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Resumen

En este articulo se analiza el empleo de mecanismos institucionales como uno de los principales
recursos empleados por actores que desarrollaron procesos contenciosos contra autoridades locales
peruanas, a lo largo de tres periodos de gobierno municipal (2003-2006, 2007-2010 y 2011-2014).
En estos doce afios, los conflictos entre poblacion y autoridades locales constituyeron uno de los
principales campos de conflictividad social. La evidencia reunida en este trabajo muestra que, en un
proceso contencioso, el empleo de mecanismos legales es tan frecuente como las vias tradicionales de
confrontacion, aunque los estudios sobre conflictos sociales presten mayor atencion a los segundos.
Para mostrar la importancia de las acciones institucionales, se describe la magnitud e intensidad en
que tres de ellas (revocatoria, vacancia y suspension) aparecen en conflictos abiertos contra alcaldes
distritales. También se explican los diferentes usos que los actores realizan de estos mecanismos seguin
su ubicacién en las distintas etapas de un conflicto. Se concluye que estos mecanismos forman parte
del repertorio de acciones que las poblaciones emplean en sus performances contenciosas, en las
que activan simultaneamente formas convencionales de protesta y estos mecanismos institucionales.
El amplio uso de estos mecanismos a lo largo de sucesivos gobiernos municipales, indicaria que los
actores locales han aprendido a moverse en las vias de la institucionalidad politica sin necesidad de
recurrir a intervenciones violentas para expresar su rechazo a las autoridades municipales.
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Conflitos silenciosos: autoridades municipais e conflictividade social no Peru (2003-2014)
Resumo

Este artigo analisa o uso de mecanismos institucionais como um dos principais recursos utilizados por
atores que desenvolveram processos contenciosos contra autoridades locais peruanas, durante trés
periodos de governo municipal (2003-2006, 2007-2010, 2011-2014). Nestes doze anos, os conflitos
entre populagdo e autoridades locais constituiram um dos principais campos de conflito social. As
evidéncias reunidas neste trabalho mostram que, em um processo contencioso, o uso de mecanismos
legais ¢ tao frequente quanto as formas tradicionais de enfrentamento, embora estudos sobre conflitos
sociais prestem mais atencao a estes ultimos. Para mostrar a importancia das a¢des institucionais,
descrevemos a magnitude e intensidade em que trés delas (revogagdo, vaga e suspensao) aparecem
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em conflitos abertos contra os prefeitos distritais. Também explica os diferentes usos que os atores
fazem desses mecanismos de acordo com sua localiza¢ao nos diferentes estagios de um conflito.
Conclui-se que esses mecanismos fazem parte do repertério de agdes que as populagdes utilizam
em suas performances contenciosas, nas quais ativam simultaneamente formas convencionais de
protesto e esses mecanismos institucionais. O amplo uso desses mecanismos em sucessivos governos
municipais indicaria que os atores locais aprenderam a se mover nos caminhos das institui¢des
politicas sem recorrer a intervengdes violentas para expressar sua rejei¢cdo as autoridades municipais.

Palavras-chave: conflito social, conflito municipal, agdes contenciosas, municipio, Peru.

Silent conflicts: municipal authorities and social conflictivity in Peru (2003-2014)
Abstract

This article analyzes the use of institutional mechanisms as one of the main resources used by
actors that developed contentious processes against Peruvian local authorities, during three periods
of municipal government (2003-2006, 2007-2010 and 2011-2014). In these twelve years, conflicts
between population and local authorities constituted one of the main fields of social conflict. The
evidence gathered in this work shows that, in a contentious process, the use of legal mechanisms is as
frequent as traditional ways of confrontation, although studies on social conflicts pay more attention
to the latter. To show the importance of institutional actions, we describe the magnitude and intensity
in which three of them (revocatoria, vacancy and suspension) appear in open conflicts against district
mayors. It also explains the different uses that actors make of these mechanisms according to their
location in the different stages of a conflict. It is concluded that these mechanisms are part of the
repertoire of actions that the populations use in their contentious performances, simultaneously
activating conventional ways and these institutional mechanisms. The wide use of these mechanisms
throughout successive municipal governments, would indicate that the local actors have learned to
move in the ways of political institutions without resorting to violent interventions to express their
rejection to the municipal authorities.

Keywords: social conflict, municipal conflict, contentious actions, municipality, Peru.
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Introduccion?

E126 de abril de 2004 un grupo de enfurecidos
pobladores asesinaron al alcalde de Ilave, después
de golpearlo brutalmente. Este hecho ocurrié en
una ciudad ubicada en el altiplano peruano, cerca
de la frontera con Bolivia, y tuvo un enorme
impacto pues revel6 la existencia de un nimero
importante de conflictos en los que, sin llegar al
extremo de este caso, se enfrentaban autoridades
municipales y pobladores. En noviembre de
2016, en el poblado amazdnico de Curimana se
reportaron enfrentamientos entre pobladores
que apoyaban y otros que cuestionaban el retorno
del alcalde, suspendido en sus funciones luego de
su detencion preventiva ordenada por un juez.
El funesto resultado: tres muertos y decenas de
heridos.

En los doce anos que separan un caso de
otro se observaron numerosas situaciones en los
que la autoridad municipal fue cuestionada. Sin
embargo, en la gran mayoria de estos casos no se
registraron victimas mortales. La confrontacién
transcurrid6 por otros cauces. Un reciente
trabajo muestra que el analisis de los conflictos
requiere considerar no solo las acciones de
protesta organizadas por quienes se oponen a
la autoridad municipal, sino también un tipo de
acciones denominadas “institucionales” con las
que se alude a diversas formas de “intervencion
de instituciones que, actuando como terceras
partes, intentan influir en el curso del conflicto’,
incluyendo en esta categoria reuniones de
coordinacién o mediacién, didlogo con las
partes en conflicto, resoluciones judiciales o
administrativas, etc. Aunque no lo pareciera,
estas acciones constituyen un porcentaje muy
importante del tipo de recursos desplegados por
los actores en conflicto, incluso en un nimero
mayor que las acciones de confrontacion directa
(RIVAS, 2017, pp. 14-15).

Este articulo pone el foco de atencion sobre

los recursos “institucionales” existentes en la
legislacion peruana, empleados para expresar
o canalizar la disconformidad de sectores de la
poblacién con alguna autoridad municipal. La
informacion encontrada da cuenta de su enorme
importancia, incluso si en un determinado
territorio esa confrontaciéon no se traduce en
acciones de protesta publica o hechos de violencia.
Se trata, por tanto, de mecanismos que, cuando
no se combinan con otras formas de accidon
contenciosa, configuran conflictos silenciosos
que operan efectivamente aunque sean poco
visibles para la opinién publica. En particular,
centramos el analisis en tres mecanismos: la
revocatoria, la vacancia y la suspension. Los
procesos judiciales también son empleados, pero
no es posible incluirlos en este analisis pues no
existe una fuente oficial que brinde informacién
sistematizada sobre las denuncias presentadas
contra alcaldes.

