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Introduccion

Hace diecisiete afos la Defensoria del Pueblo inicid el largo camino de influir en el curso de la
conflictividad social aproximandose a la raiz de los problemas. El objetivo era el de verificar las
reales necesidades de la poblacién, los intereses econdmicos en juego, las formaciones
culturales desde donde la sociedad actia y emite sus mensajes, los riesgos de afectacién de
derechos fundamentales, las respuestas del Estado, entre otros elementos que componen este
tipo de hechos singulares y complejos. Tan complejos que hizo falta que el ombudsman peruano
desarrollara un marco tedrico que justificara su incursion en este campo, y herramientas que le
permitieran monitorear los conflictos sociales a nivel nacional para estar bien informados,
analizarlos, disefiar formas apropiadas de intervencion, promover el didlogo y participar en él
ejerciendo varios roles.

Y en todo este tiempo nos hemos mantenido expectantes de los cambios que vendrian de la
mano del didlogo. Ha habido casos en los que esto fue asi, afortunadamente. Somos testigos de
las mejoras en la vida de los ciudadanos y ciudadanas luego de conseguir acuerdos para instalar
o incrementar los servicios publicos, construir infraestructura indispensable para el desarrollo,
emitir normas mas justas, pagar compensaciones razonables, etc. Resultados obtenidos luego
de extensos y dificultosos procesos de didlogo que, en ocasiones, venian precedidos de
enfrentamientos violentos en los que civiles y policias perdian la vida o resultaban heridos.

Pero, muchos de estos acuerdos, alrededor del 50%, no se han cumplido. Durante estos afios
hemos hecho exhortaciones en todos los tonos para que esto cambie, sin mucha fortuna. Como
institucidon hemos constatado en diversas zonas del Peru el desasosiego y la decepcién que los
incumplimientos pueden generar en las personas. Una mezcla de burla y desamparo. No es dificil
imaginar la forma en que estos sentimientos alimentan las nuevas acciones de protesta. Las
experiencias de menosprecio moral no se olvidan, estdn en la memoria de la gente a la espera
de la oportunidad que las haga emerger.

El esfuerzo de dialogar para resolver conflictos sociales alcanza su momento cumbre cuando se
sellan los acuerdos y las partes muestran el acta firmada. Hay una sensacién de alivio, de deber
cumplido, de expectativa de cambio. Pero ese acto puede ser una victoria aparente si los
compromisos con los dias se van diluyendo. La foto de los funcionarios y dirigentes con el acta
en la mano durard lo que dura la portada de un periddico. Si en el mundo del Estado no hay
nadie que se comprometa con su cumplimiento, el acta terminard en algun archivador de
palanca como un papel mas.

No es facil determinar la causa de este desentendimiento, pero no debe descartarse que
provenga de un error de calculo sobre las posibilidades de atender lo demandado, una falla en
el analisis legal de su viabilidad, una presion politica de alto costo, un error de planificacion o,
simplemente, el viejo oficio de engafiar. Lo cierto es que tenemos mds de tres lustros
negociando y llegando a acuerdos y este tipo de explicaciones debieron influir en la calidad del
didlogo y de los compromisos que se firman. No hay razdén o excusa para mantener las cosas de
la misma manera tanto tiempo.

Estar consciente de esto nos ayuda a dar el siguiente paso: como hacemos para que esos
acuerdos en los que comunidades, poblaciones, gremios sindicales, federaciones de estudiantes,
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frentes de defensa y otras organizaciones, tienen cifradas sus esperanzas de elevar su bienestar
o evitar algun perjuicio, se cumplan. Un acto que por lo demas, no beneficia solo al destinatario
del acuerdo sino también a quien lo realiza. Cumplir honra a quien lo hace y lo perfila
moralmente ante la sociedad de un modo tal que su vinculo se fortalece y su confiabilidad se
incrementa. En politica uno no sabe cuando habrda de necesitar ese crédito para superar
coyunturas criticas.

