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OFICINA REGIONAL DE PREVENCION Y 1. Antecedentes/introducci()n
GESTION DE CONFLICTOS SOCIALES DEL

En el marco del convenio entre el programa Servicio Civil para la Paz (ZFD sus siglas en alemdn) y el Gobierno
Regional de Ayacucho, a través de la Gerencia General de Recursos Naturales y Gestion del Medio Ambiente
(GRRNNGMA), se mand6 realizar una consultoria para aclarar y especificar el rol legal y constitucional
de los gobiernos regionales en el manejo y
transformacion de los conflictos sociales.
Dicha consultoria forma la base la
propuesta generada por la GRRNNGMA
de dar apertura a la Oficina de Prevencion
y Gestion de Conflictos Sociales (OPGCS).
Este documento es un resumen de dicha
consultoria realizada durante el afio 2011
que sefala el marco normativo y logico de
la OPGCS.
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AREA COMUNICACIONES el papel de los gobiernos regionales en la gestion de los conflictos socioambientales. Estos son: el enfoque de
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2.1 Enfoque de derechos humanos

De acuerdo con este enfoque las politicas publicas deben tener como fin garantizar el ejercicio de los derechos
de las personas y, por tanto, las medidas que se adopten como parte del disefio e implementacion de tales
politicas tendrian que seguir algunos principios que son transversales para garantizar dichos derechos
(universalidad, indivisibilidad, interdependencia, igualdad y no discriminacioén, participacidn, rendicién de
cuentas). Ademas adoptar este enfoque requiere principalmente identificar los derechos que se encuentran en
riesgo de ser vulnerados o estan siendo vulnerados, quiénes son los sujetos o grupos titulares de los derechos
y quiénes son las instituciones obligadas a garantizarlos.

Este enfoque no se aplica unicamente a los casos en los que el conflicto ha escalado a la fase de crisis o
violencia donde es claramente visible los derechos que pueden encontrarse en riesgo (como la vida, la
integridad personal, la seguridad personal) sino, y es alli donde radica el mayor reto, a todos los conflictos en
sus diferentes fases donde serd necesario identificar qué derechos no estan siendo efectivamente ejercidos y
garantizados y de qué manera tal situacion es parte de las causas de la conflictividad.

2.2 Descentralizacion

En el Peru la descentralizacién supone que se tienen gobiernos sub-nacionales con autonomia politica,
administrativa y econémica para conducir el desarrollo integral de sus circunscripciones acorde con las
competencias y funciones que la Constitucion y las leyes les ha asignado. Se trata de instancia de gobierno
que actiian de manera auténoma en el marco de un Estado unitario, y en consecuencia, sus actos de gobierno
deben respetar el marco normativo nacional, asi como ser acordes con las politicas y planes nacionales.

2.3 Gobernabilidad

La gobernabilidad es definida aqui como la capacidad de un sistema socio politico para gobernarse a si
mismo en el contexto de otros sistemas mas amplios de los que forma parte. Supone entonces una suerte de
alineamiento efectivo entre las necesidades y las capacidades de dicho sistema, es decir, de sus capacidades

para auto-reforzarse. Dicha capacidad es producto de la gobernanza entendida como la interaccién entre
actores estratégicos en el marco de las reglas de juego (instituciones formales o informales)”.

Por tanto, la gobernabilidad deberia entenderse como la capacidad que dicha interaccién proporciona al
sistema sociopolitico para transformar sus necesidades o preferencias en politicas publicas efectivas.

2.4 Transformacion de conflictos

La transformacion de conflictos resulta pertinente relevar aqui pues pretende alcanzar un acuerdo sobre los
temas de fondo suscitados por las necesidades e inquietudes de las personas que participan en un conflicto.
En tal sentido, la satisfaccion de necesidades basicas tanto personales como relacionales no seria suficiente,
los mediadores deben obrar en pos de la igualdad de acceso a los recursos, asi como asentar infraestructuras
que hagan posible tratar las desigualdades estructurales, con el objetivo de alcanzar una reconstruccion y
una reconciliacion social y paz duradera . El conflicto es visto por este enfoque como una agente positivo de
cambio social.

II1. Rol desempeiniado por los gobiernos regionales en los conflictos sociales

La participacion del Estado en su conjunto, asi como de los gobiernos regionales, en particular, presenta
diferentes caracteristicas que resultan relevantes para la identificacién de rutas y aspectos criticos que deben
abordarse en el marco de la gestion de los conflictos sociales por parte de los gobiernos regionales.

Para tal efecto, la presente consultoria emplea como casos emblematicos los conflictos relacionados a
Tambogrande, Majaz y La Oroya debido a la diversidad de aspectos que abarca cada uno para comprender los
diferentes roles que han asumido las entidades del Estado.







