucho, Huancavelica y Apurimac como
departamentos con atencion prioritaria para reducir sus indices de pobreza. Con este

compromiso, el nuevo primer ministro se retird6 de Ayacucho.

En el mes de junio el FDPA demandd nuevamente al gobierno la calificacion de region
con atencién preferente del Estado a Ayacucho. Un mes después, y luego de un nuevo
cambio de gabinete tras los incidentes en Bagua, el frente remiti6 una carta a la
Presidencia de la Republica solicitando el cumplimiento de lo prometido por Simon para
los departamentos de Ayacucho, Apurimac y Huancavelica, otorgando como plazo el 28
de julio; de no cumplirse con esta demanda, el frente amenazaba con emprender una
segunda Marcha de los Wari hacia la ciudad de Lima. Sin embargo, el 24 de julio, cuatro
dias antes del plazo, la PCM emiti6 el decreto supremo N°48-2009, que declara a estos
departamentos como de “Atencién Prioritaria para reducir las brechas de pobreza e
incrementar los indices de desarrollo humano”. En el marco de esta norma, la PCM
sostuvo reuniones en el mes de setiembre del 2009 con comunidades campesinas y con
las autoridades locales y regionales con el objeto de elaborar un Plan de Desarrollo
Integral de los Pueblos Andinos. Como resultado del trabajo posterior a estos encuentros,
en febrero del 2010 se aprobd un plan que compromete un primer desembolso del
Ejecutivo de cincuenta millones de nuevos soles y un total de doscientos millones hasta el
2021, involucrando 98 proyectos agricolas.
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La existencia de este plan y del decreto supremo declarando a Ayacucho como
departamento de atencién prioritaria para reducir las brechas de pobreza y elevar los
indices de desarrollo humano signific6 un aliciente simbdlico, que unido a la
desarticulacion politica de la mesa de didlogo, generé la desmovilizacion momentanea del
FDPA y de quienes apoyaron la Marcha de los Wari. Sin embargo, el FDPA considera que
una nueva movilizacién podria llevarse a cabo por dos motivos. Por un lado, porque
desean que el decreto supremo emitido por el gobierno alcance el estatus de ley,
garantizando que con la llegada de nuevos gobiernos se tendra una base para negociar
de forma preferente la agenda de desarrollo de ayacuchana. Por otro, porque las
demandas que consideraban como las mas importantes dentro de la Marcha de los Wari
no han sido resueltas; esto es, las demandas referentes a la distribucion de los beneficios
del gas de Camisea. Concretamente, y si bien el espacio de dialogo fue desactivado,
¢,qué sucedio6 con las demandas de los Wari?

Las demandas de los Wari y los caminos sin salida

Como hemos senalado, existian un conjunto de demandas que se encontraban
estrechamente vinculadas a la dacién del decreto que nombraba a Ayacucho como region
de atencién especial por parte del Estado. Estos eran los casos de educacion y salud, asi

como los de agricultura.

En los sectores salud y educacion, las problematicas a abordar eran similares. El
crecimiento de la poblacién ayacuchana, asi como el desplazamiento de poblaciéon hacia
los centros urbanos durante los afos de la violencia, hicieron colapsar los servicios de
educacién y salud. Segun los negociadores ayacuchanos, la region tenia un retraso de
veinte anos en términos de infraestructura y recursos humanos en ambos sectores, lo que
requeria una accion especial del gobierno para alcanzar niveles minimos de atencion
adecuada a la poblacion. Los requerimientos presupuestales eran altos y superaban lo
que el Estado podia abordar por vias ordinarias. En el caso particular de los recursos
humanos, que resultaba el nivel mas importante en las demandas de estos sectores, las
normas presupuestales establecen que los gobiernos regionales no pueden aumentar su
personal en mas de 10% al afno, limitando asi la contratacién de médicos y maestros. Los
negociadores ayacuchanos deseaban alcanzar un acuerdo para poner en marcha
mecanismos que permitan superar el limite del 10% para su regién en particular, para lo
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cual resultaba fundamental la aprobacion de la norma otorgando estatus especial a
Ayacucho. Dado que todos los departamentos contaban con déficits similares, abrir esta
puerta para Ayacucho generaba el peligro de que otros gobiernos regionales exigieran
condiciones similares, siendo ello inabordable desde el punto de vista presupuestal.

Algo similar sucedia con el rubro agrario. Se deseaban desarrollar proyectos que
reactivaran la produccidon agropecuaria de la region, sumamente deprimida durante
décadas, para lo cual se tenian identificados proyectos diversos y de diversa
envergadura, que requerian un presupuesto especial a ser asignado por el gobierno
central. El rubro de agricultura, sin embargo, recibié atencién posterior a través del Plan
de Desarrollo Integral de los Pueblos Andinos, cuya ejecucién se plantea en el largo plazo

y se encuentra en camino en la actualidad.

Las demandas sobre vialidad, acaso las mas acotadas y definidas, lograron distintos
niveles de avance a partir de las negociaciones, involucrando en ellas tanto presupuesto
del gobierno nacional como del regional. Carreteras nacionales, como la carretera
Ayacucho-Cusco, se encontraban avanzando en el momento de las negociaciones,
aunque por tramos y con todos los procedimientos regulares del Estado, que le imprimen
una lentitud mayor a la que los manifestantes ayacuchanos desean. Pese a algunas
dificultades en los estudios previos, como falta de condiciones adecuadas de seguridad
en algunos tramos, estos no se encuentran paralizados. Las demas carreteras, en manos
del gobierno regional, se encuentran avanzando en los estudios y licitaciones necesarias,
aunque con las limitaciones presupuestales propias de este nivel de gobierno. La
oportunidad de imprimirles mayor celeridad y presupuesto a estos proyectos se perdi6é con
la desactivacion de la mesa de dialogo y la negativa a otorgar un estatus especial a
Ayacucho en la atencion de sus demandas.

Pese a la importancia de todos estos puntos, los problemas que las manifestantes
ayacuchanos planteaban en los campos de salud, educacién y desarrollo agrario y vial
eran profundos y de larga data. La Marcha de los Wari se convirti6 en una coyuntura
propicia para movilizar viejas demandas e intereses postergados del departamento. Sin
embargo, si el caracter endémico de estos problemas les resta potencial de movilizacién,
ello no sucede con la agenda del gas de Camisea, que resalta como una oportunidad
importante para la regién para acceder a nuevos recursos en el futuro. La agenda del gas
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es considerada la mas importante por el FDPA y guarda todavia un importante potencial
de movilizaciéon. Durante la Marcha de los Wari se exigian compensaciones a las
localidades afectadas por la construccién del proyecto, la busqueda de una alternativa
para que el gas pudiera ser utilizado en Ayacucho y la redistribucion de los beneficios
derivados del canon gasifero.

Sobre el “trato digno” que exigian los manifestantes hacia las comunidades campesinas
afectadas directamente por la construccién de los gaseoductos del proyecto Camisea, las
negociaciones en la mesa de dialogo apuntaban a concretar una forma de compensacion
0 reparacion para las comunidades por los terrenos cedidos y la afectacién de su vida
cotidiana con la llegada y operacién del proyecto. Sin embargo, con la desactivacién de la
mesa de didlogo, el tratamiento de este tema pasé a canalizarse a través de las
municipalidades y la PCM. A través de la intervencion de una consultora, el consorcio
Perd LNG se habria comprometido a apoyar el desarrollo de proyectos productivos en la
zona de impacto del proyecto Camisea, a modo de compensacion para los habitantes de
las zonas aledanas. En este sentido, el trato entre las comunidades y la empresa
transcurriria, en este aspecto, sin mediacién del Estado. Adicionalmente, como resultado
de la protesta de los habitantes de cinco distritos, que ponia en riesgo la construccion del
tercer ducto de Camisea, el gobierno los declard en Estado de Emergencia. Tras contar
con la mediacién del gobierno regional, se levant6 la medida de emergencia y la PCM se
comprometié a la realizacion de una serie de proyectos para estos distritos. Sin embargo,
y debido en parte a que este tema ya no es tratado de forma permanente por los tres
niveles de gobierno como sucedia en la mesa de dialogo, el gobierno regional tiene
informacion contradictoria sobre el estado de estos proyectos. Mientras que desde el
gobierno central se afirma que, ya sea por desidia o irresponsabilidad de los alcaldes, no
se han presentado los expedientes de los proyectos a nivel definitivo que permita su
financiamiento y ejecucién, por otro lado, los alcaldes sefialan que la PCM no habria
cumplido con evaluar los expedientes ya enviados por las municipalidades. En este
sentido, existe un problema de informacion incompleta en el gobierno regional y una

situacién de incertidumbre respecto de a quien corresponde solucionar este problema.