Este informe busca contribuir a cambiar esta situacion. A lo largo de las siguientes paginas
compartiremos los resultados del andlisis de 774 actas, 4258 acuerdos identificados de un total
de 29 procesos de didlogo desarrollados entre el 2012 y el 2019, hallazgos que apuntalan
explicaciones acerca de la naturaleza juridica o politica de las actas que se firman, de su
trazabilidad en la administracién publica, y de la necesidad de gestionar su cumplimiento
mediante mecanismos internos de las entidades comprometidas a cumplir, y de la acciéon
supervisora de un drgano constitucional auténomo como la Defensoria del Pueblo. Todo ello
enmarcado en principios cardinales del funcionamiento de la democracia y el estado de derecho
como la transparencia, la rendicién de cuentas, y el control del poder.

La Defensoria del Pueblo espera que no se pierda un dia mas sin enfrentar esta inexcusable
falencia, autenticando los acuerdos mediante procedimientos exigibles, y fortaleciendo el
vinculo moral entre el Estado y la ciudadania.



Capitulo |
Gobernanza, didlogo y rendicion de cuentas

1.1. Lainstitucionalidad democratica frente a los conflictos sociales

Los estados son, de manera general, los organizadores de la vida en sociedad y responsables de
acortar las desigualdades para garantizar relaciones pacificas y justas. La diversidad de intereses
entre los actores del mercado, o de creencias entre las culturas diferentes, tienen en los
derechos fundamentales y en las instituciones de la democracia parametros de referencia o de
obligatorio cumplimiento. En esta linea, los conflictos sociales, cuando trascienden a la esfera
publica, se convierten en asuntos en los que el Estado debe intervenir por los riesgos que
implican las movilizaciones de protesta, y porque el objeto de las demandas estd encuadrado
dentro de alguna competencia estatal. La calidad de esas intervenciones dependera de la solidez
de la institucionalidad democrética®.

En los ultimos veinte afios el pais ha mostrado indicadores econdmicos apreciables. Entre los
mas destacados estan el crecimiento del PBI, el incremento de las inversiones, el control de la
inflacién, la disminucién de la pobreza monetaria. En suma, hemos vivido una expansion del
mercado que ha dinamizado la economia en todos sus niveles y que le ha dado al Estado la
oportunidad de invertir en servicios publicos, programas sociales y proyectos de infraestructura.
Lo que a su vez ha generado circulos virtuosos que irradian los beneficios del crecimiento a cada
vez mas personas.

Estos evidentes progresos no nos libran de la pregunta sobre la sostenibilidad del modelo, a la
luz, especialmente, de la baja productividad, la enorme informalidad en el empleo, la pobre
calidad de la educacion y la salud, y las marcadas desigualdades entre las zonas rurales de sierra
y las zonas urbanas de costa. i{La economia tiene una energia propia que la impulsa y que
determina su rumbo al margen de la politica? ¢ Cuanto pesan las instituciones de la democracia
en el desarrollo de la sociedad y en la satisfaccidon de los derechos?

Parece haber consenso sobre la fragilidad del crecimiento cuando este, como en nuestro caso,
no viene soportado por instituciones legitimadas, eficientes, y con capacidad de garantizar el
desarrollo mediante politicas publicas inclusivas, lucha frontal contra la corrupcién y un control
estricto del gasto publico para que cada centavo se transforme en mejor prestacién de servicios
publicos. Toda economia estara en riesgo mientras no tenga instituciones que garanticen tanto
la generacién de riqueza como una distribucién justa.

La pandemia sometid al Estado peruano y a todos los estados del mundo, al desafio de
responder frente al Covid-19, una amenaza a la salud de gran envergadura. En los momentos
pico de los contagios el sistema de salud colapsé, los trabajadores informales en poco tiempo se
quedaron sin empleo y sin ingresos, la ayuda estatal tuvo serias dificultades para llegar a las

1 “Sostengo que la clave politica de la accidn colectiva estd en gran medida en el Estado y en el sistema politico, y en
el tipo de relaciones que establecen con los diversos actores sociales as conductas que incentivan o desincentivan en
estos, ya sea intencional o no intencionalmente; esto es vélido para los poderes estructurales, facticos, como para la
poblacion mas vulnerable”. En: Tanaka, Martin. (2005). El regreso del Estado y los desafios de la democracia. En V.
Vich (Ed.), El Estado estd de vuelta: desigualdad, diversidad y democracia (pp. 91-109). Instituto de Estudios Peruanos.
p. 100.



personas mas pobres porque no estaban bancarizadas y la economia se fue apagando debido a
medidas restrictivas de la libertad en beneficio de la salud y la vida. Entonces, nuevamente
surgié la pregunta acerca de qué habiamos hecho con la proclamada bonanza econdémica si las
personas tenian que hacer hileras interminables para conseguir oxigeno sometiéndose a la
especulacién en los precios, ante la falta total de control estatal. Por su parte, los servicios
privados de salud no tuvieron la mds minima contemplacién con los pacientes cobrando sumas
exorbitantes?.