El rol de los gobiernos regionales tuvo las siguientes caracteristicas:

- No fue activo sino reactivo, participando de manera tangencial. Sélo participaron ante el pedido de los
actores de la sociedad civil y de la empresa.

- Han cumplido un rol basicamente de interlocutor y enlace para la solucién de los conflictos sociales.
Por ejemplo, en los conflictos generados en Majaz, Yanacocha y el cerro Quillish fueron los gobiernos
regionales los que generaron los espacios de didlogo.

- En los gobiernos regionales no existi6 oficinas para la prevencion de los conflictos sociales, por ello la
participaciéon depende de la voluntad politica del presidente regional de turno.

- Dentro del marco normativo que regula el funcionamiento de los gobiernos regionales no se les otorga
como funcién la solucién de los conflictos, adicionalmente no cuentan con protocolos para enfrentar
los conflictos sociales.

- La participacion de los gobiernos regionales, en la mayoria de los casos, fue una vez iniciado el conflicto.

- Los gobiernos regionales no han sistematizado toda la informacién producto de los diversos conflictos
sociales en los que han participado. Es decir no se ha generado una data de las experiencias de los
conflictos sociales, que sirva como base para enfrentar nuevos conflictos y analizar el escenario de
conflictividad desde la perspectiva de sus propias competencias.

- No ha existido profesionales capacitados ni presupuesto para enfrentar los conflictos sociales, se intent
solucionar en base al criterio de los funcionarios y a los intereses politicos del gobierno regional de
turno.

Para los objetivos de la presente consultoria interesa relevar que la participacion de los gobiernos regionales
no ha sido producto de un proceso planificado, meditado y coordinado tanto desde el gobierno nacional
que —como veremos mas adelante- es el responsable de conducir la gestion de los conflictos, como desde los
propios gobiernos regionales.

Sin embargo, debe sefialarse que en los tltimos afos, la intervencion de los gobiernos regionales en casos de
conflictos socio ambientales se ha incrementado. El argumento legal empleado para dicha intervencién se
ampara principalmente en su funcién de promover una cultura de paz e igualdad de oportunidades, dado
que no existe un mandato explicito en la materia. El argumento politico detras de esta intervencién tendria
que ver con la intencién de los presidentes regionales de ganar legitimidad como autoridad regional y del
gobierno regional en si como drgano de gobierno.

Esta legitimidad podria también encontrar explicacion en el incremento del conocimiento de la poblacién de
que los gobiernos regionales son instancias de gobierno, seguido del incremento de la demanda por su mayor
intervencion como interlocutor de la problematica. Si los gobiernos regionales no responden a esa demanda
de intervencién podrian perder legitimidad.

En la mayoria de gobiernos regionales dicha intervencion se ha ido perfilando a partir del afio 2009, de
distintas maneras:

- A través de la emisiéon de normas orientadas a crear comisiones multisectoriales para abordar
la problematica, o la conformacién de mesas de dialogo para facilitar el dialogo en un conflicto en
particular.

- Mediante la creacion de érganos dentro de la entidad para responder o canalizar la demanda de la
poblacion (Ver Anexo 2).

- Sirviendo como canal de comunicacién y proveedor de informacion sobre los conflictos de su zona al
gobierno nacional.

- En otros casos, a través de ordenanzas o acuerdos de consejo de declaracion de intangibilidad de
una zona del departamento respecto de actividades extractivas, la creacion de areas de conservacion
regional, la prohibicion de la actividad minera en el departamento, etc.







La Constitucién, la Ley de Bases de la Descentralizaciéon y la Ley Orgdnica de Gobiernos Regionales,
reconocen a los gobiernos regionales el rol de promotores del desarrollo y la economia regional, de fomento
de inversiones, actividades y servicios publicos de su responsabilidad, asi como garantizar el pleno de los
derechos y la igualdad de oportunidades de sus habitantes, de acuerdo con los planes nacionales, regionales

y locales de desarrollo.

Para ello, se les reconoce diversas competencias, entre ellas, la de formular y aprobar el plan de desarrollo
regional concertado con las municipalidades y la sociedad civil. Evidentemente, en esta competencia esta
comprendida también la ejecucion del plan de desarrollo regional. Asimismo, se establece que son competentes
para promover y regular actividades y/o servicios en diversas materias como agricultura, pesqueria, industria,

energia, mineria, comercio, educacion, salud, medio ambiente, etc.

En ambos casos, al gobierno regional le corresponde articular y armonizar las diferentes iniciativas surgidas
desde el nivel local y, por tanto, tener un nivel estrecho de coordinacién con las municipalidades provinciales
y distritales del departamento, a fin de liderar el desarrollo desde un punto de vista integral (como lo exigen

la normatividad) pero que reconozca y plasme las diversidad de aspiraciones colectivas.