La revocatoria es un mecanismo de control
ciudadano’ mediante el cual se puede destituir del
cargo a autoridades elegidas mediante sufragio
ciudadano, entre ellas alcaldes y regidores. Su
activacion requiere una solicitud respaldada por
el 25% de electores de la respectiva jurisdiccion,
hasta un maximo de 400,000 firmas, pero no
puede organizarse en el primer y ultimo afo de
gobierno. Nuestro analisis considera no sélo los
distritos en los que se organizaron estas consultas
populares; el procedimiento se inicia con la
adquisicion de un kit electoral, empleado por
los promotores de la revocatoria para recoger las
firmasyla documentacion que debe ser entregada
a la Oficina Nacional de Procesos Electorales
(ONPE). Observar el punto de partida — y no solo
su desenlace — permite una mejor comprension
de este mecanismo, pues la adquisicion de un kit
revela que, independientemente de las razones
que expongan los promotores de la revocatoria,
existe al menos un grupo de ciudadanos
descontentos con la gestion de su respectiva

2 Una version previa de este articulo fue presentado en el 9° Congreso Latinoamericano de Ciencia Politica. Montevideo,
26-28 de julio de 2017. La version actual ha sido mejorada gracias a agudas sugerencias de dos lectores anénimos.
3 Ley 26300, Ley de los Derechos de Participacion y Control Ciudadanos, articulo 3. La revocatoria esta regulada en los

articulos 20 a 30 de esta norma. Esta ley es del afio 1994.
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autoridad municipal el cual intentara removerlo
del cargo, en este caso empleando una via legal.

Por otra parte, la vacancia y la suspension son
dos mecanismos de control legal al ejercicio de
la autoridad*. La vacancia se aplica por razones
ajenas al ejercicio del cargo® o por otras que
dependen directamente de la actuacion de la
autoridad®. El procedimiento se inicia con la
solicitud de cualquier ciudadano, fundamentando
la causal que corresponda. La suspension es una
medida temporal. Como en el caso anterior,
las causales que se observan aqui son aquellas
que dependen directamente del ejercicio del
cargo’. La decision sobre los procedimientos
de vacancia y suspension es efectuada por el
Concejo Municipal, de alli la importancia de
este espacio para los opositores a la gestion del
alcalde. Como en ambos procedimientos se
admite apelacion, los casos pueden llegar al
Jurado Nacional de Elecciones (JNE), entidad
que actua como segunda y definitiva instancia.
Las resoluciones emitidas por este organismo
electoral constituye una fuente importante para
analizar los caminos no tan visibles que recorren
los conflictos con autoridades municipales en
el Pert contemporaneo. La sistematizacion
realizada sélo incluye informacién de casos
que llegaron hasta el JNE. No existe fuente
que permita recuperar informacion sobre
suspensiones y vacancias que hayan quedado
en el nivel municipal, sin haber sido apeladas.
En tal sentido, la informaciéon descrita mas
adelante es indicativa de la importancia de estos
mecanismos, aunque es posible que su magnitud
sea mayor a la mostrada.

El analisis se articula en cuatro secciones. La

primera parte presenta un panorama general de
la conflictividad social en el Pert entre 2004 y
2014, basandose en los reportes mensuales que
publica la Defensoria del Pueblo desde mayo de
2004%. Desde esa fecha, estos reportes constituyen
la principal fuente sobre conflictos sociales en
Pert pues brindan informacién sistematica y
regular sobre estos casos a nivel nacional. En la
segunda seccién se sustenta la importancia de
las “acciones institucionales” como componentes
fundamentales de situaciones conflictivas en las
que se cuestiona la labor de los alcaldes. Sirve
para ello el andlisis realizado por el autor para
44 conflictos con autoridades locales de nivel
distrital, ocurridos en el Pert en el periodo
municipal 2003-2006 (RIVAS, 2017). Efectuada
esta constatacion, en la seccidn tercera se
describe la magnitud e intensidad con la que
se emplearon tres mecanismos institucionales
(revocatoria, vacancia y suspension) para
confrontar autoridades locales a lo largo de tres
periodos: 2003-2006, 2007-2010 y 2011-2014.
Sobre la base de esta evidencia, en la tltima parte
se formulan algunas consideraciones hipotéticas
sobre la conflictividad municipal, tomando
en consideracion los aspectos descritos en las
secciones anteriores.

Cabe anotar que cada apartado trabaja
con distintos periodos de tiempo. Explico las
razones. Los reportes de la Defensoria del Pueblo
se publican desde mayo de 2004. Pese a que esta
fecha no coincide con el inicio del primer periodo
municipal analizado (2003), la informacién
que contienen es suficiente para describir los
rasgos centrales de los escenarios conflictivos
en el Peru. Luego, se explica la centralidad de

4 Las disposiciones que regulan ambos mecanismos se encuentran en la Ley N° 27972, Ley Organica de Municipalidades,

promulgada el afio 2003.

5 Muerte; enfermedad o impedimento fisico permanente; asuncién de otro cargo de elecciéon popular; cambio de

domicilio fuera de la jurisdicciéon municipal.

6 Ausencia de la jurisdiccion distrital por mas de 30 dias sin autorizaciéon del Concejo Municipal; condena consentida
o ejecutoriada por delito doloso con pena privativa de la libertad; inasistencia injustificada a 3 sesiones ordinarias
consecutivas 0 a 6 no consecutivas durante 3 meses; nepotismo; haber contratado o rematado obras o servicios ptblicos
municipales, o haber adquirido directamente o por interpdsita persona sus bienes.

7 Encontrarse con mandato de detencion vigente; haber incurrido en falta grave segtn el reglamento del Concejo; haber
recibido una sentencia judicial condenatoria emitida en segunda instancia por delito doloso con pena privativa de la

libertad.

8 Los reportes mensuales y la informacién sobre la accién defensorial pueden consultarse en: http://www.defensoria.

gob.pe/conflictos-sociales/home.php
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las denominadas “acciones institucionales”
empleando informacidn sistematizada por el
autor para el periodo municipal 2003-2006
(RIVAS  2017),

principales los reportes defensoriales, y en forma

tomando como referencia
complementaria informacién de las paginas web
del JNE, la ONPE y medios de comunicacién
nacionales y regionales. Esta informacion
resulta suficiente para explicar la centralidad
mencionada. En cambio para la seccién tercera,
donde se desarrolla el analisis principal, se emplea
informacion de los tres periodos mencionados,
lo que permite examinar continuidades vy
tendencias respecto al empleo de mecanismos
institucionales en conflictos sociales.

