Conflictos sociales y respuestas del Estado:
del orden interno a la proteccién de derechos






Conlflictos sociales y respuestas
del Estado: del orden interno a la
proteccion de derechos

Coleccion Documentos de Trabajo
Serie Politica y Gobierno N.° 1

Félix Reategui | coordinador

f

\\Z_\(, idehpucp

RSIDAD CATOLICA DEL PERU. 90 ANOS



Conflictos sociales y respuestas del Estado: del orden interno a la proteccion de derechos
Colecciéon Documentos de Trabajo | Serie Politica y Gobierno N.° 1

Primera edicion: julio de 2007
Tiraje: 500 ejemplares

© Instituto de Democracia y Derechos Humanos de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru
(ibEHPUCP), 2007

Tomas Ramsey 925, Lima 17 - Peru

Teléfono: (51 1) 261-5859

Fax: (51 1) 261-3433

www.pucp.edu.pe/idehpucp

Disefio de cubierta: Christine Giese
Diagramacion de interiores: Grafica Delvi

Derechos reservados. Prohibida la reproduccion de este documento por cualquier medio, total o
parcialmente, sin permiso expreso de los editores.

Hecho el Depdsito Legal en la Biblioteca Nacional del Perd N.°2007-06004

Impreso en el Peru - Printed in Peru



Introduccion
| = B = =TTV T PP

Conflictos sociales y derechos humanos: el uso de la fuerza publica
durante disturbios internos en el Peru
RAFAEL BARRANTES Y JESUS PERNA .uiieiiie ettt e e et e e e s e e e e et s e s e e e e e e s e e eannss

Atisbos conceptuales sobre la realidad
de los conflictos sociales en el Peru
ROLANDO LLUQUE ..ttt ettt ettt e e et e et e e e et e e e e e en s

Los conflictos después del conflicto. Desestructuracion del sistema
politico y conflictos sociales después de la violencia
(07T T3 1Y =718 =1 o) =






Introduccion

El tiempo politico que se abrié tras la caida
del gobierno de Alberto Fujimori fue concebi-
do por algunos sectores de la sociedad como
un momento de transicidon. Se trataba de res-
tablecer las reglas de juego de la democracia,
y se trataba también de hacer las cuentas con
el periodo de violencia. Mirado con una pers-
pectiva mas abarcadora, ese momento de in-
flexion también podia ser entendido como una
oportunidad para modificar ciertas relaciones
basicas entre el aparato del Estado y la so-
ciedad. No se trataba, en este caso, de una
posibilidad solamente tedrica o basada exclu-
sivamente en un reclamo moral, sino de una
expectativa fundada en cambios relevantes en
la concepcion de la gobernabilidad operados
alrededor del mundo durante la década de
1990. Podria hablarse a este respecto, por
ejemplo, de la paulatina asignacién de un es-
pacio protagdnico a la llamada sociedad civil,
de la valoracion de formas de coordinacion in-
éditas entre Estado y sociedad, del énfasis
puesto en las relaciones entre poder politico
e institucionalidad democratica como parte
de la ruta al desarrollo, de la importancia al-
canzada por la ideologia y la préactica de los
derechos humanos como criterio de legitimidad

politica o incluso del avance en el reconoci-
miento de los derechos econémicos, sociales
y culturales como realidades juridicas plena-
mente efectivas.

Estos diversos cambios, a veces consa-
grados en instrumentos juridicos internacionales,
implicaban en ciertos casos una superacion de
los habitos, las valoraciones y el marco de le-
gitimidad propios del viejo realismo politico y
del fetichismo del Estado como realidad supre-
ma. El caso mas notorio de esa superacion es
el de la legislacion que protege los derechos
humanos y los avances en materia de jurisdic-
cién transnacional o global.

Al mismo tiempo, hay que remarcar que
estas innovaciones del pensamiento y la practi-
ca del gobierno —ciertamente, en relacién
tensa con las versiones mas limitadas o simplifi-
cadas del Consenso de Washington— se insi-
nuaron a escala internacional mientras en el
Peru se consolidaba un régimen autoritario y
una severa corrosion institucional mezclada
con practicas intensivas de violaciones de de-
rechos humanos. La agenda politica peruana,
aparentemente muy dindmica, se habia quedado
congelada en lo esencial, esto es, en la trans-
formacion de las concepciones y las practicas
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del régimen de poder y de las relaciones entre
Estado y sociedad.

En consecuencia, si la idea de transicion
implicaba en su acepciéon mas inmediata un
cambio de actores autoritarios por actores de-
mocraticos, en una comprension mas elabora-
da debia involucrar también una superacién de
las formas de gobierno —esto es, de adminis-
tracion de la sociedad por instituciones estata-
les— hasta entonces practicadas en el Peru
tanto por gobiernos autoritarios cuanto por
aquellos de origen democratico.

Lo que ha tenido lugar en el Peru después
de iniciada la transicién ha resultado suma-
mente modesto en comparacion con dicha posi-
bilidad. Ciertamente, el Estado de derecho ha
sido restaurado en sus aspectos mas genera-
les; pero no se han producido hasta el mo-
mento grandes cambios en las relaciones en-
tre el aparato estatal y la sociedad. Por otro
lado, y ese es el tema del Documento de Tra-
bajo que aqui se presenta, los afios de la tran-
sicion y los actuales se han visto caracteriza-
dos por la explosion de una conflictividad local
muy fragmentada, dificil de controlar y de re-
conducir a canales institucionales y muy fre-
cuentemente abocada a estallidos de violencia.
El Estado de la transicion, lejos de haber reno-
vado y transformado sus procedimientos de go-
bierno y de legitimacién ante la sociedad, se
ve hoy en dia, una vez mas, desbordado por
esta y desafiado en ese Jocus esencial de su
condicion estatal, esto es, el mantenimiento
del orden interno y, antes que eso, su capaci-
dad para procesar institucionalmente los inevi-
tables conflictos sociales.

Ahora bien, la dificultad que el Estado tie-
ne en estos tiempos para restaurar el orden
ahi donde brotan conflictos locales violentos
no deja de tener, paradojicamente, algo de
alentador. Hoy en dia, los procedimientos de
imposicidn del orden a sangre y fuego, aunque
reclamados de cuando en cuando por sectores
cambiantes de la poblacidén, no son asumidos
tan facilmente como lo eran hace solamente
dos o tres décadas. Sea por efecto de los
compromisos internacionales y por la vigilancia
foranea, sea por obra de un lento aprendizaje,
el brazo coactivo del Estado se refrena y, al
menos, no tiene a la accion armada como su
primera opcion. Pero no hay que extremar esta
linea de razonamiento; si la accion estatal ante

10

la violencia es hoy, a todas luces, mas cauta
que antes, todavia parece ser solamente reac-
tiva y ajena a toda consideracién amplia sobre
los factores que origina conflictos con poten-
cial de devenir violentos y sobre el tejido insti-
tucional y politico que se deberia estar ten-
diendo para prevenir tales estallidos en el
futuro cercano y lejano. El Estado peruano to-
davia se encuentra demasiado atrapado en sus
dilemas sobre cémo conquistar eficacia admi-
nistrativa como para ocuparse de su problema
de fondo: cémo consolidar su eficacia social y
politica, que es el correlato de su legitimidad.
Aunque conviva por fuerza con formas inéditas
de coordinacion social —mesas, plataformas y
otros mecanismos hibridos de tramitacién de
la politica—, la transicién sigue siendo en gran
medida un mondlogo interesado en la recrea-
cion del pasado: cémo restaurar un antiguo ré-
gimen de poder y no como construir un régi-
men sintonizado con el presente nacional y
mundial.

El problema de la conflictividad social vio-
lenta mereceria ser estudiado de modos muy
diversos. Uno de ellos consistiria en preguntar-
se por las posibles relaciones entre la transi-
cion misma y el brote de conflictividad local
violenta mencionado. Manifestacién de lo que
estaba reprimido por el autoritarismo; desbor-
de de expectativas que habian sido apacenta-
das por el populismo del Gobierno anterior;
descarrilamiento de la demanda social ante el
repliegue del Estado operado durante los afios
noventa; fatiga de un ciclo demasiado largo de
crecimiento sin redistribucion; afloramiento de
rasgos colectivos de posguerra no reconocidos
suficientemente; regresiones de la politica ante
el vacio de representacion y organizacién de
demandas provocado por la crisis de los parti-
dos: las hipdtesis son multiples y no excluyen-
tes, y ameritan una reflexion mas honda de
parte de la ciencia social peruana de hoy.

Pero, al lado de la reflexion sobre la géne-
sis del problema, se plantean otras cuestiones
relativas a lo que el Estado hace respecto de
esta conflictividad. Es una interrogacion referi-
da a los aprendizajes realizados por el Estado
en el Peru y a lo que tales conflictos nos di-
cen respecto del estado de la vida politica en
el pais.

En el primer texto de este Documento de
Trabajo, Rafael Barrantes y Jesus Pefa, inves-
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tigadores del ipEHPucP, examinan el patron se-
guido por el uso de la fuerza publica frente a la
irrupcion de disturbios interiores. El marco de
la reflexion que presentan es alternativamente,
pero no contradictoriamente, normativo y anali-
tico. Se asume que la primera obligacion del
Estado es «la defensa de la persona humana
y el respeto de su dignidad», segun la procla-
ma la Constitucion Politica del Peru. Esa de-
claracidon no solamente fija un deber ser;
también provee un punto de vista distinguible
para el analisis social. ;Es el Estado coheren-
te y eficaz desde el punto de vista de lo que él
mismo declara como su prioridad suprema?
¢ Ha logrado, a lo largo del terrible aprendizaje
posibilitado por las dos décadas de conflicto
armado, organizar su funcionamiento de ma-
nera tal que pueda garantizar, al mismo tiem-
po, orden y derechos? El marco de reflexion
asumido —ver el Estado desde el punto de
mira de sus funciones— permite remitir la
apreciacidon normativa a una consideracioén
analitica; esto es, emitir una apreciacién sobre
la congruencia entre las funciones del Estado,
con especial atencién a sus funciones especi-
ficamente politicas, a la hora de enfrentar con-
flictos ya sea para canalizarlos por vias institu-
cionales, ya sea para convertirlos torpemente
en escenarios de violencia y muerte.

Como senala el texto comentado, las res-
puestas del Estado dependen en cierto grado
de la composicién mental que sus agentes o
representantes se hagan sobre la naturaleza
de los conflictos en cuanto son expresiones de
una relacion social. El trabajo de Rolando Lu-
que, jefe de la Unidad de Conflictos Sociales
de la Defensoria del Pueblo del Peru, tiene la
ventaja de abrir nuestro repertorio conceptual
sobre la realidad de los conflictos y sobre lo
que estd en juego para quienes se ven involu-
crados en una situacion conflictiva. Es un de-
plorable lugar comun la desconfianza que los
funcionarios operativos tienen hacia la consi-
deracion abstracta de los problemas que en-
frentan. Mucho se ganaria, por el contrario, si
se actuara sobre los conflictos recurrentes hoy
en el Peru con una mirada mas atenta a las
sutilezas de la economia de las emociones hu-

manas y a las complejidades de las identida-
des individuales y grupales. El problema del re-
conocimiento —quiza uno de los bienes mas
desigualmente repartidos en el Peri de hoy—
ha sido planteado con vigor por la filosofia en
el debate social contemporaneo. La reflexion
de Rolando Luque tiende un puente necesario
entre ese bien simbdlico y las realidades ple-
namente materiales por las que hoy se vive y
se muere en el pais.

Finalmente, hablar de conflicto es ocupar-
se de la forma en que se procesa la compe-
tencia en una sociedad. Ese es el ambito es-
tricto de la politica y, en sus expresiones mas
especificas, el de las posibilidades y de los
vacios de la representacion y la negociacion.
Carlos Meléndez, investigador del Instituto de
Estudios Peruanos, establece los vinculos en-
tre la conflictividad actual y la descomposicion
del sistema politico peruano. La manifestacion
mas palpable de esta es, desde luego, la cri-
sis del sistema de partidos. Colapsado este
sistema, segun lo explica Carlos Meléndez, la
politica peruana asume rasgos de muy acen-
tuada precariedad y de extrema fragmentacion.
Bloqueo de los canales de representacion;
inestabilidad o minima credibilidad de los
acuerdos y compromisos entre sectores en pug-
na: la politica no llega a ser, en el Peru de hoy,
una accion colectiva orientada a la preservacion
—o0, en el peor de los casos, a la construc-
cion— de un espacio publico sino un ejercicio
de autoafirmacion intransigente.

Practicas circunstanciales y disposiciones
culturales, estrategias de imposicion de intere-
ses o estallidos de identidades melladas, fugas
de la politica o reclamos de una reconstruccion
de lo politico: los conflictos sociales y su po-
tencial de violencia son una realidad tangible
diariamente, pero también un sintoma de pro-
blemas aun mas graves que no se esta recono-
ciendo con suficiencia. Los trabajos reunidos
en esta publicacién son variaciones creativas
sobre un tema que necesitamos examinar en
profundidad.

FeLix REATEGUI
Director de Investigaciones del ibEHPucP
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Conflictos sociales y derechos humanos:
el uso de la fuerza publica durante disturbios internos

en el Peru

RAFAEL BARRANTES Y JESUS PERA

1. Introduccion

Durante los ultimos afios hemos sido testigos
de gran cantidad de conflictos sociales violen-
tos, los cuales son percibidos como un riesgo
para el orden interno y la gobernabilidad de-
mocratica. La frecuencia y las caracteristicas
de tales conflictos echan luces sobre las debili-
dades de la institucionalidad democratica en
general, y del sistema politico en particular,
para representar, canalizar y eventualmente sa-
tisfacer las demandas de la poblacion. Aunque
los hechos sefialados no tuvieron la gravedad
de los que conocié el Peru durante el conflicto
armado interno de los afos ochenta y noventa,
ellos constituyen un motivo de preocupacién en
cuanto evidencian un estado de conflictividad
remanente con fuertes tendencias a expresarse
en actos de violencia. Ante esta tendencia cre-
ciente, se hace especialmente necesario acla-
rar y precisar los canales y limites legales de
la accion del Estado a manera de prevencién
de una eventual crisis humanitaria.

El propdsito de este trabajo es analizar la
forma en que el Estado peruano ha respondi-
do a los conflictos sociales, especificamente la
forma en que ha utilizado la fuerza publica
cuando estos se expresan mediante acciones
violentas. Para ello nos concentramos en los

conflictos ocurridos durante el periodo en el
que se llevo a cabo la transicién a la democra-
cia y el primer gobierno electo después de la
dictadura de Alberto Fujimori.

El Estado es una realidad compleja, multi-
facética. Cuando se realiza un estudio o un
analisis de la accién estatal es necesario con-
centrar la atencion en alguna de sus dimensio-
nes constitutivas. Cuando nos referimos a su
dimensioén politica, pensamos el Estado como
una arena de contienda, ambito donde se to-
man las decisiones respecto del mundo publico
y donde se legitiman los consensos y las dis-
tintas formas de dominacién. Cuando nos refe-
rimos a su dimension juridica, pensamos el
Estado como la expresion institucional y formal
de la nacion, y como el ambito desde el cual
esta se relaciona con el resto de naciones del
planeta. En su dimensién simbdlica, el Estado-
nacién es la representacion o imaginacién de
una comunidad nacional, es decir, es un arte-
facto cultural con el cual se identifican y del
cual se sienten parte millones de personas que
no se conocen cara a cara. En su dimension
social es el ambito donde se llevan a cabo las
relaciones sociales y donde los seres humanos
viven su cotidianeidad. Y en su dimension ins-
trumental, que es en la que vamos a concen-
trarnos ahora, el Estado se constituye en un

" Rafael Barrantes es egresado de Antropologia y Jesus Pefa de Filosofia. Ambos se desempefian como investigadores

del IDEHPUCP.
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agente de gobierno y de control social; es de-
cir, en el instrumento para administrar la socie-
dad y sus recursos, para velar por la sobera-
nia de la nacion, y para resguardar el orden y
la seguridad a partir de su funcién de policia y
de su monopolio sobre la violencia legitima.

La fuerza publica es uno de los instrumen-
tos de dicha dimensidn. Frente a un conflicto
social violento, el Estado —especificamente su
Ministerio del Interior— cuenta con tres instru-
mentos: a) el trabajo de inteligencia, que sirve
para conocer los conflictos en su fase de ma-
duracion y esta a cargo de la Direccién Nacio-
nal de Inteligencia; b) la politica: con la que se
puede prevenir, resolver o desactivar los conflic-
tos, y es responsabilidad de la Direccion Gene-
ral de Gobierno; y ¢) la fuerza publica, que vela
por que no se altere el orden ni la tranquilidad y
es tarea de la Direccion General de Policia
(Costa y Basombrio 2004: 50-63).

Desde una perspectiva democratica vy li-
beral, las dimensiones e instrumentos mencio-
nados tienen como eje central la defensa de
los ciudadanos y el resguardo de sus dere-
chos. Esto plantea al Estado ciertas metas,
pero al mismo tiempo impone limites a su ac-
cién. La restriccion principal es que ninguna
norma, decisién o accién del Estado puede
atentar contra la persona humana y sus dere-
chos como tal; por el contrario, debe concen-
trarse en garantizarlos, promoverlos o prote-
gerlos. Esta obligacidn, intimamente vinculada
con el ascenso de los derechos humanos
como doctrina, como legislacion y como hori-
zonte cultural, se halla consagrada en multiples
tratados internacionales y en la Constitucion
Politica del Peru, la cual sefiala expresamente
que «[...] la defensa de la persona humana y
el respeto de su dignidad son el fin supremo
de la sociedad y del Estado» (Constitucion Po-
litica del Peru: articulo 1.°).

Haciendo uso de las funciones derivadas
de su dimension instrumental, un Estado de-
mocratico interviene en los conflictos sociales
violentos que atentan contra los derechos de
los ciudadanos y contra el orden y la seguri-
dad de la nacién. Lo que nos interesa es ver
en qué medida el uso del instrumento de la
fuerza publica es coherente o no con el fin su-
premo que debiera resguardar, en qué grado
es que su uso obedece a dicho objetivo y
como se comporta respecto a los limites en
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que, en tanto instrumento de un Estado demo-
cratico, tal fuerza debe enmarcarse.

a) Conflicto como relacion de fuerza

Todo conflicto es, en resumidas cuentas, una
forma de relacion entre distintos sectores de la
sociedad y entre estos con el Estado. En di-
cha relacion social se cuestiona siempre algu-
no de los elementos organizadores de la vida
colectiva, desafiando el ordenamiento social.
Es a partir de consideraciones como estas
que la Defensoria del Pueblo ha definido los
conflictos sociales como «[...] una confronta-
cion publica entre actores que buscan influir
en la organizacion de la vida social» (2005:
12). Desde esta perspectiva, la intervencion
del Estado en los conflictos nunca se reduce a
una simple mediacién. El Estado esta involu-
crado de una u otra manera. Sea porque su
actuacion es cuestionada o porque es el en-
cargado de garantizar la plena vigencia de los
derechos humanos, proteger a la poblacion y
promover el bienestar general, el Estado entra
en relacién con los sectores que protestan
(Defensoria del Pueblo 2005: 11).

El representarse los conflictos sociales
como una forma de relacién permite verlos no
solo como un problema, sino también como
una oportunidad. Son una oportunidad porque
posibilitan el cambio y porque, al implicar pug-
nas entre distintas posiciones, dan ocasion de
que el sistema democratico demuestre su per-
tinencia y superioridad resolviendo pacifica-
mente dichas pugnas. En este contexto, el Es-
tado democratico aparece como un campo en
el que diversos sectores compiten por hacer
prevalecer sus intereses. En otras palabras, el
Estado democratico constituye un ambito don-
de se relacionan, como actores legitimos den-
tro del ambito publico, sectores sociales que
tienen diferentes grados de fuerza. Sin embar-
go, los conflictos no dejan de ser también un
problema porque, en algunos casos, los intere-
ses son contrapuestos y una de las partes
puede hacer cuestionamientos radicales a al-
guno de los elementos organizadores de la
vida colectiva. La disputa en esos casos puede
ser dificil de resolver de manera pacifica e,
incluso cuando el conflicto no se expresa de
manera violenta, puede implicar soluciones in-
justas y legitimar la dominacion.
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b) La amenaza a la gobernabilidad
y el orden interno

La mirada que se suele privilegiar en el anali-
sis del conflicto social es la que ve en él basi-
camente un problema. El concepto de conflic-
tos sociales suele estar ligado a nociones
como «[...] conducta competitiva, pugna, lu-
cha, oposicion consciente y enfrentamiento»
(Huéroc y otros 2005: 16), y tradicionalmente
ha sido interpretado como esencialmente ne-
gativo, ligado a la violencia y a la destruccion
(Huéroc y otros 2005: 15). Por ello, el concepto
de conflictos sociales ha sido construido solo
en lo que respecta a su sentido de amenaza
al mantenimiento de la gobernabilidad y el or-
den interno. La mirada puramente negativa de
los conflictos produce el efecto de hacer invisi-
bles los problemas que los motivaron, y pone
como relevante unicamente lo que en él hay de
amenaza para la gobernabilidad democratica y
el orden interno.

