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CONFLICTIVIDAD SOCIAL.:
Las relaciones entre el gobierno y las regiones

Eduardo Ballon E.*

Las relaciones entre el Ejecutivo y los gobiernos
regionales han estado marcadas en los ultimos meses
por reiterados choques y desencuentros, que se suman
a la conflictividad que se observa en muchas de ellas,
como lo evidenciaron los sucesos de Moquegua. Las
recurrentes criticas de las figuras mas visibles del
gobierno, en especial del Presidente, a la gestion de las
autoridades subnacionales a lo largo del afio pasado
parecieron ceder en intensidad y adjetivos tras la
reunion que tuvieran a inicios de éste Alan Garcia y la
Asamblea de Gobiernos Regionales. Sin embargo, las
moderadas expectativas que suscitd este evento sobre
las posibilidades de una relacion de didlogo de cara a
la urgente e indispensable agenda de la
descentralizacion, se disiparon rapidamente y dieron
lugar a una sucesion de pugnas. Las disputas generadas
por el gobierno nacional a través de distintas normas
que buscan “consagrar” el modelo econdomico han sido
innumerables. Para que no queden dudas sobre de
donde vienen los tiros, el congresista oficialista José
Vargas present6 un proyecto legislativo para permitir
la “intervencion” de los gobiernos regionales.

Un gobierno sin norte claro en la descentralizacion

Del discurso pronunciado por Alan Garcia en julio de
2006, en el que anunciaba que queria “cogobernar con
los 1.800 alcaldes y los presidentes regionales”, no
queda mucho. El “shock de inversiones” que se
materializo en la Ley 28880, y que autorizd un crédito
suplementario de 1.937 millones en el presupuesto de
ese aflo, 87% de los cuales debian ser ejecutados por el
gobierno central, naufragd por la incapacidad estatal

que solo pudo girar —ni siquiera gastar— el 25% de
tales recursos.

Del posterior “shock descentralista” de
octubre de ese afio, que establecia veinte
medidas para adelantar en la
descentralizacion, apenas se han
cumplido seis y siguen pendientes
cuestiones centrales como la
transferencia de las 185 competencias
comprometidas para diciembre de 2007
y la descentralizacion fiscal, en la que

no se ha avanzado nada sustantivo.

Del posterior “shock descentralista” de octubre de ese
aflo, que establecia veinte medidas para adelantar en la
descentralizacion, apenas se han cumplido seis y
siguen pendientes cuestiones centrales como la
transferencia de las 185 competencias comprometidas
para diciembre de 2007 y la descentralizacion fiscal,
en la que no se ha avanzado nada sustantivo. De los
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pilotos de municipalizacion de la educaciéon no queda
mucho mas que los conflictos puntuales que surgieron
entre los distintos alcaldes en sus localidades y el
sindicato magisterial que rechazd la medida. Por si
fuera poco, se siguen omitiendo temas neuralgicos para
el proceso, entre los que destacan la necesidad de su
conduccion concertada —hoy dia en manos del Poder
Ejecutivo a través de la Secretaria de Descentralizacion
de la PCM—, la implementacion del Sistema Nacional
de Planeamiento Estratégico, la indispensable reforma
del Estado, la redefinicion de los roles de los distintos
niveles de gobierno y la consolidacion de la
participacion ciudadana y la transparencia en la gestion
publica. En otras palabras, a lo largo de este tiempo, el
gobierno aprista demostr6 su falta de voluntad politica,
de propuestas claras y de capacidad de gestion en esta
como en otras materias.

La Asamblea de Gobiernos Regionales:
un actor emergente sin la fuerza suficiente

Los resultados electorales de noviembre de 2006
generaron un escenario particularmente dificil para el
gobierno en lo que concierne a la descentralizacion. La
victoria de agrupaciones regionales en diecinueve
regiones (65%) y la derrota aprista (que pasé de
gobernar doce regiones y 34 provincias a hacerlo en
apenas dos y quince respectivamente) obligaban a un
manejo sistematico y cuidadoso de la descentralizacion
y de las relaciones con las autoridades subnacionales.
Sin embargo, ocurrié todo lo contrario y desde un
primer momento se sucedieron las declaraciones del
Presidente de la Repuiblica y de distintos funcionarios
sobre la incapacidad de gasto de los gobiernos
regionales y las limitaciones de sus burocracias,
ademds de distintos intentos de afectar parte de los
recursos del canon para entregarlos directamente a las
familias de las zonas beneficiadas, lo que evidenciaba
una estrategia orientada a  «congelar» la
descentralizacion aprovechando un escenario marcado
por la fragmentacion social y politica, la falta de
oposicion consistente y la debilidad aprista en el
interior del pais.