Sobre la posibilidad de que Ayacucho cuente con un sistema que permita hacer uso del
gas de Camisea a nivel regional, reduciendo asi el costo de la energia, durante las

negociaciones una primera consideracion técnica llevé a la modificacion de los acuerdos
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suscritos en Lima. Mientras que inicialmente los manifestantes y la PCM suscribieron el
acuerdo de negociar la construccién de una planta de distribucion de gas natural, pronto
los técnicos del Ministerio de Energia y Minas se encargaron de sefalar que este acuerdo
era técnicamente inviable pues no correspondia con la tecnologia que era necesaria para
el transporte y uso del gas natural. Asi, se planteé durante las negociaciones que si
Ayacucho deseaba contar con una fuente de gas para uso en la regidén se requeria mas
bien la construccién de un gaseoducto, por lo que se planted la necesidad de que el
gobierno determinara la viabilidad de su construccién. Dado que la construccion de un
gaseoducto debia provenir de una iniciativa privada, se encargd a PROINVERSION
pronunciarse sobre la viabilidad de este proyecto. En presentacion frente a los
representantes ayacuchanos en la mesa de didlogo, los representantes de esta entidad
desestimaron la posibilidad de construir un gaseoducto para Ayacucho. Dado que se
trataria de una iniciativa privada, se encontraba sujeta a la rentabilidad del proyecto,
misma que no se encontraba garantizada debido al reducido tamafio del mercado
regional. El volumen de consumo potencial en Ayacucho, sumado incluso al de algunas
regiones aledafas, no resultaba atractivo para inversionistas privados que debian

encargarse de esta construccion.

Pese a esta posicién gubernamental, el FDPA insistié en su demanda. Para el frente, lo
importante a considerar, antes que la rentabilidad econémica del proyecto, era la
“rentabilidad social” del mismo. Consideraban, ademas, que la falta de consumidores
domésticos e industriales para el gas se debia justamente a la ausencia del recurso en
Ayacucho. Es decir, seguian un razonamiento segun el cual la disponibilidad de energia
barata en la region atraeria inversionistas privados interesados en hacer uso de esta

ventaja comparativa, dandole asi rentabilidad econémica al proyecto en el largo plazo.

Sentada la posicidén del gobierno central, el gobierno regional buscé formas de avanzar en
una propuesta que de viabilidad a la construccion de este gaseoducto, consciente de que
esta demanda del FDPA tenia importante respaldo entre la poblacion ayacuchana. En
conversaciones con otros presidentes regionales de la sierra central del Peru, el gobierno
regional quedd convencido de que si determinadas empresas del centro del pais, como
Doe Run o Cemento Andino S.A., cambiaban su matriz energética, un gaseoducto para
Ayacucho y otros departamentos seria viable. Pese a que en este caso se trataba de
empresas privadas no dependientes de la voluntad politica de los gobernantes, se
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confiaba en conseguir cartas de intencion de las empresas que sefalen su voluntad para
un eventual cambio de matriz energética. Para concretar su propuesta, el gobierno
regional de Ayacucho se plante6 realizar una convocatoria para la realizacion de un
estudio que justificara la viabilidad econémica de un gaseoducto para beneficio de
Ayacucho y otros departamentos, estudio cuyo costo estiman en aproximadamente medio
millén de soles. Sin embargo, y dado que el gobierno regional dice no contar con
presupuesto para este estudio, se ha solicitado numerosas veces al Ministerio de Energia
y Minas una transferencia de presupuesto para poder realizar este estudio, sin avances
en ese sentido. El gobierno central y el regional tienen posiciones opuestas en este
asunto particular y al mismo tiempo existe un entrampamiento presupuestal sobre el

asunto.

Un tercer e importante punto al interior de la agenda sobre el gas de Camisea era la
posibilidad de impulsar una modificacion de la ley del canon gasifero que hiciera que la
desigualdad presupuestal entre regiones y provincias no sea tan pronunciada. Los
dirigentes y politicos ayacuchanos se encontraban disconformes con la recepcion de
fondos provenientes Unicamente del Fondo de Desarrollo Socio Econdémico de Camisea
(FOCAM), disefado especificamente para los departamentos por los que atraviesan los
ductos de gas, y deseaban participar. Como resultado del proceso de dialogo con el
gobierno central en la mesa de didlogo, se acordd que el gobierno regional haga uso de
sus facultades para ejercer el derecho a la iniciativa legislativa, redactando una iniciativa
de ley que atendiera a las expectativas de Ayacucho. Asi, en noviembre del 2008
ingresaba el proyecto de ley que, con asesoria de un consultor contratado para esta
materia, desarroll6 el gobierno regional con el objetivo de beneficiar a Ayacucho con
recursos del canon proveniente del proyecto Camisea. Sin embargo, cuando este
proyecto de ley (N° 2856/2008-GR) arribé al congreso a través de la Comision de
Economia, Banca, Finanzas e Inteligencia Financiera se habia formado ya a su interior
una subcomision especial encargada de acopiar y evaluar un total de 32 proyectos de ley
que plantaban distintas modificaciones a la legislacién del canon, entre ellos el gasifero, y
habia entregado un informe con recomendaciones para la Comisién de Economia, Banca,
Finanzas e Inteligencia Financiera en julio de 2008. La gran cantidad de proyectos
apuntando en diversas direcciones llevé a la conformacién de esta comisién, cuya mision
era elaborar una propuesta de modificacién a la ley del canon que lograra una distribucién
mas equitativa de los recursos asignados territorialmente por concepto de canon,
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consultando a los distintos gobiernos regionales y a los expertos en la materia. Por lo
tanto, y si bien la ley presentada por el gobierno regional no estaba considerada dentro de
estas 32 leyes al haber arribado en fecha posterior a la conformacién de la comisién, era
el trabajo de esta comision el que eventualmente determinaria cualquier futuro cambio en
la legislacion del canon, al menos en el plazo inmediato, por lo que la ley presentada por
el gobierno regional no fue discutida de forma particular.

Sin embargo, ni la ley presentada por Ayacucho ni las recomendaciones presentadas por
la subcomisién fueron discutidas durante el periodo legislativo que culminé en julio del
2009. El proyecto de ley no fue prioridad en la agenda de la comisién, y en ello resulta
importante resaltar la ausencia de representantes ayacuchanos directamente vinculados
al proyecto impulsando este proyecto. Dado que en la situacion actual del sistema politico
peruano los partidos politicos han visto reducir su presencia e influencia en los gobiernos
regionales, las iniciativas de estos Ultimos no cuentan con el respaldo de partidos
nacionales ni forman parte de iniciativas impulsadas organicamente por estos. La falta de
articulacion entre ambos espacios de representacion determiné la postergacién de este
proyecto de ley. Casi un ano después de su arribo al parlamento, y con un nuevo
presidente a la cabeza de esta comisidn, se tomé la decisidon en octubre del 2009 de
discutir durante el periodo anual de sesiones 2009-2010 solo aquellas iniciativas de ley
que contaran con una alta probabilidad de aprobacién. Como resultado, se archivaron un
total de 175 iniciativas de ley presentadas entre el 2006 y el 2008, incluidas las leyes de
modificacién del canon, por no contar con este requisito. De este modo, quedaba
impedida de discusién cualquier iniciativa que persiguiera el objetivo de modificar esta ley
por un periodo de un ano, y con ellos se postergaba por un afno la discusién de la mas
importante demanda de la Marcha de los Wari.

& 3k Sk 3k %

¢,Qué conclusiones podemos sacar de este recuento? Tenemos, en primer lugar, una
dificultad de parte de los “demandantes” para presentar demandas precisas, concretas, y
para articular un movimiento sostenido y coherente que pueda negociar con el Estado
central. En realidad, la agenda Wari unié circunstancialmente actores muy diversos que
coincidian en la necesidad de llamar la atencién del Estado central, fue una reunién de

reivindicaciones parciales, sin prioridades claras, sin una conduccién definida. Para
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empezar, se juntaron demandas de diversas organizaciones sociales con demandas de
autoridades locales y regionales frente al gobierno central, donde cada quien tenia
orientaciones propias. Dentro de la esfera del Estado, intervinieron autoridades politicas
locales y regionales con reivindicaciones propias, pero también entidades del Estado
como la MCLCP, sin una ubicacion bien definida dentro del organigrama estatal.

Ahora bien, esta dispersion es un problema que podria haber sido reducido si tuviéramos
un sector publico eficiente, con capacidades de formular, disefiar proyectos, enmarcados
dentro de planes de desarrollo, en el nivel local y regional, lo que nos lleva a la debilidad
institucional del Estado. Esta debilidad hace que haya demandas que no se logren
plasmar en proyectos, o que los proyectos elaborados pequen de un voluntarismo que al
final no permite que se concreten. Tenemos también que, en el contexto de la
descentralizacién del Estado, la coordinacion de proyectos entre los niveles nacional,
regional y local hace las cosas ciertamente mas complicadas, por lo que urge una mejor
delimitacion de competencias y funciones, lo que nos lleva a problemas en el plano
normativo. Ademas, urge una mejor articulacion de las politicas que se plantean en los
diferentes niveles el Estado: como se ha visto, propuestas elaboradas en la regiéon no
necesariamente son atendidas en el Estado central o por el Congreso de la Republica, a
pesar de que haya representantes de las regiones. Hay en la base de esto un problema
de articulaciéon politica: tanto por la ausencia de politicas de Estado, como por la
desvinculacién entre los actores locales, regionales y nacionales representados en el

Congreso.