No obstante, reconociendo que dicha ame-
naza en efecto se produce, se puede distinguir
entre su impacto en el orden interno y su im-
pacto en la gobernabilidad democratica. Con el
resquebrajamiento del orden interno, el primer
afectado es el propio Estado y, dentro de él,
su dimensién instrumental y su capacidad de
administrar la nacién. De esta forma, con la
amenaza al orden interno, se suele poner en
riesgo las condiciones para que el Estado inte-
ractue con las instituciones nacionales y ase-
gure la estabilidad y permanencia de su propia
estructura y poderes (Yépez 2004: 19). Por
otra parte, con la amenaza a la gobernabilidad,
se pone en riesgo la dimension politica y juridi-
ca del Estado que permite, a través de reglas
e instituciones preestablecidas, procesar las
pugnas entre distintas posiciones. Dicho de
otra forma, se amenaza la capacidad de arbi-
trar sobre la competencia social por medio de
las reglas y procedimientos imperantes en un
sistema organizado sociopoliticamente (Prats
2001). En ambos casos el Estado se defiende
haciendo uso de los instrumentos arriba men-
cionados.

Tanto en lo que se refiere a las amenazas
al orden interno como en lo relativo a las ame-
nazas a la gobernabilidad, el primer afectado
es el Estado: los conflictos sociales constituyen
serios riesgos para el aparato estatal, sobre
todo en su dimensién instrumental y en su di-
mension politica y juridica. Ahora bien, cuando
se trata de un Estado democratico esto tiene
importancia en tanto que al afectar al Estado
se afecta al ente encargado de defender y pro-
teger a los seres humanos. La defensa del or-
den interno y la gobernabilidad no se agota en
la defensa del Estado y sus instituciones, sino
que, por sobre todo, tiene su razén de ser en
la defensa y proteccion de la persona humana.
Hay un riesgo latente de olvidar que, en un Estado
democratico, el Estado —en su dimensién po-
litica, juridica y, sobre todo, instrumental— es
medio y no fin.

En razén de ese olvido, el resguardo del
orden interno y la gobernabilidad, puede, en
algunos casos, ser coherente con la protec-
cion de un Estado con instituciones no demo-
craticas, incapaces de defender y proteger a
las personas. Puede decirse que no hay una
relacién necesaria entre orden interno y de-
mocracia. Por ejemplo, bajo un régimen autori-
tario, la necesidad de preservar el orden inter-
no y la posibilidad de ejercer plenamente los
derechos pueden ser presentados como fines
opuestos o contradictorios. Asimismo, tampoco
hay una relacidon necesaria entre gobernabili-
dad y democracia. Joan Prats (2001) recalca
que la gobernabilidad puede ser compatible
con dictaduras y formas feroces de represion.
Solo se puede hablar de gobernabilidad demo-
cratica cuando el sistema de reglas y procedi-
mientos imperantes son los democraticos. En
ese sentido, el analisis especifico del uso de
la fuerza publica por parte del Estado debe te-
ner como marco de medicién aquello que
constituye su finalidad y le otorga sentido: la
defensa y proteccion de las personas.! En esa
I6gica, este trabajo hace un analisis de la in-
tervencion estatal en los conflictos viendo su
coherencia con una perspectiva de derechos
humanos. Nuestro supuesto es que ni la go-

" Un estudio que va en esa linea es el efectuado por Daniel Kaufmann, Aart Kraay y Maximo Mastruzzi para el Banco
Mundial en el que median la gobernabilidad a partir de indicadores que tenian en cuenta derechos humanos y posibilidad

de amenazas violentas. Kaufmann y otros (2005).
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bernabilidad ni el orden interno pueden ser redu-
cidos a ley y orden, sino que tienen un referente
mayor relacionado con la defensa y proteccion
de las personas.

Frente a un conflicto social violento, la
funcion del Estado es defender a la persona y
proteger sus derechos. Debido a esto, busca
proteger el orden interno. En un principio, utiliza
instrumentos como la informacion de inteligencia
y la gestion politica dirigida a mantener el con-
flicto dentro del cauce procesal de la democracia.
Esto ultimo podria denominarse institucionali-
zacion del conflicto. En ultima instancia, utiliza
la fuerza publica para defender a los ciudada-
nos ante posibles ataques y restaurar o fortalecer
los procedimientos y reglas democraticas de
disputa y deliberacion.

c) Distincion entre conflicto y disturbio

La evidencia reunida muestra que muchas ve-
ces una accidén que en principio es o puede
ser legitima, como una huelga o una manifes-
tacion publica, da lugar a desbordes y desma-
nes que terminan por afectar los derechos de
terceros y suscitar la intervencion de las fuer-
zas del orden. Consideramos importante no
confundir, en esos casos, la accion colectiva
general con la accion de violencia propiamente
dicha. Para evitar confusiones de este tipo,
distinguimos entre los actos que configuran o
provocan por si mismos los disturbios o las si-
tuaciones de violencia, por un lado, y el marco
general de accion colectiva en que tales actos
se presentan, por otro lado. Esto es importante
debido a que la respuesta estatal se define a
menudo a partir de la forma como se entienda
el escenario del conflicto. Diferenciamos, por
ello, el concepto de conflicto social de la no-
cion de disturbios interiores. La relacion entre
ambos conceptos nos permite comprender la
diferencia entre accion social colectiva y actos
de violencia especificos que se producen den-
tro de dicha accion.

La caracteristica constitutiva de un distur-
bio es la violencia. En cambio, un conflicto no
puede reducirse a acciones violentas: es un
proceso que, como vimos lineas arriba, no es
necesariamente negativo. Se puede reconocer
cinco fases en un conflicto: latencia, inicia-
cion, desequilibrio, balance de poder, y nego-
ciacion (Huaroc y otros 2005: 16). Ninguna de
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ellas supone necesariamente acciones violen-
tas. El disturbio es solo una derivacion del
conflicto social, equiparable a la degradacion
de un conflicto en «conflicto social violento».

El concepto de disturbios interiores ha
sido desarrollado en el campo juridico. Espe-
cificamente, en algunos tratados del sistema
internacional como el Protocolo adicional i1 a
los Convenios de Ginebra relativo a la protec-
cion de las victimas en conflictos armados no
internacionales (cani) y en la doctrina desarro-
llada por el Comité Internacional de la Cruz
Roja (cicr). Como tal, su finalidad no es posi-
bilitar la interpretacion social sino la interpreta-
cion juridica, en la medida en que establece
los parametros de accion a los que deben
ajustarse los agentes estatales. Si bien el con-
cepto no esta claramente definido, es claro
que no esta destinado a regular los conflictos
armados sino situaciones de violencia que por
su duracion e intensidad no son comparables
con las de un cani. En la mayoria de los trata-
dos internacionales relativos a la proteccién de
los derechos humanos se permite a los Esta-
dos derogar ciertas obligaciones y garantias
en caso de peligro publico que amenace la
existencia de la nacion, aunque se suele dejar
un grupo de derechos que nunca pueden ser
derogados. Es esa posibilidad de derogatoria
y la proteccion de dichos grupos de derechos
lo que se busca proteger con el concepto juri-
dico de disturbios.

Si bien en el sistema internacional no se
encuentra una definicidn sucinta de disturbios
interiores, tanto en el trabajo de organizacio-
nes humanitarias, tales como el cicr, asi como
en la doctrina y la jurisprudencia, se pueden
encontrar algunas pistas para su esclareci-
miento. Asi, Hans-Peter Gasser (1988), quien
fue redactor jefe de la Revista Internacional
de la Cruz Roja, utiliza como elemento defini-
torio la existencia de acciones de violencia
que sobrepasan la violencia normal (Iéase de-
lincuencia comun y formas corrientes de re-
presion policial), pero que no llega a ser tan
intensa como la de un cani. A esta definicion,
Elizabeth Salmén (2004) anade otro factor: el
de la organizacion de las partes. Los distur-
bios interiores se diferenciarian de los cani por
la organizacidn de las partes. Los actos de
violencia que forman parte de disturbios pue-
den tener formas variables: desde actos es-



Conflictos sociales y derechos humanos: el uso de la fuerza publica durante disturbios internos en el Peru

pontaneos de rebelion y actos contra autorida-
des que estan en el poder hasta la lucha entre
grupos mas o menos organizados. En tales si-
tuaciones, que no llegan necesariamente a ser
una lucha abierta entre dos partes bien identi-
ficadas, las autoridades emplean cuantiosas
fuerzas policiales e incluso a las fuerzas arma-
das para restablecer el orden, con lo que se
ocasionan victimas. Las caracteristicas de los
disturbios interiores serian, segun la autora:
enfrentamiento y violencia fisica, violencia
contra el régimen o entre opositores a él, entre
partes organizadas en cierto grado, corta du-
racion, y la respuesta con violaciones de dere-
chos humanos. Mas sucintamente, los distur-
bios interiores pueden ser definidos a partir de
actos de violencia de corta duracion entre las
fuerzas del Estado y sus opositores con cierto
grado de organizacion.

Cabe senalar que tanto Elizabeth Salmén
como Hans-Peter Gasser asumen como parte
del concepto de disturbio la existencia de res-
puestas violatorias de los derechos humanos.
Esto es comprensible si nos atenemos a la 16-
gica del razonamiento juridico en el marco del
derecho internacional. No tendria caso, desde
una perspectiva juridica, construir un concepto
que se dirigiera a las acciones de los civiles
que protestan debido a que para ello el Estado
cuenta con la legislacion interna y sus propios
mecanismos de coercion. Si el concepto no
permitiera sancionar la respuesta violenta de
los Estados a las acciones civiles, careceria
de relevancia. De ahi la importancia juridica
de incluir las violaciones de los derechos hu-
manos en el concepto de disturbio y hacer de
este parte del marco conceptual juridico desti-
nado a dar cuenta de situaciones en las que el
derecho es aplicable. Por tal razén, queda cla-
ro que el concepto juridico de disturbios inte-
riores da cuenta solamente de casos en los
que se violan derechos humanos para asi acti-
var la competencia del articulo 3 comun a los
Convenios de Ginebra. En casos de conflictos

en que no se violan derechos humanos, los tri-
bunales u otras instancias juridicas no tienen
competencia para dar cuenta de ellos en tanto
disturbios interiores debido a que juridicamen-
te no son tales. Sin embargo, debido a que
este analisis no tiene pretensiones juridicas
sino sociales y nuestra intencidn no es juzgar
sino hacer interpretacion social, ampliaremos
el concepto de disturbios para incluir los casos
en los que, si bien no hubo violaciones de los
derechos humanos, estas fueron posibles. El
analisis que sigue se centrara en esa posibili-
dad de acciones violentas ya sea de quienes
se oponen a un régimen o desafian algun ele-
mento constitutivo del orden social, ya sea de
la fuerza publica encargada de contener esas
tendencias.

2. Comprendiendo los disturbios
interiores

Hemos diferenciado el concepto de disturbios
interiores de la nocién de conflictos sociales y
hemos asumido que, por su duracién o por su
intensidad, ninguno de ellos es equiparable a
un conflicto armado interno Esta diferencia-
cién permite reconocer las caracteristicas so-
ciales y juridicas de los hechos a los que el
Estado se tiene que enfrentar. Esto es impor-
tante en la medida en que el efectivo uso de
cualquiera de los instrumentos del Estado ante
un disturbio depende del conocimiento de sus
motivos, contexto y formas de expresion.

No se puede comprender los actuales con-
flictos sociales si no prestamos atencién al pe-
riodo politico en el que se enmarcan. Tanto el
gobierno de transicion a la democracia como
el primer gobierno electo tras los ocho afnos
del gobierno autoritario de Alberto Fujimori,
tuvieron que lidiar con dos problemas que se
habian incubado durante el régimen anterior?
y durante el conflicto armado interno:® la gran
cantidad de demandas insatisfechas y la pre-

2 Son varios los autores que hacen referencia a este fenémeno, cf. Toche (2004); Basombrio y Rospigliosi (2006);

Meléndez (2004b); Costa y Basombrio (2004).

3 Tanto las organizaciones sociales como el sistema politico recibieron un duro golpe durante el conflicto armado interno
que vivio el Perd entre 1980 y el 2000. Segun el Informe Final de la Comisién de la Verdad y Reconciliacion, las autorida-
des y dirigentes locales fue el segundo grupo ocupacional (luego de los campesinos) con mayor cantidad de muertos y
desaparecidos. Cf. Comision de la Verdad y Reconciliacion (2003), t. vii: «Las secuelas sociopoliticas del conflicto armado

interno» y los anexos de la cvr: «Compendio estadistico».
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caria situacion de las instituciones democra-
ticas.

Por un lado, las libertades recuperadas
durante el gobierno de transicion definieron un
escenario propicio para que la poblacion ex-
presara demandas postergadas. Las protestas
estallaron a lo largo y ancho de todo el territorio
de manera desarticulada sin lograr constituirse
en movimientos sociales propiamente dichos
con capacidad de coordinar sus demandas,
hacer propuestas y tener acciones pacificas y
duraderas. La insatisfaccion popular no logro
expresar las demandas particulares en pro-
puestas politicas regionales o nacionales, lo
cual las hizo proclives al desborde violento y
extremista.* Por otro lado, estas tampoco te-
nian cémo ser absorbidas por el sistema de
representacion, pues este habia quedado frag-
mentado tras el colapso de la red de distribu-
cion de prebendas por favores politicos que re-
emplazé al ya debilitado sistema politico por
operadores locales autdbnomos sin afiliacion
partidaria. Incluso en algunos lugares donde si
habia presencia de cuadros partidarios, estos
asimilaron sus conductas a las de dichos ope-
radores, haciendo depender el sistema de re-
presentacion de las agendas privadas de los
lideres locales, sin ningun tipo de proyecto na-
cional (Meléndez 2004a).5 Ademas, cuando los
espacios de coordinacion entre la sociedad y
el Estado desaparecen y la gestion publica
queda en manos de operadores politicos cir-
cunstanciales —sin afiliaciones y compromisos
estables—, el acceso a un cargo publico se
convierte en objeto de lucha politica que puede
alcanzar altos niveles de violencia.® Otro factor
por considerar son las enérgicas exigencias
sociales suscitadas por la gran cantidad de
promesas que hizo el gobierno electo durante
el proceso electoral, y, mas adelante, las de-
nuncias de corrupcion en casos que involucra-

ron a personajes del régimen e incluso familia-
res del presidente (Costa y Basombrio 2004:
7).

Segun la Direccién de Inteligencia del Mi-
nisterio del Interior (picimIN), las acciones de
protesta social han sido 30.332 desde el 2001
hasta el 2005 (Basombrio y Rospigliosi 2006:
199-202):

Ao Numero de protestas
2001 1.826
2002 6.240
2003 8.532
2004 8.494
2005 5.240

Las motivaciones de estos conflictos, segun
un informe de la Defensoria del Pueblo (2005:
16) en el que se analizan los conflictos sociales
entre mayo de 2004 y septiembre de 2005, son
las siguientes: cuestionamiento de decisiones
judiciales o administrativas (34%); presuntas
irregularidades en el manejo de los recursos
economicos (33%); gestiones supuestamente no
transparentes (15%); demandas gremiales
(9%); imprecisiones en demarcacion territorial
(8%); supuesto incumplimiento de promesas
electorales o de acuerdos (6%); no realiza
obras (5%); denuncias por contaminacion (4%);
nepotismo (4%); agresiones fisicas, lesiones,
etcétera (3%); abuso de autoridad (2%).

La fragmentacion afectod tanto al sistema
politico como a las diversas demandas y moti-
vos que dieron lugar a los conflictos. En ese
contexto, el sistema de representacion politica
se mostré incapaz de canalizar pacificamen-
te las demandas insatisfechas dejando espa-
cio a la violencia como forma de protesta social.
De esta manera, en medio de protestas que no

4 Estas protestas no encajan siquiera en la categoria de movimiento social. Cf. Pajuelo (2004).

5 A esto es a lo que se ha llamado la «privatizacién de la politica», un fendmeno que se podria describir como la en-
carnacion del Estado en personas concretas y no en funciones impersonales. La politica se termina reduciendo a
lealtades personales y a redes de paisanaje. Cf. Bedoya (2004: 74 y 75). Cf. también Adrianzén (2004).

5 Eso explica por qué mas de la mitad de los conflictos reportados por la Defensoria del Pueblo cuestionan a alcaldes o
funcionarios municipales. Cf. Meléndez (2004a: 70). Hay que tener en cuenta, ademas, que a partir de la década de 1990, el
nuevo terreno de reconocimiento es el de los gobiernos locales por lo cual proliferaron gran cantidad de municipios menores
que aspiraban a convertirse en municipios propiamente dichos. Es en estos gobiernos locales donde el Estado liberal deposita
su legitimidad y recursos. La debilidad e ineficacia estatal del sistema de representacion ayudé a que dichos municipios se con-
virtieran en terrenos de disputa para grupos enfrentados por el poder local. Cf. Degregori (2004: 47).

7 Cf. también Pajuelo (2004).
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siempre respondian a reivindicaciones o recla-
mos justos, se vulneraron derechos de muchas
personas como la integridad personal, la pro-
piedad privada y la libre circulacion (Defensoria
del Pueblo 2005: 16).

Para analizar la forma en que se llevaron a
cabo las acciones de violencia por parte de la
poblacion analizaremos tres trabajos que abor-
dan la situacion de conflictividad en este perio-
do. El primero es realizado por ex funcionarios
del Ministerio del Interior que trabajaron duran-
te la gestion ministerial de Fernando Rospiglio-
si y toma como base el periodo 2001-2002
(Basombrio y Rospigliosi 2006). El segundo es
realizado por la Defensoria del Pueblo y toma
como base el periodo mayo de 2004-septiem-
bre de 2005 (Defensoria del Pueblo 2005). El
tercero es un trabajo inédito del Instituto de
Democracia y Derechos Humanos de la Ponti-
ficia Universidad Catdlica del Peru (ipEHPucP),
el cual toma como base el periodo julio de
2003-diciembre de 2004.

En el trabajo que analiza los conflictos en-
tre el 2001 y el 2002 se hace referencia a
1.826 acciones de protesta, 970 de las cuales
se produjeron durante los ultimos cinco meses
del 2001, las cuales fueron bastante frecuen-
tes y violentas. Estas fueron encabezadas por
empleados publicos de diversos sectores y por
frentes regionales; asi como por los casi trein-
ta mil despedidos del sector publico durante
los primeros afos del gobierno de Fujimori. La
conflictividad aumenté durante el 2002, cuando
las acciones de protesta fueron mas masivas y
violentas. Segun registros del Ministerio del In-
terior, fueron 6.240 las acciones de protesta y
40 los paros regionales durante ese afo. Mu-
chas de estas acciones alcanzaron el caracter
de disturbios con acciones de distinto tipo en-
tre las que se cuentan 769 bloqueos de carre-
teras y 288 tomas de locales. También hubo
varios enfrentamientos entre los manifestantes
y la policia, los que dejaron un saldo de 5 civi-
les fallecidos, 335 civiles y 270 policias heri-
dos y 1.366 detenidos. Segun esta publica-
cién, muchas veces el éxito de los paros era
asegurado por vanguardias que imponian su
cumplimiento mediante acciones violentas. Al-
gunos ejemplos de disturbios en este periodo
serian: la toma de la estacién n.° 6 del oleo-
ducto norperuano por parte de las comunida-
des nativas y los colonos de la provincia de

Condorcanqui en Amazonas, en el marco del
reclamo por la construccion de una carretera
y un puente; los saqueos, destruccién e incen-
dios de locales publicos en el marco de las
protestas de los madereros, de los arroceros y
otras protestas en Puno, Tacna, Puerto Maldo-
nado, Tarapoto, La Convencion, Huancavelica,
Huaraz y Ayacucho; la toma de aeropuertos
en Arequipa y Tarapoto; y la destruccion de
vehiculos policiales y la agresién a varios poli-
cias por parte de grupos estudiantiles en Hua-
nuco. Los principales reclamos que motivaron
dichas protestas fueron: reposicion de despe-
didos y condiciones laborales; mayor infraes-
tructura e inversién publica en las regiones;
las privatizaciones; los precios, impuestos y
aranceles agrarios; los seguros contra terceros
por parte de los transportistas publicos; y la
invasion y titulacion de terrenos (Costa y Ba-
sombrio 2004: 227-237).

Segun el informe de la Defensoria del
Pueblo en el que se da cuenta de los conflic-
tos sociales entre mayo de 2004 y septiembre
de 2005, en ese periodo hubo 143 conflictos
sociales; 56 de ellos (39% del total) tuvieron
entre sus formas de expresién enfrentamien-
tos, agresiones o retencion de personas; 55
(838%) toma de locales; y 16 (11%) bloqueo
permanente de vias de comunicacién (Defen-
soria del Pueblo 2005: 17). Segun el informe
citado, muchos de estos disturbios tuvieron en-
tre sus caracteristicas: transito relativamente
rapido entre la reclamacion y la confrontacién
violenta, ausencia de autocontrol en la protesta
(lo que permitié la intervencién de actores anti-
democraticos con agendas ocultas), falta de
una tradicion dialogante, etcétera. En conclu-
sién, «[...] la violencia [fue] vista como el me-
dio mas eficaz de alcanzar los objetivos de
una reclamacién» (Defensoria del Pueblo
2005: 18) y, en razon de ello, las posibilidades
de las acciones violentas como medio para po-
ner en la agenda publica las reivindicaciones
de los sectores que protestan, fueron altas. En
muchos casos, la busqueda de las vias institu-
cionales fue posterior a dichas acciones debi-
do a que se les consideraba ilegitimas o se les
consideraba inaccesibles. Si era lo segundo,
siempre cabia la posibilidad de tomar una ins-
talacién o bloquear una carretera para llamar
la atencién de la opinidn publica y abrir asi los
canales institucionales.