La desactivacion del CND alent6 la constitucion de la
Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales.
Integrada por todos los presidentes de region, esta
aspira a convertirse en el principal interlocutor politico
del gobierno en el proceso. Con un nucleo mas activo,
en el que sobresalen cinco o seis de ellos (Simon, su
actual presidente por unos dias mas, Huaroc, Coronel,
Villanueva y Guillén), aunque no ha resuelto el tema
de su institucionalidad, ha avanzado en la produccion
de distintos instrumentos y propuestas —destacan las
referidas a legislacion fiscal y agenda legislativa, asi
como las vinculadas a electrificacion rural, programas
y presupuesto complementario en los sectores salud y
educacion y su posicionamiento frente al Sistema
Nacional de Inversion Publica— y ha logrado reunirse
ya en dos ocasiones con el gobierno nacional, que no
puede disimular su incomodidad por el intento de
articulacion de los gobiernos regionales y prefiere
“negociar” bilateralmente con ellos, como lo ha hecho
en los casos de Piura, San Martin, Cusco y Arequipa.

La desactivacion del CND alent6o la
constitucion de la Asamblea Nacional
de Gobiernos Regionales. Integrada por
todos los presidentes de region, aspira a
convertirse en el principal interlocutor
politico del gobierno en el proceso. Con
un nucleo mas activo, en el que
sobresalen cinco o seis de ellos (Simon,
su actual presidente por unos dias mas,
Huaroc, Coronel, Villanueva y Guillén),
aunque no ha resuelto el tema de su
institucionalidad [...]

Es claro que entre los integrantes de la Asamblea
existen orientaciones y tonos marcadamente
diferenciados. En un extremo, estan los presidentes
apristas de Piura y La Libertad, acompafiados por
Kouri y Salas, guardando silencio ante los conflictos
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entre el gobierno nacional y el interior del pais; en el
otro, se ubica Hernan Fuentes, convencido de que la
radicalidad de su discurso y sus gestos le permitira
sobrevivir como autoridad regional a pesar de su
incompetencia en la region mas fragmentada. Entre
ambos polos, se ubica el presidente de la Asamblea
tratando de afirmar un liderazgo que pretende ser
nacional y busca conducir la respuesta del gobierno
central. En otras palabras, aunque avanza en una
agenda compartida, lo que sin duda es importante y le
da cierta capacidad de presion, la Asamblea esta lejos
de consolidarse como un espacio solido. La
heterogeneidad de su composicion, pero también la
competencia por su liderazgo conspiran contra ese
objetivo. La deplorable respuesta de los presidentes de
Cajamarca y Junin cuando el gobierno “castigd” a
Cusco suspendiéndolo como una de las sedes de APEC
se inscribe en esta perspectiva.'

Mas profundamente, los intereses particulares de las
distintas regiones, en especial aquellos ligados a los
recursos del canon, enfrentan a unas autoridades con
otras. El gobierno regional del Cusco estd en conflicto
con los de Ayacucho y Huancavelica por el gas de
Camisea; el de Puno amenaza a Tacna y Moquegua
con el control del agua, y el presidente de Cajamarca
se afirma en la defensa irrestricta de los fondos
resultantes de la explotacion minera en su
departamento. Sin capacidad para avanzar en una
posicion politica compartida frente al gobierno
nacional —exigir, por ejemplo, que la presion
tributaria llegue al 18% establecido en el Acuerdo
Nacional o presionar para que el MEF haga
transparente el uso del 50% de los recursos fiscales que
pagan las empresas mineras y petroleras que no se
entregan como canon—, sus limitaciones y silencios
resultan evidentes.

La conflictividad con las regiones

La conflictividad entre el gobierno nacional y las
regiones se multiplico en los ultimos tres meses.