Tales leyes reconocen a los gobiernos regionales un conjunto de funciones sectoriales y atributos, por lo que
el ejercicio de todas sus funciones sectoriales deben estar orientadas a la consecusiéon de dicha finalidad.
Mas aun la transferencia de la mayoria de funciones sectoriales desde el gobierno nacional a los gobiernos
regionales coloca a éstos como responsables directos de la problemadtica que aqueja a la ciudadania en su

respectivo departamento.

Si antes del proceso de transferencia, los gobiernos regionales ya realizaban procesos de planificaciéon del
desarrollo en su departamento, ahora cuentan formalmente y legalmente con las funciones sectoriales para
llevar adelante sus propuestas de desarrollo.

Ademas, paralelamente al proceso de descentralizacion desarrollado en los ultimos 10 afios, se ha impulsado
en el pais una politica nacional de promocion de la inversién en actividades extractivas, que junto a otros
factores ha desencadenado un incremento progresivo de conflictos sociales.

Dichos conflictos se dan en su mayoria en zonas con altos indices de pobreza, y una casi inexistente presencia
de los servicios del Estado.

Son bajo esas condiciones que los gobiernos regionales deben promover el desarrollo de su poblacién y
cumplir con las nuevas funciones transferidas. Ademas de las limitaciones de recursos humanos, econémicos
para cumplir con estas funciones, los gobiernos regionales se encuentran ante el desafio de cumplir un rol

frente a los conflictos sociales, aunque sin claridad de las caracteristicas y finalidad de dicho rol.

V. El papel de los gobiernos regionales en materia de conflictos en el marco de los lineamientos de la PCM

Quién es responsable de qué en una situacion de conflictividad, es uno de los problemas centrales en la
gestion de los conflictos sociales segtin lo sefialado por diversos estudios y expertos en esta materia. El rapido
crecimiento de los conflictos sociales en el pais de alguna manera ha sorprendido a las diversas entidades del
gobierno nacional, asi como a los gobiernos regionales y locales que se han visto en la necesidad de improvisar
respuestas para canalizar las demandas de la poblacién o la situacién de violencia en algunos casos.







- Establecer una red de comunicaciéon conformada por lideres de opinién regionales y locales
comprometidos con la gobernabilidad democratica;

- Realizar investigaciones y estudios especificos que apoye las mejores decisiones en prevencion y gestion
de conflictos sociales.

- Asesorar a la Alta Direccion en temas de mediacién y concertacion, asi como recomendar los supuestos
y formas de intervencion de la Presidencia del Consejo de Ministros;

- Disefar y proponer mecanismos de coordinacion y articulacion con las Entidades Publicas, en todos
los niveles de Gobierno, asi como con los actores de la sociedad civil que se requieran, a efectos de
prevenir o resolver conflictos sociales.

De acuerdo a estas funciones se asume implicitamente que los gobiernos regionales deben tener algun tipo de
intervencion en la gestion de los conflictos sociales.

Asimismo, los lineamientos sefialan la necesidad de contar con protocolos o instrumentos recojo de
informacion, de atencién del conflicto; y de articular la labor con los gobiernos subnacionales; sin embargo,
no sefiala en qué consistiria dicha articulacién. Por ejemplo, no avanza en definir algunos criterios para
determinar qué rol le corresponde a los gobiernos subnacionales cuando la atencién de la problematica
sectorial que se encuentra entre los motivos de un conflicto no es de su competencia.

Como afirma el SER en un reciente documento "no existe una politica orientada a ordenar la intervencion de
las distintas instancias estatales competentes ni a establecer mecanismos de coordinacién con los gobiernos
regionales. Si bien estos ultimos no tienen competencias en la resolucién de conflictos, deben tener una
mayor participacion en estos procesos, para lo cual deberian ser convocados por la Presidencia del Consejo
de Ministros y el Ministerio de Energia y Minas.”

En conclusién, de acuerdo a los instrumentos elaborados desde el Gobierno Nacional, la politica de gestion
de los conflictos sociales se ha caracterizado por a) promover la creacion de unidades u otras instancias para
gestionar los conflictos sociales, en aras de contar con una institucionalidad, y b) promover una intervencién
centrada en la atencién y resolucion de conflictos, mas no a su transformacioén que requiere la intervencion
de otras instancias de los sectores.

En esta légica de gestion de conflictos se prevé que los gobiernos regionales también cuenten con unidades
organicas que tengan a cargo las funciones para la gestion de conflictos sociales.