19



RAFAEL BARRANTES Y JESUS PENA

La informacién presentada por la defenso-
ria y consignada en la experiencia de los fun-
cionarios del Ministerio del Interior puede ser
complementada a partir de un estudio que el
IDEHPUCP hizo sobre las acciones violentas de
la poblacidon y la consecuente respuesta del
Estado. Este estudio abarcé el lapso de diecio-
cho meses que va de julio de 2003 a diciembre
de 2004, y se hizo sobre la base de los repor-
tes de la defensoria y las noticias de la prensa
escrita. En él se constatdé que en el Peru se
produjeron 172 hechos de violencia asimilables
a las categorias de disturbios interiores.

La mitad de los casos registrados estu-
vieron enmarcados en acciones colectivas
como huelgas y manifestaciones. Sin embar-
go, una proporcion apreciable de los casos
—el 35%— ocurrid en otros contextos difici-
les de precisar o imposibles de remitir a una
accion colectiva general. Se trataria de accio-
nes menos estructuradas u organizadas lleva-
das a cabo, a su vez, por agentes menos re-
conocibles como actores colectivos. La
considerable magnitud proporcional de estos
casos puede ser un dato critico relevante para
una politica estatal, pues se trataria de enfren-
tar una fuente de conflictividad dificilmente
aprehensible por los mecanismos instituciona-
les de prevencidn de conflictos o de negocia-
cién actualmente existentes. Lo senalado se
corrobora al examinarse quiénes son los agen-
tes civiles especificos involucrados en situacio-
nes de disturbios interiores. El 51,7% de estos
pueden ser identificados como gremios y orga-
nizaciones locales, mientras que el 50% esta
constituido por «poblacién general». En esta
categoria aparecen agrupados, por ejemplo,
grupos de vecinos no adscritos a una organiza-
cion previa ni portadores de un conjunto de re-
clamos previamente conocidos. Estamos ha-
blando, asi, de una conflictividad intensa y al
mismo tiempo dispersa desde el punto de vista
de sus agentes responsables.®

Las diversas formas de protesta y mani-
festacion colectiva no constituyen, como he-
mos dicho, una situacion de disturbio en si
misma. Esta es determinada por el empleo de
medios violentos por parte de los involucrados,

los que acarrean afectaciones de ciertos dere-
chos y suscitan la intervencion policial. En el
periodo observado, la forma principal de violen-
cia practicada por la poblacién son las tomas
de locales y los bloqueos de vias. De los 172
casos registrados, la mitad involucrd esas ac-
ciones. Por lo demas, el recurso a la violencia
rara vez involucra un solo tipo de actos sino
varias formas de violencia convergente. Las to-
mas de local pueden ir acompafadas de desma-
nes y en algunos pocos casos de retencion de
personas. En una porcion de casos —el 15%—,
los actos violentos han incluido enfrentamien-
tos entre grupos de poblacion o entre esta y
las fuerzas del orden del Estado.

Las circunstancias de violencia menciona-
das suelen provocar la afectacion de diversos
derechos. Esto no ocurre, por lo general, de
manera simple sino compleja: son varios los
derechos afectados en cada caso catalogado
como disturbio interior. En mas de la mitad
aparece entre los principales derechos afecta-
dos el de libre circulacidon o transito, lo cual
guarda coherencia con lo ya sefialado sobre
la importancia del bloqueo de vias y toma de
locales como forma de protesta. Ademas de
este, resultan afectados con frecuencia los de-
rechos a la libertad, a la integridad personal y
a la propiedad.

A partir de los estudios mencionados, po-
demos reconocer que, ademas de la gran
cantidad de demandas insatisfechas y las difi-
cultades del sistema politico para canalizarlas,
existen otros factores que pueden contribuir a
explicar la gran cantidad de protestas y la beli-
gerancia de los disturbios:

1. Las falencias del Estado, que se deben no
solo a su ausencia, sino también a su inefi-
cacia y a decisiones ética y politicamente
cuestionables. Las agencias estatales se
encuentran desarticuladas y descoordina-
das, y suelen manejarse con negligencia.
No se trata tanto de falta de mano dura
como de falta de capacidades instituciona-
les (Degregori 2004: 47). Esto se explica
en buena medida por las dificultades del
incierto proceso de descentralizacion.

8 Esta conclusion puede matizarse en la medida en que la base de datos en la cual se sustenta fue elaborada con

informacién de fuentes indirectas.
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La cultura politica de confrontacion y la inca-
pacidad de muchos sectores para entablar
relaciones sobre la base de las diferencias
politicas. Existe cierta forma de radicalismo
que tiene como particularidad privilegiar la lu-
cha y la confrontacidn incluso por encima
de los objetivos mismos de la accidn colec-
tiva. Ello se expresa en la constante polari-
zacion y en una conflictividad social perma-
nente, una suerte de ceremonia del conflicto
donde siempre hay «amigos y enemigos» y
no «amigos y adversarios» (Adrianzén
2004). La confrontacién muchas veces se
agota en descalificaciones como «terroris-
tas», «narcotraficantes», «vendidos», «co-
rruptos», etcétera.

Los efectos de la pobreza y la exclusion.
Para quienes tienen una posicién desven-
tajosa en la distribucion del poder y la
fuerza y, por lo tanto, tienen menos recur-
sos para hacer respetar sus derechos y
hacer escuchar sus propuestas, la violen-
cia se puede constituir en un recurso alter-
nativo. En el Perd, esto se evidencia en la
relacion entre conflictos sociales y pobre-
za. Si bien la pobreza no determina la
existencia de los conflictos sociales (Me-
léndez 2004 b) hay que reconocer que,
después de todo, las provincias con alto
indice de desarrollo humano tienen esta-
disticamente menos casos de conflictos.
Segun datos de la Defensoria del Pueblo,
el 79% de los conflictos tuvieron lugar en
zonas donde la mayoria de la poblacidn es
pobre y el 59% en zonas rurales (Defensoria
del Pueblo 2005: 14). La distribucion del
poder y sus recursos esta estrechamente li-
gada a la distribuciéon de otras formas de
capital. Muchos sectores de la poblacién
tienen poca capacidad de ejercer su in-
fluencia en la construcciéon del Estado.
Como sefala Carlos Ivan Degregori: «[...]
los procesos de construccion del Estado
de derecho y de ampliacion de la ciudada-
nia son asumidos como un “proceso civili-
zatorio”, 0 mas concretamente pedagdgico,
de educacién ciudadana; y no como un proce-
so de negociacion de poder entre diferentes

sectores, donde también los pobres, ex-
cluidos o “étnicos”, juegan un rol activo y
dejan su huella» (Degregori 2004: 50). En
estos casos, la imposicion de las decisio-
nes es violenta, sea esta violencia de tipo
factico o simboalico.

4. La desconfianza en el Estado. Existe en
muchas localidades un gran desconoci-
miento o desconfianza en el funciona-
miento de la legislacion nacional. Falta un
puente entre la I6gica de los «memoriales
firmados» por los dirigentes de base y la
legislacion vigente, pues las decisiones
que toman los dirigentes refrendados por
la base aparecen como legitimas a pesar
de no ajustarse a la norma. La larga tradi-
cién de opresion, asi como la percepcién
de engafo y la sensibilidad ante compor-
tamientos «arrogantes», constituyen una
estructura de sentimientos de desconfian-
za ante el Estado y sus normas.®

5. Y, ligado estrechamente a lo anterior, la
imposicion de los intereses de sectores
privados y elites nacionales que utilizan
sus propias redes de influencia para lograr
sus objetivos. El hecho de que un sector
tenga el apoyo estatal (y por ello de las
fuerzas del orden), o que tenga mayor ca-
pacidad econdmica o mejor educacion,
quita buena parte de su legitimidad a la
discusién democratica por darse en un es-
cenario en el que los factores de desigualdad
determinan las decisiones publicas. Cabe
recalcar que, en este escenario, factores
como la educacion, la riqueza econémica y
el poder de influencia sobre el Estado, se
alimentan mutuamente generando una red
de oportunidades para algunos grupos socia-
les en la toma de decisiones.

El problema se presenta, entonces, como
un asunto mucho mas complejo que la simple
afectacion al orden interno y la gobernabilidad
democratica. Estamos hablando de problemas
estructurales en la relacién entre el Estado y la
sociedad que no pueden ser reducidos a un
asunto de «orden» ni responden al diagndstico
que muchos medios y politicos han hecho de

9 A esta conclusion llega Carlos lvan Degregori tras el analisis de los sucesos de llave, Puno, del 2004. Cf. Degregori
(2004: 50).
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los conflictos y los disturbios como el resulta-
do de la manipulacién de lideres interesados e
ideologizados, o como la expresiéon de un des-
contento popular contra el sistema. Aunque,
evidentemente, en muchos casos tengan bas-
tante de lo uno y de lo otro.

3. Las formas de respuesta estatal
mediante la fuerza

El gobierno electo de Alejandro Toledo carecia
de una estrategia que posibilitara el uso de los
tres instrumentos arriba mencionados (la inteli-
gencia, la politica y la fuerza publica) para en-
frentar las protestas y sus expresiones violen-
tas. No hubo la voluntad politica necesaria para
enfrentar el problema puesto que, incluso el
Comité de Conflictos creado informalmente por
iniciativa del Ministerio del Interior para coordi-
nar las estrategias y cruzar la informacion exis-
tente, paso de ser dependencia de este minis-
terio a ser dependencia de la Presidencia del
Consejo de Ministros, perdiendo en ese transito
su sentido y utilidad (Basombrio y Rospigliosi
2006: 199-202). Las dudas que desde el pri-
mer momento se habian expresado acerca de
Si era 0 no necesaria «mano dura» para res-
taurar el orden (Basombrio y otros 2004: 33-
48) ganaron terreno y las protestas sociales
dejaron de ser enfrentadas politicamente para
enfrentarse Unicamente de manera policial (Ba-
sombrio y Rospigliosi 2006: 199-202).

Cuando la policia interviene lo hace fun-
damentalmente para contener las acciones vio-
lentas de la poblacion. Segun el estudio reali-
zado por el IbEHPuUcP arriba mencionado, las
principales acciones de la policia que pueden
configurar situaciones de violencia son desalo-
jos compulsivos y retencidn de personas. La
informacion consultada, sin embargo, no per-
mite discriminar cuando se tratd de retencio-
nes legales y cuando estas fueron ilegales.
Por otro lado, las unidades especializadas en
temas de orden publico —al igual que el resto
de la institucion— han visto su intervencion
dramaticamente limitada por problemas de re-
cursos y de cantidad de agentes (Basombrio y
Rospigliosi 2006: 199-202). Estas unidades es-

0 Cf. también Basombrio y otros (2004: 33-48).
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pecializadas usan un equipo especial destina-
do a controlar las protestas sin hacer dafo a
la poblacion, el cual esta en malas condicio-
nes: los carros rompe manifestaciones estan
en mal estado, y no se cuenta con el equipo y
la tecnologia suficiente para controlar manifes-
taciones en zonas rurales (Basombrio y otros
2004: 33-48).

Ademas de los problemas politicos y las
carencias logisticas, otro problema con el que
se enfrentan los policias al momento de con-
trolar las manifestaciones es legal y judicial. El
problema en ese asunto es doble: si bien los
actos de violencia estan legalmente penados,
los magistrados no aplican la legislacion y hacen
un ejercicio débil de la ley, por lo que los ma-
nifestantes que atentan contra los derechos
del resto de civiles y contra la propiedad priva-
da gozan de impunidad (Basombrio y otros
2004: 33-48). La forma en que el Estado ha
buscado dar solucién a este problema ha sido
bastante problematica. Durante la gestiéon mi-
nisterial de Fernando Rospigliosi se propuso
endurecer las penas para aquellos que utilicen
la violencia como forma de protesta social. El
proyecto fue aprobado por el Congreso pero
suavizando la norma. Es interesante notar como
se confunde, en la lucha contra la impunidad,
la aplicacién de la ley con severidad de la norma.
La protesta social, que muchas veces puede
tener motivaciones justas y que en contextos
como el descrito puede ser explicable por las
falencias del sistema politico, pudo terminar
construida como una accién criminal per se, lo
cual no necesariamente ayudaria a que las ac-
ciones de violencia se reduzcan e incluso po-
dria incentivarlas. Veremos eso con mas detalle
cuando analicemos lo ocurrido en Puno y
como el estado de emergencia construyé un
disturbio que sin él probablemente no habria
tenido lugar. La otra cara del problema es que
los que si han sido procesados luego de los
enfrentamientos son los policias, lo cual tiene
un efecto disuasivo entre los agentes de esta
instituciéon al momento de intervenir, puesto
que los afectados son generalmente los policias
de bajo nivel jerarquico (Basombrio y Rospi-
gliosi 2006: 199-202)."° Esta observacion no
debe tomarse como un llamado a la impunidad;
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se refiere, mas bien, a la necesidad de una de-
terminacion mas integral de responsabilidades
en los distintos niveles de la escala jerarquica.
Usualmente, en lugar de mejorar sus proble-
mas logisticos y tomar decisiones para no ex-
ponerlos a situaciones comprometedoras, el
Estado opta por el abandono de los funcionarios
con menor poder e influencia.

Para profundizar en el analisis del uso de
la fuerza publica, prestaremos atencion a su de-
sarrollo general durante los estados de emer-
gencia. Luego nos centraremos en cuatro casos
concretos: en dos de ellos se usd la fuerza
publica dentro de un estado de emergencia, en
otro el Estado usé la fuerza publica pero sin
estado de emergencia y en el ultimo el Estado
no ejercio la fuerza y tampoco hubo estado de
emergencia. El acercamiento a dichos casos
nos permitira visualizar las circunstancias que
dan lugar a violaciones de derechos humanos
por parte del Estado.

3.1. Los estados de emergencia

Tedricamente, los estados de emergencia ge-
neran el marco legal para la intervencion del
Estado con miras a proteger a los ciudadanos
y defender sus derechos, y recuperar el orden
interno y la gobernabilidad democratica. En
esta seccion analizaremos la relacién entre los
objetivos que inspiran la declaracion de un es-
tado de emergencia con sus resultados con-
cretos. Es decir, haremos una comparacioén
entre su fundamentacion normativa y el uso
concreto de la fuerza publica a lo largo de su
duracién.

En comparacion con gobiernos anteriores,
el gobierno de Alejandro Toledo hizo poco uso
de su potestad para declararlos.'? Pero esta
cauta actitud hacia ellos ha contrastado con
los efectos que tuvieron los estados de emer-
gencia que si se animé a declarar. En estos
casos, si bien los considerandos que los sus-

tentaron tuvieron una perspectiva de derechos,
el ejercicio practico de estos se distancio con-
siderablemente de dicha perspectiva. Es inte-
resante por eso dar cuenta de los objetivos
planteados en dichos considerandos para dar
cuenta de la relacion entre la normatividad y la
practica concreta a la que hemos hecho refe-
rencia. Una rapida revision de los decretos su-
premos'® que se emitieron durante ese perio-
do de gobierno nos demuestran que entre las
principales razones que motivaron al Estado a
decretarlos son:

1. Defensa de los derechos humanos de los
ciudadanos. Segun esto, con los actos de
violencia de los disturbios se estan come-
tiendo agresiones contra las personas y
contra la propiedad privada, por lo que se
considera la necesidad de proteger a la po-
blacién de las amenazas contra su seguri-
dad y de las amenazas contra el bienestar
de la nacion en general. En ese sentido,
se dice que los derechos fundamentales
deben ejercerse en armonia con los otros
derechos fundamentales y demas bienes
juridicos garantizados por la Constitucion
a fin de preservar la coherencia del con-
junto. Es decir, que derechos como la li-
bertad de expresién y de protesta no de-
ben colisionar con otros derechos que se
protegen en el orden democratico, como el
derecho al normal desempefio de las acti-
vidades (productivas, laborales y educati-
vas).

2. La obligacion del Estado de preservar los
derechos humanos, el derecho de los ciu-
dadanos al orden y la seguridad publica,
al desenvolvimiento de los derechos y al
funcionamiento de los servicios basicos y
al abastecimiento de viveres y medicinas.
También se menciona la obligacion de
proteger a la poblacion de las amenazas
contra su seguridad y promover el bienestar

" Para un analisis mas profundo vy critico de la normatividad vigente respecto de los estados de emergencia, cf. De-

fensoria del Pueblo (2003).

2 Entre 1980 y 1985 hubo 49, entre 1985 y 1990 hubo 89, entre 1990 y 1995 hubo 203, y entre 1995 y el 2000 hubo
139. Cf. Caretas, n.° 1775 (2003). Citado de Basombrio y Rospigliosi (2006: 121-136).

'8 Cf. en el diario oficial El Peruano: decreto supremo 052-2002-pcm del 16 de junio de 2002; decreto supremo 055-2003-Pcm
del 28 de mayo de 2003; decreto supremo 076-2004-pcm del 6 de noviembre de 2004; decreto supremo 082-2004-pcm del 23
de noviembre de 2004; decreto supremo 028-2005-pcm del 3 de abril de 2005; decreto supremo 098-2005-pcm del 22 de di-

ciembre de 2005.
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integral que se fundamenta en la justicia y
en el desarrollo integral y equilibrado de la
nacion.

3. Ademas, en algunos casos se hace refe-
rencia al descontrol de los actos de vio-
lencia, a los peligros que puede correr el
orden democratico y a la necesidad del
restablecimiento del orden publico para la
recuperacion del didlogo.

Es claro, entonces, que la justificacion ma-
nifiesta para los estados de emergencia ha sido
la defensa de los derechos humanos y la obli-
gacion del Estado de protegerlos. Es interesan-
te, por tanto, el contraste entre dichos objetivos
y la forma en que se eligio llevarlos a cabo. La
defensa de estos derechos implicaria, enton-
ces, el restablecimiento del orden. Pero, como
veremos a continuacion, en la busqueda de di-
cho restablecimiento los objetivos han sido
puestos, en la practica, entre paréntesis.

Durante el estado de emergencia de Are-
quipa en el 2002, el orden interno fue puesto
en manos de las fuerzas armadas con apoyo
de la Policia Nacional. Segun funcionarios que
en ese entonces trabajaban en el Ministerio del
Interior,' los problemas con los que se enfren-
taba la policia debido a la gran cantidad de ma-
nifestantes fueron agravados al quedar esta
bajo las érdenes del Ejército, que no tenia la
experiencia necesaria para enfrentar los distur-
bios. La presencia de los militares no disuadié
a la poblacién; mas bien exacerbd los animos.
Ademas, las libertades de reunidn y transito,
que habian sido suspendidas por el estado de
excepcion, siguieron vigentes de facto; y la
condicién que se habia puesto para reanudar el
didlogo de cese de las protestas fracaso, pues,
antes del cese de las protestas, el presidente
de la republica envié una comision a negociar
(Basombrio y Rospigliosi 2006: 121-136).

Durante el estado de emergencia de mayo
de 2003, el orden interno fue nuevamente en-
tregado a las fuerzas armadas en las regiones
de Piura, Lambayeque, La Libertad, Ancash,
Lima, Ica, Arequipa, Moquegua, Tacna, Huanu-
co, Junin, Puno, y en la provincia constitucio-

nal del Callao. Mas adelante se extendio el
control del orden interno en manos de las fuer-
zas armadas a las regiones de Pasco, Junin,
Ayacucho y Apurimac y a la provincia de La
Convencion de la regidon Cusco. A fines de ju-
nio se levanté en la mayoria de regiones, pero
se prolongé en las de Junin, Ayacucho y Apuri-
mac y la provincia de La Convencién. A pesar
de la declaratoria, el nivel de movilizaciones no
bajo inmediatamente. Se reportaron moviliza-
ciones en todas menos una, Ica, del total de
regiones del pais. En los cuatro primeros dias
de vigencia del estado de emergencia se regis-
tré el mayor indice de violencia, heridos y de-
tenidos. En los dias posteriores, aunque el ni-
vel de movilizaciones no bajé tan rapidamente,
si lo hizo el indice de violencia. Segun la De-
fensoria del Pueblo, la notoria reduccion de la
violencia es atribuible a varios factores como el
cese de las tacticas represivas empleadas por
las fuerzas del orden durante los primeros
dias, la intervencion solo en casos de altera-
ciones del orden interno, y el establecimiento
de coordinaciodn entre autoridades estatales y
organizaciones sociales y gremiales (Defenso-
ria del Pueblo 2003: 26). La tactica represiva
del Estado, sin embargo, si funciondé en la me-
dida en que rompié el bloqueo de la carretera
Panamericana en Barranca. Esto disuadié tam-
bién a los grupos movilizados en otros puntos
y los bloqueos se levantaron (Basombrio y
Rospigliosi 2006: 121-136). Sin embargo, el
saldo del disturbio fue bastante elevado: 348
personas detenidas, el 69% de las cuales fue-
ron apresadas durante los primeros cuatro dias
mencionados; 117 personas heridas, el 96%
de los casos ocurridos durante los dos prime-
ros dias del estado de excepcién debido a en-
frentamientos entre los manifestantes y las
fuerzas del orden. La mayor cantidad de heri-
dos se produjo en Barranca (27) y en Puno
(69) (Defensoria del Pueblo 2003: 38)."® En
esta ultima region, un estudiante, Edy Quilca
Cruz de 22 afos, murid y otros quedaron heridos
debido a un enfrentamiento entre estudiantes
y militares (Basombrio y Rospigliosi 2006:
121-136).