Los enfrentamientos, que tienen en la base distintas
razones estructurales —las brechas entre Lima y el
interior que, lejos de acortarse, se ahondan; la
incapacidad del Estado para responder las demandas
provincianas; la reconcentracion de importantes
decisiones y una politica econdmica excluyente
asumida como dogma por un gobierno que ofrecio el
cambio responsable—, van mas alld de una disputa por
competencias con las autoridades subnacionales y se
expresan también en las encuestas de opinion. Ipsos
Apoyo Opinién y Mercado, en su ultima encuesta,
registra la caida de la aprobacion de la gestion
presidencial a 30% nacionalmente, la cual llega apenas
a 7% en el Sur, 11% en el Oriente, 30% en el centro y
26% en el norte, mientras que en Lima alcanza el 39%.

Los enfrentamientos, que tienen en la
base distintas razones estructurales —
las brechas entre Lima y el interior que,
lejos de acortarse, se ahondan; Ila
incapacidad del Estado para responder
las demandas provincianas; la
reconcentracion de importantes
decisiones y una politica econdémica
excluyente asumida como dogma por un
gobierno que ofreci6 el cambio
responsable—, van mas alld de una
disputa por competencias con las
autoridades subnacionales y se expresan
también en las encuestas de opinion.

En los dltimos meses, distintas decisiones
gubernamentales originaron la protesta de las
autoridades subregionales y, en muchos casos,
importantes movilizaciones y paralizaciones que no
estan necesariamente vinculadas a ellas y que son parte
de las presiones con las que tienen que lidiar
cotidianamente. Por su duracion, la mas visible fue la
relacionada a la contratacion de nuevos profesores en
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las regiones. El ministro de Educacion generd el
conflicto al publicar el DS 004-2008-ED que limitaba
la contratacion a aquellos maestros que hubieran
culminado sus estudios en el tercio superior bajo el
supuesto de que por esa via se mejoraria la calidad del
sistema. La medida, que debia ser aplicada por las
autoridades regionales, fue rechazada y en varios casos
se aprobaron ordenanzas en sentido contrario, lo cual
descalificaba directamente al propio Ministerio.

Como lo sefial6 la Defensoria del Pueblo, se trataba de
una medida inconstitucional y discriminatoria de dos
terceras partes del magisterio. Su improvisacion era
evidente no solo

por no existir un sistema de control de calidad de las
universidades y los institutos pedagogicos sino
también porque rompia los criterios tanto de la Ley
General de Educacion como los de la propia Ley del
Profesorado de este gobierno. Tras varios dias, el
conflicto fue resuelto el 19 de febrero con el acuerdo
entre el Premier y veinte titulares regionales opuestos
al decreto, quienes establecieron un examen tnico para
los profesores postulantes y procedieron al
nombramiento de aquellos que lograran una
calificacion de 14 o mas hasta completar el total de las
vacantes, pudiendo participar en el proceso de
contratacion los maestros que obtuvieran nota
aprobatoria. El gobierno se vio obligado a retroceder y
a reconocer que los gobiernos regionales estan también
interesados en mejorar la calidad de la educacion.

En el caso de la Ley de Promocion de la Inversion
Privada en Reforestacion y Agroforesteria, promovida
por el propio Garcia, se trata de cambiar la posibilidad
de concesionar tierras forestales sin cubierta boscosa y
de dominio del Estado por la de venderlas a personas y
empresas nacionales y extranjeras, en nombre de la
generacion de empleo. La intencion presidencial fue
rechazada por varios sectores. Los presidentes
regionales de San Martin, Amazonas, Madre de Dios,
Loreto y Ucayali, tras dialogar con el Premier,
lograron el compromiso de que la norma garantizaria
la intangibilidad de las tierras de comunidades nativas

y campesinas y les otorgaria a los gobiernos regionales
la potestad de optar entre la venta y la concesion. Las
organizaciones sociales de esas y otras regiones
exigieron la anulacion de la iniciativa por medio de la
realizacion de un paro que afectd diversas zonas del
pais y que tuvo pasajes de mucha violencia en
Pichanaki, donde seis campesinos fueron heridos en el
enfrentamiento con la policia. Ahora, el Congreso
tendra que resolver el futuro de la propuesta.