4. Los sucesos de Bagua

Otro de los casos que estudiamos en este trabajo, como ilustracion de situaciones
complejas que explican la respuesta estatal ante los conflictos sociales es el de los
sucesos de Bagua.

El conflicto de Bagua, que transcurre desde julio de 2008 hasta junio de 2009 constituye
el conflicto social mas importante por el que ha pasado el actual gobierno; conflicto que
dejo un lamentable saldo de 33 personas fallecidas (23 efectivos policiales, cinco
pobladores de Bagua y cinco indigenas), un desaparecido (el mayor Bazan) y mas de 200
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heridos. Se trata pues de un conflicto largo y complejo, en el que se desarrollaron
acciones de protesta masivas, que concité gran atencién y debate publico, en el que
estuvieron en juego asuntos politicos sustantivos, y que terminaron con acciones violentas
y un elevado numero de muertos y heridos. ;Qué explica en este caso la desacertada
respuesta estatal?

Los detalles de los sucesos de Bagua han sido ampliamente documentados por los
informes en mayoria y minoria de la mesa de didlogo de la PCM y por los tres dictamenes
de la Comisién investigadora del Congreso de la Republica'®. Sobre la base de estas y
otras fuentes, y de algunas entrevistas realizadas, creemos que la discusion relevante
para esta investigacion se puede plantear en los siguientes términos: ¢hasta qué punto la
evolucién y el desenlace del conflicto fue resultado de la falta de una voluntad politica
negociadora por parte del gobierno, de la decision conciente de imponer la vigencia de los
decretos, consecuencia de la opcién por un modelo de desarrollo extractivista? Si esta
fuera la logica que explica el desarrollo de los acontecimientos, la conclusion seria que
esa estrategia fue contradictoria, limitada y que result6 en el fracaso, porque el desenlace
final fue la suspencion de la aplicacion de los decretos cuestionados, pero con un altisimo
costo politico y de vidas humanas. Esta constatacion nos lleva a plantear que los sucesos
de Bagua deben ser leidos complementariamente como la ilustracién de un proceso
desordenado de disefo e implementacién de politicas publicas, en el que salen a relucir
los limites de la institucionalidad estatal, los limites en el orden normativo existente, la

precariedad de los actores politicos y la ausencia de politicas de Estado.
La agenda pro-TLC y la aprobacion de los decretos

El 14 de diciembre de 2007 se debatié en el pleno del Congreso la delegacion de
facultades legislativas al Poder Ejecutivo con el propédsito de implementar los cambios
normativos que requeria la aprobacion del Tratado de Libre Comercio (TLC) con Estados
Unidos. Si bien las negociaciones por el TLC iniciaron durante la presidencia de Alejandro
Toledo, su agenda fue rapidamente asumida por la presidencia de Alan Garcia como vital

para los intereses nacionales, lo que llevé al gobierno a involucrarse activamente no sélo

'® los tres dictamenes pueden encontrarse en la siguiente direccion web:

http://www?2.congreso.gob.pe/sicr/apoycomisiones/informes.nsf/InformesPorFecha?OpenView&Star
t=13.2 (actualizado al 6 de diciembre de 2010) En esta investigacion hacemos uso extensivo del
informe sustentado por el congresista Guido Lombardi.
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en el proceso de aprobacion en los congresos americano y peruano, sino también en

facilitar su rapida “reglamentacién” a nivel de leyes y normas de caracter administrativo.

El Ejecutivo peruano propuso al Congreso una delegacion de facultades para legislar
estas normas, obviando el procedimiento tradicional de deliberaciéon en el Parlamento.
Explicitamente se argumentd por la necesidad de este procedimiento aduciendo “una
cuestion de tiempo”: el TLC solo entraria en vigor cuando ambos paises hayan legislado
en torno a la aplicacién del mismo. Se buscaba, en la medida de lo posible, actuar antes
de la llegada a la presidencia de Barack Obama, quien como candidato se mostré6 mas
cauto que el Presidente Bush respecto a la firma de tratados de libre comercio. La
elaboracion de los decretos legislativos estuvo a cargo del Comité Interministerial de
Implementacion de Acuerdos Comerciales y Apoyo a la Competitividad Econdémica -
CIIACE- presidido por la entonces Ministra de Comercio Exterior y Turismo, Mercedes
Araoz.

Como producto de este trabajo, hacia el 28 de junio de 2008, al vencimiento de la
delegacion de facultades legislativas, se publicaron 99 decretos legislativos, siendo los
siguientes los mas importantes:

e D.L 1015: decreto legislativo que reducia el voto aprobatorio necesario de los
comuneros para enajenar tierras comunales al 50% mé&s uno del numero de
asistentes a una asamblea.

e D.L. 1073: decreto legislativo que homologaba los procedimientos de
administracién de tierras comunales de la sierra y selva con los de la costa

e D.L. 1090: decreto legislativo sobre ley forestal y de fauna silvestre

e D.L. 994: decreto legislativo sobre promocion de inversién privada en proyectos de
irrigacion

e D.L. 1064: decreto legislativo sobre régimen juridico para el aprovechamiento de
las tierras de uso agrario.

e D.L. 1079: decreto legislativo sobre establecimiento de medidas para el
mantenimiento el patrimonio de areas naturales protegidas

e D.L. 1081: decreto legislativo sobre el Sistema Nacional de Recursos Hidricos

e D.L 1089: decreto legislativo sobre el régimen temporal extraordinario de

formalizacion vy titulacién de precios rurales.
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e D.L 1020: decreto legislativo que busca la constitucién de unidades productivas
mayores de 20 hectareas a través de incentivar la compra de tierras'®.

Como sefala el informe del congresista Lombardi, un primer problema con la delegacion
de facultades hacia el Ejecutivo fue que los términos de dicha delegacion fueron muy
amplios, lo que facilité el abuso de dichas capacidades por el Ejecutivo. Esto nos lleva a
una responsabilidad inicial compartida entre el Congreso y el poder ejecutivo. El informe
Lombardi identifica, por ejemplo, 28 decretos legislativos que no guardaban ninguna
relacion con el TLC, los que versaban sobre temas tan dispares como calidad de la
formacién docente, ejecucion de programas sociales o aeronautica civil. (p. 118-119). Si
bien un conjunto de decretos eran centrales a la implementacién del TLC y fueron
monitoreados directamente por el MINCETUR, muchos otros respondieron a iniciativas de
diversos ministros que aprovecharon la delegacion de facultades para hacer aprobar
proyectos de ley que podrian justificarse dentro de la misma en medio de un proceso
apresurado que no paso por una revision minuciosa final; asi se aprobaron un conjunto de

iniciativas no siempre coherentes y coordinadas®.

En efecto, en términos generales puede afirmarse que la redaccion de los decretos fue
hecha de manera muy apresurada y en el limite del tiempo disponible. El informe
Lombardi sefiala que de los 99 decretos, 76 fueron aprobados durante las ultimas
semanas previas a la expiracién de las facultades (p. 188); lo que abona a la tesis de que
muchos ministros buscaron “colgarse” de las facultades a ultimo minuto para ver
aprobados proyectos de ley de su interés cuya materializacién a través del cauce normal
—el Congreso- no era segura.

De otro lado, el caracter poco deliberativo en el procedimiento de promulgacion de los
decretos, la decisiébn de no coordinar con el Congreso por parte del ejecutivo fue muy
evidente. Asi, fue rechazada una iniciativa del Parlamento para establecer una comisién
conformada por miembros del Ejecutivo y el Congreso que apruebe conjuntamente los
decretos en cuestion. Desde el Ejecutivo, particularmente desde el despacho de la

'% Diversos testimonios sefialan que el Ministro de Agricultura, Ismael Benavides, fue un personaje
clave en la promocion de estos decretos, todos referidos, directa o indirectamente, a temas de su
sector.

% parte de esa incoherencia se explica porque, como es natural, en la redaccion de los decretos
no sélo participaron los ministros del sector, sino también todo un entramado de actores tales como
asesores ministeriales y estudios de abogados.
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ministra Araoz, se llamaba la atencion de que la daciéon de facultades otorgaba al
Ejecutivo derecho exclusivo en la redaccién de los mismos. Se opté entonces por una
comision multipartidaria encargada de la revisién previa de los decretos legislativos, que
tuvo como presidenta a la congresista Alda Lazo. Esta refiri6 a la comisién Lombardi la
poca colaboracién del Poder Ejecutivo en hacer llegar a la comisién, con anticipacion, las
normas que habrian de convertirse en decretos. Como senala el informe Lombardi, “la
Comisién [presidida por Lazo] sefiala haber solicitado reiteradamente al Poder Ejecutivo y
a la Ministra Araoz, se les entregue previamente el texto de los decretos, a los que el
Ejecutivo se negé en el entendido que las facultades le permitian expedir directamente las
normas, limitAndose a enviar fichas informativas una vez publicada la norma. En mas de
18 casos ni siquiera se enviaron las fichas que eran simples resimenes de media pagina,
lo que impedia evaluar normas que algunos casos tenian mas de 200 articulos” (p. 123)
El Ejecutivo tampoco proveyd de informacion ampliatoria ni contesté preguntas de los
miembros de la Comisiéon. En un 50% de los decretos, la comision se enteré de los
Decretos Legislativos por su publicacion en El Peruano.