4 Nos referimos al estudio citado lineas arriba: Basombrio y Rospigliosi (2006).
s Posteriormente, en los dias finales del estado de emergencia una columna armada, presuntamente del pcp-sL hirié a tres
soldados del Ejército peruano y maté a uno en las alturas de Huanta, Ayacucho el 25 de junio del mismo afo.
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Los estados de emergencia han demostra-
do ser ineficientes tanto para controlar los dis-
turbios como para proteger a los ciudadanos.
Los militares carecen de experiencia y equipa-
miento para tratar con muchedumbres que ge-
neralmente actuan con violencia. Cuando las
fuerzas armadas han sido desplegadas para
manejar problemas de orden publico, con fre-
cuencia se han producido enfrentamientos con
resultados fatales (Basombrio y Rospigliosi
2006: 121-136). El estado de emergencia del
2002 sirvio para demostrar la debilidad del Go-
bierno y la incapacidad de las fuerzas arma-
das de manejar asuntos relativos al orden in-
terno. El estado de emergencia del 2003 sirvi6
para liberar las carreteras y proteger el dere-
cho al libre transito, pero también para demos-
trar que esto se logré a costa de la integridad
tanto de civiles como de miembros de las fuer-
zas del orden. A su vez, ambos casos juntos
demuestran que los estados de emergencia no
necesariamente controlan ni disuaden a la po-
blacién, sino que pueden exasperar sus ani-
mos y atizar las protestas.

3.2. Casos de disturbios interiores
en el Peru

Los cuatro casos de disturbios internos que se
presentan a continuacién ocurrieron entre el
2003 y el 2005. Ellos grafican algunas de las
formas en que el Estado peruano responde a
dichos problemas, la variedad de circunstan-
cias y situaciones que los motivan, los distintos
tipos de agentes y las distintas formas de ac-
cion social a los que dan lugar. El primer caso,
ocurrido en la ciudad de Puno, llama a consi-
derar de qué manera los estados de emergen-
cia pueden devenir en algo mas que respues-
tas estatales a las protestas para llegar a ser
generadores de nuevas motivaciones de ac-
cion violenta. El segundo caso, ocurrido en la
provincia de Barranca, departamento de Lima,
muestra la ineficacia de las agencias estatales
para coordinar acciones a fin de dar solucién
a disturbios. El tercer caso, ocurrido en la pro-
vincia de llave, también en Puno, resulta parti-
cular por la forma en que fue motivado por dis-
putas por el érgano de gestion local del Estado
en dicha localidad: el municipio provincial. En
este caso no hubo estado de emergencia y las
acciones violentas estuvieron casi por completo

del lado de la poblacién civil. EI Estado mostré
serias limitaciones para procesar y responder
a una enconada disputa de poder y ella termi-
né por desbordarse en violencia con conse-
cuencias fatales. El ultimo caso, ocurrido en la
provincia de Huancabamba, llama la atencién
sobre los problemas en el uso de canales insti-
tucionales para dar solucién a un conflicto que
ha devenido en disturbio.

3.2.1. Caso Puno

Durante el mes de mayo de 2003, el clima de
conflictividad social llegd a su punto mas alto.
Las huelgas y protestas se incrementaron has-
ta llegar al punto de generar disturbios en los
que se registraron enfrentamientos entre la po-
blacién y las fuerzas del orden. En este con-
texto, en medio de una grave crisis politica
que desestabilizaba, el gobierno de Alejandro
Toledo optd por declarar el estado de emer-
gencia poniendo al margen de la ley la protes-
ta social y ordenando la salida de los militares
a custodiar el orden interno.

Las protestas habian surgido desde multi-
ples sectores. Pero fueron los transportistas de
carga y pasajeros los primeros en iniciarlas el
dia 6 con bloqueos de carreteras al sur. Lue-
go, el Sindicato Unico de Trabajadores de la
Educacion Peruana (suTep) inicié el 12 una
huelga nacional indefinida que, segun las en-
cuestas, conté con el apoyo de la mayoria de
la poblacidn. Para el 21 los trabajadores del
Poder Judicial habian iniciado otra huelga,
para el 22 la Central General de Trabajadores
del Peru (caTP) convocéd a una movilizacion y
el 26 se dio inicio al paro agrario convocado
por la Junta Nacional de Usuarios de Riego.
Ademas, se anunciaba la huelga del sector sa-
lud. Ante este complejo escenario, el 27 de
mayo el Gobierno declaré el estado de emer-
gencia mediante el decreto supremo 055-2003-
pcM publicado el 28 de mayo en el diario oficial
El Peruano. Asi, las fuerzas armadas, apoya-
das por la Policia Nacional del Peru (pnP) tu-
vieron que hacerse cargo del orden interno por
treinta dias en Piura, Lambayeque, La Liber-
tad, Ancash, Lima, Ica, Arequipa, Moquegua,
Tacna, Huanuco, Junin y Puno. Transcurridas
casi dos semanas se incluyeron las provincias
de La Mar y Huanta en Ayacucho, La Conven-
cién en Cusco y Chincheros en Apurimac.
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Sin embargo, antes que calmar los ani-
mos esta medida no hizo sino generar una
nueva motivacion para la protesta. Contravinien-
do la decisién gubernamental se produjeron
protestas violentas el 29 del mismo mes en va-
rias zonas del pais dando lugar a 117 perso-
nas heridas, 96% de las cuales sufrieron las
lesiones durante los dos primeros dias de la
declaracién. Las mas graves fueron en la pro-
vincia de Barranca en Lima con decenas de
heridos, y en Puno, donde los estudiantes de
la Universidad Nacional del Altiplano se levan-
taron a favor de la huelga del suter, en contra
de la eleccion del rector y vicerrectores de su
universidad y del propio estado de emergencia.

El control de la regién Puno estuvo a car-
go de una patrulla mixta integrada por miem-
bros del Ejército, la Marina de Guerra y la pnp.
A cargo quedo un general del Ejército, quien
dispuso que todos los soldados y policias sa-
lieran armados. Tanto los integrantes del Ejército
como los de la Marina portaban fusiles auto-
maticos ligeros entre otras armas. Solo los
policias utilizaron su equipo antidisturbios de-
bido a que el coronel encargado rehusé a utilizar
armamento.

Cuando los estudiantes tomaron la sede
universitaria manifestaron que realizarian una
marcha pacifica contra el estado de emergen-
cia. Tras veinticinco minutos de conversacio-
nes, las fuerzas del orden arrojaron bombas
lacrimégenas e hicieron disparos al aire. Una
vez dispersados, los estudiantes comenzaron a
lanzar piedras. En medio del feroz enfrenta-
miento, la patrulla se encontré cercada y co-
menzo a realizar disparos al aire y al suelo
mientras se replegaba. Fue en esas circuns-
tancias en que fue herido y muerto Edy Johny
Quilca Cruz.

Enardecidos los estudiantes por la muerte
de su companero, acorralaron y arrojaron pie-
dras a parte de la patrulla. Debido a la densidad
de la turba, el resto de la patrulla no podia
acercarse y apoyar a la parte acorralada. Cer-
cados; por un lado, por unas dos mil personas
y; por el otro; por unas cuatrocientas, comen-
zaron a disparar al aire y al suelo, luego lo hi-
cieron a un muro de la avenida, y por ultimo a
las extremidades inferiores de los manifestan-

tes. Segun declaraciones del oficial encargado
del grupo acorralado, estas acciones se ajus-
tan al reglamento «Guia para la Intervencion
del Estado contra la Subversion Urbana y/o
Disturbios Civiles». El numero total de heridos
fue de 69: 45 civiles, 13 soldados del Ejército,
7 agentes de la Policia Nacional y 4 miembros
de la Marina.

Segun un informe de la Defensoria del Pue-
blo, respaldado por el acta de constatacion del
fiscal de Prevencion del Delito (Defensoria del
Pueblo 2003), los estudiantes solo lanzaron
piedras; no emplearon armas punzocortantes ni
bombas de fabricacién casera (tipo molotov).

Posteriormente, a pesar de la respuesta
negativa por parte de la opinién publica y la
convocatoria a una jornada nacional de protes-
ta contra el estado de emergencia que para el
3 de junio hiciera la caTr, este se prolongé
hasta el 26 de junio mediante el decreto supre-
mo 055-2003-pcm y por treinta dias mas en las
regiones de Junin, Ayacucho, y Apurimac, asi
como en la provincia de La Convencion, re-
gion Cusco.

3.2.2. Caso Barranca’®

Barranca es otro caso en el que se demuestra
que los estados de emergencia, en vez de re-
vertir la conflictividad violenta, la azuzan hasta
producir escenarios de confrontacion que ge-
neran violaciones de los derechos humanos. El
28 de mayo de 2003, un dia después de que
el Gobierno declarara el estado de emergen-
cia, 3.000 campesinos bloquearon la carretera
Panamericana en las inmediaciones de la ciu-
dad de Barranca como signo de rechazo de
dicha medida.

El control de la provincia estuvo a cargo
del comandante del Ejército peruano, Jesus
Iparraguirre. Este tuvo que coordinar acciones
con autoridades de la pPnP para desbloquear la
carretera usando equipos antimotines. Las co-
ordinaciones se llevaron a cabo. Sin embargo,
un grupo del Ejército, conformado por 130
miembros —que no contaban con equipos ni
especialistas antimotines— decidié dispersar a
los manifestantes realizando disparos al aire.
Al no conseguir su objetivo, los miembros del

6 La informacién ha sido extraida de Defensoria del Pueblo (2003).
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Ejército lanzaron bombas lacrimégenas. En
respuesta a ello, los manifestantes lanzaron
piedras vy, finalmente, los miembros del Ejército
procedieron a disparar al cuerpo.

El enfrentamiento dio como resultado 27
civiles y 4 miembros del Ejército heridos. Se
verifico que 8 de los heridos (uno de ellos de
12 anos de edad) fueron impactados por pro-
yectiles de armas de fuego. En el marco del
enfrentamiento, se detuvo a 13 personas en
la ciudad de Barranca, una por requisitoria y
las demas por saqueo o asalto a locales co-
merciales. Luego se verificé que 5 de los de-
tenidos eran menores de edad y que entre
ellos no habia agricultores ni hijos de agricul-
tores, sino solamente supuestos miembros de
pandillas.

El comandante del Ejército peruano, Je-
sus Iparraguirre, declaré que habia consegui-
do un cargador y volquetes para retirar las
piedras que obstaculizaban la carretera y que
habia coordinado acciones con la comisaria
de Barranca, la que no contaba con equipos
ni especialistas antidisturbios para el desblo-
queo del puente Bolivar. Segun su testimonio,
el coronel pnp, José Campos Mufoz, se hizo
presente en el puente Bolivar con agentes an-
timotines, pero inmediatamente después se re-
tird dejando solo a 20 de ellos al mando del
mayor de la pnP, Pérez Sosaya. Poco des-
pués, estos también se retiraron y dejaron solo
a la tropa del Ejército y a los miembros de la
comisaria de Barranca ante el inminente en-
frentamiento con los manifestantes.

Sin embargo, el coronel pnp, Campos Mu-
Aoz, declard que al hacerse presente ante el
comandante del Ejército, Jesus Iparraguirre,
este le manifestd que en su condicion de jefe
politico militar de la provincia ya habia dialo-
gado con los dirigentes de los huelguistas y lo-
grado que estos se comprometieran a dejar la
zona de forma pacifica. Por esta razén y por-
que desde Supe recibid un pedido de refuer-
zos para solucionar el bloqueo de la carretera
Panamericana entre los kildmetros 182 y 186,
dej6 el lugar en el que se dieron los enfrenta-
mientos.

Si bien, a partir de los testimonios presen-
tados, es dificil precisar de qué forma se die-
ron las coordinaciones entre las autoridades
del Ejército y la pnP, es evidente la ineficacia
del procedimiento.

3.2.3. Caso llave

Los violentos sucesos de llave son expresion
del insuficiente marco de deliberacion demo-
cratica del sistema politico peruano, incapaz
de concertar programas y de procesar conflic-
tos. Uno de los principales motivos de esta si-
tuacién es la escasa presencia de propuestas
partidarias tanto a nivel nacional como local, lo
cual deja solos en la arena politica a los politi-
cos locales independientes. Es bastante co-
mun que estos busquen antes que satisfacer
intereses publicos satisfacer sus intereses pri-
vados. De esta manera, la politica en muchas
localidades ha entrado en un proceso de per-
sonalizacién y fragmentacion. La tendencia es
a que las filiaciones politicas obedezcan a la
coyuntura y a consideraciones pragmaticas, y
a que giren en torno a la competencia por el
poder. Esta situacion tiene un grave potencial
violento (Meléndez 2004a: 71). Una muestra de
ello son los sucesos de llave de abril de 2004,
los cuales pasamos a relatar.

El disturbio ocurrido en llave estuvo mar-
cado por las disputas en torno al poder de ini-
cio a fin. La alianza que llevé al difunto alcalde
Robles al poder se disolvioé transcurrido un aho
de su gestion, formandose dos facciones: la
del alcalde y la del teniente alcalde, Alberto
Sandoval. Muerto Robles en manos de una
turba a fines del mes de abril, las protestas
continuaron y continuaron girando alrededor
del mismo motivo. En el periodo transcurrido
entre la muerte de Robles y las ultimas elec-
ciones por llave pasaron tres alcaldes designa-
dos provisionalmente por el Jurado Nacional de
Elecciones (JNE). Todos ellos fueron censura-
dos. A lo largo de todo el conflicto, como vere-
mos en las lineas que siguen, notaremos que
la presencia del Estado es, antes que débil,
ineficaz.

El disturbio propiamente dicho comenzé
cuando se tuvo noticias de supuestos gastos
injustificados en la habilitacién de la carretera
llave-Masocruz. Tras la frustrada rendicion de
cuentas que hiciera Robles en la Plaza de lla-
ve, se origind una gresca entre los partidarios
de ambos grupos, dejando un saldo de 11 he-
ridos. Desde ese momento, el grupo opositor
comenzo un ciclo de movilizaciones que llega-
rian al pico de violencia con el linchamiento
del alcalde. Antes de eso, se habia formado
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una comision mediadora con integrantes de la
Defensoria del Pueblo, la Prefectura y la Vica-
ria de Juli, pero dicha comisién tuvo como
principal dificultad tener que tratar con deman-
das por parte de la poblacién levantada que
eran incompatibles con la normatividad existen-
te. Un ejemplo de ello es que el 6 del mismo
mes mas de cinco mil pobladores exigieron en
la Plaza de Armas la renuncia del alcalde,
cosa que, segun tuvo que explicar dicha comi-
sion, era un imposible juridico dado que el
cargo de alcalde es irrenunciable.

El 3 de abril, tras el enfrentamiento en la
Plaza de Armas comenzdé un paro que tuvo
como principales acciones el bloqueo de la
carretera Puno-Desaguadero, el cierre del
puente internacional que une Peru con Bolivia,
la toma del local municipal por algunas comu-
nidades para evitar que el alcalde sacara los
supuestos documentos probatorios de sus ma-
los manejos, y una marcha hasta la plaza de la
ciudad de Puno. Ya para el 7 de abril Robles
cedia terreno solicitando una licencia bajo la
condicion de que el teniente alcalde, lider de
la oposicion, hiciera lo mismo.

Hecho esto, la comision mediadora per-
suadié a Robles de que se fuera de la ciudad
y lo comprometié a apartarse de la municipali-
dad para que la Contraloria evaluara su ges-
tién. El alcalde colocé como reemplazo a uno
de los regidores de oposicion, sin embargo, la
poblacién rechazo que su alejamiento fuera
temporal. Querian que se fuera permanente-
mente. Cuando la comision intento reabrir el
local municipal para cumplir lo acordado con
el alcalde, el sector movilizado lo impidié exi-
giendo la renuncia de todo el Concejo y la
realizacion de nuevas elecciones. Hasta ese
momento no habian aparecido discursos de
caracter étnico en el disturbio. Fue recién en
una manifestacion, el 15 de abril en la Plaza
de Armas de llave, cuando se comenzé a utili-
zar como recurso de agitacion ideas «la refun-
dacion de la nacién aymara».

Los regidores de oposicidon aprovecharon
la ausencia del alcalde para convocar sesiones

extraordinarias de Concejo. Su plan era hacerlo
faltar tres veces para asi poder declarar la va-
cancia del cargo. Robles, consciente de la ma-
niobra, cité a una sesion de Concejo para el
dia 26 en su domicilio en llave y viajo clandesti-
namente a la ciudad. Fue ahi cuando la pobla-
cion enardecida lo capturd y torturé hasta ma-
tarlo. Cuatro de sus regidores sufrieron golpes
y uno de ellos también murié. Cuando la policia
intento liberar al alcalde fue atacada por la po-
blacién. Incluso una misidn humanitaria forma-
da en Puno, destinada a mediar y garantizar la
vida e integridad fisica del alcalde y los otros
rehenes, fue recibida hostilmente por la pobla-
cion y tuvo que guarecerse en la parroquia.

El gobierno central, sin embargo, tardé en
hacerse presente. Recién en la noche del mis-
mo 26 llegd a llave desde Lima una Comision
de Alto Nivel conformada por representantes
de la Iglesia, del Consejo Nacional de Descen-
tralizacion y del Ministerio del Interior. Sin em-
bargo, no habiendo transcurrido media hora
de su llegada, la poblacidn atacé la comisaria
donde los policias habian encerrado a los pre-
suntos responsables. Acorralados, los policias
estuvieron a punto de abrir fuego contra la po-
blacion,'” pero se tomé la decisién de liberar a
los detenidos previa citacién para un dia
posterior. Las conversaciones entre los diri-
gentes de llave y regidores de oposicion con
la Comision de Alto Nivel no arribaron a acuer-
dos. Posteriormente, acogiendo la propuesta
de un grupo de la poblacién en una asamblea
en la Plaza de Armas, la Comision firmé un acta
otorgando a los nueve regidores la conduccion
del municipio, a pesar de que esa decisién ca-
recia de sustento legal.

Los tres meses que siguieron al suceso
estuvieron marcados por intervenciones inefi-
cientes por parte del Estado. Este ni siquiera
tomaba la decisidn de si declarar o no la zona
en estado de emergencia. Ambos grupos en
conflicto estaban insatisfechos por las decisio-
nes tomadas y el escenario seguia marcado
por desacuerdos y desencuentros. La pnp res-
guardo el puente para evitar que fuera blo-

7 El mismo 26, el ministro del Interior contesté una llamada telefénica desde la comisaria de llave en medio de una en-
trevista en Radio Programas del Peru. En esta se escucha la desesperada voz de un policia de la comisaria de llave
pidiéndole instrucciones debido a que la muchedumbre estaba atacando el local. «<No se dejen tomar de rehenes ni
quitar las armas (—g Les disparamos al cuerpo?—). Proceda usted como debe hacerlo», dijo el ministro, con lo que era
implicita la autorizacién para disparar contra los atacantes. Felizmente esto no ocurrié.

28



Conflictos sociales y derechos humanos: el uso de la fuerza publica durante disturbios internos en el Peru

queado nuevamente, lo que los llevd a enfren-
tarse con la poblacién el 23 de mayo. El saldo
fue de 10 heridos. Como ya adelantamos, los
disturbios se extendieron al proceso penal y a
las detenciones realizadas contra los supues-
tos autores del delito, asi como al rechazo a la
proclamacion del nuevo alcalde por el JnE.

En julio se inicio el proceso electoral en
llave. Fueron 11 los candidatos que se presen-
taron. Una disputa por el poder entre un regi-
dor a quien el UNE encargo la alcaldia y un re-
gidor elegido en asamblea de pobladores para
lo mismo, termind con un acuerdo entre am-
bos que los sacaba de la escena electoral. Al
lado de algunas organizaciones civiles, la Ofi-
cina Nacional de Procesos Electorales (oNPE)
fue la unica institucion publica que estuvo pre-
sente. La sede de la municipalidad provincial
fue reabierta a fines de julio y la PNP resguar-
dé el local durante una semana, mientras que
el Ministerio Publico llevaba a cabo un inventa-
rio. A mediados de octubre se realizaron las
elecciones con la masiva participacion de la
poblacidn. El candidato ganador llego al poder
con solo el 23,86% de los votos.

3.2.4. Caso Majaz'®

El caso que se muestra a continuacion permite
distinguir el uso de medios politicos del uso de
la fuerza publica, y hace posible el reconoci-
miento de la forma en que el Estado actua
cuando intenta usar medios politicos para pro-
cesar un conflicto que ha devenido en disturbio.