Esta circunstancia demostré de manera palmaria que las grandes cifras pueden estar en azul y,
sin embargo, el desarrollo ser precario, porque no descansa sobre bases sélidas. Son las
instituciones de la democracia las que en nombre de la sociedad garantizan el desarrollo, las que
le dan a cada ciudadano la seguridad de que su salud va a ser protegida por un sistema que llega
a todos, oportunamente y con atenciones de calidad. Y que la educacidn que le imparten lo
convertird en un ciudadano conocedor de sus derechos y deberes, y un agente econémico capaz
de ser creativo y competitivo en el mercado.

Pero las reformas intentadas hasta ahora se concentraron mas en la economia que en la politica.
Desde hace varios lustros estd pendiente la reforma del sistema politico para hacerlo mas
legitimo, la reforma de la administracién de justicia para que sea mas oportuna e integra, y la
reforma de la administracidn publica para que sus servicios lleguen a todos los peruanos de una
manera cada vez mas eficiente.

Segun el World Economic Férum, el Peru se ubica en el puesto 94 de 141 paises en el pilar de
instituciones®. Este es uno de nuestros peores indicadores, resultado del estancamiento de la
democracia. Las reformas institucionales se vienen postergando gobierno tras gobierno
generando una degradacidn politica cada vez mayor. Basta ver dos indicadores del Barémetro
de Las Américas, para darse cuenta que el apoyo a la democracia paso de 62.5% (2008) a 49.3%
(2019); y la confianza en los partidos politicos de 32.3% (2006) a 21.2% (2019). Cifras de antes
de la pandemia que no seria extrafio que hayan empeorado en vista del nimero de fallecidos,
de la deficiente gestion de la mayoria de los gobiernos regionales, de los actos de corrupcién
cometidos en plena crisis sanitaria, y de la inestabilidad politica que no tiene cuando acabar.

Los conflictos sociales si bien se inician impulsados por demandas sociales muy concretas
(contaminacién, proyectos de inversién, derechos laborales, etc.) contienen cuestionamientos
explicitos o implicitos al funcionamiento del Estado o del mercado. Detras de una demanda por
la construccién de un hospital hay una critica a la ineficiencia estatal en la ejecucion de la obra
publica o a la prestacidn del servicio de salud o a su sostenibilidad. Y cuando la demanda es por
riesgo de contaminacidn de fuentes de agua, la poblacién simultdneamente reclama al Estado

2“La combinacion sostenida de alta desigualdad y crecimiento limitado puede generar un equilibrio fragil, porque los
gobiernos no consiguen satisfacer sus necesidades fiscales ni los ciudadanos sus aspiraciones de alcanzar una vida
que tenga razones para valorar. A pesar del avance de la region de las ultimas décadas para convertirse en una region
de ingreso medio, la dinamica de esta trampa ha hecho que ese progreso sea inestable; y las crisis recientes han
demostrado la rapidez con que se pueden producir retrocesos”. En: Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo. (2021). Informe Regional de Desarrollo Humano 2021. Atrapados: alta desigualdad y bajo crecimiento en
América Latina y El Caribe. Naciones Unidas. pp. 20, 21. https://bit.ly/3qoblfz

3 Este pilar forma parte del indice de competitividad global evaluado en el 2019 bajo el framework denominado CGlI
4.0. En: World Economic Forum. (2019). The Global Competitiveness Report. 2019. https://bit.ly/3ps0SjS



mayor fiscalizacidn y sancidn, y a las empresas que observen una conducta responsable con el
ambiente, y que no afecten los derechos de las comunidades.

En una democracia el poder también es controlado por la sociedad a través de formas previstas
en la Constitucion y las leyes (las elecciones, las revocatorias, los referendos, etcétera), o de
expresiones voluntarias desplegadas en la esfera publica como la formacion de corrientes de
opinidn, el ejercicio del derecho de protesta, la recurrencia a los medios de comunicacién para
ejercer la libertad de criticar los actos de gobierno o de la administracion publica. Justamente
las movilizaciones sociales para hacer visibles problemas irresueltos transmiten el mensaje de
que el poder no estd siendo ejercido de manera justa, sea porque se ha incurrido en actos
abusivos o porque se ha omitido proteger a sectores sociales cuyos intereses y derechos estdn
en riesgo.