Finalmente, llama la atencién que dieciséis de los decretos promulgados tenian como
antecedentes proyectos de ley remitidos por el Poder Ejecutivo previamente, algunos de
los cuales se encontraban en comisiones, otros en espera de un dictamen, otros con
dictdmenes negativos o positivos, y otros rechazados de plano. De estos, ciertamente los
mas notorios son los que fueron previamente rechazados; el informe Lombardi rescata
dos: el proyecto de Ley 01992/2007-PE, presentado por el Ejecutivo en diciembre de
2007, que buscaba modificar la ley de inversion privada en las tierras de comunidades
campesinas y nativas, era muy similar al D.L 1015; y el proyecto de Ley 01770/2007-PE
presentado por el Ejecutivo en octubre de 2007, que buscaba establecer un régimen
temporal extraordinario de formalizacién y titulacion de predios rurales, comunidades
campesinas y nativas, era muy similar al D.L. 1089. El primer proyecto recibié un
dictamen negativo de la comision de asuntos indigenas y de la comisién agraria, mientras
que el segundo recibié un dictamen negativo por unanimidad de la comisién agraria. A su
vez, ambas comisiones recibieron quejas de instituciones y organizaciones sociales por el
contenido de estos proyectos. Otro proyecto citado en el informe Lombardi es el n®
840/2006-PE, presentado el 28 de diciembre de 2006, que “planteaba un cambio en el
régimen de tierras forestales (...) para promover la participacién de determinados agentes
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—con capacidad de inversion- en actividades de reforestacion luego de adquirirlas en
propiedad (...)” (p. 39).

En suma, tenemos un procedimiento legislativo que evité los controles del parlamento,
que no dio lugar a debate, consulta o deliberacién, que redacté apresurada y un tanto
desordenadamente los 99 decretos, en medio de los cuales hubo efectivamente
propuestas centrales para el TLC y otras que no, en donde “se colaron” propuestas de
muy diverso tipo y que respondian a muy diversos intereses. Si bien podria decirse que
todos respondian a una orientacion gubernamental general favorable a los grandes
proyectos de inversiéon (siguiendo la propuesta presidencial de los articulos sobre el
“perro del hortelano”), ellos no tuvieron ninguna consideracion por la viabilidad politica de

los mismos.
El primer paro amazonico

La “avalancha” de decretos de junio de 2009 se dio en el contexto de una creciente
animadversion hacia el Estado por parte de las principales organizaciones amazonicas,
por lo que rapidamente generaron cuestionamientos. Desde 2007 se dieron
enfrentamientos entre el gobierno y comunidades nativas por dos hechos: primero, los
intentos de Petroperu de concesionar yacimientos petroleros y, segundo, la negativa del
Ejecutivo de crear una zona reservada en el territorio de las comunidades awajun y

wampis que venia siendo atacada por la mineria de oro (informe Lombardi, p. 39-40)".

Una vez aprobados los decretos, un subgrupo de la Comisién de Constitucion,
encabezado por el congresista Daniel Abugattas, fue encargado de la evaluacion de la
constitucionalidad de los mismos, a la luz de los cuestionamientos que se dieron al poco
tiempo de promulgados. El subgrupo elaboré 60 informes de inconstitucionalidad frente a
los 99 decretos legislativos evaluados. En el mismo sentido, ya la Defensoria del Pueblo,
en mayo de 2008, publicé un informe advirtiendo que los proyectos de ley impulsados por
el Ejecutivo “[pondrian] en riesgo los derechos a la propiedad, a la identidad cultural y a la
consulta de las comunidades nativas y campesinas” (p. 43). Una vez publicados los
decretos, la Defensoria inici6 una accion de inconstitucionalidad contra el Decreto

2" Por supuesto, se pueden sefialar procesos de mas larga duracion que explican la respuesta de
las comunidades indigenas ante lo que percibian como una agresién a su identidad e intereses. Al
respecto ver Surrallés, Alexandre, 2011.
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Legislativo 1015, que reducia el porcentaje de voto aprobatorio de los comuneros para

enajenar tierras comunales al 50% mas uno del numero de asistentes a una asamblea.

En esta primera etapa, los dos decretos mas cuestionados fueron, junto al 1015, el 1073,
gue homologaba los procedimientos de administracion de tierras comunales de la sierra y
selva con los de la costa; asi, en julio de 2008 se dieron las primeras acciones de
protesta. La respuesta gubernamental fue instalar una mesa de dialogo integrada por los
miembros de una comision de alto nivel del Poder Ejecutivo, del Poder Legislativo y la
Defensoria del Pueblo, junto a los representantes y dirigentes indigenas de Madre de
Dios, region donde se dieron las primeras grandes protestas. Si bien se llegaron a
algunos acuerdos producto del didlogo, ninguno de ellos logré cumplirse a cabalidad y

muchos fueron formulados sin mucha coherencia.

El 5 de agosto del 2008 AIDESEP, que se erigié como el principal referente organizativo
de la poblaciéon que cuestionaba los decretos, presenté una plataforma de lucha con las
siguientes demandas:

1. Derogatoria de los decretos legislativos 1015, 1073, 994, 1020, 1064, 1081, 1090 y
dejar sin efecto los proyectos de Ley 840, 1770, 1900, 1992 y 2133.

2. Modificacion del articulo 89 de la Constitucion (que trata sobre las comunidades
campesinas y nativas)

3. Restitucién del Programa Especial de Titulacién de Tierras (PETT)

4. Creacién de una comision en el Congreso para implementar la declaracion de derechos
indigenas de la ONU.

5. Creacién de fondos para proyectos sostenibles

6. Restablecimiento del rango ministerial del INDEPA

7. Respeto al rechazo de los pueblos indigenas a las concesiones (hidrocarburos,
mineras, forestales) que se superponen a territorio indigena

8. Creacién de una comision multisectorial de alto nivel que se encargue de evaluar los
impactos socio ambientales de las actividades extractivas

9. Creacion del Ministerio de Educacién Intercultural Bilingie y del Vice-Ministerio de
Salud Intercultural

10. Creacién de centros de estudios superiores en los pueblos indigenas

11. Creacidn del programa especial para proteccion de Pueblos Indigenas en Aislamiento.
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Con esta plataforma de lucha, inicidé oficialmente el primer paro indigena. De todas las
demandas, la derogacién de los decretos legislativos era claramente la de mayor
importancia. El 16 de agosto de 2008 se produjeron enfrentamientos en la provincia de
Bagua, con la toma del Puente Corral Quemado, que une a las regiones de Amazonas y
Cajamarca. La intervencion policial implementd un operativo de desalojo exitoso con la
presencia del Ministro del Interior Luis Alva Castro, el Ministro Antonio Brack, el Director
General de la Policia, entre otros funcionarios. El 20 de agosto del 2008 el Presidente del
Congreso, Javier Velasquez Quesquén, se reunioé con representantes de AIDESEP y se
firm6 un acta de acuerdos. En dicha acta se estipulan tres acuerdos concretos que
lograron cumplirse: el levantamiento de la medida de fuerza tomada por las comunidades
indigenas, la derogatoria de los decretos legislativos 1015 y 1073 y la creacion de una
Comisién Especial Multipartidaria para estudiar y proponer soluciones a la problematica
indigena. Los decretos fueron derogados por amplia mayoria en el pleno el dia 22 de
agosto (aunque con el voto negativo de la Célula Parlamentaria Aprista) y la derogacion
fue promulgada el 21 de septiembre de ese afno. El 19 de septiembre del 2008 se instaurd
la Mesa de Dialogo con las Organizaciones Indigenas de la Amazonia Peruana, que no
incluyé a AIDESEP dado que la organizacion se reclamaba como “Unico representante de
los pueblos nativos”, y la Mesa incluyé a otra organizacion, de corte menos
confrontacional, pero también menos representativa de las regiones en conflicto, la

Confederacion de Nacionalidades Amazonicas del Perd (CONAP).