En la provincia de Huancabamba, depar-
tamento de Piura, se venia desarrollando el
proyecto minero Rio Blanco de la empresa in-
glesa Monterrico Metals, la cual tiene en con-
cesion una parte del Santuario Tabaconas-
Namballe, area ecoldgica establecida en 1988
para conservar un ecosistema poco frecuente
en el Pert, como es el paramo. Este santuario
se encuentra en la provincia de San Ignacio,
en el departamento de Cajamarca, en el limite
con la provincia de Huancabamba. La empre-
sa Monterrico Metals pretendia intervenir los
bosques de neblina que se encuentran en di-
cha zona y que constituyen una importante

fuente de agua para los rios Huancabamba,
Chira, Piura y Quiroz. Puesto que la zona se
caracteriza por ser fundamentalmente agricola,
hay una preocupacion valida sobre el posible
impacto de la actividad minera en el medio
ambiente, especificamente, en sus recursos
hidricos y bioldgicos, imprescindibles para la
produccién agropecuaria.

En abril de 2004, con el fin de exigir el
retiro de la empresa minera, ronderos de la
zona marcharon hacia el campamento. Como
resultado, se produjo un enfrentamiento con la
policia en el que muri6 el sefior Reemberto
Herrera Racho por impacté de una bomba la-
crimogena en la sien. El grupo de policias que
inicié los disparos de bombas lacrimégenas
estaba comandado por un coronel apellidado
Manrique. Ante el surgimiento de acciones vio-
lentas, autoridades regionales, autoridades lo-
cales y organizaciones campesinas acordaron
crear un comité técnico especializado para re-
coger informacion sobre la actividad minera.
Este llegd a la conclusién de que la actividad
minera no afectaria el medio ambiente. En
este contexto, la minera expresd su disposicion
a hacer que la poblacién sea participe de los
beneficios que reporte la explotacion ademas
sin perjuicio del pago del canon. Posterior-
mente, en septiembre de 2004, se conforma-
ron tres mesas técnicas: una de Seguimiento
al Estudio de Impacto Ambiental (eia), otra de
Desarrollo Sostenible y una tercera dedicada a
Comunicaciones.

Sin embargo, el 26 de julio de 2005, las
rondas campesinas de Yanta (Ayabaca), con
la presencia de tres mil campesinos, realizaron
una movilizacién hacia el campamento de la
empresa. Los dias 27 y 28 de julio, la NP sO-
brevold en helicdptero los territorios de las co-
munidades campesinas de Yanta (Ayabaca) y
Segunda Cajas (Huancabamba) para un reco-
nocimiento del area, y el 1 de agosto se dio
un enfrentamiento entre ronderos y miembros
de la pnp. El director de la Primera Division
Territorial Policial, Ricardo Benavides, informé
que el enfrentamiento dio como resultado 19
personas heridas, 32 personas detenidas y 1
persona muerta: el rondero Melanio Garcia

8 La informacion ha sido extraida de Defensoria del Pueblo (2006); Huaroc y otros (2005) y de Coordinadora Nacional

de Derechos Humanos (2005).
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Gonzales. Segun dicha versién, Melanio Garcia
fallecié cuando intentaba arrebatarle el arma a
un oficial disparandose accidentalmente; tam-
bién informd que entre los detenidos habia un
periodista radial. Sin embargo, el reporte de la
Defensoria del Pueblo sefala que entre los de-
tenidos se encontraron no uno, sino tres perio-
distas de Radio Cutivalu.

Después de producidos estos hechos,
como parte de las gestiones realizadas para la
resolucién del conflicto, se reunieron repre-
sentantes del Ministerio de Energia y Minas, la
minera Majaz y la Defensoria del Pueblo, los
cuales acordaron conformar una comisién de
ayuda humanitaria y una comision investigado-
ra no jurisdiccional presidida por la Defensoria
del Pueblo para aclarar la situacion juridica de
afectados e implicados. Del mismo modo, se
acordo solicitar al Ministerio de Energia y Mi-
nas el retiro de agentes de la pnp de la zona
de Rio Blanco y la derogatoria del decreto su-
premo 023-2003 que autorizaba los trabajos de
exploraciéon minera en la zona.

Posteriormente, en enero de 2006, debido
a que el conflicto aun estaba latente, se acordd
conformar una comisién de dialogo integrada
por miembros del Frente de Desarrollo Sosteni-
ble de la Frontera Norte, representantes de mi-
nisterios (Energia y Minas, Interior, Salud, Edu-
cacion y Agricultura) y miembros de la Iglesia.
Asimismo, se decididé que en el plazo de cinco
meses se determinaria la viabilidad del proyec-
to minero. Sin embargo, en junio de 2006, el
Frente de Desarrollo Sostenible de la Frontera
Norte solicité a la Defensoria del Pueblo la rea-
lizacién de una consulta popular sobre la activi-
dad minera en las provincias de Ayabaca,
Huancabamba y San Ignacio, un informe sobre
los hechos de violencia ocurridos hasta ese
momento, el envio de un memorial al alcalde de
la municipalidad de Huancabamba para invocar
su participacion en el tema y la posibilidad de
someter a la Corte Interamericana de Derechos
Humanos el caso de la muerte del rondero Re-
emberto Herrera Racho. No obstante, en la ac-
tualidad, la minera se encuentra realizando
gestiones para iniciar nuevamente la extraccion
de 7 millones de toneladas de cobre.

El conflicto alrededor de los proyectos de
la minera Majaz no esta aun completamente
superado; sin embargo, el caso es instructivo
en tanto que en él se reconocen las distintas
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etapas que cumple un proceso de conflicto: la-
tencia, iniciacién, desequilibrio, balance de
poder y negociacion. En este caso, las dos ul-
timas etapas solo se desarrollaron parcialmen-
te lo que, como se ha dicho, ha dejado aun la-
tentes los resortes del conflicto. Los canales
institucionales abiertos por la Defensoria del
Pueblo han servido, por el momento, para im-
pedir el desenlace de los disturbios.

Sin embargo, es importante advertir que,
en el caso Majaz, los entes gubernamentales y
sobre todo la Defensoria del Pueblo mostraron
una clara intencidn de abrir canales institucio-
nales para atender la preocupacion de la po-
blacion por el posible daho ambiental. No obs-
tante, dicha intencién resulté en la practica
solamente circunstancial; ella fue expresada
con apremio solo después de que se dieran
acciones de disturbio y se pusiera en riesgo el
orden interno. Ademas, la apertura de los ca-
nales institucionales no garantiza un procesa-
miento eficaz del conflicto si dichos canales se
encuentran dispersos y no operan con regulari-
dad. Por otro lado, mas alla de la deseable efi-
cacia para evitar que un conflicto devenga en
disturbio, la institucionalidad estatal debe estar
mas claramente adherida a una perspectiva de
derechos humanos y de democracia. En la
medida en que dicha institucionalidad pueda
ser percibida como apoyo 0 como expresion
de un orden social excluyente, los canales es-
tatales no podran desactivar enteramente el
riesgo de confrontacion dada la permanente
desconfianza de la poblacion frente a la con-
ducta general del Estado y sus instituciones.

4. Reflexiones finales:
las decisiones del Estado

Es incuestionable la obligacion del Estado de
intervenir frente a disturbios que afectan tanto a
los derechos de los ciudadanos como al orden
interno en general. Ahora bien, pueden haber
dos grandes formas de abordar esa interven-
cion. Una de ellas, la mas conocida y rutinaria,
es aquella orientada a controlar el disturbio y
recuperar el orden perdido. La otra aproxima-
cion, sin abandonar el objetivo de resguardar el
orden, se abre a un trabajo mas creativo con el
conflicto mismo —se deja intervenir por el con-
flicto— para concebir la controversia como un
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reto para el Estado y la democracia, una opor-
tunidad de que el Estado movilice los recursos
necesarios para transformar aquellos elementos
organizadores de la vida colectiva y del orden
social que no vale la pena conservar y que me-
recen ser reformados. Esos serian, sefalados
en términos generales o simplificados, los retos
de la intervencion estatal: hacer y dejarse ha-
cer. Pero en la practica se conjugan un conjun-
to de factores de urgencia y el Estado toma
decisiones que no responden siempre a toda la
complejidad del desafio.

Como se ha mostrado a lo largo del texto,
el Estado privilegia el uso del instrumento de la
fuerza publica cuando tiene que enfrentarse
con un conflicto social. Este es el caso de las
declaratorias de estados de emergencia que,
como se ha visto en los casos de Puno y Ba-
rranca, constituyen nuevas motivaciones para
las protestas y las acciones violentas. Tras las
opciones que el Estado elige y tras la priori-
dad que concede a ciertos asuntos e instru-
mentos, existen diagndsticos tacitos sobre la
naturaleza del problema y del bien que se busca
proteger. Existe ahi, también, una teoria del
conflicto y del rol que el Estado debe desem-
pefnar frente a él. En el periodo que se ha anali-
zado, es obvio que se da prioridad a la proteccién
del orden interno y la gobernabilidad democrati-
ca. Esta seleccion, a pesar de que se postula
verbalmente como una defensa estatal de los
derechos de las personas afectadas por el dis-
turbio, tiende a ejecutarse en la practica dejando
de lado los objetivos con los que se sustentd la
intervencion.

Las mismas falencias que motivaron el es-
tallido de disturbios a lo largo y ancho del te-
rritorio nacional se dejaron notar en la ausen-
cia de una politica estatal para enfrentar los
conflictos y en el abandono del Comité de
Conflictos que informalmente se habia creado
por iniciativa del Ministerio del Interior. El Esta-
do no se hizo presente ni para prevenir ni
para resolver; salvo en algunos casos, como
en el de Majaz, donde, a pesar de los cons-
tantes esfuerzos por abrir canales instituciona-
les para la concertacion, estos no tuvieron los

resultados esperados por su dispersion e in-
constancia. En general podriamos preguntar-
nos si hace falta recursos o iniciativas politi-
cas coherentes, o si el problema esta en la
falta de interés y la incapacidad para recono-
cer el fondo del problema. En todo caso, es
evidente que en la mayoria de conflictos, la
politica y la inteligencia estuvieron ausentes, y
los efectos de las indecisiones del Estado y de
la creciente insatisfaccion popular no se hicie-
ron esperar.’ El recurso que si se desplegé
fue el instrumento de la fuerza publica, en muchos
casos desplegado inmediatamente después de la
declaracion de decretos supremos que daban
lugar a estados de emergencia, con lo cual se
obtenia cierto amparo legal para el uso de la
fuerza.

Este recurso a estados de emergencia se
mantuvo a pesar de los problemas subsistentes
en la legislacion vigente en la cual se enmar-
can; uno de ellos son las extensas atribuciones
conferidas a las fuerzas armadas cuando se
les pide su intervencidn. La ley 24150, publi-
cada el 7 de junio de 1985, que regula las
competencias del comando politico-militar en
una zona declarada en estado de emergencia,
otorga a dicho comando atribuciones de coor-
dinacion, direccion de asuntos civiles, de difu-
sién, de intervencidn policial, de accion civica
y de comando de las fuerzas armadas y la
Policia Nacional. Esta ley es considerada in-
constitucional por diversos analistas, entre
otras razones por el hecho de que instaura un
régimen militar excepcional sobre la poblacién
civil. Por otro lado, cuando se declaraba esta-
dos de emergencia en los ultimos afos, algu-
nos funcionarios militares y civiles pensaban
que esa simple declaratoria implicaba de inme-
diato el surgimiento de comandos politico-mili-
tares que asumieran las atribuciones politicas
de las autoridades civiles (Defensoria del Pue-
blo 2003). Es oportuna, entonces, la pregunta
que acompaha el titulo de una publicacién re-
ciente sobre la seguridad y sus instituciones
en el Peru: jreformas democraticas o neomili-
tarismo? (Basombrio y Rospigliosi 2006). Sin
embargo, es importante sefialar que la ley sobre

9 Actualmente, el Estado cuenta con algunas oficinas destinadas a prevenir o a resolver conflictos sociales: la Unidad
de Analisis Estratégico y Prevencion de Conflictos en la Presidencia del Consejo de Ministros, la Unidad de Conflictos
Sociales de la Defensoria del Pueblo, el seguimiento a la conflictividad social que se hace desde el Ministerio del Interior,
y el papel desempefiado por el presidente del Consejo de Ministros, Jorge del Castillo. Cf. Ormachea (2006).
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comandos politico-militares fue, a la postre,
derogada. En la sentencia 0017-2003-ai/Tc del
23 de agosto de 2004, el Tribunal Constitucio-
nal establecié que el control del orden interno
por las fuerzas armadas solo puede compren-
der los campos o situaciones que originaron la
declaratoria del estado de excepcidn, en este
caso, la perturbacion del orden interno. Por tanto,
ya no se podra hablar de comandos politico-
militares, sino de comandos militares a secas.
El uso de la fuerza publica efectuado durante
los afios de violencia de alguna manera condi-
ciona la forma en que se emplea la fuerza en
los conflictos de la actualidad. El Estado, por
decision deliberada o por negligencia, ha man-
tenido por bastante tiempo, incluso en su le-
gislacion, estructuras de accion excepcionales
dictadas para el trabajo contrasubversivo. Esa
ha sido, pues, una mas entre las varias secuelas
de posguerra a las que todavia se brinda poca
atencion.

El mismo 28 de mayo de 2003, dia en
que se declaré el estado de emergencia a ni-
vel nacional, la Defensoria del Pueblo se pro-
nuncio diciendo que constituye «[...] una me-
dida extrema que encierra serios riesgos y
mayores responsabilidades, cuyos alcances
pudieron ser evitados, de haberse apelado
oportunamente a los medios adecuados para
la solucién de los conflictos que han dado lu-
gar a la dificil coyuntura actual» (Defensoria
del Pueblo 2003: 126). s Por qué elegir enton-
ces la intervencion de la fuerza publica y no
fortalecer la intervencion politica y la inteligen-
cia? Y ¢por qué, en casos como el de llave,
cuando se tiene que ejercer la fuerza publica
ello se hace de forma tardia dando lugar a si-
tuaciones limite?

Incluso cuando la fuerza publica es nece-
saria, no necesariamente tiene por qué estar
enmarcada en un estado de emergencia. Ante
el estallido de un conflicto, puede ser util la pre-
sencia de policias que mantengan el orden y
prevengan los actos de violencia y vandalismo.
El instrumento de la fuerza publica no necesa-
riamente tiene que ser usado en el momento
mismo de la confrontacién, sino que puede ser-
vir como instrumento de disuasion y neutraliza-
cién temprana de los actos de violencia antes
de que estos ocurran (Costa y Basombrio
2004: 50-63). De esta manera, el Estado puede
ampliar sus margenes de negociacion y media-
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cion democratica y pacifica. Incluso la convoca-
toria a las fuerzas armadas podria realizarse sin
instaurar un estado de emergencia, pues se las
puede requerir para respaldar el trabajo policial
protegiendo algunas instalaciones estratégicas,
lo cual permitiria que las unidades especializa-
das en temas de orden interno de la pnp tuvie-
ran mas agentes disponibles. Sin embargo, es
cierto que el fundamento juridico para la inter-
vencidon militar en zonas no declaradas en
emergencia es precario y constitucionalmente
cuestionable. Desde 1991 existe la posibilidad
legal de intervencion militar en disturbios en que
la pPNP ha sido rebasada, pero solo por ocho
dias. Esta posibilidad suele enfrentarse a la re-
nuencia de las fuerzas armadas a involucrarse
si es que no dirigen las operaciones (Costa y
Basombrio 2004: 50-63) y si no se declara un
estado de emergencia que les proporcione ma-
yores prerrogativas y los proteja en caso de
que se incurra en un uso excesivo de la fuerza.

La critica a las decisiones respecto de
qué instrumento utilizar para intervenir en los
disturbios nos lleva al examen del uso concre-
to de los instrumentos elegidos. Si bien en los
estados de emergencia decretados los con-
siderandos se basaron en una perspectiva de
derechos, encontramos una considerable dis-
tancia entre dichos considerandos y la inter-
vencidn concreta. La retdrica estatal es negada
en el ejercicio que se hace de la fuerza publi-
ca, lo cual demuestra que el discurso estatal
puede tener un caracter meramente declarativo
y que una interpretacidon sobre la posicion
que tiene el Estado respecto de los conflic-
tos debe concentrarse en su intervencion
practica.

Cuando la policia interviene, lo hace fun-
damentalmente para contener las acciones
violentas de la poblacién. Entre los problemas
objetivos en el uso de la fuerza publica en
contextos de disturbios estan los limitados
recursos logisticos y de personal efectivo con
que cuenta la NP para intervenir en los conflic-
tos sin hacer dafio a los manifestantes. Sin
embargo, ante ese problema, el Estado optd
por aumentar las penas de quienes delinquen
durante las manifestaciones; esto, en lugar de
hacer un uso efectivo de la legislacion existente
para sancionar a los manifestantes que vulne-
ran los derechos de la poblacion y en vez de
mejorar la logistica policial para evitar exponer
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a los policias a situaciones en las que la inte-
gridad de sus propios agentes y la de los ciu-
dadanos se pone en riesgo, y para evitar que
los policias sean sancionados por violaciones
de derechos humanos. Peor aun, se dejo a
cargo del orden interno a las fuerzas armadas,
a pesar de que estas no tienen el entrena-
miento necesario para enfrentar esa clase de
problemas.

Cuando las fuerzas armadas se han he-
cho cargo del orden interno, han afectado la
capacidad de accién de la policia, la cual tie-
ne mas experiencia en ese tipo de situaciones.
Los estados de emergencia no siempre mos-
traron su efectividad para proteger el orden in-
terno y la gobernabilidad democratica, y tam-
poco para proteger a los ciudadanos y sus
derechos fundamentales. En Arequipa, en el
2002, las libertades de reunion y transito sus-
pendidas siguieron vigentes de facto y el Esta-
do se vio forzado a reanudar el didlogo antes
del cese de las protestas. Ademas, la interven-
cién militar, antes que disuadir a la poblacién,
termind por exacerbar los animos. En el esta-
do de emergencia nacional del 2003, si bien
se llegd a liberar las carreteras y se reanudo
el transito a nivel nacional, la declaratoria no
redujo la violencia sino mas bien contribuyd a
acrecentarla. Durante los cuatro primeros dias
de su vigencia se registré el mayor indice de
violencia. En este caso, la cantidad de heridos
fue alarmante debido a enfrentamientos entre
los manifestantes y las fuerzas del orden € in-
cluso hubo un joven muerto en Puno.

Mas alla de las implicancias de que el Es-
tado no haya sido capaz de defender los dere-
chos de los ciudadanos y que en su intento de
defensa los haya vulnerado, conviene terminar
considerando un asunto anterior a la interven-
cion del Estado y su uso de los instrumentos
de la fuerza publica y la inteligencia. Este es
la forma en que se desarrolla la intervencion
politica: por un lado, la forma en que el Estado
concibe los conflictos sociales; por otro lado,
la profundidad con que interviene politicamente
en ellos. Ello en razén de que el Estado ha in-
tervenido politicamente en los disturbios me-
diante acciones excepcionales que no tienen
referentes institucionales en nuestra legisla-
cion. Nos referimos, por ejemplo, a las llama-
das «comisiones de alto nivel» que se crean
para cada disturbio al que se enfrenta el Esta-

do (Meléndez 2006: 306). En el caso Majaz,
por ejemplo, el elemento constante fue la crea-
cién de comisiones de dialogo conformadas
por representantes del Estado y por las partes
en disputa, las cuales, a su vez, crearon pe-
quenas comisiones técnicas, de ayuda huma-
nitaria, de investigacion no jurisdiccional y
otras. Tanto una como otra, en la practica, res-
pondian a circunstancias limitadas (acciones
de disturbio) y, al estar desarticuladas, no lo-
graban tener un impacto suficiente en el proce-
so del conflicto. La «estrategia del bombero»
en situaciones de conflictividad social puede
tener dos efectos indeseables: el mantenimien-
to de las condiciones de conflictividad, lo cual
implica que el conflicto puede quedar latente y
expresarse violentamente en el futuro; y la
confirmacién de la extendida percepcién de
que el Estado y la democracia son incapaces
para resolver las disputas de intereses de ma-
nera imparcial.

La perspectiva de los conflictos que se ha
privilegiado es la del conflicto como problema.
Y las estrategias adoptadas se dirigen a «ad-
ministrarlos», «gestionarlos» o «resolverlos».
Estos tres enfoques parten de una visién ne-
gativa del conflicto en tanto fendmeno que es
necesario controlar o eliminar. Hay miradas al-
ternativas a esta perspectiva como, por ejem-
plo, el concepto de «transformacion de conflic-
tos» que en los ultimos afos ha ido ganando
terreno entre los especialistas y con el que se
intenta dar cuenta de la complejidad del fend-
meno y de sus posibilidades para lograr el re-
conocimiento de las diferencias de intereses
(Ormaechea 2006). Ademas, en situaciones
de conflictos sociales el instrumento de la poli-
tica suele ser reducido a una simple negocia-
cion y transaccion entre las partes en disputa,
dejando pasar por alto la discusion y solucion
de los problemas de fondo que dieron origen
al conflicto.