Desarrollar capacidades de prevencidn de conflictos y de promocién del didlogo es un aspecto
clave en la respuesta de los gobiernos. Pero su alcance es limitado. Resuelve, pacifica, pero no
introduce cambios duraderos que permitan que las relaciones entre la sociedad, el Estado y las
empresas pasen a un nivel de construccién, estable y cooperativa, de un proyecto social y
politico. Vamos a seguir teniendo conflictividad social intensa mientras la democracia y sus
instituciones no asuman la representacién de los intereses de todos. No es solo un asunto de
mesas de didlogo y actas, sino de politicas publicas, de consensos en todos los niveles del poder,
y de preservar las instituciones de la democracia, prestigiandolas ante la ciudadania.

1.2 El didlogo como respuesta a los conflictos sociales

Pese a no tener una cultura del didlogo que acompafie y sostenga nuestra historia politica, la
sociedad peruana ha optado mayoritariamente por resolver sus problemas mas complejos
sentandose a la mesa de las negociaciones al lado del Estado y las empresas. Con sus limitaciones
y tropiezos, y también con sus momentos creativos y de buena voluntad, el didlogo se ha ganado
un lugar en el terreno de la conflictividad social. Las comunidades y poblaciones en general
plantean demandas sociales solicitando simultaneamente didlogo. La protesta publica es un
medio de presidn, o de busqueda de respaldo o de amplificaciéon de sus reclamos, pero no se
observa que detrds de ella se esconda la intencién de subvertir el orden democratico. Los
sectores sociales movilizados buscan respuestas practicas, y el didlogo es el medio que venimos
ensayando para obtenerlas.

En ese trance ocurren hechos de violencia, sin duda. Se ataca a las fuerzas del orden, se queman
vehiculos, se ingresa a instalaciones privadas, se bloquean vias de comunicacidon. La Defensoria
del Pueblo ha sido en todo momento muy clara al respecto. Estos hechos no pueden
considerarse parte del derecho de protesta, que es un derecho, ademds, profundamente
vinculado con los problemas mas acuciantes de la persona humanay las colectividades, y con la
necesidad de expresarlos publicamente para cambiar el curso de los acontecimientos. La
protesta puede ser enérgica, generar cierta incomodidad, atraer medios de comunicacién, lograr
alianzas con otros actores, difundir mensajes severos contra personajes publicos, pero lo que no
puede dejar de lado es su cardcter pacifico. Insistimos, nadie puede ejercer un derecho
afectando los derechos de los demas.



Dejamos constancia asimismo que los hechos de violencia, en ocasiones, pueden ser
desencadenados o agravados por intervenciones inapropiadas de las fuerzas del orden, que lejos
de ceiiirse a los principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad hacen un uso
desproporcionado de la fuerza afectando derechos. Todo esto no hace mds que estimular la
violencia y generar una peligrosa espiral de la que es muy dificil salir. La Defensoria del Pueblo
le dedicé al tema de la violencia en los conflictos sociales y, en particular, al papel de la Policia
Nacional, un informe defensorial en el 20124,

Sorprende positivamente que la poblacién encuestada hace unos afios para el documento
defensorial, El valor del didlogo®, haya sido clara al respaldar mayoritariamente el didlogo,
cuestionar a sus autoridades por ser poco dialogantes, y reconocer autocriticamente sus propias
limitaciones para dialogar. De acuerdo al ultimo reporte de la Defensoria del Pueblo, el 66% de
los conflictos sociales activos estan en proceso de didlogo y, con sus particularidades por tipo de
actor, las organizaciones sociales han ido comprendiendo la naturaleza de este tipo de didlogo,
las empresas valorando un espacio que allana sus relaciones con las comunidades, y el Estado,
consciente o no de sus debilidades, sabe que tiene en el didlogo a una herramienta util que
contribuye a la gobernabilidad. Con los antecedentes autoritarios y violentos de nuestra historia
republicana, es meritorio haber convencido a estos tres actores de las ventajas de dialogar,
aunque esta es una batalla que no estd completamente ganada.