Una ultima precision para comprender
los niveles de gobierno subnacional en
el Per: existen 25 gobiernos regionales,
196 municipalidades provinciales y 1,874
municipalidades distritales. Las Municipalidades
son las entidades responsables del gobierno local
y estan dirigidas por un alcalde y un cuerpo de
regidores, elegidos cada cuatro afios mediante
sufragio universal. El nuimero de regidores
depende del tamafo de la poblacion (los distritos
mas pequeios del pais tienen cinco regidores; la
Municipalidad Metropolitana de Lima tiene 39).
La informacion de este articulo corresponde a
situaciones conflictivas identificadas en el ambito
distrital, seleccionados por tratarse de casos poco
visibles para la opinién publica, y mucho menos
abordados en investigaciones académicas, salvo
en estudios de caso.

Conflictividad social en el Peru

<«

Por conflicto social entendemos “una
confrontacion publica entre actores que buscan
influir en la organizacién de la vida social”
(DEFENSORIA DEL PUEBLO, 2005, p. 12).
Segtn esta definicidn, el caracter social de los
conflictos depende de la concurrencia de varios

elementos: que actores sociales o politicos

expresen una divergencia en el dmbito publico
(instituciones, medios de comunicacidn, espacios
ad hoc, la calle) sobre un elemento organizador
de la vida colectiva (norma, autoridad, ejercicio
de gobierno, politica publica, cultura), y
sosteniéndola mediante la confrontacion, es
decir, a través de acciones contenciosas’. No toda
divergencia publica se convierte necesariamente
en un conflicto social, pues incluso en situaciones
con diferencias explicitas es posible promover
formas de colaboracién entre actores que generan
cambios en la organizacion de la vida social.

Un aspecto clave es el motivo de las
divergencias, es decir, las demandas planteadas
por quienes protestan. Las diversas demandas
posibles distintos campos de
conflictividad, definidos como “el conjunto de

configuran

accionesydemandasconstruidasporlosdiferentes
actores sociales que expresan sus identidades,
intereses, producciones y orientaciones, y que
remiten a las relaciones sociales involucradas y
a los intereses de poder en juego” (CALDERON,
2012, p. 126). Este trabajo asume que los
conflictos que involucran a autoridades
municipales se ubican dentro del campo de los
conflictos denominados “institucionales y de
gestion estatal” (CALDERON, 2012) o “politico
(PrevCon-PCM, 2011a),

caracterizados porque su objeto explicito de

institucionales”

disputa son “las reglas del ordenamiento politico
y la toma de decisiones publicas” (PrevCon-
PCM, 2011a, p. 40), y se derivan de situaciones
como la prestacion de servicios publicos,
la gestion administrativa, medidas legales,
el cuestionamiento y/o reconocimiento de
autoridades, el incumplimiento de convenios, o
la definicién de limites politicos administrativos.
Este tipo de conflictividad se asocia con
demandas por una gestion institucional eficaz y
legitima (CALDERON, 2012, p. 186).

El Grafico 1 muestra los conflictos sociales
reportados por la Defensoria del Pueblo entre
mayo de 2004 y diciembre de 2014. Se observa

9 Elementos similares a los planteados en esta definiciéon pueden encontrarse también en las férmulas desarrolladas
por PrevCon-PCM (2011a, pp. 33-34, y 2011b. pp. 17-18) y Calderén (2012, p. 283), asi como en el concepto de politica
contenciosa (McADAM, TARROW y TILLY, 2001, p. 5; TILLY, 2006, p. 20; TILLY y TARROW, 2007, p. 2).
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un incremento significativo desde mediados
del 2007, hasta llegar a un pico de cerca de 300
casos dos afios después, y manteniéndose desde
entonces por encima de los 200 casos reportados
mensualmente. Este crecimiento se debe al
cambio en la matriz de conflictividad social que
se registra en el pais a partir de las politicas
de promocion de la inversiéon en industrias
extractivas implementadas durante el gobierno
de Alan Garcia (2006-2011), razén por la cual los
conflictos socio ambientales pasaron a dominar
el escenario de la conflictividad en el Peru.

En este escenario general, el Grafico 2
muestra la importancia relativa de los conflictos
que involucraron a autoridades municipales,
tanto provinciales como distritales. Estos casos
constituyeron la principal fuente de conflictividad
social en el periodo municipal 2003-2006.

Grafico 1. Conflictos sociales en Pera

reportados por la Defensoria del Pueblo (mayo
2004 - diciembre 2014)

Cuando se iniciaron los reportes defensoriales
(mayo 2004), 49 de los 66 conflictos registrados
tenian que ver con gestiones municipales; esta
cantidad se incrementé a 72 casos (de 99 en
total) en setiembre de 2004, y al final del periodo
de gobierno local se contaban 39 casos (de un
total de 97). Por esta razdn, es posible considerar
en este periodo los conflictos con autoridades
municipales como un ciclo de contencion o de
protesta (REMY, 2005, pp. 156-166)"°.

La situaciéon vari6 notablemente en los
periodos posteriores por la ya mencionada
importancia que empezaron a cobrar los
conflictos socioambientales'!. Asi, en el periodo
municipal 2007-2010 el mayor ndmero de
conflictos municipales se registré en setiembre
de 2009 (52 de 288 casos), cerrando el periodo
con 48 de 246 conflictos registrados. Por otro

Fuente: Defensoria del Pueblo.

10 Un ciclo de protesta es “una fase de intensificacion de los conflictos y la confrontacién en el sistema social” (TARROW,

1997, p. 263; TILLY y TARROW, 2007, p. 92).

11 El trabajo emplea la clasificacion de conflictos de la Defensoria del Pueblo, la cual considera a los conflictos
municipales como una categoria excluyente de los conflictos socioambientales. Cabe advertir una diferencia adicional.
En los primeros, el alcalde es actor principal como objeto de los cuestionamientos de sectores de la poblaciéon. En
cambio, las municipalidades no tienen competencia ni capacidad para resolver este segundo tipo de conflictos. Ademas,
la participacion de la autoridad local muchas veces es nula, aunque a veces se asocia a las comunidades que protestan
y participa también en espacios de didlogo, siempre liderados por instituciones nacionales y externas al escenario de
conflicto (gobierno nacional, Iglesia catélica, Defensoria del Pueblo, entre otras).
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lado, en el periodo 2011-2014 el nimero mas
alto de conflictos municipales registrados fue
33 (de 217 casos en total), en octubre de 2014;
tres meses mas tarde, en diciembre de 2014, se
contabilizaron 23 casos (de un total de 210).
Pese a esta notoria disminucion, los conflictos
relacionados con temas municipales siguen
constituyendo la segunda fuente de conflictividad
en el pais, segun la Defensoria del Pueblo.