En el caso de la norma referida al patrimonio cultural,
luego de las criticas y la protesta de distintos
presidentes regionales, las organizaciones sociales
cusquefias, agrupadas en la Asamblea Regional,
protagonizaron un paro de 48 horas. La modificacion
de la norma, que garantiza la decision de los gobiernos
regionales en el permiso para la construccion de
hoteles y restaurantes en zonas adyacentes al
patrimonio cultural, no logré calmar las agitadas aguas
cusquefias que, con su intransigencia, evidenciaron,
ademas de los problemas de la actividad turistica en
esa region, su desconfianza en sus propias autoridades.
Su aislamiento posterior no supone la solucion del
problema.

Finalmente, la publicacion del decreto legislativo
1015, que afecta el derecho de propiedad de las tierras
de las comunidades campesinas y nativas, sorprendio
porque, semanas antes de su promulgacion, un texto
idéntico, presentado como proyecto de ley 1992 al
Congreso, fue rechazado por una Comision y estaba a
punto de correr idéntica suerte en otra. Su aprobacion
por el Ejecutivo, en el marco de las facultades
delegadas por el Parlamento Nacional para la
implementacion del Tratado de Libre Comercio con
Estados Unidos, tiene rasgos de safna y alevosia.

Los sucesos de Moquegua

En este escenario, los sucesos de Moquegua, que
terminaron con la toma del puente Montalvo y la
captura de un general de la policia, muestran otra
dimension de la complejidad de la conflictividad
regional. El enfrentamiento evidencio las dificultades y
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el desinterés relativo del gobierno para atender la
creciente protesta social que se observa. El conflicto,
que era previsible, crecié hasta adquirir gran magnitud
ante la indolencia estatal. En su base, se encontraba
una norma vigente desde hace varios afios que
establece el monto a distribuir por concepto de canon
minero a partir del material removido y no del mineral
producido. Este criterio, a todas luces erroneo, fue
aceptado por partes hasta que los
moqueguanos percibieron que les estaban “quitando”
300 millones, porque Cuajone entrega mas cobre pero
Toquepala (Tacna) mueve mas tierra... llevandose
mayores recursos.

todas las

La disputa, en un contexto en el que las demandas
redistributivas estan a flor de piel en las regiones del
pais, estaba cantada. El Ministerio de Energia y Minas,
pero también el Ministerio de Economia y Finanzas
pudieron advertirla desde meses atras. Los congresistas
de la region, una de ellas aprista, se agotaron en sus
gestiones para atenderlo; la unidad de prevencion de
conflictos de la PCM no lo advirtié y la inteligencia
del Ministerio del Interior tampoco. Negociada la
solucidn tras varios hechos violentos, el Presidente
califico de delincuentes a los mismos con los que
dialogd su gobierno, prolongando indefinidamente la
conflictividad por la amenaza de su judicializacion.

[...] los sucesos de Moquegua, que
terminaron con la toma del puente
Montalvo y la captura de un general de
la policia, muestran otra dimension de la
complejidad de la conflictividad
regional. El enfrentamiento evidencid
las dificultades y el desinterés relativo
del gobierno para atender la creciente
protesta social que

conflicto, que era previsible, crecid

se observa. El

hasta adquirir gran magnitud ante la
indolencia estatal.
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Mas alla de la articulacion lograda en la accion
colectiva, los sucesos mostraron la fragmentacion
social y las tensiones que existen en todas las regiones.
La protesta fue inicialmente convocada por el Frente
de Defensa, organizacion intermitente liderada por un
ex funcionario de la anterior gestion regional, que
logré sumar el descontento de distintos sectores
sociales con una gestion regional que no logra traducir
los “beneficios” del canon, que generan grandes
expectativas, en mejoras en la calidad de vida de la
poblacion. Las autoridades, que responden a distintas
agrupaciones regionales y provinciales constituidas
para las elecciones de 2006, optaron por viajar a a
Lima para presionar por la solucién al problema, lo
cual dio la impresion de que encabezaban un
movimiento que no lideraban. El Frente, a su vez, se
vio superado por una masa movilizada que desbord6
sus expectativas y su limitada capacidad de
La negociacion, la falta de
interlocutores calificados, es decir, de direccion real
del movimiento, no fue satisfactoria para los intereses
que la motivaron, al extremo que el congresista
Zevallos no suscribio el acta final y expresod
publicamente sus reservas.