El didlogo para resolver conflictos es continuamente acechado por actos violentos, respuestas
tardias, actitudes intransigentes, falta de capacidad técnica para abordar los problemas,
ausencia de una mirada intercultural. Todo ello lo debilita y, con frecuencia, crea una sensacion
de tiempo perdido. Pero, en verdad, el impacto mayor proviene del incumplimiento de los
acuerdos. Cuando la poblacidn pasa por experiencias de frustracién o engafio, reduce sus niveles
de confianza y credibilidad en las instituciones. El tipo de relacidon que con esfuerzo se consigue
establecer y que estd basada en la palabra, la racionalidad, la expectativa de justicia, la
interaccion horizontal como mecanismo de solucidn de problemas, se deteriora mucho.

Pese a ello, desde hace mas de 15 afos el didlogo es el principal recurso del que los gobiernos
han echado mano para enfrentar grandes descontentos, viejos problemas reeditados cada
cierto tiempo, multitudes enardecidas que buscan ser escuchadas, etc. No hay propiamente una
politica de gestidn y transformacion de conflictos sociales, pero si algunos sentidos comunes
que se vertebran para darle un rumbo a esta tarea. Con avances y retrocesos, insuficiencias,
desarticulaciones, podemos decir que hay una trama de didlogo en el Pertd como no la ha habido
en ninguna etapa de nuestra historia. Los tres actores primarios de los conflictos sociales se han
encontrado miles de veces para tratar de comprenderse, disolver prejuicios, analizar problemas
y buscar salidas. Y aunque los hechos violentos cada cierto tiempo suelen empafiar esta voluntad
colectiva de ejercitar el didlogo, al final el balance es positivo. Estamos aprendiendo a dialogar
y a cumplir la palabra empenada.

En algin momento vamos a sentir la necesidad de conectar los resultados del didlogo con las
politicas publicas. Esa relacién aun no existe. Cada caso empieza y termina como si fuera una
historia Unica, o como si no hubiera patrones de comportamiento, problemas que se repiten, y

4 Defensoria del Pueblo. (2012). Violencia en los conflictos sociales (Informe Defensorial N° 156).
https://bit.ly/34390iN
5 Defensoria del Pueblo. (2017). El valor del didglogo (Documento defensorial N° 29). https://bit.ly/3gmhWXJ
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formas de solucién que se asemejan unas a otras. No hay en los protocolos de gestidén de
conflictos un momento para evaluar el conflicto social con la intencién de extraer de él aquello
gue puede ser til a las politicas publicas. Es decir, convertir el conflicto social en una fuente de
informacidn que nutra decisiones de mayor hondura y proyeccién. La gestidn de conflictos estd
dominada por la prisa y a veces la superficialidad. Pero esto es algo que se puede corregir. Sin
evaluacion no hay correccidn y no hay aprendizaje. Y, si bien esta debe recaer en todo el proceso
social, los términos en los que las partes acuerdan resolver los problemas debe ser el objeto
principal del analisis.

1.3 Rendicidn de cuentas de compromisos asumidos en espacios de didlogo

El Estado tiene la obligacidn de ser transparente y rendir cuentas de sus actos. La Constitucion
enuncia una serie de derechos y le encarga al Estado el deber primordial de garantizar su
vigencia, haciendo uso para ello de un poder legitimo proveniente del pueblo. De manera mas
explicita el articulo 39° sefiala que todos los funcionarios y servidores publicos estan al servicio
de la Nacidon®. Quien ejerce este tipo de poder debe estar sujeto a controles. El servicio publico
es una funcién cuyo destinatario es la sociedad, esta tiene, por ende, el derecho de vigilar y
exigir la satisfaccion de los fines para los que el servicio fue creado. Ese servicio puede ser el de
prestar atenciones de salud, administrar justicia, custodiar las fronteras o cumplir con los
compromisos asumidos en actas luego de participar en procesos de didlogo en representacion
del Estado y haciendo uso de las competencias legales que le corresponden.