Los conflictos con autoridades locales que
forman parte de nuestro andlisis se ubican en los
tres primeros periodos municipales del siglo XXI.
Todos ellos ocurrieron luego de la recuperacion
de la democracia en noviembre de 2000. En
1990, Alberto Fujimori, lider de un movimiento
independiente, accedié a la Presidencia de la
Republica en un contexto de grave crisis politica
y econdémica que habia generado un profundo
desprestigio de los partidos politicos. En 1992,
mediante un autogolpe, instaldé un régimen
autoritario que durd hasta noviembre de 2000. La
década fujimorista generé importantes cambios
enelsistema politico peruano. Porunlado, catalizd
un cambio en el esquema de representacion

Grafico 2. Campos de conflictividad social en
Peru (mayo 2004 - diciembre 2014)

politica: los partidos politicos, hasta entonces
representantes de sectores estructurados en torno
a una identidad y a proyectos ideologicos, fueron
desplazados y reemplazados por nuevos actores
(TANAKA, 1998). La legitimacion de figuras
“independientes” cobr6 mayor fuerza debido alos
logros del gobierno fujimorista enla estabilizacion
econdmica y politica del pais'?. Estos nuevos
rasgos del sistema politico sobrevivieron luego
de la caida del fujimorismo (TANAKA, 2005, p.
22; ZAVALETA, 2014). En el ambito local eso se
evidenci6 en la multiplicaciéon de candidaturas,
es decir, en una competencia exacerbada por el
poder local y por el acceso a crecientes recursos
municipales. La fragmentacion politica tuvo
como consecuencia la dispersiéon del voto vy,
con ello, la débil legitimidad de origen de las
autoridades municipales (RIVAS, 2017, pp. 69-
75). Esta situacién constituy6 un incentivo para
el surgimiento de “minorias activas” (usualmente
los perdedores de la contienda electoral) que
iniciaron procesos de cuestionamiento de la
gestion municipal, cuyo desarrollo se describe a
continuacion.

Fuente: Defensoria del Pueblo.

12 Para una caracterizacion general de esta forma de liderazgo ver Landi (1995). O "Donnell (1995, p. 228) ubicd este tipo
de lideres como uno de los elementos constitutivos de las “democracias delegativas”
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Las “acciones institucionales” en el

escenario de la conflictividad municipal®®

Esta seccion se detiene en los conflictos
registrados por la Defensoria del Pueblo en 44
distritos (2.3% del total de municipalidades
distritales del pais) durante el periodo 2003-
2006. Los reportes defensoriales mencionan las
razones empleadas por los opositores al alcalde
para justificar el inicio de acciones contenciosas.
A menudo se juntan varias causas, siendo las
mas significativas: mal manejo de los recursos
municipales (36 casos), gestion no transparente
(21 casos), no realizacion de obras (9 casos)
y cuestionamiento a decisiones o normas (6
casos). Esta relacion se limita a enumerar los
argumentos planteados publicamente, en ningun
caso afirma que tengan una base objetiva, lo
cual solo puede ser determinado con estudios

Grafico 3. Distribucion de eventos contenciosos
- Peru, 2000-2007*

de caso. La perspectiva empleada en este trabajo
invita a centrarse en los hechos antes que en los
discursos o intenciones de los actores (TILLY y
TARROW, 2007, p. 38). Es por ello que, para los
44 casos enunciados, se construyo un catalogo de
699 eventos que se distribuyen cronoldgicamente
como lo muestra el Grafico 3. Algo mas de
la mitad de los eventos identificados (52.4%)
ocurrieron el aflo 2004, llegando a 82.8% si se
incluyen los eventos del afio 2005. Es decir, la
acciéon contenciosa se desarrolld sobre todo en
el segundo y tercer afo de gestion municipal.
La concentracion de eventos en estos dos afnos
se explica por la forma en que se desarrollan los
conflictos, y cuyo esquema se describe en este
mismo apartado.

Estos eventos fueron organizados teniendo
en cuenta la clasificacion que se describe en el
Cuadro 1, enla cual destaca que la mayor cantidad
de eventos fueron acciones institucionales (266

Fuentes: Defensoria del
Pueblo, ONPE, JNE, medios de
comunicacion.

13 Los datos, tablas y graficos de esta seccion estan tomados de Rivas (2017).
14 En tablas y graficos: (i) ONPE es la Oficina Nacional de Procesos Electorales, y la informacién consultada esta
disponible en: www.web.onpe.gob.pe; (ii) JNE es el Jurado Nacional de Elecciones, y su informacién esta disponible en:

http://aplicaciones007.jne.gob.pe/conjeejne/wf_default.aspx
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Cuadro 1. Eventos identificados en conflictos
con autoridades locales — Peru 2003-2006

Nombre y nimero Definicion

(66) del malestar

Medidas enunciativas  Anuncio del conflicto, expresion verbal

Ejemplos
Anuncio de movilizacion o protesta
Pronunciamiento piblico
Inicio de proceso de revocatoria

Acciones manifiestas

(242) de protesta directa

Implican el rechazo de una medida
especifica y se fransforman en acciones

Amenaza

Paro o huelga

Reunion de coordinacion entre partes
buscando acuerdos

Acciones manifiestas

Acciones que desafian el orden

Blogueo de vias de comunicacion

confrontativas (85)

de violencia y control ; Marcha
(29) establecido Concentracion, planton
Toma de instalaciones
. Ocurren con menos frecuencia y solo Dafio a infraestructura
Medidas

cuando el conflicto llega a niveles de
radicalizacion altos o medio-altos

Toma de rehenes
Emboscadas
Agresian a personas

Acciones

ELTE en el curso del conflicto.

Intervencion de instituciones que actian
como terceras partes que intentan influir

Reuniones de coordinacion con
entidades externas

Acciones de mediacion
Incidencia sobre las partes del
conflicto

Recursos y resoluciones judiciales
Procedimientos y resoluciones
administrativas (suspension,
vacancia)

Sesiones de Concejo Municipal
Cambio legal de autoridad

Repliegue o
congelamiento de
acciones (11)

determinado.

Ausencia de acciones porun periodo

Ausencia de acciones

eventos, 38.1%) y acciones manifiestas (242
eventos, 34.6%). Las demds medidas aparecen con
menor frecuencia. Los estudios sobre conflictos
sociales suelen resaltar las acciones manifiestas y
confrontativas. La evidencia encontrada muestra,
sin embargo, que las acciones institucionales
forman parte fundamental de la dindmica
conflictiva en escenarios locales.

Al ubicar estos eventos en una secuencia
cronolégica (ver Grafico 4) se observa que en el
ultimo trimestre de 2003 y los primeros meses
de 2004 se registraron las primeras acciones
(medidas

inicio de los conflictos. Desde el afio 2004 las

enunciativas) que anunciaban el

acciones manifiestas y las acciones institucionales
se desarrollaron en forma paralela en sus
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Fuentes: Las cuatro primeras
categorias  estan tomadas de
Calderon (2012, p. 136), las dos

ultimas son elaboracion del autor.

incrementos y decrementos, coronadas en
determinados momentos (especialmente, abril-
noviembre 2004 y enero-julio 2005) por medidas
confrontativas, que es cuando los conflictos
atravesaron etapas criticas.