¢, Cual es el saldo del primer paro amazénico? Es interesante registrar que los criticos de
los decretos legislativos sefialaban que existia la voluntad del poder ejecutivo de imponer
procesos de concentracién y expropiacion de tierras comunales, y que los decretos 1015
y 1073 serian expresién elocuente de ello. Lo interesante es que esos decretos fueron
rapidamente reconocidos como “un error”, resultado de un apresuramiento (reconociendo
el caracter cadtico del proceso de redaccion) y fueron derogados. Si bien los
parlamentarios apristas votaron en contra de la derogatoria, tampoco hicieron ningun
esfuerzo para evitar ese desenlace, como si ocurrié con otros decretos, que estudiaremos
a continuacion. En suma, la imagen que queda es la de un gobierno con una orientacion
general en favor de la inversidén, pero con escasas capacidades de implementar esa
orientacion en politicas concretas y politicamente viables. La implementacién aparece

como desordenada y cadtica, por lo que son comunes las marchas y contramarchas. Esa
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clave de interpretaciéon nos parece importante para dar cuenta de los sucesos posteriores,

que terminaron con los enfrentamientos de junio de 2009.

El segundo paro amazonico

La respuesta gubernamental al primer paro amazénico mostré una cierta disposicion al
reconocimiento de errores y el desarrollo de una retérica segun la cual el animo que los
inspiraria era, en efecto, la adecuacion de la legislacion nacional a los requerimientos del
TLC, que en ese proceso se cometieron errores subsanables, y que no seria correcta la
interpretacion segun la cual los decretos encubrian una l6gica de favorecer indebidamente
poderosos intereses empresariales. En cualquier caso, muestra un gobierno sensible a los
escandalos y las criticas, y dispuesto a retroceder para evitar mayores pérdidas de
legitimidad. En esa linea, una vez derogados los decretos 1015 y 1073 se instalaron en el
Congreso comisiones dedicadas a revisar el conjunto de los decretos, y se crearon
también espacios de didlogo promovidos por la Presidencia del Consejo de Ministros.
¢ Por qué entonces lo que termind ocurriendo fue una confrontacion violenta como la

ocurrida en junio de 20097

En octubre de 2008, producto del escandalo de los llamados “petroaudios” hubo una
recomposicién del Consejo de Ministros®. Jorge del Castillo, importante lider partidario,
dej6 la Presidencia del Consejo de Ministros y entré Yehude Simon, presidente regional
de Lambayeque, personaje con una trayectoria de izquierda, y lider de un nuevo

movimiento politico, todavia en construccion, el Partido Humanista.

Lo primero a considerar es que la designacién de Simon fue sorpresiva y un tanto
desconcertante, en tanto Simon era percibido como un critico al gobierno, debido a su
escasa voluntad descentralista; pero también fue percibida como una audaz jugada
tactica. Con esta designacion el presidente Garcia busco una figura “independiente”, con
identificaciéon con la problematica social, para despejar la imagen de corrupcion asociada
a politicos profesionales de su partido y que presentara una cara gubernamental mas
dialogante. Por su lado, Simon buscé constuir un liderazgo nacional, mas alla de los
confines de la region Lambayeque, sobre la base de un perfil concertador, y con énfasis

%2 Salieron a la luz publica unos audios en los que diferentes personajes, vinculados al gobierno,
planeaban aparentemente diversas actividades ilegales, vinculadas a contratos petroleros y otros.
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en politicas sociales y redistributivas; eran publicas sus intenciones de ser candidato
presidencial en las elecciones de 2011. En el nuevo Consejo de Ministros, Simon trajo
consigo a varias figuras independientes, siendo las mas cercanas a él el nuevo Ministro
de Salud, Oscar Ugarte, Carmela Vildoso, quien asumié la cartera de Mujer y Desarrollo
Humano, y Carlos Leyton, quien asumio la cartera de agricultura, los tres con trayectorias
politicas de izquierda. Los sucesos de la curva del diablo en junio de 2009 no solamente
redujeron fuertemente la aprobacion a la gestion del presidente Garcia, sino que también
liquidaron las aspiraciones presidenciales de Simon. ;Cémo explicar este desenlace, con
33 muertos y con la suspencién del decreto 1090, totalmente contrario a los intereses y
expectativas de los tomadores de decisiones principales? ¢Por qué si lo que les convenia
era hacer viables espacios de didlogo y negociacién se termind con un desenlace
violento? En todo caso, si lo que el presidente Garcia pretendia era mantener la vigencia
de los decretos, ¢como se dieron los sucesos que forzaron a que los decretos terminaran
siendo siendo derogados?

En términos gruesos, podria decirse que el balance del primer paro amazdnico y las
tareas de negociacion respecto a otros decretos cuestionados recayd en el nuevo
Consejo de Ministros; Simon no habia participado en el proceso de formulacion de los
decretos, aunque algunos ministros clave seguian en sus puestos: como Antonio Brack en
el Ministerio del Ambiente, y Mercedes Araoz en Comercio Exterior. De otro lado, dos de
los llegados con Simon, y relativamente cercanos a él, estaban en sectores clave: en
agricultura Leyton, y en Mujer y Desarrollo Humano Vildoso, quien tenia bajo su
responsabilidad la conduccion del INDEPA (Instituto Nacional de Desarrollo de Pueblos
Andinos, Amazonicos y Afroperuanos), y la atencién de la problematica de los pueblos

indigenas en general, cuyas organizaciones precisamente cuestionaban los decretos.

Es asi que el proceso de diadlogo recayé en un Consejo de Ministros en el que su
presidente y algunos ministros clave no habian participado en la redaccion de los decretos
cuestionados, que no estaban al tanto de los mismos, y que les tomé tiempo desarrollar
una estrategia de negociacion. En general, el nuevo Presidente de Consejo asumio la
posicion que ya habia esbozada por el ejecutivo durante el primer paro amazénico: los
decretos en general son positivos para el pais, pero se pueden haber comentido errores
puntuales que podrian subsanarse, y un ejemplo de ello habria sido que el ejecutivo no
hizo “cuestién de Estado” ante la derogatoria de los decretos 1015 y 1073. En la



80

continuidad antes que el cambio en esta linea habria primado la opinion del Ministro
Leyton, quien por estar a cargo de la cartera de agricultura, por su cercania con Simon y
por su experiencia politica y social, asumié la tarea de coordinar la negociacién de los
decretos cuestionados. Sin embargo, el equipo ministerial entrante se encontré con una
organizacion indigena relativamente cerrada en la idea de que ellos simplemente debian
derogarse por inconstitucionales (al no haberse cumplido con el requisito de la consulta
previa estipulada por el Convenio 169 de la OIT), y que ese era un paso necesario antes
de cualquier didlogo. Es importante mencionar que los acontecimientos en el Congreso,

gue veremos mas adelante, reforzaban esa lectura de las cosas.

Si bien la organizacion de los pueblos indigenas ha sido y sigue siendo de una gran
diversidad, fragmentacion y desarticulacion organizativa, el liderazgo de la protesta y del
proceso de negociacion termind recayendo en AIDESEP (Asociacion Interétnica de
Desarrollo de la Selva Peruana), que a su vez agrupa a 57 federaciones y organizaciones
territoriales, organizacion con gran trayectoria de trabajo y reconocimiento en toda la
amazonia. Si a pesar de la fragmentacion la protesta amazoénica se dio, es porque los
decretos legislativos unificaron en torno a la bandera de la derogacion a sectores diversos
con demandas heterogéneas. Esta realidad de fragmentacién en la base y negociacién
centralizada, sumados a errores de conduccion hicieron dificiles los procesos de
negociaciéon. Un liderazgo como el de AIDESEP en el proceso de negociacion dificilmente
podia soportar procesos largos, complejos y llenos de vericuetos juridicos y técnicos; eso
ayuda a entender que, del lado indigena, la consigna de la derogatoria de los decretos
haya sido mucho mas facil para movilizar a una poblacién que se sentia avasallada y no
respetada en su diginidad y derechos, y que temia que perderse en largos procesos de
negociacion implicaban un engario a sus pretensiones. Finalmente, no debe olvidarse que
en la percepcién de las comunidades indigenas la expansion de la actividad petrolera,
minera y de explotacion forestal, legal e ilegal ocurrida en los ultimos afos, constituye una
grave amenaza a la viabilidad de sus formas de vida tradicionales, y que los decretos
legislativos terminaron encarnando. Esa percepcion se construyd debido a que fueron
engafados por autoridades publicas en el pasado, no fueron consultados en esta ocasion,
y enfrentaban un gobierno con un presidente como Garcia, que manejaba una retérica

agresiva y confrontacional®.

% No solo por sus articulos de “El perro del hortelano”. Por ejemplo, apenas dias antes de la
operacion de desalojo en la “Curva del diablo”, el 5 de junio de 2009, la prensa registra
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Con todo, la apuesta por el camino de la negociacion avanzé lentablemente. Ocho meses
y medio después del primer paro amazénico, el 20 de abril de 2009, se public el acta de
la Mesa de Dialogo entre el gobierno y AIDESEP, en Lima; se llegaron a cuatro acuerdos:
1) El Presidente de Consejo de Ministros le solicitara al Presidente de Congreso que
priorice en la agenda del Congreso la discusion de las demandas de AIDESEP.