conduccioén. ante

Los posibles costos finales del hecho no han sido
cabalmente analizados. Es claro, sin embargo, que las
autoridades regionales y la mayoria de alcaldes
provinciales terminan con su legitimidad aun mas
debilitada. El Frente de Defensa sale sin una
conduccién clara y con potenciales disputas por los
resultados de la negociacion. La inestabilidad politica
de la region se acrecentara, como lo hara el
sentimiento localista de “propiedad” de recursos
naturales y de los “derechos” generados por estos, lo
que alentarda nuevos conflictos. Tacna, que se vera
afectada con la modificacion normativa, ya anuncio su
movilizacion en defensa de “sus” derechos, mientras el
presidente  de advierte  que
compensacion por el uso de “su” agua...

Puno exigiran

Un patroén constante
La conflictividad resefiada muestra un mismo patron:

un gobierno que adopta medidas polémicas sin



ARGUMENTOS

POLITICA Y SOCIEDAD

consulta alguna; autoridades regionales que critican y
se oponen a muchas de ellas y buscan, sin éxito las
mas de las veces, canales de didlogo para resolver las
diferencias, tratando de responder simultaneamente a
su precario orden interno; organizaciones sociales
fragmentadas y dispersas que se articulan en la
protesta; el gobierno nacional que descalifica a las
autoridades y movimientos del interior del pais sin
entender sus argumentos; protestas que se radicalizan
muchas veces y que terminan en enfrentamientos
violentos; finalmente, negociaciones parciales que
postergan la causa de los
condiciones para otros nuevos.

conflictos y crean

Si esta tendencia se acentlia, el gobierno
les darda la razon a quienes estan
convencidos de que quiere acabar con la
descentralizacion, porque antes que en
transferir
recursos y parece
interesado en descentralizar problemas y

competencias y funciones,
capacidades,

conflictos.

Mas alla de la improvisacion de muchas de las medidas
gubernamentales y de la creciente incapacidad de
gestion que muestran los distintos sectores, da la
impresion de que lo que se pretende es
«descentralizar» la conflictividad de las relaciones con
distintos actores sociales. Si esta tendencia se acentua,
el gobierno les dard la razéon a quienes estan
convencidos de que quiere acabar con la
descentralizacion, porque antes que en transferir

competencias y funciones, recursos y capacidades,
parece interesado en descentralizar problemas y
conflictos. Su intolerancia revela un afan de
imposicion con los gobiernos
subnacionales, a los que se llega a amenazar con la
intervencion.

enfrentamiento e

Desde el lado de las regiones, cabe preguntarse por el
futuro de la Asamblea de Gobiernos Regionales y por
su posibilidad de cumplir un rol politico nacional. Es
claro que este espacio ha dado algunos pasos
importantes que, sin embargo, no logran disimular su
heterogénea composicion y sus debilidades. La
disposicion al didlogo y a la propuesta, a la busqueda
de canales de negociacion y resolucion de los
conflictos que muestran algunos de sus voceros mas
calificados  contrasta  enormemente con la
intransigencia y la irresponsabilidad de algunas
autoridades regionales —curiosamente las que
menor  votacion—, que  parecen
convencidas de que existe una relacion directa entre
enfrentamiento y obtencion de créditos politicos.
Mientras este espacio no avance en fortalecer su
institucionalidad y se cohesione alrededor de una
agenda de mediano y largo plazo, se vera debilitado
ante la opinion publica y en su capacidad de
interlocucion con el gobierno nacional, lo cual limitara
su posibilidad de intervenir con éxito en la marcha de
la descentralizacion y en la definicion de las politicas
que el pais requiere. B

obtuvieron

*  Investigador principal de DESCO.

1. Ambos Presidentes Regionales se apuraron a solicitar publicamente (28 de febrero del 2008) la organizacion de la reunion de APEC que fuera
suspendida en Cusco, lo cual descalificaba, en la practica, la movilizacion de dicha region.
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