Lasacciones se concentran en un tiempo corto
pues los opositores al alcalde tienen solamente
el periodo que transcurre entre dos procesos
electorales (4 afos) para lograr su propdsito.
Es muy raro que una situaciéon conflictiva se
extienda mds alld de un periodo de gobierno
municipal. La explicacion de esta concentracion
temporal de eventos es la confluencia de un

15 es decir de

conjunto acotado de “mecanismos
interacciones que facilitan la explicacion de un

proceso complejo. Por un lado, los opositores
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a la autoridad local avanzan en la acumulacion

incluso sobre la continuidad de la autoridad en

< de cuestionamientos, a través de un repertorio el cargo. Ambos son escenarios que amplifican
= amplio de acciones contenciosas, que incluye el cuestionamiento. Si en este escenario no se
=) formas convencionales de confrontacion y el resuelven las diferencias, los opositores pueden
E empleo de mecanismos institucionales; y ala par optar por un escalamiento del conflicto con la
é promueven una accion coordinada intentando aparicion de formas de confrontacion violenta's.
o sumar a distintos actores en la formulacion de Del grafico se desprende que las acciones
= reclamos y criticas al alcalde. En todos los casos institucionales estan presentes en las distintas
analizados, la autoridad respondi6 al desafio etapas de un conflicto. En el momento
creando -o cristalizando- diferencias existentes inicial, cuando alguna diferencia - con o sin
con sus opositores (el mecanismo es conocido cuestionamiento a la autoridad - se ha expresado
como activacion de limites). Llegados a este publicamente, acciones como una denuncia ante
punto, las diferencias suelen desembocar en la una autoridad judicial o el recojo de firmas para
escenificacion comunal del cuestionamiento en avanzarunprocedimiento derevocatoria,son vias
espacios como una sesion del Concejo Municipal tan empleadas como eventos mas convencionales
o una asamblea comunal, donde se pueden de protesta (plantones, movilizaciones, marchas,
adoptar decisiones sobre la gestion municipal, e etc.) El empleo de recursos convencionales
Grafico 4. Tipo de eventos en conflictos con
autoridades locales - Peru, setiembre 2002 -
enero 2007
Fuentes: Defensoria del Pueblo, ONPE,
Infogob-JNE, medios de comunicacion.
15 Los mecanismos se definen como “una delimitada clase de eventos que alteran las relaciones entre conjuntos especificos
de elementos en forma idéntica o similar sobre una variedad de situaciones” (TILLY y TARROW, 2007, p. 29).
16 Una descripcién mas amplia en Rivas (2017, pp. 95-104).
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e “institucionales” suele ser simultaneo, y su
acumulacion apunta a instalar el cuestionamiento
a la autoridad en el escenario local. Sin embargo,
pasados los hechos de violencia (sin duda, el
momento mas critico del proceso) las acciones
institucionales aparecen como las mas empleadas
por los actores del conflicto. Considerando solo
los eventos registrados después del momento
de maxima polarizacién, las acciones ubicadas
en esta categoria constituyeron el 45.3% de los
eventos registrados en los 44 casos analizados en
el periodo 2003-2006, nuevamente la categoria
con mayor frecuencia de eventos. En esta etapa,
las acciones institucionales intentaron orientar el
curso de la confrontacion hacia alguna forma de
solucion (ver Tabla 1).

Mirando con mas detalle las dos categorias

mas importantes, se observa que las partes
parecen preferir el empleo de mecanismos
institucionalizados, sea para mantener o para
solucionar el conflicto. Asi, por un lado, en los
casos estudiados se observo que las acciones
manifiestas continuaron principalmente a través
de vias institucionalizadas (intervencion de
autoridades de mayor nivel, recursos judiciales
o administrativos y revocatorias), e incluso
a través de mecanismos ad hoc (reuniones
de coordinacién, asambleas), y no a través
de acciones de fuerza, las cuales perdieron
importancia (ver Tabla 2).

Por otro lado, las entidades de nivel regional
o nacional que intervinieron en el proceso
recurrieron principalmente a mecanismos

institucionalizados (intervencion directa de

Tabla 1. Eventos luego del escalamiento en conflictos

con autoridades locales, Perd 2003-2006

Tipo de accidn N* o

Acciones enunciativas i 1.3%
Acciones manifiestas 177 39.7%
Acciones manifiestas de violencia y control 28 6.3%
Medidas confrontativas 33 T 4%
Acciones institucionales 202 45.3%

Total 446 100.0%

Tabla 2. Acciones manifiestas luego del

escalamiento en conflictos con autoridades

locales, Pert 2003-2006

Tipo de accidn Evento Subtotal
Accionesque  Funcionamiento en local municipal 14
contindan el alternativa
conflicto mediante  Amenaza i 26 14,7%
la movilizacion ~ Protesta 3
Paro o huelga 3
Acciones que Solicitud de intervencion de entfidad 26
continCan el regional o nacional
conflicto porvias ~ Recurso judicial 24 81 45 8%
institucionales  Recurso administrativo 23
Proceso electoral (revocatoria) 8
Acciones que Reunién de coordinacion buscando 60
contindan el acuerdo
conflicto porvias ~ Asamblea comunal 10 70 30.5%
ad hoc
Total 177 100,0%

Fuentes tablas: Defensoria del Pueblo,
ONPE, JNE, medios de comunicacién.
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autoridades en cumplimiento de funciones',
resoluciones judiciales o administrativas, sesiones
de Consejo Municipal) antes que a alternativas ad
hoc (intervencion de comisiones de autoridades,
instancias de didlogo), tal como se observa en la
Tabla 3.

Todo ello
institucionalizados son ampliamente empleados

indica que los mecanismos

por los actores que intervienen en una
situacién conflictiva. En tal sentido, no son solo
mecanismos para resolver conflictos, sino que
forman parte del repertorio de instrumentos que
las poblaciones emplean en sus performances
contenciosas ante las autoridades. Este hallazgo
contrasta con una idea bastante arraigada en
el sentido comun expresado en medios de

comunicacién e investigaciones académicas,

Tabla 3. Acciones institucionales luego del
escalamiento en conflictos con autoridades
locales, Peru 2003-2006

segun el cual las intervenciones de las autoridades
priorizan mecanismos ad hoc para intentar
resolver conflictos®. La imagen resultante es
que, si bien estas situaciones contienen protestas
y acciones violentas, los actores entienden el
conflicto como un proceso sostenido de medicion
de fuerzas, recurriendo a vias convencionales y
no disruptivas de confrontacion®.

Empleo de mecanismos institucionales en
conflictos con autoridades municipales

Esta seccion aporta nueva evidencia para
confirmar la importancia de los mecanismos
institucionales como elementos a tomar en cuenta
en el andlisis de las dinamicas contenciosas en
el ambito local. La informaciéon que se expone

Subtotal

Tipo de accion Evento

Intervencion mediante  Intervencidn directa de entidad regional 85
mecanismos a nacional (1)
institucionalizados  Resolucion administrativa 51 177 87.6%
Resolucion judicial 39
Sesion de concejo municipal 2
Intervencion mediante  Reapertura de lacal municipal 11
mecanismos ad hoc Inter-.-pncmn Filrec’[a de entidad regional 10 25 124%
a nacional (2)
Conformacion de instancia de didlogo 4
Total 202 100,0%

(1) Intervenciones en cumplimiento de funciones de la Defensoria del Pueblo,
Policia Nacional del Pert, Contraloria General de la Republica, Ministerio

Publico, JNE.