Hemos visto ya que los conflictos socia-
les tomaron en su mayoria la forma de cues-
tionamientos a decisiones o agentes estatales.
En algunos casos, sobre todo entre fines del
2001 y durante el 2002, los conflictos pueden
ser interpretados como reacciones a los arre-
glos politicos y econémicos suscitados por
las reformas liberales de la década de 1990
(reclamos de reposicion de despedidos o de
mejores condiciones laborales; demandas de
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inversién en infraestructura; protestas contra
privatizaciones; precios, impuestos y aranceles
agrarios, etcétera) (Pajuelo 2004). Hemos visto
también que en anos posteriores gran parte de
ellos han estado dirigidos en contra de autori-
dades locales y que muchas veces escondian
rivalidades personales entre grupos que pug-
nan por el control de los municipios y sus pre-
supuestos; y que existié un rapido transito entre
la accion colectiva de protesta y las manifesta-
ciones violentas. Detras de estas motivaciones,
como ya se argumento, existen fallas estructu-
rales en la relacion entre el Estado y la socie-
dad: ausencia e ineficacia del Estado, cultura
politica de confrontacion; efectos de la pobreza
y la exclusion; desconfianza en las instituciones
estatales, e imposicidon de los intereses de
sectores privados y elites nacionales. Fallas
que tienen antecedentes histdricos en la socie-
dad peruana y que se han visto agravadas por
los efectos del pasado reciente de violencia y
de autoritarismo.

Las desigualdades sociales y la constitu-
cion jerarquica de una sociedad afecta las de-
cisiones del Estado frente a un conflicto. Di-
chas desigualdades producen una distribucion
desigual de los recursos simbdlicos y materia-
les con los cuales los sectores en disputa en-
tran a una negociacion, lo que puede llevar a
que se impongan decisiones sin considerar la
diversidad de intereses y puntos de vista. Las
diferencias en la distribucion del capital politi-
co o econdémico pueden llevar a que se impon-
ga una decision sin considerar los intereses
divergentes; y, aun cuando se lleva a cabo
una negociacion respetando las reglas del dia-
logo democratico, se puede terminar legitiman-
do decisiones que a la larga pueden ser caldo
de cultivo de nuevas formas de protesta y de
violencia. En sociedades como la peruana,
donde amplios sectores de la poblacion se
sienten constantemente agraviados por un or-
den social excluyente,?® no es poco comun
que el Estado tome postura por alguna de las
partes en conflicto y actue de manera parcial
e interesada aun cuando formalmente se asu-
ma que se siguen las pautas del dialogo demo-
cratico. En esos casos, tanto las falencias del
Estado como la represion violenta pueden ser

percibidas como estrategias deliberadas por
mantener un orden social injusto, y esto atenta
contra la legitimidad de las instituciones que
debian canalizar los conflictos de manera pa-
cifica. En el ya citado informe de la Defenso-
ria del Pueblo se explica que con los caminos
institucionales empleados para la solucién de
conflictos no siempre se logra darles solucion,
sea porque mantienen abierta la confrontacion,
0 porque alguna de las partes incumple los
acuerdos (Defensoria del Pueblo 2005: 17).
Tenemos entonces un escenario complejo en
el que la injusticia —real o percibida— puede
mantener latente el conflicto a pesar de haber
una negociacion exitosa. La controversia inme-
diata puede resolverse, pero queda latente la
inconformidad ante la percepcion de derechos
presuntamente vulnerados.

La dimensién instrumental del Estado pue-
de ser percibida como una forma de domina-
cion. No es gratuita la actual tendencia a la ra-
dicalizacion de los discursos politicos ni la
legitimacion de la protesta violenta como la
unica forma de introducir en la agenda de de-
cisiones publicas ciertos problemas que de
otra manera pasarian desapercibidos para la
opinidn publica. Las instituciones estatales y la
democracia tienen que demostrar su pertinen-
cia abordando los conflictos sociales como lo
que en realidad son: un problema a la vez que
una oportunidad. Pero para ello hace falta que
quienes administran el Estado dejen que este
sea intervenido por el conflicto mismo y quede
espacio para la reforma de las instituciones.
La unica manera de que el enfoque respecto
de los conflictos cambie, y el Estado mejore
su capacidad de hacer uso de los instrumen-
tos de politica, inteligencia y la fuerza publica
en casos de conflictividad social, es que se
lleve a cabo dentro del Estado un cambio sus-
tancial. La resistencia al cambio es una absur-
da forma de autosabotaje. Atenta tanto contra
la integridad y derechos de los manifestantes
como contra los propios agentes de las fuer-
zas del orden encargados de intervenir, pues
los expone a cometer violaciones de derechos
humanos y al mismo tiempo impide el resguar-
do del orden interno y el fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica.

20 | a cvr utilizé el concepto de «percepcion de agravio» como uno de los factores que explican que muchos universitarios
ayacuchanos hayan optado por vias violentas para transformar la sociedad.
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Atisbos conceptuales sobre la realidad
de los conflictos sociales en el Peru

RoLaNDO LuquE”

Casi nadie pone en duda las desmesuras de
nuestra historia —harta «de pasiones violentas
y estériles»— (Basadre s. a.: 26) y menos aun
discute que nos ha ido mal por ese afan perti-
naz de habitar en los extremos. ¢ Necesita el
Peru una buena dosis de serenidad para aco-
meter sus viejos y nuevos problemas? Desde
luego, si lo necesita, y los conflictos sociales
son, entre otros, el desafio ideal para aproxi-
marse serena y equilibradamente a lo que de
por si es crispado, desordenado, apasionado.

Este breve ensayo busca comprender los
conflictos prescindiendo de las visiones y re-
acciones extremas, sondeando su complejidad
en lo que atafe al lugar que ocupan en el
mundo social y politico, y adentrandose en te-
mas como el amplio espectro de las percep-
ciones, la violencia como recurso, el otro
como sujeto de derechos y no como variable
puramente econdmica en las actividades ex-
tractivas y el reconocimiento como mecanismo
de integracion.

Los conflictos sociales en el Perud, como
se sabe, no son una novedad. Si lo es el inte-
rés reciente que ellos despiertan en entidades
del Estado, organizaciones no gubernamenta-
les y empresas. Curiosamente, la academia
esta tardando en valorar una circunstancia cla-
ve de la vida nacional que mereceria estudios
mas sistematicos y profundos.

El interés al que aludo tiene que ver, des-
de una perspectiva politica, con la ubicacién
de los conflictos sociales en la agenda publica.
Estan o pueden estar en el centro mismo de
ella en cualquier momento. Estos son tiempos
de vértigo informativo en los que es posible
percibir «un Peru en simultaneo» y por ende
hacerse una idea, dia tras dia, de cuan parejo
esta el suelo para un gobierno y de la capaci-
dad del gobernante para instalar y sostener
condiciones suficientes de gobernabilidad. En-
tonces, segun se suele decir, la calle hablara
suave o fuerte.

¢, Como nos estan viendo?, es la pregunta
que inquieta al poder politico. ¢Sera que el
pueblo cree que falta mano dura para poner
orden? ¢ Los inversores, viendo marchas y re-
friegas, acusaran un ligero temblor a la hora
de senalar el destino de sus fondos?

Pero, ademas de la estabilidad politica y
la promocion de las inversiones, nos debe in-
quietar sobremanera la larga lista de derechos
gue se ponen en riesgo en situaciones de
conflictividad y que tienen que ver, al inicio,
con problemas publicamente denunciados y de
posible solucion, pero que, al poco tiempo, por
las serias limitaciones en la prevencion y ma-
nejo constructivo de los conflictos, derivan en
problemas aun peores, con muertos y heridos
de ambos lados.

" Jefe de la Unidad de Conflictos Sociales de la Defensoria del Pueblo del Pert.
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1. EIl conflicto: ni demonizarlo
ni glorificarlo

Hay quienes ven en los conflictos sociales una
manifestacion absolutamente negativa de la so-
ciedad que se debe condenar y aplacar sin
miramientos; traen costos muy grandes para la
vida de los civilizados y los pacificos y, segun
se dice, alteran el orden y rompen la armonia
dominante en las relaciones humanas.

Esa leyenda negra que rodea los conflic-
tos proviene de la enorme atencién que captu-
ra su lado destructivo. Cuando alguien oye la
palabra conflicto voltea para ver ataques arma-
dos, trifulcas, virulencia verbal, sangre llegando
al rio. La palabra tiene ganada en el habla po-
pular una connotacion negativa que los medios
han multiplicado ad nauseam. Recordemos el
papel que algunas radios locales han jugado
en los conflictos, especialmente en aquellos en
que se enfrentan grupos de poder local y auto-
ridades municipales.! Lo frecuente es que en-
marquen el problema dentro de sus propios in-
tereses, distorsionen la realidad, promuevan
campafias de desprestigio y estimulen la vio-
lencia haciendo llamados explicitos a participar
en linchamientos.?

El Diccionario de la lengua espafiola tam-
bién ha puesto lo suyo. En sus seis acepciones
se habla de combate, enfrentamiento armado,
«situacién desgraciada y de dificil salida», el
momento mas violento de la batalla e incluso,
en la dimension individual, situacion de angus-
tia y trastornos neurdéticos. El conflicto, enton-
ces, pasa a ser en los despliegues de la vida
diaria algo repudiable de antemano y, como todo
lo que merece ciega condena, escasamente
analizado.

Es verdad que nadie recuerda con singular
agrado los episodios conflictivos por los que
atraveso en su vida. Cuando estos concluyen,
la reaccién inmediata es tomar distancia para
disolver las amarguras que deja la refriega. Ese
alejamiento impide la estimacion exacta del va-
lor del conflicto y; por consiguiente, la memoria

de él es por lo general de rechazo y conse-
cuente desalojo de informacién. Craso error.

Es sabido que la memoria esta mas com-
prometida con el futuro que con el pasado. Su
preservacion es en el fondo nuestra preserva-
ciéon. Dependemos de ella para encarar situacio-
nes diversas, algunas previsibles, otras sorpresi-
vas, pero ninguna, en lo posible, completamente
fuera de control. Porque eso es la memoria, un
archivo actualizable orientado al maximo control
posible de la vida futura.

Entonces, cuando la memoria no registra
con precision el conflicto y se abruma y atonta
con su lado més beligerante, carecemos de in-
formacion para reaccionar. Faltos de ese apren-
dizaje, lo mas probable es que demos varios
tumbos nuevamente.

Se entiende que es de algun modo natural
que intentemos depurarnos de lo desagrada-
ble, pero esa depuraciéon debe ser un proceso
no de eliminacion sino de transformacién sim-
bodlica, de modo que el pasado quede raciona-
lizado o ritualizado para hacer de él algo trata-
ble sin dolores, rencores o amarguras que
perturben. La transformacién de un conflicto
social debe entenderse por eso como un pro-
ceso educativo respecto del uso igualitario del
poder, el reconocimiento del otro y el desarro-
llo de respuestas cooperativas frente a los
problemas.

Mencién aparte merecen los que de ma-
nera deliberada demonizan los conflictos
como parte de una estrategia, a menudo efi-
caz, de ocultar o rebajar el problema y des-
calificar a sus protagonistas. Entonces trans-
miten a los demas la idea de que conflicto y
violencia son la misma cosa; que hablar de
conflicto es hacer, inevitablemente, referencia
a acciones de fuerza contra alguien para in-
fligirle un dafo, cuando en realidad la violen-
cia es solo una de las formas en que se ma-
nifiesta el conflicto. Frente a él los actores
pueden elegir, porque la violencia no es una
fatalidad. Por lo que hay que preocuparse es
que siempre haya opciones no violentas que

" De acuerdo con el Reporte n.° 35 de la Defensoria del Pueblo sobre conflictos sociales en el Peru, correspondiente a
enero de 2007, el 40% de ellos tienen que ver con problemas entre la poblacién y los gobiernos locales.

2 El conflicto en llave es el ejemplo reciente mas dramatico del uso irresponsable de un medio de comunicacién. En mu-
chos lugares del pais esta situacion se ve agravada por la gran cantidad de radios informales que funcionan sin estar

sujetas a ningun control.
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poder escoger.? Alli radica justamente la su-
perioridad de la democracia: en ser un siste-
ma de comunicacién confiable para llegar a
acuerdos, ventilando las diferencias sin aca-
bar con el otro.

Dicen que el conflicto es inherente a la
vida humana; sin desconocer la importancia
de este debate de reminiscencias escolasticas,
conviene, por el momento, dejar constancia de
que, queramos 0 no, de pronto cualquiera de
nosotros puede verse incurso en un conflicto,
dado que en el desenvolvimiento social de la
vida humana entramos en sucesivas colisiones
motivadas por intereses encontrados, ambicio-
nes que se cruzan, iras contenidas, exclusio-
nes ancestrales; en suma, maneras diferentes
de ver, sentir y actuar en el mundo, y cuya di-
ferencia representa en algun momento incom-
patibilidad o contradiccion.

Lo que si parece mas claro es que el con-
flicto rompe la insularidad. Nos hace ver de
pronto que el problema también lo involucra a
uno; que todo excluido puede ser un enemigo
y que no caben extraterritorialidades, circuitos
cerrados de vida, torres de marfil o de concreto
armado o autonomias econdémicas y culturales.
En el mundo hay cada vez mas intersecciones
e interdependencias. No se puede tomar deci-
siones politicas ignorando el escrutinio de la
gente ni se puede explotar recursos naturales
prescindiendo del entorno social.

Pero, ademas de romper la insularidad, el
conflicto revela un desequilibrio previo, una
asimetria perjudicial refiida con el principio de
igualdad sobre el que se erige el Estado de-
mocratico.

Entonces el conflicto, de ser visto como
algo condenable, pasa a transformarse en una
oportunidad.* Una oportunidad aprovechable
por todos, porque el conflicto no es solo la
oportunidad de quienes protestan sino también
la de quienes estan por el momento en la otra
orilla, asi como de la sociedad y el Estado que
podran modificar para mejor los términos de la

convivencia. Esta idea, que en otros lados ya
es una verdad consagrada, va avanzando len-
tamente en nuestro pais. El conflicto empieza
a ser cada vez menos un asunto de la policia,
es cada vez mas un asunto de los analistas,
mediadores, negociadores, facilitadores, y ac-
tores sociales, politicos y empresariales.

De lo que no hay duda es de que los con-
flictos estan ahi, en toda su complejidad y de-
safio. Y prestan un servicio importante. Es en
ese roce de los diferentes donde asoman vie-
jos e irresueltos entredichos, problemas que
nos negamos a ver, cuentas pendientes con la
historia, humillaciones y carencias y, también,
expectativas e impaciencias. Todo ese mundo
sumergido en la aparente calma de la vida dia-
ria salta de pronto para recordarnos las fractu-
ras sociales, las minusvalias politicas, los
abandonos historicos, los multiples imaginarios
populares, etcétera. Los conflictos, a modo de
laboratorio vivo en el que nos vemos y analiza-
mos en tiempo real, sirven para calibrar la
hondura de esos desencuentros y, para que
criaturas inteligentes, al fin, elaboren formas
de comunicacion confiables que nos ayuden a
llegar a acuerdos.®

Esta claro que si el conflicto empieza a
manifestarse hay que orientar su energia pro-
ductivamente en busca de lograr cambios que
satisfagan a las partes. El conflicto puede con-
vertirse en el momento propicio para dar saltos
hacia situaciones nuevas que mejoren las rela-
ciones entre unos y otros, siempre que sea
adecuadamente manejado.

Sin embargo, no se puede dejar de men-
cionar que los conflictos pueden ser también
activados deliberadamente para satisfacer
agendas privadas que se encuentran ocultas
de forma conveniente bajo el disfraz de la cau-
sa popular y el beneficio colectivo. Alli se es-
conden las venganzas privadas, la defensa de
intereses particulares en ocasiones vinculados
a actividades ilegales, los lanzamientos politi-
cos, etcétera. O, siempre que esto es posible,

3 En Shona, una lengua de Zimbabwe, bongozozo o mhirizonga aluden a violencia fisica: palizas, quemaduras, tortu-
ras; en cambio, la palabra makakatanwa se refiere a los desacuerdos, las discusiones, a los conflictos que no son
violentos. En nuestra lengua se distingue también la violencia del desacuerdo, pero la palabra conflicto remite casi in-

variablemente a violencia.

4 De Bono se refiere al conflicto como una situacion que necesita un esfuerzo de proyecto. Cf. De Bono (1986: 113 y ss.).

5 Las comunidades achuar del rio Corrientes esperaron treinta y seis afios para que el Estado se preocupara por su
salud y la empresa reconociera el dafio, y dejara de contaminar las aguas. Hoy cuentan con un acta considerada
histérica y cuyos acuerdos se han empezado a cumplir en los plazos previstos.
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la debilidad en la organizacion de la protesta
permite que se cuelen los ultras y los sujetos
0 grupos antisistema que trataran de llevar el
descontento hasta el extremo para producir el
maximo de dafos, de modo que las relaciones
estallen y crezca el resentimiento.

Justamente, es ese resentimiento el que
usaran como combustible para sus proyectos
politicos. Es obvia la idea de conflicto que tie-
nen las organizaciones subversivas y el papel
que le asignan a la violencia en el cambio so-
cial. Los actos y los textos de Sendero Lumi-
noso prueban de sobra esta glorificacién del
conflicto entendido como violencia orientada a
la destruccion del otro y cebada hasta con su
propia sangre.

2. El conflicto, real o imaginario,
tiene consecuencias

Solo en la pizarra de los académicos el conflicto
es ideal. Alli le son aplicables de manera impe-
cable todas las matrices de analisis, triangulos
de conflictos, paradigmas anidados, diagramas
de actores, etcétera. Pero de la pizarra al terre-
no de los hechos hay un largo trecho, un trecho
que habra de recorrerse premunido de todo este
instrumental, pero conscientes de los altibajos y
sorpresas que nos depara la realidad.

Este tipo de conflictos no es una cuestion
de dos o tres que podrian sentarse a la mesa
del conciliador extrajudicial y transparentar sus
percepciones hasta dejar ver la raiz de su pro-
blema. No, en este caso son cientos y a veces
miles los movilizados, de los cuales un sector
ha sentido algun tipo de perjuicio directo del
que puede dar fe. Los demas sustentan su ac-
titud en el temor a que les ocurra lo mismo, la
solidaridad con los perjudicados y un afan de
reivindicacion histéricamente acumulado. Sue-
len, ademas, en algunos casos, confiar acriti-
camente en la version del lider y dar por ciertos
los titulares de los periddicos o las noticias de
la radio y la television.

La realidad del conflicto es distinta de la
verdad del problema. Lo peor que puede ocu-

rrir es que vayan por caminos distintos, pero no
es infrecuente que asi sea. Mientras el proble-
ma es o puede ser sometido a analisis multi-
ples pugnando por componer una verdad que
lo explique y cuya explicacion sea racionalmen-
te compartida por la diversidad de los agentes
que intervienen, el conflicto adquiere con el
paso de los dias una realidad en extremo com-
pleja y no enhebrada por un hilo racional.

La realidad del conflicto debe estar hecha
de las verdades del problema hasta donde sea
posible estirar el principio de verificacion y la
idea del mejor argumento, pero no siempre
esto es asi 0 por lo menos no empieza asi.

Lo que se pone en juego va mas alla del
problema central o de lo que se consideraba
originalmente como central. El conflicto tiende
siempre a ramificarse y a activar a su paso
otras fibras de la intimidad social, voces remo-
tas que vuelven a sonar y que adquieren rele-
vancia especialmente en la etapa de su esca-
lamiento.

¢ Cémo es que llegamos hasta aqui?, es la
pregunta obligada. Y no es que no haya expli-
caciones, sino que se tiene la tendencia a des-
conocer como parte del conflicto aquello que no
tiene status de verdad, lo que no obedece a
una ldégica consagrada y que no es parte del
intercambio rutinario de mensajes en una co-
munidad de hablantes homogénea. Esta limita-
cioén para ver todas las caras del conflicto pue-
de derivar en una ruptura de la comunicacion.

Es probable que muchas de las motivacio-
nes de los conflictos provengan de algunos re-
tazos de verdad, mitos fabricados y echados a
rodar, afirmaciones dichas con gran emotividad
pero dificiles de verificar; una argamasa cierta-
mente discutible para la recta razdn pero que
en el terreno tiene la fuerza suficiente para
producir consecuencias. ¢Qué hacemos?, ¢ lo ta-
chamos de falso y perseguimos a sus autores?,
o ¢intentamos comprender que lo imaginario y
lo indemostrable son elementos que tienen
«realidad» en el mundo del conflicto?®

La pregunta es qué hacer con estos ele-
mentos o con los interlocutores que no incorpo-
ran esta dimension en sus deliberaciones.” Esto

8 Cuentan que en una comunidad se hablaba con agitacion de la explotacion de una mina de diamantes solo porque

alguien oy6 de pasada la expresion perforacion diamantina.

7 Un enfoque transdisciplinario permite incorporar los componentes no racionales del conflicto.
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forma parte, sin duda, del manejo del conflicto y
hay maneras de tratarlo. Quienes inician un pro-
ceso de didlogo es porque admiten una apertura
hacia el otro, ese es el espacio que hay que
aprovechar para introducir un lenguaje que refle-
je lo mejor posible el conflicto.®

Aquello que es capaz de generar conse-
cuencias debe ser controlado en tanto van
emergiendo en el proceso los elementos con
los que elaborar una verdad compartida de la
que nazcan acuerdos. Despejar lo imaginario
o lo indemostrable es una operacion de ciru-
gia mayor en la que, sin lesionar la autoestima
de nadie, ni menospreciar el fundamento de
su reclamo, se logre la adhesién de las partes
a afirmaciones susceptibles de verificacion.
De no lograrse este transito, los acuerdos se-
ran tan imaginarios como las causas que die-
ron lugar al conflicto.