2) La “no criminalizacion” de la protesta social

3) Respecto a la ley de aguas, AIDESEP nombrara una Comisién que trabaje
conjuntamente en la elaboracién de su reglamento.

4) Se acuerdd conformar una Comision Nacional para abordar temas relacionados a la
plataforma presentada por AIDESEP.

Hasta este momento, podria decirse que primd en el ejecutivo una suerte de enfoque
sectorial y técnico de los problemas, cuando quiza de lo que se trataba era de construir
confianza y de implementar una estrategia politica de negociacién, que permitiera hacer
concesiones importantes, dar garantias y beneficios a una poblacién que se sentia
postergada a cambio de retomar una relacién de confianza y cooperacién. De otro lado, el
gobierno tenia un fuerte punto en contra en el proceso de negociacion: la Defensoria del
Pueblo, Comisiones del Congreso y una gran parte de los expertos consideraba que, en
efecto, los decretos cuestionados eran en efecto inconstitucionales, basicamente porque
no habian pasado por el proceso de consulta que exige el Convenio 169 de la OIT. El
gobierno se amparaba en que la reglamentacién del derecho a la consulta no ha sido
todavia aprobada, por lo que no quedaba claro a qué es que lo comprometia este acuerdo

internacional.

Ya sea que se tuvieran que derogar o modificar los decretos cuestionados, principalmente
el DL 1090, esto le correspondia al Congreso, no al poder ejecutivo. Si bien logré armarse
una mayoria para derogar los decretos cuestionados con el primer paro amazdnico,
solamente con la oposiciéon de la bancada aprista (los DL 1015 y 1073), en cuanto a la
derogatoria de los demas decretos era el oficialismo el que contaba con la mayoria, como

declaraciones en las que senaldé que “no tienen corona, no son ciudadanos de primera clase que
puedan decirnos 400 mil nativos a 28 millones de peruanos tu no tienes derecho a venir por aqui,
€s0 seria un error gravisimo, y quien piense de esa manera quiere llevarnos a la irracionalidad y al
retroceso primitivo”. Obviamente, habia razones poderosas para pensar que el gobierno no tenia
interés verdadero en atender las demandas de esta poblacion, por decir lo menos.
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ha sucedido durante casi todo el gobierno del presidente Garcia (el partido del gobierno
nunca perdi6 la presidencia del Congreso). Se cristalizd en este tema una convergencia
de intereses entre las bancadas que apoyan medidas de promocion a la inversién privada,
guedando como principal opositora la bancada humalista. Sin embargo, los humalistas
consiguieron que las comisiones que examinaron los decretos dictaminaran que eran

inconstitucionales y que debian ser derogados por el pleno.

¢, Por qué los decretos 1015 y 1073 fueron rapidamente derogados y no los otros? Podria
decirse que los errores de los mismos eran de por si evidentes, y no implicaban romper
con la retdrica de reconocer errores puntuales pero no desconocer la conveniencia del
paquete de medidas en su conjunto. El problema es que la estrategia de negociacién
propuesto por Simon llevaba a un callejon sin salida en el Congreso: Simon ofrecia en su
negociacién con AIDESEP pedir al Congreso que discutiera las demandas de AIDESEP,
que pedia la derogatoria, cuando la bancada oficialista estaba en contra de la misma. Y
parece claro que la capacidad de Simon, como independiente “invitado” por Garcia no
alcanzaba para manejar el grupo parlamentario aprista. Pero la mayoria en el Congreso
tampoco tenia una alternativa viable a la propuesta de derogatoria, asi que el gobierno
llegd a una suerte de entrampamiento. Hacia finales del mes de mayo, parecié que la
discusion en el pleno del Congreso implicaria la derogatoria o un escandalo mayusculo
por persistir en la vigencia de los decretos después de los informes de la Defensoria del
Pueblo y de los dictamenes de las comisiones que los evaluaron. De alli que la Unica
estrategia de la mayoria pareci6 ser la postergacion del debate en el pleno, sin alternativa
clara a la propuesta de derogatoria de la oposicién.

Veamos con mas detalle qué es lo que paso6 en el Congreso. El 26 de septiembre del
2008, como parte de los acuerdos estipulados a raiz del primer paro amazénico, se cred
la Comision Especial Multipartidaria encargada de estudiar y recomendar la solucién a la
problematica de los pueblos indigenas, presidida por la congresista nacionalista Gloria
Ramos. El 19 de diciembre, la Comision aprobd el “Informe sobre los Decretos
Legislativos vinculados a los Decretos Legislativos vinculados a los Pueblos Indigenas
promulgados por el Poder Ejecutivo en mérito a la Ley n°® 29157”. Este informe concluy6
que los decretos legislativos analizados (994, 995, 1064, 1080, 1081, 1083, 1090 y 1060),
eran inconstitucionales y debian ser derogados. Su discusién en el pleno se posterg6
hasta la siguiente legislatura; materializandose el 7 de mayo de 2009. En esa sesion, el
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Pleno del Congreso aprobé el informe de la Comision, pero sus conclusiones no eran
vinculantes. Se decidid6 que la Comisién de Constitucion y reglamento del Congreso,
tuviera un plazo perentorio de quince dias, computados desde la aprobacién del informe
aprobado, para entregar al Pleno del Congreso el dictamen o informe correspondiente
sobre la constitucionalidad de los decretos legislativos en relacion con la materia. El 19 de
Mayo en debate en la Comisién de Constitucion, se aprob6é un informe en mayoria
declarando inconstitucional el decreto legislativo 1090 (sobre ley forestal y de fauna
silvestre) y 1064 (sobre régimen juridico para el aprovechamiento de las tierras de uso
agrario), y en minoria firmado principalmente por congresistas apristas, afirmando lo

contrario.

En el pleno del 21 de Mayo, la discusion de la derogacion del decreto legislativo 1090 no
se incluyd en la agenda, pese a estar previsto. El Partido Nacionalista exigié que se le dé
prioridad. Por ello, ante senales de protesta (pancartas), el Presidente del Congreso
suspendié por 15 minutos el Pleno, para reunirse con la Junta de Portavoces. Al retomar
la sesién se votod para rectificar la agenda. Esta se rectificé y no se discutié el tema. En el
pleno del 28 de Mayo se dio una segunda postergaciéon del debate de la derogacion en el
Pleno. El Presidente del Parlamento Velasquez Quesquén postergé la discusion ante la
negativa del congresista nacionalista Werner Cabrera de retirar afirmaciones ofensivas al
Presidente de la Republica. En el pleno del 4 de junio se dio la tercera postergacién del
debate sobre la derogacién de los decretos legislativos 1064 y 1090 en el Pleno.

El congresista Mauricio Mulder planted una cuestién previa, que proponia suspender el
debate de la derogacién del Decreto Legislativo 1090 hasta tener los resultados de la
Mesa Multisectorial conformada por representantes del Ejecutivo y de AIDESEP, que fue
aprobada (este mismo dia la Defensoria del Pueblo interpuso una demanda de
inconstitucionalidad contra Decreto Legislativo 1064). Como puede verse, se llegd a un
claro “cortocircuito”: Simon desde la presidencia del Consejo de Ministros aseguraba a los
dirigentes indigenas que sus demandas serian atendidas, pero que tenian que pasar por
el Congreso, mientras que en el Congreso la bancada oficialista y la mayoria que
articulaba aducia que no podia tomar decisiones hasta tener las conclusiones de las
negociaciones que dirigia la la presidencia del Consejo de Ministros. Es claro que el
Congreso, como sefala el informe Lombardi en sus conclusiones, apostoé por la estrategia
de “cansar a quienes protestaban”, mientras que los esfuerzos de didlogo promovidos por
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Simon desde el poder ejecutivo no solo resultaban infructuosos, por no contar con el
respaldo de la bancada oficialista, sino que ademas creaban la percepcién de que la
estrategia del gobierno era, precisamente, cansar a quienes protestaban alargando

procesos de negociacion que no conducian a ninguna parte.

A lo largo de este proceso, como es logico, el animo se fue caldeando en las
organizaciones indigenas. En el Consejo de Coordinacién Nacional realizado en la ciudad
de Bagua los dias 8 y 9 de febrero de 2009 se acordé reiniciar la movilizacién indigena;
FECONACO de la mano con su organizacion regional (ORPIO) y nacional (AIDESEP),
convocd a sus bases a movilizarse. La plataforma de lucha era la derogacién de los
decretos legislativos, algunos de los cuales ya estaban siendo reglamentados.
Paralelamente se exigia la derogacion de la ley 29317, ley forestal que recogia muchos
puntos del decreto legislativo 1090. ElI 5 de abril del 2009, en el XXI Congreso de
AIDESEP, se acord6 declarar a sus miembros en estado de movilizacion permanente
frente a las “agresiones” del gobierno. Esto se materializé en un paro general desde el 9
de abril.