(2) Intervencidn de comisiones de autoridades.

Fuentes: Defensoria del Pueblo, ONPE, JNE, medios de comunicacion.

17 En este rubro destacan la Defensoria del Pueblo y la Policia Nacional del Peru.

18 A modo de ejemplo: “La idea tradicional de la falta de presencia del Estado en el territorio es sustituida por su
intervencion desordenada e ineficaz, con entidades que tienen competencias superpuestas, aparicion fuera de tiempo de
otras cuando ya ocurrieron desenlaces no deseados, a menudo violentos, ausencia de capacidad de prevision, casos de
corrupcion y de prebendas, acostumbramiento tanto de las autoridades como de la poblacién a prescindir de los canales
regulares de negociacion. Una y otra vez se establecen mecanismos ad hoc para buscar soluciones en una confrontacién
haciendo que lo que pudiera justificarse acaso en una circunstancia excepcional se convierta en una préctica terminan
también siendo un escenario de desestabilizacién” (GROMPONE, 2005, p. 203).

19 En su clasico trabajo sobre movimientos sociales, Tarrow (1997, p. 195) encuentra una situacién similar: “Aunque la
disrupcion de la vida de los oponentes parece ser la forma mas poderosa de accion colectiva, y la violencia la mas facil de
iniciar, la mayoria de las formas de protesta que vemos hoy en dia son convencionales”.
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permite apreciar el caracter “silencioso” de un
nimero importante de situaciones conflictivas en
el pais. Para ello se toma como punto de partida
la informacién sobre conflictos sociales que
involucran a autoridades municipales del ambito
distrital registrada por la Defensoria del Pueblo,
la cual sera comparada con la informaciéon
disponible sobre el empleo de mecanismos
institucionales empleados como instrumentos
de confrontaciéon: la revocatoria, la vacancia y
la suspension. La Tabla 4 resume la informacion
recopilada sobre el empleo de estos mecanismos
alo largo de tres periodos de gobierno municipal
bajo andlisis en los distritos en los cuales la
Defensoria del Pueblo reportd la existencia de
conflictos entre poblacidn y autoridades locales.

Esta tabla requiere una explicacion. En primer
lugar, destaca el nimero relativamente pequefio
de conflictos con autoridades municipales que
fueron reportados por la Defensoria del Pueblo,
cantidad que ademas se reduce en el periodo
2011-2014. Estas situaciones comprenden a una
proporcién cercana al 3% del total de distritos
existentes en el Peru. La pequefa magnitud
resalta mas cuando se compara con las demas
columnas. Esta diferencia se explica sefialando
que la Defensoria del Pueblo registra casos con
cierto nivel de gravedad, donde el enfrentamiento
ha escalado y esta generando algunas de estas

Tabla 4. Distritos en los que se reportaron
conflictos y se emplearon mecanismos
institucionales para confrontar autoridades

municipales, Peru 2002-2006

situaciones: (i) afectacion del derecho a la vida,
la salud o la integridad de las personas; (ii) dafios
a la propiedad publica o privada; (iii) afectacion
permanente del libre trdnsito de personas o
vehiculos; y (iv) impedimento del ejercicio de
funciones de unaautoridad u obstaculizaciéndela
prestacion de servicios publicos (DEFENSORIA
DEL PUEBLO, 2005, p. 29).

Esta restriccion metodoldgica no permite
apreciar en toda su magnitud los casos que no
registran algun nivel de violencia. Por ejemplo,
la busqueda de apoyo (firmas) para revocar una
autoridad municipal es un indicador claro de
las discrepancias que existe entre un alcalde y al
menosun sector delapoblaciéon desujurisdiccion.
EnlaTabla 4 se observa que el numero de distritos
en los que se organizaron consultas populares de
revocatoria fue incrementandose de periodo en
periodo, pasando de 207 distritos en el periodo
2003-2006 (11% del total), a 314 distritos entre
los afios 2007 y 2010 (17%), y subiendo hasta
392 distritos en el periodo 2011-2014 (21%). Es
decir, en una década practicamente se duplico
el nimero de jurisdicciones en los que se ha
practicado esta forma de control ciudadano sobre
las autoridades locales, llegando a organizarse en
uno de cada cinco distritos existentes en el pais.

Ahorabien, la situacidn es atin mas reveladora
cuando se incluye enla comparacion el ntimero de

Periodo Conflictos Revocatoria
— reportados  Consultas  Adquisicion Suspension  Vacancia
P porlaDP  efectuadas de kits
2003-2006 44 207 516 0 0
2007 - 2010 45 314 834 G2 387
2011-2014 33 392 1,026 138 699
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Fuentes: Defensoria del Pueblo,
ONPE, JNE.
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distritos en los cuales promotores de revocatorias
adquirieron los respectivos kits electorales. Con
este nuevo criterio se abarca un nimero mayor
de distritos: 516 en el periodo 2003-2006 (28%);
834 en el periodo 2007-2010 (45%); y 1,026 en el
periodo 2011-2014 (55%). Independientemente
de que no todos los promotores tuvieron éxito en
recoger las firmas necesarias para llevar adelante
la consulta, el mero hecho de haber adquirido
el kit revela algin nivel de descontento con la
gestion del respectivo alcalde, y la intencién de
relevarlo del cargo a través del procedimiento
de la revocatoria. El Grafico 5 muestra que,
para cada periodo municipal, el nimero de kits
adquiridos supera largamente la cantidad de
distritos en los que la ONPE organizd consultas
populares de revocatoria de autoridades
municipales, incrementandose la diferencia de
periodo en periodo. Esto significa que en un
nuimero considerable de distritos hubo dos o mas
promotores de revocatorias que adquirieron los
mencionados kits electorales.

Las cifras de la Tabla 4 indican también
que la revocatoria parece ser el mecanismo
preferido por los opositores a los alcaldes en las
jurisdicciones distritales, aunque no deja de ser
significativo el empleo de los procedimientos

Grafico 5. Informacion sobre revocatorias en
distritos — Perd 2003-2014

de suspension y vacancia. Se observa que en el
periodo 2003-2006 no se registraron expedientes
para este tipo de situaciones en el JNE. Esto no
quiere decir que no se hayan tramitado sanciones
como estas contra los alcaldes, sino que
probablemente permanecieron ocultas dentro de
la dindmica municipal, sin escalar a la segunda
instancia electoral. En los siguientes periodos se
aprecia el incremento del nimero de distritos en
los que el JNE intervino para confirmar o revocar
decisiones previas sobre suspensién o vacancia
de autoridades. En el caso del mecanismo de la
suspension, estas pasaron de 62 distritos (3%) en
el periodo 2007-2010 a 138 distritos (7%) en el
periodo 2011-2014. Por otro lado, el JNE adoptd
decisiones de segunda instancia sobre vacancia
en 387 distritos en el periodo 2007-2010 (21%),
cantidad que se increment6 a 699 distritos (37%)
en el periodo municipal siguiente®.