3. El prestigio de la violencia

Prestigio quiza sea una palabra chocante pues-
ta al lado de la violencia, pero la uso delibera-
damente para poner en evidencia que hay en
un sector de la poblacién y de sus dirigentes, el
convencimiento de que la violencia es la via
corta y rapida para alcanzar los objetivos. Esta
eficacia ha hecho de ella un medio estimado y
de buen crédito, y con frecuencia presente a la
hora de barajar alternativas de lucha.

Las relaciones de marcado desequilibrio
nunca producen acuerdos. La parte fuerte per-
cibe que su superioridad cancela de por si
cualquier pretensién. Esa superioridad se sus-
tenta en algun tipo de poder y eventualmente es
santificada con alguna forma juridica, aunque
en ocasiones esta ni siquiera sea necesaria.

La primera tension se presenta cuando la
parte débil pretende el equilibrio. Lo natural en
un Estado de derecho es que los procedimien-
tos legales, la dinamica politica o la interac-
cion social acorten la distancia entre unos y

otros para producir un espacio de intercambio
razonado de mensajes en un plano de relativa
igualdad. El equilibrio entonces llegara. El pro-
blema es cuando se cree de antemano que
esas opciones estan desprestigiadas por lentas,
farragosas y corruptibles. Surge, entonces, la
tentacion de la violencia, y no es ni sera raro
que se ceda ante ella.

Pero, ¢ por qué la violencia es percibida
como un factor eficaz para alcanzar el equili-
brio? La violencia,® no obstante el riesgo que
se corre en su uso, es un recurso de utiliza-
cion inmediata, transmite con contundencia un
mensaje, da una impresion de cohesion e
identidad en el grupo, siempre habra experien-
cias de humillacion en que justificarla, apunta
directo a producir miedo en el otro. Pero so-
bre todo, no faltaran precedentes a los que los
lideres apelaran para demostrar que es un
medio probado de lucha.

Es verdad que un alto porcentaje de los
mecanismos de didlogo se instala luego de las
medidas de fuerza. Pero lo que esto revela no
es la eficacia de la violencia, sino la incapaci-
dad del Estado para dar a los conflictos una
salida razonable. La competencia mas desa-
rrollada frente a las amenazas de violencia es
la represion. El Estado no esta suficientemente
preparado para analizar situaciones de conflic-
tividad con un propdsito preventivo, buscando
entendimientos y arreglos dialogados. Se ob-
serva, por el contrario, cierta displicencia y
torpeza que facilita el avance de los violentos.
Y no me refiero a este Gobierno en particular
ni a tal o cual gobierno regional o local, sino al
Estado histérico.

No es sencillo entender el potencial de
violencia que cada pueblo tiene.’ En nuestro
pais, el resentimiento, la frustracion, el temor,
fruto de las exclusiones, son sentimientos que
se acumulan fraguando un potencial de violen-
cia que con frecuencia halla en contrarieda-
des poco significativas la ocasién de liberarse
como una energia a cierta hora ingobernable.

8 «Lo que se busca o produce en la fusién de horizontes culturales no es el consenso entre los diferentes sino la
ampliacién de los puntos de vista y la autorrecreacion de las identidades». Tubino (s. a.: 10).
9 Lewis Coser tiene al respecto una discutible, pero provocadora teoria de la violencia como via para alcanzar logros. Cf.

Coser (1967).

0 Es increible como en cuestiéon de horas una marcha de protesta contra una medida desatinada de la presidenta del go-
bierno regional de Apurimac, cobra un muerto y mas de cincuenta heridos y se convierte en una lucha contra el abandono
y la postergacion de un pueblo. Las agendas histéricas estan siempre a la espera de una oportunidad para emerger.
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Le cuesta al Estado lograr anticiparse a esce-
narios complicados y les cuesta también a los
dirigentes sociales y politicos calcular el des-
enlace de las acciones de protesta. Y no es
que nuestros pueblos sean violentos por natu-
raleza —ningun pueblo lo es—," sino que en
las condiciones de vida de la mayoria hay ra-
zones fuertes para el descontento aunque no
necesariamente para la violencia. La violencia
supone una eleccion.

Es evidente, por otro lado, que los blo-
queos de carreteras o la convulsidon generaliza-
da ponen al Estado contra la pared y con ani-
mo de arreglo inmediato, pero es muy dificil
sostener en términos de pais o de bienes per-
sonales como la vida o la integridad fisica que
los beneficios logrados mediante medidas vio-
lentas superan los costos dejados en el camino.

La unica forma de dejar sin piso a los vio-
lentos es desatorando los conductos por donde
debe fluir la protesta. La ley y el didlogo son
las dos Unicas vias admisibles. Hay una cierta
dosis de energia en la protesta que el sistema
puede procesar sin poner en tela de juicio sus
principios. Mas alla de ella, la relacidon se in-
terfiere y, eventualmente, se rompe.

La violencia anula el sistema de procesa-
miento de las diferencias. Es un error, sin em-
bargo, quedarse en el plano de la condena y
no incluirla como una variable central en el
analisis. No hay duda de que la violencia es la
peor manera de comunicarse, sobre todo por-
que pone en riesgo la subsistencia de los in-
terlocutores, y contiene mensajes que hay que
descifrar con cuidado en pos de hallar la cau-
sa que la provoca, el factor que la estimula y
agranda, y quiza las claves de su tratamiento.

4. El espacio fisico y el espacio vital

Un tipo de conflicto, intenso, complejo y que
suele dominar las primeras planas es el con-
flicto socioambiental.’? En él las poblaciones
se movilizan contra las compafias mineras y
petroleras que exploran o explotan recursos

naturales y contra el Estado, exponiendo pro-
blemas relativos a derechos sobre la tierra, el
acceso al recurso del agua, inadecuado ma-
nejo ambiental, temor a que la actividad pro-
duzca contaminacion, accidentes ambientales,
acceso a canon y regalias, pasivos ambienta-
les, impacto econémico-social, etcétera.

Ha habido avances en el tratamiento de
los problemas ambientales pero aun estamos
lejos de tener una institucionalidad ambiental
que no sea percibida como parcializada, limi-
tes maximos permisibles adecuados, mejores
mecanismos de participacion y consulta ciuda-
dana, etcétera. Pero, de entre todos, hay un
aspecto sustancial que marca la conducta de
los actores y que tiene que ver con la mentali-
dad con que se inicia un proceso de explora-
cion y explotaciéon de un recurso natural.

Me estoy refiriendo al conocimiento, actitud,
intencion con que empresarios y tecndlogos se
aproximan a ese espacio de la realidad en el
que yace un bien muy preciado. ¢Qué tipo de
preguntas se han hecho antes de echar a an-
dar las maquinarias? ;Esas preguntas giran
en torno solamente de volumenes de mineral o
hidrocarburos, costos de produccion, valor en
el mercado?

Es una constante en los conflictos de este
tipo encontrar que el inicio de la relacion entre
la empresa y la comunidad no fue bueno. Es
decir, no hubo una preocupacién por conocer
quiénes son y desde cuando estan donde es-
tan, qué tipo de relacion mantienen con el en-
torno natural, cudl es su idea de desarrollo,
qué expectativas tienen en relacion con el pro-
yecto en curso, etcétera. Estamos hablando
de dos mundos que se han conocido en la ac-
cién por no decir en el conflicto y en la cual
cada uno mantuvo su linea de ideas y creen-
cias. No hubo una etapa previa, bien pensada,
de conocimiento mutuo en la que se buscaran
intersecciones sobre las que realizar un pro-
yecto compartido. Las comunidades se mos-
traron entre la expectacion y la sensacién de
peligro y las empresas hicieron poco o nada
por forjar sus propias condiciones de acogida.

" «La conducta agresiva estéa lejos de ser una respuesta simple y mecdnica; su aparicién depende de la disposicion del
sujeto, de su historia personal, de la situacion dada (frustracion, percepcion de la violencia, desencadenantes) y de la
interpretacion que el sujeto haga de tal situacion». Touzart (1980: 34).

2 De acuerdo con el Reporte n.° 35 de la Defensoria del Pueblo correspondiente a enero de 2007, los conflictos socioam-

bientales representan el 22% de un total de 97 conflictos.
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Era, entonces, bastante previsible que esos
mundos entraran en colision.

Los tedricos de la modernidad sostienen
que la vision unilineal del desarrollo surgida del
siglo xvin europeo ha entrado hace tiempo en
crisis. La reaccion contra la mineria tiene que
ver con ese cuestionamiento a una modernidad
excluyente y altamente costosa para los pue-
blos. La fascinacion por la maquina y el calculo
ya no tiene el efecto de antes. Hoy, el acceso
casi ilimitado a la informacién permite entrar en
circuitos de conocimiento'® en los que dirigen-
tes y pobladores se forman sus propios juicios
y se preparan para que no les den gato por lie-
bre. En el Peru, este es un proceso que ya se
inicié y que es irreversible.

Por otro lado, nunca es una buena defen-
sa basarse en la ausencia de normativa o en
la debilidad institucional. Quiza sea valida en el
alegato empefioso de los abogados, pero mas
alla de la oficina del ministro no tiene mucho
futuro si la poblacién esta persuadida de que
su tierra y su agua estan en riesgo.

Sucede que en muchos casos, el espacio
al que la empresa llega con sus planos y sus
dragas no es un espacio puramente fisico, es
un espacio vital. No tiene solo un valor en el
mercado, sino que tiene un significado en el
horizonte cultural de ese pueblo. Ese espacio
es el escenario de su historia; cada cosa tiene
un nombre y una presencia en la vida simbdlica
y doméstica. Es con esa tierra, con esa agua,
arboles y animales que han hecho su vida, sus-
tentado a sus familias, forjado una cultura.

Es esa percepcion de que la armonia y la
subsistencia estan en riesgo la que produce
explicables reacciones de alarma. A ellas se
suman dos elementos mas objetivos: la extrema
pobreza de los pueblos mineros y el paisaje
desolador de los pasivos ambientales.

Nada de esto tiene que ser necesariamente
asi. La mineria es una actividad muy importante

en el desarrollo del pais. Pero hay que ser muy
transparentes desde el comienzo: las verdades
incompletas, los malentendidos, los dobles
juegos, son petardos que no tardaran en esta-
llar en la cara de todos.

Llama la atencién este descuido en propi-
ciar un dialogo intercultural, a sabiendas de
que el nuestro es un pais tan diverso que exi-
ge formas de relacién creativas en las que se
pueda sostener cualquier emprendimiento.

5. Del estado de humillacion
al estado de reconocimiento

Los ciudadanos que ante la puerta de la muni-
cipalidad demandan cuentas claras, los pue-
blos invisibles ante los ojos de las empresas
extractivas, las comunidades que se agreden
entre si por los limites difusos de sus tierras,
son experiencias que tienen algo en comun: el
no reconocimiento.'

La idea de reconocimiento —que Hegel
dejo a mitad de camino—'® parte por afirmar
que el proceso social tiene una tensién interna
que es de caracter moral. En los conflictos so-
ciales no solo hay la pretensién de acceder a
algo deseado: mejores servicios municipales,
agua limpia o propiedad indiscutible sobre la
tierra, sino también la reivindicacion moral y
cultural de los que se sienten menospreciados.

Este enfoque sostiene que los sujetos se
van modelando a si mismos en funcién del in-
tercambio con los demas. G. H. Mead, citado
por Alex Honneth (1997), le da un caracter so-
cial al forjamiento de esa identidad al afirmar
que «[...] sin el otro que reacciona ante mi no es
posible que repare en mis propias reacciones».
Es en esa relaciéon que el sujeto puede medir el
grado de aceptacion y de respeto a sus dere-
chos. De este modo, ganara su «autorrespeto»,
es decir, la conciencia de su dignidad."”

13 Vale citar lo que Carmen Rosa Balbi dice en Ciudadanos en la sociedad de la informacion: «La globalizacién de la informacion
permite asi, de manera cada vez mas extendida, que en el ultimo rincén de un pais con una geografia tan compleja y cultural-
mente diversa como el Pery, se maneje informacion que puede tener implicancias directas en la calidad de vida» Balbi (1999).
4 Segun Nelson Manrique (1999), la tasa de crecimiento de internet en el Perd supera en tres veces la media mundial.

5 Al respecto hay un sustancioso debate entre autores como Honneth, Taylor, Fraser o Habermas.

6 El joven Hegel se propuso originalmente la construccion de una comunidad moral a partir de la lucha por el reconoci-
miento, objetivo que deja de lado mas adelante en favor de una filosofia de la conciencia.

7 «El reconocimiento es mas que la tolerancia positiva. Reconocer al otro en su alteridad radical es mas que respetar sus
diferencias y comprenderlo desde su percepcion del mundo. Reconocer al otro es respetar su autonomia, es percibirlo

como valioso» Tubino (s. a.: 9).
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En un régimen de libertades, aun si se tra-
tara de democracias en formacion como la
nuestra, el pensamiento critico y creador, logra
expandir la individualidad de los sujetos trans-
formandolos en actores en la «lucha por el re-
conocimiento». En esas circunstancias, tener
derechos no solo significa estar rodeado de
ciertas formas juridicas, sino también tener
pretensiones legitimas, accesibles, que le dan
al sujeto la conciencia de que goza del respe-
to de los demas.™

En las causas de los conflictos hay la per-
cepcion de que se estan violando derechos
fundamentales. Dice Honneth que el menos-
precio por desposesion de derechos significa
ser lesionado como sujeto moral. Esto trae
consigo la pérdida de respeto de si mismo
como sujeto de interaccién legitima con los
demas. Y en la medida en que esa situacion
no merece una respuesta apropiada de parte
del Estado o de las empresas o de otros sec-
tores de la sociedad, no se sentiran oidos ni
entendidos en sus diferencias; entonces, se
incubara en los sujetos de esa comunidad un
sentimiento de menosprecio por deshonra.
Esta forma de menosprecio tiene que ver con
la desvalorizacion de su modo de vida indivi-
dual y colectiva que lesiona fuertemente su au-
toestima y destruye la confianza. Esta ultima,
dicho sea de paso, se labra con dificultad me-
diante sucesivas demostraciones, pero se pue-
de menoscabar con una sola defeccion.'®

Si a esto le agregamos una reaccion re-
presiva como Unica respuesta a la expresion
de protesta, lo que estaremos componiendo
aceleradamente sera una situaciéon de convul-
sion social muy fuerte. El sujeto buscara trans-
formar el dolor en accién, concretamente en
resistencia social y politica, pero sobre todo
en una sdlida resistencia moral. Nunca anular
o burlar al otro son estrategias que logran
mantenerse en el tiempo. Cada vez es menor
su plazo de efectividad. A la vuelta de la esqui-
na o del cerro resurge el conflicto como una
deuda pendiente.

Sin embargo, el no reconocimiento no
debe ser interpretado siempre como menospre-
cio. Puede ser incapacidad para reconocer
(distancia cultural, limitaciones en la compren-
sion del otro) o mala comunicacion (errénea
percepcion, cierta indiferencia). En cualquier
caso, solo la posibilidad de un nuevo obrar
puede disolver la tensién motivacional del me-
nosprecio.

Todas las comisiones de la verdad en el
mundo han recogido en los testimonios de las
victimas el recado de su reivindicacion moral.
Que los demas sepan lo que sufrieron, que ese
sufrimiento fue terriblemente injusto y que la
sociedad haga algo por devolverles lo que per-
dieron, aunque sea de un modo simbdlico. La
verdad de su historia se debera configurar en la
aceptacién del otro, y la solidaridad mas que
generosidad debe significar adhesion y pro-
teccion frente a la experiencia de menosprecio.
Si no fuera asi, la tensién moral se mantendra
como una energia subterranea de prondstico
reservado.
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Los conflictos después del conflicto. Desestructuracion del
sistema politico y conflictos sociales depués de la violencia

CARLOS MELENDEZ"

Los andlisis sobre el actual nivel de conflictivi-
dad que atraviesa el pais (que se evidencia en
conflictos sociales como los de llave, Quilish,
Tintaya, por mencionar los mas conocidos) no
han sido relacionados con la desestructuracion
del sistema politico producida por un proceso
en el que intervinieron la violencia politica y el
autoritarismo posterior a esta. Consideramos
oportuna una mirada al clima de conflictividad
social relacionandola con la desestructuracion
de los vinculos politicos, luego del colapso del
sistema de partidos y la imposibilidad de rear-
ticularlos como resultado y secuela de los pro-
cesos de violencia politica que atravesé el pais
durante las Ultimas dos décadas. Como corola-
rio de este proceso, las demandas sociales
que movilizan grandes sectores del pais no
encuentran canales formales para ser media-
dos y estallan vulnerando las capacidades de
gobernabilidad de un pais cada vez menos
partidarizado y menos estable.

1. El colapso y la ciudadania rural

Los analisis politicos mas contundentes sefa-
lan que en el Peru no existen partidos. Se ha
llegado al punto inclusive de cuestionar las ca-
racteristicas organicas de lo que para muchos
es el «Unico partido digno de ese nombre» en
el pais (el Partido Aprista Peruano). Esto ha

llevado a caracterizar nuestro sistema politico
como una «democracia sin partidos» (Tanaka
2005) que evidencian que la era de los parti-
dos enraizados en la sociedad habria terminado
(Levitsky y Cameron 2003). Este diagndstico
supone que alguna vez existié un sistema de
partidos que cumplia de algun modo, eficiente
para algunos (Tanaka 1998), cuestionable para
otros (Lynch 1999), la funcién de representa-
cion politica. Se dice que este sistema, virtuo-
so o deficiente, colapsé con la emergencia de
Alberto Fujimori y su prédica antipolitica
(Grompone 2000; Degregori 2000). Sin embar-
go, no existen aproximaciones de igual con-
tundencia cuando nos acercamos a las reali-
dades locales que nos permitan dar pistas
sobre la presencia real de aquellos partidos
cuando estos gozaban, supuestamente, de
plena salud.

El retorno a la democracia que vivié el
Peru entre 1978 y 1980 coincidid, como en el
resto de América Latina, con la transicion de
un modelo de matriz estadocéntrica a un pro-
ceso de ajuste estructural, lo que Cavarozzi de-
nomina la «doble transicion» (Cavarozzi 2004).
Pasamos de un gobierno autoritario a uno de-
mocratico con altos niveles de competencia po-
litica, mientras que el Estado iba perdiendo
paulatinamente sus pretensiones de regulacion
de la vida econdmica y social del pais. La
competencia electoral, con partidos que cu-

" Sociologo de la Pontificia Universidad Catdlica del Peru e investigador del Instituto de Estudios Peruanos.
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brian todo el espectro politico, nos hizo perder
de vista cambios sustanciales que atravesaba
el pais y se vivio, como sefala Tanaka, el «es-
pejismo de la democracia» (Tanaka 1998).

Las reformas sociales aplicadas por la
dictadura velasquista (1968-1975), especial-
mente, en materia de propiedad de la tierra y
de educacion, y la ampliacion significativa de
la poblacion electoral (al otorgar la Constitu-
cion Politica de 1979 derecho de sufragio a
los analfabetos) crearon las condiciones para
una ola de participacion ciudadana, tanto a
nivel electoral como de movilizacién social.
Las demandas sociales postergadas se mos-
traban al alcance de las mayorias, mucho
mas quiza en las expectativas que en la reali-
dad. La democracia vino no solo con votos
sino también con el protagonismo de las movi-
lizaciones, paros y huelgas de sindicatos y
gremios organizados. La posibilidad de, por
fin, elegir a los gobernantes —en una socie-
dad caracterizada por muchos como gamona-
lista— hacia que estas expectativas cobraran
fuerza. Como consecuencia, la ciudadania
dejo de ser privilegio de las clases medias y
altas, se democratizé y se volvié rural.

Para entonces, los canales para hacer
politica eran los partidos politicos formados,
en su mayoria, con anterioridad a la dictadura
velasquista. Agrupaciones politicas que se ha-
bian formado, crecido, organizado y consoli-
dado en las ciudades y capitales de provincia,
ya que, como sefald en alguna ocasion algun
representante de estos, «jPara qué servia
hacer politica en el campo, si los campesinos
no votan?». Pero desde 1979, esta situacion
cambid. Sin embargo, los partidos politicos no
habian siquiera incorporado las demandas de
estos sectores de la poblacion de una manera
genuina, sdlida e informada, quiza mas desa-
rrollada en el plano discursivo que en la plani-
ficacion de reformas necesarias.

Los partidos, para entonces, tenian pre-
tensiones de presencia nacional y la ampliacion
de la ciudadania les dio la posibilidad de ex-
tenderse y afianzarse. Sus aspiraciones consis-
tian en transformar un esquema de representa-
cion que cambiara el «triangulo sin base»
(Cotler 1994) por una piramide de representacion,
donde la cuspide (las elites) representaran fiel-
mente los intereses agregados de sectores
sociales organizados corporativamente. Pero
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este proceso se truncd debido a las transfor-
maciones en la naturaleza de las demandas
sociales: de un Estado con dificultades para
garantizar derechos sociales minimos a la ciu-
dadania. Ademas, debido a la emergencia de
Sendero Luminoso que fue, precisamente, la
mayor evidencia de que un sector de la pobla-
cién no sentia como suyo el naciente sistema
de representacion.