VI. El papel de los gobiernos regionales: una propuesta

Se tiene cierta nocion respecto por qué debe intervenir el gobierno regional. En primer lugar, atendiendo a
un argumento de cardcter legal, de acuerdo a la Ley Organica de Gobiernos Regionales, éstos se encargan
de promover el desarrollo integral y sostenible de su territorio, el cual debe estar orientado hacia el ejercicio
pleno de los derechos de hombre y mujeres e igualdad de oportunidades. El desarrollo regional comprende
la aplicacién coherente y eficaz de las politicas e instrumentos de desarrollo econémico, social, poblacional,
cultural y ambiental. Cabe sefalar que este desarrollo promovido a través del ejercicio de sus competencias
debe darse en el marco de las politicas nacionales y sectoriales, en virtud de la caracteristica de Estado
unitario y descentralizado.

La posibilidad de dirigir el desarrollo de la region con autonomia politica, administrativa y econémica, afirma
la naturaleza del rol gubernamental que tienen los gobiernos regionales. Este rol supone una organizacién
estatal subnacional con la enorme responsabilidad de conjugar una gestion sectorial pero articulada que
permita una mirada integral de la problematica del departamento.







VII. Panorama de oportunidades y limites de la actuacion del Gobierno Regional de Ayacucho

Se ha sostenido que la intervencién del Gobierno Regional se justifica en razén de su responsabilidad
constitucional de promover y gestionar el desarrollo regional en su integridad, en el marco de las politicas y
planes nacionales.

De acuerdo con este punto de partida, en el marco de los conflictos sociales vinculados a la gran y mediana
mineria podrian plantearse algunas alternativas de intervencién del Gobierno Regional, tales como:

o Los gobiernos regionales tendrian que intervenir como canalizadores de las demandas de la poblacion
en el marco de los conflictos hacia las instancias del gobierno responsables. Cumplirian —como lo han
venido haciendo- con un rol de colaboracién con el Gobierno Nacional en la gestion del conflicto,
pero sobre todo cumplirian con su papel como gobierno regional. En efecto, siguiendo el enfoque de
transformacion de conflictos, corresponderia al Gobierno Regional, por ejemplo:

o Identificar los problemas subyacentes al conflicto que requieren una intervencién multisectorial, ya
sea a nivel regional o a varios niveles de gobierno. Bajo esta ldgica, al intervenir en los conflictos, los
gobiernos regionales podrian identificar adecuadamente sus prioridades en la prestacion de servicios o
proyectos de desarrollo en su jurisdiccion.

o Coordinar con los responsables de otros niveles de gobierno para promover una actuacion integral en
la problematica, mas alla de la resolucion del conflicto.

Podrian seguir asumiendo un papel de promotor de espacios de didlogo y concertacidon que, en algunos casos,
se han formalizado a través de ordenanzas. No obstante, ejercer este papel requiere:

o Ser consciente que en quienes son partes interesadas en el conflicto podria generar la percepciéon de que
el gobierno regional tiene capacidad de decision frente al problema mas saltante del conflicto, cuando
podria no ser asi. Incluso en estos casos, se hace necesaria una clara delimitacion de su rol tanto interna

como externamente.

o Establecer los alcances del espacio de didlogo, y los limites con relacion a otros espacios de didlogo que
podria estar promoviendose desde el gobierno nacional. Ello requiere una adecuada coordinaciéon con
la Oficina de Conflictos de la PCM y las oficinas respectivas de los demas sectores involucrados.

o Establecer las reglas de juego de los espacios de didlogo, identificar en qué area y en qué funcionarios
recaeria la funcién de convocar y dirigir los espacios de dialogo y concertacion.

oLa periodicidad de los espacios de didlogo que permita anticiparse a la explosién violenta de los
conflictos. Ello requiere una capacidad de seguimiento continuo de la problemadtica regional, que
deberia recaer en un personal designado para tal efecto.

En ambos Ccasos, sera necesario contar con:

o Un drea responsable de: a) canalizar las demandas; b) producir o recabar informacién continua sobre
las actividades de gran y mediana mineria que se desarrollan en su departamento -informacién que
deberia ser proporcionada por el sector respectivo del gobierno nacional; ¢) dirigir las coordinaciones
al interior del gobierno regional.

o Protocolos de recepcion y envio de informacion al sector/res para su conocimiento y gestion, entre
otros aspectos.

Asimismo, la realizacion de estas funciones deberia ser previamente acordada por el gobierno regional y el
sector responsable de la actividad en coordinacién con la PCM.

Ahora bien, en cualquier situacién para implementar la intervencién deben tenerse en consideraciéon otros
aspectos y contextos que pueden constituir oportunidades y/o riesgos:

o Una gestion nacional de los conflictos sociales centrada en la concepcion de la resoluciéon de los
conflictos. Ello podria presionar al Gobierno Regional a realizar acciones vinculadas mas a la resolucion