Ademas de la magnitud es posible rastrear la
intensidad en el empleo de estos procedimientos,
tal como se aprecia en los Graficos 6 y 7. En ambos
casos se observa que el nimero de expedientes
resueltos por el JNE es considerablemente mayor
queelnumero dedistritosenloscualesseaplicaron
los mencionados mecanismos. En este caso, el
expediente alude directamente a un conjunto de

Fuentes: ONPE, Infogob.

20 En ambos casos, se consideran s6lo los casos en los que la suspension o la vacancia se justifican en la actuacién
negligente de la autoridad (ver notas 15 y 16), y no en razones ajenas al ejercicio del cargo (muerte, enfermedad,

discapacidad, cambio de domicilio).
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tramites que concluyen con una decision del JNE.
Elhecho que una cantidad importante de distritos
tenga dos o mas expedientes de suspensién o
vacancia de autoridades revelaria un mayor nivel
de dinamismo de los sectores opositores en sus
intentos por sacar a las autoridades municipales
de sus cargos. Asi, en el Grafico 6 se observa que en
el periodo 2007-2010 el JNE resolvi6 un total de
159 expedientes de suspension correspondientes
a 62 distritos, mientras que en el periodo siguiente
el organismo electoral adoptd decisiones sobre
518 expedientes correspondientes a 138 distritos.

Una situacion similar se aprecia en los

Grafico 6. Informacion sobre suspension de
autoridades municipales - Pera 2007-2014

Grafico 7. Informacion sobre vacancia de
autoridades municipales - Peru 2007-2014
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tramites de vacancia. En el periodo 2007-2010
el JNE resolvi6 1,279 expedientes de situaciones
ubicadas en 387 distritos. En el periodo siguiente
(2011-2014) el numero de expedientes se
hasta 3,274
correspondientes a 699 distritos (ver Grafico 7).

incrementé  significativamente
La informacién desplegada en esta seccion

ilustra claramente que los mecanismos
institucionalizados forman parte importante del
repertorio de acciones contenciosas que emplean
los actores locales enfrentados a sus autoridades
municipales. Esta relevancia alimenta la idea

de que al menos una parte de estas dinamicas

Fuentes: JNE.
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conflictivas transcurren por las vias “silenciosas”
de los procedimientos administrativos.

Valoracion de las “acciones institucionales”

En esta seccién se proponen algunos
elementos analiticos para comprender de
mejor modo la forma en que se emplean los
mecanismos institucionales en las dinamicas
conflictivas con autoridades municipales en el
Perti contemporaneo.

En primer lugar, se puede establecer una
diferencia entre conflictos “visibles” y conflictos
“silenciosos”. Los primeros -los casos reportados
por la Defensoria del Pueblo- combinan formas
convencionales y mecanismos institucionalizados
para expresar su cuestionamiento a la autoridad
local. Estos conflictos ocurrieron principalmente
en “distritos pequefos, con escasa poblacion,
ubicados en zonas rurales de la sierra y la
Amazonia, y con gran parte de su poblacién
en situaciéon de pobreza™'. Desde luego, las
condiciones socioecondmicas no explican por
si solas la existencia de conflictos*: en la gran
mayoria de distritos con similares caracteristicas
no se presentaron conflictos “visibles”, razon porla
cual estas condiciones solo pueden ser entendidas
como “variables caléricas de la conflictividad”
(CALDERON, 2012, p. 112). No se trata, sin
embargo, de escenarios socialmente homogéneos.
Estos conflictos ocurren en “contextos de
complejidad media” (TANAKA, 2001, pp. 27-
28) caracterizados por la coexistencia de grupos
con intereses diferenciados. En estos casos, la
oposicion es capaz de identificar elementos que
al interior de las sociedades locales son percibidos
como factores de diferenciacion (cleveages)
y estructuran sobre ellos la lucha politica,

hasta alcanzar niveles de polarizaciéon entre
grupos, entendida esta como “el grado en que la
poblacién es agrupada [clustered] en torno a un
numero pequeiio de polos distantes” (ESTEBAN
y SCHNEIDER, 2008, p. 133). Contribuye a ello
la ya mencionada fragmentaciéon politica que
genera procesos electorales con alta dispersién
del voto y autoridades que inician su gestién con
una baja legitimidad de origen.

En cambio, los conflictos “silenciosos’,
que apelan principalmente a mecanismos
institucionales, se desarrollan en escenarios
municipales con diferentes “contextos de
complejidad” social. Esto explica la forma en
que se multiplica el uso de estos mecanismos
por todo el pais, incluyendo escenarios de alta
complejidad: “ambitos urbanos, en barrios
medianamente consolidados, con acceso a
bienes publicos basicos, altamente heterogéneos,
en los que es posible identificar intereses
sociales, econémicos y politicos claramente
diferenciados™® (TANAKA, 2001, p. 29). Para
ejemplificar este punto puede tomarse como
referencia el empleo de estos mecanismos en los
distritos de Lima Metropolitana y Callao, que
en conjunto conforman la urbe mas poblada del
pais, con alrededor de 10 millones de habitantes.
En ambos territorios se produjeron muy pocas
consultas populares de revocatoria en el nivel
distrital: ninguna en el Callao, y apenas 6 en
Lima Metropolitana, aunque cinco de ellas se
realizaron en distritos pequefios y periféricos y
solo unaen un distrito con una poblacién electoral
significativa (Ate, con mds de 350 mil electores).
En cambio, los otros dos mecanismos fueron
mas empleados, especialmente la vacancia, cuyo
uso se incrementd en los dos ultimos periodos

municipales a 35 de los 43 distritos de Lima

21 Rivas (2017, pp. 47-51). De la misma fuente se obtienen datos adicionales para el periodo 2003-2006: 42 de los 44
distritos tienen menos de 20.000 habitantes. Entre ellos se encuentran 10 con poblaciones entre 2 y 5 mil habitantes, y 2
con menos de 2 mil habitantes. Asimismo, el 68% de estos distritos se caracterizan por tener una mayoritaria poblacién
rural, con un nivel bajo en el Indice de Desarrollo Humano y con un ingreso per cdpita mensual promedio menor a 250
soles (aproximadamente 75 délares). En todos los casos, ademas, su poblacién vive por debajo de la linea de pobreza. Para
el afio 2007, existian 1,593 distritos con caracteristicas similares, equivalentes al 87% de distritos existentes a esa fecha

(GTZ, 2007).