El conflicto que iniciara Sendero Luminoso
comenzo el dia en que se realizaban elecciones,
en las zonas donde por primera vez los ciuda-
danos acudian a votar. Es decir, surge donde
los partidos politicos iniciaban timidamente su
despliegue y en medio de la incertidumbre pro-
pia de un pais que no conocian y que se les
empezaba a desbordar.

El sistema de representacion politica asen-
tado en el Parlamento y en el Ejecutivo no
pudo echar raices en la sociedad rural. Mien-
tras los partidos de derecha como Accién Po-
pular y el Partido Popular Cristiano se refugia-
ban en las ciudades y el Partido Aprista en las
capitales de provincia, la izquierda que tenia
una mayor vocacion «campesina» (por llamarla
de algun modo), fue tan dubitativa con respecto
a la «lucha armada» que no logrd cuajar una
propuesta de representacion politica para esa
ciudadania rural, aquella donde las viejas tradi-
ciones politicas pertenecian al hacendado, y
no a una experiencia propia de militancia politi-
ca. La politica no pertenecia al ciudadano ru-
ral, sino a quien era su jefe y patron.

El conflicto armado termind por ahuyentar
mas a los integrantes de los partidos politicos,
organizaciones que sufrieron la desaparicion
de sus miembros de base y de las autoridades
locales que los representaban en lugares tan
alejados de las ciudades. La guerra, como fin
de la politica y no como continuidad de ella,
fue el primer proceso de despolitizacion que
sufrio el Peru desde la vuelta a la democracia.
El Informe Final de la Comision de la Verdad
y Reconciliacion (cvr) relata casos de conflic-
tos al interior de comunidades campesinas
que fueron exacerbados y que encontraron vio-
lenta resolucién a partir del conflicto armado.
Precisamente, la evolucién de aquellos no se
hizo de manera politica —es decir, con la me-
diacién de actores organizados— sino median-
te la guerra. Las ideologias y las propuestas
no solo desaparecieron con «la caida del muro»,
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sino con la pérdida de vidas humanas donde
el pragmatismo no fue sino mas de las veces
puro instinto de sobrevivencia.

2. El fujimorismo: clientelismo
y conflicto

El proceso de despolitizacion —como resulta-
do de la guerra subversiva en el interior del
pais y en las zonas urbano populares— fue
aprovechado y expandido por el proyecto anti-
politico fujimorista que se conformé tomando
como base el clientelismo politico en las zo-
nas populares, la militarizacion de las zonas
rurales y la utilizacion de una politica contra-
subversiva como instrumento politico después
de haber vencido militarmente a Sendero Lu-
minoso y al Movimiento Revolucionario Tupac
Amaru (MRTA).

La prédica antipolitica de Alberto Fujimori
contra los partidos politicos denominados tradi-
cionales goz6 de un alto respaldo en la opinién
publica nacional. La crisis econémica hereda-
da del gobierno aprista de Alan Garcia (1985-
1990) y la violencia politica expandida en casi
todo el pais se interpretaron como el penoso
desemperio de los partidos que gobernaron el
pais durante la década del ochenta. La situa-
cién critica justificd la «mano dura» del régi-
men fujimorista, traducido en el autogolpe (el
cierre temporal del Poder Legislativo, Judicial
y 6érganos de control), y en el creciente autori-
tarismo del régimen. Al carecer de vinculos
con estructuras politicas organicas, el gobier-
no de Alberto Fujimori utilizé el despliegue te-
rritorial de las fuerzas armadas que, dados los
enfrentamientos con la subversion, estaban
apostados en diversas zonas del pais.

El Informe de la cvr sefala que cuando
se vencié militarmente a los movimientos sub-
versivos, la estructura contrasubversiva militar
se mantuvo, pero rapidamente fue tomando un
cariz politico. Los estados de emergencia es-
tablecidos en gran parte del territorio nacional
se mantuvieron, lo que implicaba la suspen-
sion de los derechos civiles y la subordina-
cion de las autoridades civiles al mando de los
militares. Aquello que los partidos politicos tra-
dicionales no pudieron establecer, fue estable-
cido por el aparato militar estatal subordinado
a los objetivos del fujimorismo.

El control y la arbitrariedad del Gobierno
en las zonas rurales, tomando como base el
despliegue militar, fueron complementados con
una alta dosis de clientelismo politico median-
te programas sociales que generaban una
imagen de democratizacion en tanto satisfac-
cion de demandas sociales. Sin embargo, vale
la pena aclarar que estos programas (como
FONCODES) se daban en un contexto de liberali-
zacioén de la economia y del Estado, y lo que
pretendia aparecer como la reivindicacion jus-
ta de derechos sociales no era coherente con
una poblacion carente de derechos civiles, de
la privatizacion de servicios basicos y de res-
ponsabilidades estatales, y de una economia
abiertamente de mercado.

Bajo el esquema militar-clientelista, muy
profundizado en las zonas rurales, la relacién
del régimen politico con la sociedad adquirio
caracteristicas de represion. Los conflictos so-
ciales, permanentes en cualquier tipo de socie-
dad, fueron reprimidos y traducidos bajo la
amenaza oficial de ser caracterizados como
«terroristas». Las voces de protesta o de sim-
ple insatisfaccion con un esquema de gobierno
represor en lo politico y neoliberal en lo eco-
némico, no pudieron politizarse debido a la
amenaza de ser acusados y procesados judi-
cialmente como «actos de traicién a la patria»
y; por lo tanto, no pudieron canalizarse por las
estructuras institucionales del Estado, sino
que quedaron reprimidas hasta la préxima
apertura de la competencia politica del régimen
(que sucedié con posterioridad a la caida del
fujimorismo).

3. La desestructuracion
del sistema de intermediacion

Con el final del fujimorismo se termina tam-
bién un largo proceso de desestructuracion
del sistema de intermediacion politica. La so-
ciedad peruana, durante gran parte del siglo
XX, se caracterizé por un sistema de media-
cion que Julio Cotler denominé «triangulo sin
base» (Cotler 1994), en el que la cuspide (ge-
neralmente representada por el poder gamo-
nal) se relacionaba con los dominados de for-
ma vertical y sin generar vinculos horizontales
entre los miembros de la base. Este esquema
suponia una relacién autoritaria en la que el
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vértice controlaba el poder econdémico, politico
y social, y las bases no tenian capacidad de
agregar intereses.

La dictadura velasquista, primero, y los
partidos politicos que gobernaron el pais du-
rante los ochenta, después, intentaron, cada
cual a su modo, cambiar este esquema por
uno capaz de agregar intereses y darle forma
corporativa a las demandas sociales. Se ape-
laba a una suerte de «piramide de representa-
cion», donde el vértice deberia ser el genuino
representante de las demandas sociales de
las bases, comunicadas entre si gracias a un
sistema de representacion, en teoria, eficien-
te. Sin embargo, ambos intentos fracasaron:
el primero, por hacerlo dentro de un sistema
autoritario y; el segundo, por elitista e incapaz
de generar vinculos renovables con las su-
puestas bases. A pesar de ello, en el imagina-
rio politico esta idea fue muy poderosa y hasta
se puede decir que se mantiene vigente en las
actuales propuestas politicas participativas.

Las propuestas corporativas de los parti-
dos politicos, como forma de mediacién con
la sociedad, se fueron debilitando aiun mas
con el crecimiento de la violencia. Como des-
cribimos en el acapite anterior, la combinacion
de militarizacion y clientelismo del fujimorismo
SUpPUSO Un nNuevo esquema, igualmente vertical
como los anteriores pero que no suponia la
concentracion del poder politico ni del econé-
mico en un solo tipo de agente ubicado en el
vértice (como era el poder gamonal en el es-
quema del «triangulo sin base»), ni tampoco
implicaba canales desde los vértices a las ba-
ses que aseguraran la transmision y agrega-
ciéon de intereses (como se referia el esque-
ma piramidal de representacion). En cambio,
establecidé un sistema vertical pero inestable,
movil antes que permanente. Como carecia de
organizacion politica, el fujimorismo establecio
sistemas de clientelas que variaban mucho de
lugar en lugar. No se enraiz6 en la estructura
estatal. La utilizé6 medianamente pero sin co-
optarla del todo, mas dependiente de la co-
yuntura y de la accién-reaccion que de un
proyecto politico de largo aliento. Si los otros
esquemas de representacion suponian, en
ambos casos, vinculos fuertes con las bases,
en el caso del fujimorismo se puede graficar
como una suerte de linea discontinua entre el
vértice y las bases, lo que finalmente termind
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debilitando los pocos intentos gregarios de
mediar intereses (véase el grafico de la pagina
siguiente). Como resultado, las respuestas a
las demandas sociales eran parciales, coyun-
turales, de satisfaccion efimera, que requerian
un «ida y vuelta» permanente entre el gober-
nante y la poblacion. De ahi que se comprenda
esta vertiginosa presencia del ex presidente y
de sus seguidores leales en los problemas
que se suscitaban en el pais, manteniendo el
centralismo y el poder de la capital.

A pesar de su inestabilidad, el esquema
clientelar fujimorista mantuvo un vértice, aun-
que muy supeditado a las relaciones preben-
dalistas. El clientelismo articulaba demandas
sociales con soluciones politicas, al fin y al
cabo, lo que todavia hacia suponer cierta re-
lacién entre la esfera politica con la sociedad.
El fujimorismo no era solamente esa relacion
mediatica entre el presidente-candidato y la
ciudadania, prescindiendo de organizaciones
politicas, porque también implicaba cierto nivel
de relacion con las bases mediante programas
sociales. Pero al entrar en crisis el fujimoris-
mo, y ya debilitados los canales verticales,
los vértices articuladores, tanto los estructura-
les como los inestables, también entraron en
crisis. La concentracion del poder econémico
y local desaparecio del todo luego de las re-
formas de ajuste, lo que produjo una sociedad
con nuevas clases medias (comerciantes) y
ya no de sefiores o feudos locales. Los parti-
dos politicos que suponian élites locales que
ocuparan esos espacios terminaron perdiendo
cualquier tipo de legitimidad, tanto por la des-
articulacion de sus propias organizaciones
como por la prédica antipolitica del fujimoris-
mo. Finalmente, la clase politica que cumplia
los roles de intermediacion clientelista durante
el fujimorismo (gran parte de ella proveniente
de los viejos partidos), se desarticuld casi con
la misma rapidez con la que Fujimori huy¢ al
Japon debido a la ausencia de un proyecto po-
litico que sedimentara las practicas neopopu-
listas del ex presidente. Los vértices desapare-
cieron en medio de un pais sin poderes
locales tradicionales, sin partidos politicos, sin
esquemas clientelares y autoritarios, y en me-
dio de las consecuencias de las reformas de
ajuste de un proceso de violencia politica y de
un sistema represivo que limitaba el procesa-
miento politico de las demandas sociales. La
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Transformaciones en los esquemas de mediacion politica en el pais

Triangulo sin base

Piramide de representacion

Clientelismo y autoritarismo de Fujimori

Desaparicion de los vértices
(2001 - actualidad)

apertura del régimen politico luego de la caida
del fujimorismo constituia el momento preciso
para el desembalse de los requerimientos de
gran parte de la poblacion.

4. Los conflictos después
del conflicto

Con la renuncia de la presidencia de Alberto
Fujimori (octubre de 2000) se inicié un perio-
do de transicion democratica que consistié en
un interinato a cargo de Valentin Paniagua

(octubre 2000-julio 2001) y la eleccion de Ale-
jandro Toledo como presidente para el periodo
2001-2006. De este modo, el pais entraba en
un periodo de democratizacion y de apertura
de la competencia politica, restableciéndose
paulatinamente un nuevo sistema de partidos
politicos que representaba, hasta cierto senti-
do, la pluralidad de posiciones existentes por
entonces. Este nuevo sistema se caracteriza
por la convivencia de viejas agrupaciones po-
liticas que trascendieron la década fujimorista
(como el Partido Aprista Peruano y el renova-
do frente Unidad Nacional que tiene al ppc

51



CARLOS MELENDEZ

como uno de sus ejes) con nuevas agrupacio-
nes formadas en la década del noventa en
medio de un contexto antipolitico (como Peru
Posible, el Frente Independiente Moralizador,
entre otros).

Mientras la representacién politica se res-
tablecia en la traduccion de votos en escafos
(especialmente en el Poder Legislativo), estas
agrupaciones habian perdido, casi en la totali-
dad, presencia y enraizamiento en la socie-
dad. Aunque la Ley de Partidos Politicos (pro-
mulgada en octubre de 2003) ha obligado a las
organizaciones politicas a demostrar no solo
un alto nivel de afiliacion, sino pruebas de mili-
tancia y vida organica en el interior del pais,
los resultados de las elecciones regionales del
2002 y, mas recientemente del 2006, han de-
mostrado la creciente pérdida de vigencia de
estas agrupaciones en el interior del pais, in-
clusive el Partido Aprista Peruano, triunfante
en las elecciones presidenciales para el perio-
do 2006-2011, pero incapaz de traducir este
dominio a niveles subnacionales.

Sin actores politicos nacionales que cum-
plan roles de intermediacion de demandas en
el plano local y regional con la eficiencia que
asegure la pertenencia a una organizacion que
trasmita los requerimientos de las localidades a
los centros de toma de decisiones, estas de-
mandas sociales adquieren forma de protesta y
en muchos casos pueden desbordar la débil
institucionalidad estatal que existe en el interior.
La transicion del gobierno autoritario de Fuji-
mori al democratico posterior a él, no tuvo
como complemento una transformacion del sis-
tema de intermediacion: el clientelismo no fue
reemplazado por un esquema de mediacion de
demandas, ya que los que supuestamente
cumplirian este rol —los partidos politicos—
habian perdido presencia, dominio y conoci-
miento de las realidades locales, y solo aparen-
tan refugio en las representaciones nacionales
—como el Legislativo— que terminan siendo
exclusivamente limefas.

Al desaparecer las articulaciones de inter-
mediacion, se crean las condiciones para el
desborde de las demandas sociales, su expre-
sién en forma de protestas y la facilidad con
la que estas pueden radicalizarse al punto de

convertirse en verdaderos conflictos sociales.
Es por eso que consideramos que existe una
relacion entre la desestructuracion del sistema
de representacion politica y el nivel de con-
flictividad que ha alcanzado el pais en los
afos posteriores a la transicién democratica
del 2000. El conflicto armado interno fue de-
terminante en la desaparicién de las estructu-
ras de intermediacién politica, tanto las tradi-
cionales como las que planteaban los partidos
politicos. Como consecuencia de la politica
contrasubversiva y la estrategia clientelar del
gobierno fujimorista, las estructuras de media-
cidn que se establecieron fueron débiles y no
se enraizaron en la sociedad. Las demandas
postergadas por la violencia y el autoritarismo
empezaron, de este modo, a desbordarse con
la apertura del régimen. El resultado ha sido
el alto numero de conflictos sociales que se
han registrado en los ultimos afos y el nivel
de radicalidad que estos alcanzaron.

De acuerdo con la Defensoria del Pue-
blo, en diciembre de 2006, existian 97 con-
flictos en todo el pais, cifra promedio que se
mantiene desde que se iniciaron estos repor-
tes en el 2004. De acuerdo con estos datos,
31 conflictos de este grupo (32%) se mantie-
nen vigentes desde el 2004 sin hallar solu-
cion. Quiza los mas conocidos tienen que ver
con el asesinato del alcalde provincial de El
Collao (Puno) en abril de 2004, las moviliza-
ciones en Cajamarca de parte de la ciudada-
nia para evitar la exploracién del cerro Quilish
(2004-2005), las protestas sociales contra la
inversion minera en Tintaya, Cusco (2006),
las movilizaciones en los valles cocaleros
como EI Monzoén y el valle del rio Apurimac,
entre otros.

Cabe precisar que no existe una relacién
directa y casual entre las zonas afectadas por
la violencia politica y los lugares donde ocu-
rren estos estallidos sociales. No sostenemos
que la violencia se hereda y que los remanen-
tes de la violencia politica generan nuevos ti-
pos de violencia. Este tipo de argumentacion
tiene sus limitaciones. Consideramos que la
relacion entre la violencia politica y el clima
de conflictividad actual es de otro tipo." La pri-
mera es una de las causantes de la deses-

' Algunas hipétesis sobre la naturaleza de los conflictos sociales han sido abordadas en (Meléndez 2004).
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tructuracion del sistema de mediacion de inte-
reses y de representacion politica que termi-
no, ademas, por despolitizar los mecanismos
de elaboracién y agregaciéon de demandas. El
conflicto armado, primero, y el pragmatismo
clientelar fujimorista, después, desarticularon
la sociedad, atomizaron los intereses sociales,
crearon dificultades para la agregacion de de-
mandas, desprestigiaron la politica organica y
corporativa y, al hacerlo, crearon las condi-
ciones para el tipo de conflictividad social que
tenemos en el pais.

Los conflictos sociales que resefiamos
son, como resultado de este largo proceso,
tan atomizados y fragmentados como el siste-
ma de representacion politica, de un radicalis-
mo tan coyuntural como las soluciones que se
plantean, pero en el fondo de raices tan per-
manentes como la ausencia de intermediacion
politica. La desestructuracion de la interme-
diacién politica afecta tanto a la arena politica
como a las formas de expresién del descon-
tento social. Ni las agrupaciones politicas lo-
gran elaborar propuestas corporativas para
canalizar las demandas, ni la sociedad movili-
zada consigue construir plataformas de reque-
rimientos que puedan ser traducidos en nego-
ciaciones politicas. Los «lideres» de estas
protestas no son mas que temporales agentes
de un rol de mediacién del que no cuentan
con legitimidad para ejercer, sino tan solo un
sentido de oportunidad. Las respuestas politi-
cas (si es que se han planteado algunas) y
las protestas sociales corren, asi, por cami-
nos paralelos sin poder encontrarse ni articu-
larse entre si. La conclusién es la continuidad
de la conflictividad social y la generacion de
un clima adverso para plantear y ejecutar poli-
ticas de pacificacion real del pais.

5. Colofén: el apra y la «otra mitad»
del pais

El Partido Aprista Peruano ha vuelto al poder
y gobierna el pais desde julio de 2006. Su ca-
racterizacion como partido politico formado en
la primera mitad del siglo xx pero con un su-
puesto enraizamiento en la sociedad, lo dotan,
en teoria, de las herramientas y los conoci-
mientos para articular las demandas sociales
y llevarlas a sus soluciones politicas. Sin em-
bargo, el tiempo parece no pasar en vano y

afronta serias limitaciones para proponer un
proyecto politico que permita paliar la crisis de
representacion politica que sufre el pais.

Como partido politico, el APRA representa
una mitad del pais que se detuvo en las refor-
mas estructurales de los noventa. Historica-
mente, su relacidon con la sociedad ha sido
corporativa (es decir, mediada por organizacio-
nes), y su asentamiento sobre todo urbano.
Ello lo convirtié en un partido de masas, el
mas organizado para algunos. Pero la otra mi-
tad del pais ya no responde a esos estilos po-
liticos. Se ha perdido la capacidad de accion
colectiva que articula demandas sociales mas
alla de las puntuales e inmediatas. Por lo tan-
to, no existen espacios intermedios para la
elaboracion de plataformas que lleguen a la
esfera politica. La informalidad y la superviven-
cia econémica sumergen a los ciudadanos
en una logica cotidiana que no permite poli-
tizar adecuadamente la insatisfaccién. Ello
solo se traduce en una suerte de desasosie-
go antipolitico. Por lo tanto, no existen las
condiciones para restablecer un sistema de
intermediacion politica bajo un régimen de-
mocratico ni bajo el liderazgo de un partido
tradicional que tiene serias dificultades para
hacerlo.

Los resultados de las elecciones regio-
nales del ultimo noviembre de 2006 dan
cuenta de un escenario mas fragmentado
aun, en el que los partidos nacionales —in-
cluyendo el pAp— no tuvieron la capacidad
de ser, por lo menos, alternativas de gobier-
no en cada una de las 25 jurisdicciones en
la que esta dividido el pais. Efectivamente,
esta dispersion, atomizacién y aislamiento
de los resultados electorales —reflejados en la
victoria de movimientos regionales— es la ex-
presion de la incapacidad de agregar intereses
y de hacerlos viables politicamente. Por ello,
mientras la politica en cada region se reduzca a
sus limites geograficos, las posibilidades de
conflicto son mayores.

La solucién implica plantear politicas que
busquen recomponer el sistema de media-
cién politica. En este sentido, la evaluacion de
aplicacion de la Ley de Partidos Politicos re-
sulta pertinente para abordar los déficit en co-
hesién partidaria, expansion territorial de las
agrupaciones politicas, enraizamiento real en
la sociedad, mecanismos de democracia inter-
na y transparencia financiera, y otras medidas
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que permitan institucionalizar las relaciones
entre la politica y la sociedad. Sin embargo, el
disefo institucional puede no ser suficiente si
no se es consciente de los cambios y deman-
das de una sociedad con un crecimiento eco-
némico que «no chorrea», con un sistema de
exclusion de los sectores emergentes, con un
centralismo ya casi endémico. Es decir, esta-
blecer un sistema de mediacién para una so-
ciedad que no solo atraveso el ajuste estructu-
ral, sino también el conflicto armado interno, el
clientelismo autoritario y la desestructuracion
social.
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