El 9 de mayo del 2009 se dio el Decreto Supremo N° 027-2009-PCM que declaré el
Estado de Emergencia en diversos distritos de los departamentos de Cusco, Ucayali,
Loreto y Amazonas. La declaracién del estado de emergencia fue vista como una
provocacion por parte de los lideres de la protesta amazédnica; el Estado de emergencia
fue la respuesta estatal ante el bloqueo de Carreteras, la toma de estaciones de petréleo
de Petroperd, y la invasion de puertos fluviales importantes por los miles de amazénicos
que bajaron de las cuencas del los rios Corrientes, Cenepa y Santiago, asi como en la
provincia de Atalaya en Ucayali. El lider de AIDESEP habl6 del ejercicio del “derecho de
insurgencia” de los pueblos, aunque rapidamente, el 16 de mayo del 2009 se firmé el acta
de la reunion entre Defensoria del Pueblo y AIDESEP para levantar el “estado de
insurgencia”, pero dejan constancia de que persistirdn en su posicion hasta que se deje

sin efecto el Estado de Emergencia.

El 3 de junio un Memorando Mdltiple del Ejecutivo establece que el general Muguruza
reemplace al General Uribe en el campo de operaciones, definida por los lugares en los
cuales la carretera Fernado Belaunde habia sido bloqueada por los manifestantes. El
general Uribe habia estado desde inicios del conflicto en la zona y ya habia logrado un
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desalojo temporal positivo del Puente Corral Quemado dias antes; es mas, diversos
testimonios sefalan que los manifestantes, cansados por la duracién de las acciones de
protesta, estaban negociando un despeje de la via, con la expectativa de que pronto el
Congreso debatiria y derogaria los decretos cuestionados. Dias antes, en reunion de
Consejo de Ministros, el Presidente de la Republica habria expresado su incomodidad
porque las fuerzas del orden no hubieran despejado las vias publicas interrumpidas, que
ya empezaban a crear problemas de desabastecimiento en algunas ciudades.

El 5 de junio se dio el operativo policial de desalojo que termind con los actos violentos
suscitados tanto en la “Curva del Diablo” como en la Estacién 6, que dejaron 33 muertos
entre policias y civiles (23 efectivos policiales, cinco pobladores de Bagua y cinco
indigenas, como se menciond anteriormente). Este tragico desenlace aparece como
consecuencia de una clamorosa ausencia de conduccion politica en el campo: se trataba
de una operacién en la que se enfrentaba una masiva movilizacion indigena, que terminé
bajo la direccion de un general con menos de tres dias en el cargo. La propia ministra del
interior, Mercedes Cabanillas, se desentendié del asunto e hizo descansar la
responsabilidad de la operaciéon exclusivamente en los mandos policiales. Ademas, el
operativo policial demostr6 serias limitaciones, que han sido ampliamente documentadas
en el informe Lombardi. Este llama también la atencion sobre la debilidad de la Unidad de
Conflictos de la PCM, en teoria llamada a liderar los procesos de negociacion. Dada esta
restriccion, el poder ejecutivo encara la operacién de desalojo como un asunto puramente
policial, lo que ayuda a entender los problemas que desencadenaron los tragicos sucesos.
El gobierno no conté con informacion suficiente de qué es lo que estaba ocurriendo en el
campo, no tenia idea de las consecuencias que podria tener implementar el desalojo en

ese momento, cuando se estaba intentando negociar un despeje de las vias bloqueadas.

Luego del escandalo generado por los resultados de la operacion de desalojo, en el pleno
del Congreso del 10 de junio se da finalmente la suspension de los decretos legislativos
1090 y 1064. Se discutio tanto el dictamen en mayoria de la Comisién de Constitucion
que postulaba derogar el decreto legislativo 1090 como también el proyecto de ley N°
3329 de la bancada fujimorista que planteaba la suspensién del mismo. El resultado de la
votacion favorecié la suspension del decreto, propuesta planteada por la bancada de
Unidad Nacional. La suspensiéon también suscité criticas generalizadas, por lo que, dias
después, el 18 de junio se puso en discusion la derogatoria de los decretos legislativos
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1090 y 1064; por decision de la junta de portavoces estos proyectos se exoneraron del
dictamen en Comision, y finalmente, se aprobd la derogaciéon con 75 votos a favor, 12 en
contra (basicamente la bancada de Unidad Nacional) y ninguna abstencién.

¢ Cémo interpretar estos acontecimientos? Si consideramos al gobierno de Garcia un
actor unitario, cuyo propdésito era aprobar los decretos porque ellos hacian posible la
implementacion de un modelo de desarrollo extractivista, la conclusion es que, cuando
menos, el gobierno fue muy ineficiente en la implementacién y el manejo politico del
asunto, que termina en una derrota doble: con la derogatoria de los decretos y con un
altisimo costo en vidas y en legitimidad politica. Esto se manifiesta en la actitud de la
bancada oficialista en el Congreso, sin ninguna alternativa a la propuesta de derogatoria
resultado de los dictamenes de las comisiones que estudiaron los decretos cuestionados,
mas alla de recurrir a estrategias de dilacion y postergacion del debate en el pleno; y en
un operativo de despeje de la carretera tomada en Bagua, mediante un operativo policial
muy mal llevado a cabo, sin supervision de la autoridad politica, que ocurre sin considerar
informacion clave de lo que esta ocurriendo en el campo, en un contexto en el que
precisamente las organizaciones indigenas estan negociando un despeje pacifico de la
ruta.

De otro lado, hemos de considerar que el gobierno no es un actor unitario, aunque en esta
coyuntura mantuvo cierta coherencia bésica. Entre el primer y el segundo paro amazoénico
se dio un cambio en el Consejo de Ministros, y el nuevo presidente de consejo, Yehude
Simon, tenia la aspiracién de construir una figura politica nacional, que pudiera competir
eficazmente en las elecciones de 2011, sobre la base de desarrollar una buena gestion,
en la que proyectar la imagen de un liderazgo dialogante con un perfil social resultaba
central. Sin embargo, Simon tampoco logré desarrollar una estrategia que permitiera una
solucion satisfactoria a las protestas amazonicas. Interviene aqui su dificultad o
imposibilidad para elaborar una propuesta desde la Presidencia del Consejo de Ministros
para los pueblos amazénicos diferente a la derogatoria de los decretos. A pesar de la
instalacion de mesas y espacios de didlogo, que duraron varios meses, nunca se logro
articular una propuesta viable. El gobierno senalé que la posibilidad de llegar a un
acuerdo se vio trunca por la intransigencia de la direcciéon de AIDESEP; en todo caso, de
ser esto cierto, esa posicion intransigente logré6 amplia legitimidad entre la poblacién
amazoénica, y el gobierno no logré legitimar ante ella una salida negociada. No debe
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perderse de vista que la retérica intransigente de varios voceros gubernamentales,
incluido el propio Presidente de la Republica, conspird contra la posibilidad de construir
ese camino. Lo peor es que tampoco hubo una estrategia para lidiar con las acciones de
protesta, y lograr un despeje pacifico de las vias e instalaciones tomadas, quedando este
delicado asunto como de competencia exclusivamente del ministerio del interior, y mas
especificamente, del comando de la policia. Al no tener Simon una propuesta alternativa,
la estrategia de dilacion de la bancada aprista en el Congreso resulté siendo la Unica.

& 3k Sk 3k %

En suma, esta rapida revisibn muestra que los decretos legislativos tuvieron un problema
de origen: una redaccion apresurada y un tanto caética, que se inscribe dentro de la
l6gica de la promocién de la inversibn que sigue este gobierno, realizada sin
transparencia, sin cumplir con requisitos minimos de deliberacion y consulta, y sin contar
con una estrategia de implementacibn que los hiciera politicamente viables,
aprovechandose la amplia delegacién de facultades del Congreso. Decretos que se
aprueban en un contexto de marcada desconfianza, en la que la poblacién amazdnica
percibe que se trata de una ofensiva para privilegiar grandes intereses empresariales que
arrasaran con sus formas tradicionales de vida. Este desorden hizo que muchos decretos
aprobados fueran altamente cuestionables, problema reconocido por el propio gobierno, al
derogar los decretos 1015y 1073.

Los problemas de manejo politico se agravan al constatar la falta de continuidad en la
conduccion de las negociaciones, con el cambio de Consejo de Ministros. El gabinete
Simon, si bien continud con la orientacion general del gobierno, segun la cual los decretos
estaban bien, pero podrian sufrir modificaciones puntuales, no logré concretarse en una
alternativa viable, pese al interés de Simon por construir un liderazgo concertador como
plataforma para su crecimiento politico. De otro lado, los opositores a los decretos, tanto
las organizaciones indigenas amazénicas, como la bancada nacionalista en el Congreso,
lograron hacer claramente de la bandera de la derogatoria de los decretos el centro de su
accién, argumento su caracter inconstitucional, al no haber pasado por el proceso de
consulta estipulado por el Convenio 169 de la OIT. Ante la ausencia de una alternativa,
primé simplemente una estrategia de dilacion, que no hizo sino encender los animos de la
poblacién amazénica. Finalmente, la falta de capacidad politica se expresd también en el
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lamentable operativo policial de desalojo de la carretera Fernando Belaunde tomada por

los manifestantes.