22 En el mismo sentido, @stby (2008) no encuentra relacion entre la desigualdad econdmica y el surgimiento de conflictos.
23 Estas caracteristicas corresponden a 105 distritos, o el 5.7% de los distritos existentes en el pais el afio 2007 (GTZ,

2007).
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Metropolitana, y a 3 de los 7 correspondientes a
la Provincia Constitucional del Callao (ver Tabla
5).

El segundo aspecto a tener en cuenta
es que el empleo simultineo de acciones
institucionales y otras formas de confrontacién
mas convencionales (plantones, movilizaciones,
incluso enfrentamientos violentos) forma parte
del repertorio a disposicion de quienes organizan
protestas contra la autoridad municipal.

Dicho lo anterior, es posible identificar
diferentes usos para las “acciones institucionales”
considerando la fase del conflicto en la cual
se emplean los recursos de la revocatoria, la
suspension o la vacancia. En las etapas iniciales
de un conflicto, estas acciones forman parte
de un mecanismo que puede denominarse
acumulacion de cuestionamientos, que consiste
en la sumatoria paulatina de criticas contra la
autoridad local, algunas de las cuales dan lugar
al inicio de procedimientos administrativos
o judiciales. Para la puesta en marcha de
los mismos no es necesario tener una razén
objetiva o legitima que justifique la salida del
cargo de una autoridad municipal. Por ejemplo,
la adquisicion de un kit de revocatoria y el
inicio del recojo de firmas constituyen hechos
politicos pues a través de ellos se comunica a la
autoridad (y a la poblacion) que un sector de
electores estda disconforme con la gestion y se
propone removerlo del cargo. A partir de este
momento inicial, la activa labor de operadores
politicos sumada a un comportamiento erréneo
y confrontacional por parte de la autoridad
cuestionada, contribuye a que la critica planteada
por una minoria activa pase a ser compartida por

Tabla 5. Mecanismos institucionales empleados
en distritos de Lima y Callao (2007-2014)

sectores cada vez mas amplios de la poblaciéon
de una localidad. En estas circunstancias, no es
extraio que se produzca un escalamiento, en
el cual no esta descartado el empleo de formas
violentas de confrontacion.

Es entonces cuando se activan mecanismos
orientados a buscarle alguna salida al conflicto.
En algunos casos, las partes enfrentadas buscan
la certificacion de algtin actor externo que valide
sus pretensiones (TILLY y TARROW, 2007, p.
34). Estos actores intervienen en forma directa
en funcién de sus competencias legales, o a través
de instancias ad hoc (comisiones de alto nivel,
mediadores, mesas de dialogo). Pero también
es posible, en otros casos, que se inicien — o se
apuren si ya se encuentran en marcha - el empleo
de procedimientos como los ya mencionados
(suspensién o vacancia), asumiéndolos como
vias legales para lograr la salida de la autoridad
local, y resolver la controversia publica. Una
consecuencia de esta insistencia es que la solucion
de los conflictos tome algo mas de tiempo,
pues en estos casos entran a jugar los ritmos
de las instancias administrativas o judiciales
responsables de resolverlos.

En tercer lugar, planteo un par de hipdtesis
explicativas sobre el amplio uso de estos
mecanismos en procesos contenciosos contra
autoridades municipales. Las dos explicaciones
no son mutuamente excluyentes. Por un lado,
los costos de transaccidn asociados a este tipo de
accionessonbajosen comparaciénalosnecesarios
para la organizacién de movilizaciones publicas y
otras acciones de fuerza. Este tipo de situaciones
requiere, mas bien, de la accién diligente de una
minoria activa que, sin necesidad de conectarse

Periodo Lima (43 distritos) Callao (T distritos)
Rev Vac Sus Rev Vac Sus
2007 - 2010 2 23 8 - 2 -
2011 -2014 4 35 18 - 3 2
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con una poblacién mayor, puede mantener en el
ambiente un mensaje de cuestionamiento sobre
la autoridad con bajos niveles de coordinacién,
hasta que la ocasiéon se presente propicia para
una movilizacion mas amplia. En otras palabras,
la opcion de emplear mecanismos institucionales
como forma de acciéon contenciosa aparece
atractiva porque “reduce los costes sociales
de sacar a la calle a un elevado nimero de
seguidores” (TARROW, 1997, p. 201).

Por otro lado, la continuidad de gobiernos
municipales -elegidos democraticamente en
procesos electorales sin cuestionamientos
mayores- podria haber generado que los actores
locales hayan aprendido a moverse en las vias
de la institucionalidad politica y que cada vez
menos requieren de intervenciones violentas
para expresar su rechazo a una determinada
gestion municipal. De este modo, pese a que
estos mecanismos son empleados para expresar
el descontento ciudadano respecto a sus
gobernantes locales, la recurrencia creciente a los
mismos estaria reflejando también una opcién
por mantener la accién contenciosa dentro de los
cauces pacificos que son propios de un sistema
democratico. Se trataria de un aprendizaje no
planeado, que incluso puede no resultar evidente
a primera vista para los propios actores, pero
que encierra un potencial muy significativo para
analizar el desempefio de la democracia en el
nivel local.

Sea por no disponer de recursos para la
movilizacién y la confrontacién con la autoridad,
sea por la confianza que se va depositando
en los procedimientos democraticos, la
evidencia presentada muestra con bastante
claridad la importancia de los mecanismos
institucionalizados como elementos claves de las
dinamicas politicas en el ambito local.

Una cuarta y dultima consideraciéon nos
lleva a preguntarnos si el empleo de las vias
institucionales se enmarca dentro de la estrategia
de actores politicos que emplean mecanismos
legales para minar el funcionamiento del
sistema democratico, en el sentido planteado
por Levitski y Ziblatt (2018) y antes por Linz
(1996). La evidencia mostrada en este texto no

va en el sentido de esta hipétesis. Los conflictos
locales en el Pert no solo ocurren en un
numero limitado de territorios sino que tienen
un programa bastante restringido y de corto
plazo (la remocidn de la autoridad local o algtin
cambio en la gestion municipal). Es decir, estos
conflictos no son portadores de propuestas
reformadoras del sistema politico. La ausencia de
objetivos mayores los deja reducidos a la agenda
que despliegan en su territorio, sin coordinacién
con eventos o actores fuera de este dambito. En ese
sentido, las acciones contenciosas contra alcaldes
no parecen constituir un asalto a la democracia.

Pese a lo anterior, si cabe formular una
advertencia. La competencia politica en el nivel
local, herencia de la década fujimorista, refleja
rasgossimilares enlos dmbitos regional ynacional.
La extrema debilidad de los partidos politicos,
y la preeminencia electoral de outsiders y de
“coaliciones de independientes” (ZAVALETA,
2014) minimizan los controles y filtros que los
partidos suelen ofrecer para evitar el surgimiento
de figuras autoritarias. En ese sentido, mientras
las condiciones institucionales no cambien, se
mantendra el riesgo de que lideres de este tipo
accedan al poder y, empleando los recursos de la
propia democracia, inicien una deriva autoritaria
como la vivida anteriormente en el Pert.
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