IV. A manera de conclusion

A la luz de todo lo trabajado en este texto, ;qué podriamos concluir en términos de los
limites de la respuesta estatal ante los conflictos sociales? Y, ¢qué recomendaciones se
desprenderian para el actual gobierno?

Empezamos este trabajo describiendo la conflictividad social, las razones que explican la
inaccion del Estado ante los conflictos sociales. Llamamos la atencion sobre la debilidad
de las capacidades institucionales del aparato publico para atender y procesar los
conflictos, ya sea por porque no existe una entidad consolidada con liderazgo en esta
materia, por limites presupuestales, o por la ausencia de protocolos de intervencion bien
definidos. En segundo lugar, sefialamos que, mas alla de los limites de la actuacién del
Estado, existe una normatividad claramente inadecuada para manejar los conflictos. Los
problemas con la normatividad son especialmente criticos en cuanto a la regulacién de
actividades extractivas, percibidas como amenazantes para la reproduccién de formas de
vida tradicionales; respecto al acceso a los beneficios que genera tanto la actividad
privada como al presupuesto publico, que sigue légicas poco transparentes y
participativas, sometibles a presiones, que tienden a fragmentar y agudizar la
conflictividad. Finalmente, registramos un problema serio de desarticulacién de las
politicas publicas y de los actores politicos en los planos nacional, regional y local, lo que
al mismo tiempo es fuente de conflictos como impedimento para solucionarlos. Urge por
ello la creacion de un gran consenso politico en torno a la necesidad de priorizar los
intereses y demandas de la poblacibn més excluida, asi como a construir una

representacion politica nacional, que limite la fragmentacion y el particularismo.

Todo esto conduce a la necesidad de tener una mirada del Estado que vaya mas alla de
la percepcidon de que se trata de un “actor unitario”, que actia con propositos o
intencionalidades definidas, por lo que bastaria la “voluntad politica” para enfrentar y
canalizar institucionalmente la conflictividad social. A la luz de los conflictos estudiados

concluimos en algunas recomendaciones de politica. Las principales serian las siguientes.
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Una primera pasa por reconocer la importancia de la generacion de capacidades en las
instituciones publicas; lo que necesariamente nos lleva a recomendar un potenciamiento
en los presupuestos sectoriales de las entidades encargadas del manejo de conflictos. Al
mismo tiempo debiera apostarse por la capacitacion continua de los recursos humanos en
un marco de carrera publica cada dia mas profesionalizado y meritocratico. Esto incluye la
necesidad del desarrollo de protocolos de intervencién bien definidos, en todos los
sectores del Estado. Urge en este sentido la consolidacion de una unidad de conflictos
sociales que sea la cabeza de un sistema integrado dedicado a tareas de prevencién de
conflictos, de monitoreo de situacién de conflicto latente, que vele por el cumplimiento de
acuerdos, entre otros. Esta tarea es mas importante considerando la precariedad de los
actores politicos, autoridades electas y la falta de continuidad y personalismo en toma de
decisiones de politica publica.

Un segundo nivel de recomendaciones haria énfasis en la necesidad de hacer mas
exigentes los marcos legales y regulatorios que rigen las principales actividades
economicas en el pais, de tal manera de acortar brechas entre el marco vigente y las
necesidades planteadas por un contexto de crecimiento econdmico, aumento de la
inversion en industrias extractivas, aumento de presupuestos publicos, y
descentralizacién. Ya mencionamos que el Estado peruano debiera contar con un sistema
de informacién de caracter nacional que informe con anticipacion qué nudos de
conflictividad se podrian estar formando a raiz del rapido proceso de modernizacion de las
regiones. Este sistema debiera estar integrado por varios niveles y encabezado por la
Unidad de Conflictos de la Presidencia del Consejo de Ministros.

De la revision de conflictos antes resefiada, queda claro que los temas ambientales
producto del encuentro de formas tradicionales de vida con actividades de industrias
extractivas cubren buena parte de los casos de conflictividad en el pais. En esa linea, la
actualizacion del marco legal a los nuevos retos de la modernizacion debieran pasar,
entre otros, por completar el ordenamiento territorial de las regiones y la zonificacion
ecologica econdmica, hacer mas exigentes los procesos de concesion, fortalecer la
capacidad de sancion frente a incumplimientos de los concesionarios (de tal manera de
hacer verdaderamente oneroso dicho incumplimiento y que “pagar la multa” nunca resulte
mas costo-eficiente que cumplir las obligaciones). De otro lado, y dados los recelos que
despierta una posible alianza entre Estado y empresas, la entidad fiscalizadora del
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cumplimiento de acuerdos debiera ser una institucion neutral, de preferencia

independiente del Poder Ejecutivo.

El acceso a recursos privados y bienes publicos esta en el corazén de las demandas de
las poblaciones cercanas a las actividades de las industrias extractivas. Respecto al
acceso a recursos privados, el Estado debiera ser el puente mediador entre empresa y
comunidades de tal manera de integrar esos recursos en estrategias mas amplias de
combate a la exclusién y la pobreza. Sobre los bienes publicos, se debiera apostar por un
cambio del criterio territorializado como actualmente se reparte el canon a favor de un
criterio que tome en cuenta tamario poblacional e indicadores de desarrollo humano. Esto
dentro de una politica de agregacion de intereses, antes que de fragmentacion, tal cual
promueve actualmente el criterio territorial. De otro lado, hay muchos conflictos que
cuestionan el manejo de recursos publicos por parte de autoridades regionales y locales,
para lo cual es fundamental fortalecer el papel fiscalizador de los consejos regionales y
locales, y sus instancias patrticipativas.

Debe considerarse también una revision del marco normativo para delimitar bien las
funciones entre niveles de gobierno, en el contexto de la descentralizacién, asi como para

resolver disputas entre unidades del mismo nivel.

Las visiones contradictorias nos hablan de instituciones locales, regionales y nacionales
gue no logran consensuar objetivos entre si. Ello se explica, en buena medida, por la
ausencia de politicas de Estado y por la debilidad del sistema de partidos, que no logra
colocar liderazgos transversales territorialmente, que articulen posiciones en diferentes
niveles de gobierno. La politica nacional estéd en manos de los partidos nacionales, pero a
nivel subnacional predominan los movimientos regionales y las organizaciones politicas
de alcance local, que tienden a ser personalistas y descuidar el caracter programatico de
su agenda. A su vez los partidos en el Congreso de la Republica suelen caracterizarse
por su alto nivel de transfuguismo y sus nulas conexiones con liderazgos politicos en las
regiones de donde provienen. Ante este escenario (que implica problemas desde varios
frentes), la apuesta debe ser por fortalecer los espacios de creacion de politicas de
Estado consensuadas como el Acuerdo Nacional o iniciativas similares.
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intimamente vinculado a la falta de generacién de consensos esta lo que hemos desctrito
como falta de voluntad por arribar a acuerdos sobre los lineamientos de politica publica
(particularmente en temas econd6micos). Si bien creemos que los gobiernos
democraticamente electos tienen derecho a adoptar las medidas de politica publica que
consideren mas pertinente segun el contexto, también creemos que el uso desmedido de
esta facultad —sin pasar por un proceso previo de deliberacién publica- termina agotando
la legitimidad de los gobiernos y causando serios problemas de gobernabilidad. En ese
sentido, los momentos electorales debieran brindar un primer gran espacio de debate
sobre los planes del potencial gobernante en los proximos afos, de tal manera que el
electorado pueda legitimar (o deslegitimar) con su voto determinadas propuestas.
Investido con la autoridad de haber sincerado su programa desde antes de ser electo, el
gobernante podria ampararse en ese recuerdo para implementar determinadas politicas
publicas, independientemente de la popularidad o no con que cuenten en un grupo social
determinado.

Finalmente, estamos ante un nuevo gobierno, que en principio pretende, con una nueva
plataforma politica que pone el acento en la inclusién social y en la introduccion de
modificaciones a la politica econémica, marcar una nueva forma de relacién entre Estado
y sociedad, y que confia en que la conflictividad social tendera por ello a disminuir. Sin
embargo, si el andlisis que hemos hecho en este trabajo es correcto, en tanto no se
construyan capacidades de negociacion y procesamiento de los conflictos, en tanto la
normatividad vigente y las maneras de asignar recursos dentro del Estado se mantengan,
en tanto la fragmentacion politica se mantenga, la conflictividad seguira con nosotros. El
reto de manejar una situacién de crecimiento con instituciones politicas y actores sociales
débiles, con grandes proyectos de inversion en industrias extractivas y en infraestructura,

en un marco descentralizado, mantiene los desafios presentados en los ultimos afios.
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