Este ultimo punto es fundamental para entender el alcance de las obligaciones estatales.
Cuando la Defensoria del Pueblo se refiere a los procesos de didlogo constituidos por la voluntad
de las partes, distinguiéndolos de aquellos que son creados por leyes u otras normas, demarca
un hecho politico en el que el Estado acepta participar (o promueve su participacion y la de
otros) junto a representantes de la sociedad civil y de las empresas, en un espacio en el que las
demandas, problemas o puntos de agenda, van a ser tratados mediante formas de participacion
y deliberacion conjunta, con la finalidad de llegar a acuerdos mutuamente satisfactorios. Con
esta decision el Estado legitima el espacio, le da un caracter publico, reconoce la
representatividad de los participantes y la validez de lo que sostengan, en el sentido de que son
expresiones dichas por personas legitimadas para actuar en el referido espacio.

Igualmente, no hay lugar a vacilaciones en relacién a que el Estado actia en el marco de la ley,
que sus voceros al informar, argumentar, negociar y acordar estan actuando dentro de las
competencias que la ley les confiere y que asumen las consecuencias de aquello a lo que se
comprometen. No se puede restar validez y legitimidad a ese acto, ni desconocer los acuerdos
firmados, incluso si ya no estdn en el Estado las personas que firmaron. A esto hay que agregarle
que las otras partes -especialmente quiénes han planteado las demandas sociales- se avienen a
participar, en el entendido de que el Estado no es un invitado a observar un hecho sino un actor
en el conflicto que participa de manera oficial. Esta retroalimentacién social fortalece la
legitimidad del proceso de didlogo y no deja lugar a dudas respecto de las razones por las que
todos se encuentran alli.

6 El Cdigo de Etica de la Funcién Publica regula la conducta de los servidores publicos a partir de un conjunto de
principios, deberes y prohibiciones que pueden ser invocados para iniciar procedimientos disciplinarios.
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Los actos del Estado dentro de espacios de didlogo estdn, por consiguiente, sujetos a control’.
Ningin agente estatal puede realizar actos de puro poder®. Debe mediar siempre una
justificacion sustentada en las leyes y los principios constitucionales, y en las practicas politicas
socialmente aceptadas, sobre todo alli donde la democracia sea una tradicion, no una excepcién
histérica. Debemos partir de la premisa de que el poder tiende a concentrarse y a eludir su
fiscalizacién, por eso necesita de mecanismos de control horizontales a cargo de otras entidades
publicas. Tradicionalmente esto nos remite al balance entre poderes; no obstante, en las
democracias modernas el control del poder estd también a cargo de instituciones que tienen
competencias especificas sobre determinadas materias como es el caso de la Defensoria del
Pueblo respecto de los derechos fundamentales. Y, ciertamente, también formas de control
social®.

En la Defensoria del Pueblo observamos que las actas una vez firmadas no tienen un curso cierto
y transparente. No estd definida con nitidez la responsabilidad de la entidad llamada a cumplir
los compromisos, ni existe un procedimiento estatal que lo garantice. No se ha institucionalizado
juridicamente el contenido de los acuerdos. Tampoco esta protocolizada la comunicacion de la
informacion a los interesados. El acta es un documento que con el tiempo va perdiendo
efectividad por falta de previsibilidad juridica, y de valoracién de su contribucién a las buenas
relaciones entre el Estado y la sociedad. Si se tuviera una mayor consciencia sobre la precariedad
de esta relacidon, no se permitiria que el acta se desluzca en las rutinas de la burocracia.

Cuando se habla de “transparencia activa” justamente se hace referencia a la obligacion de
informar con detalle a los sujetos comprendidos en los acuerdos, sobre el cumplimiento de estos
y, adicionalmente, verificar la satisfaccion del ciudadano con dicho cumplimiento. Y, siendo el
acta un documento publico que ingresa a las bases de datos del Estado puede ser solicitada via
el derecho de acceso a la informacién, en lo que se conoce como “transparencia pasiva”. De
modo que la entidad, y en particular la oficina del funcionario que firmé el acta, debe rendir
cuentas sobre la gestién publica de los compromisos asumidos. Y lo debe hacer sefialando las
decisiones administrativas, técnicas, presupuestales, que se han tomado, con indicadores y
resultados acreditados con la documentacidon correspondiente.

Pero el control del poder no queda ahi, la propia sociedad se puede organizar para incidir ante
el Estado en busca de transparentar sus actos y lograr que rinda cuentas, en este caso, de los
compromisos firmados en actas. Los actores sociales que participan en los procesos de didlogo
(comunidades campesinas, pueblos indigenas, frentes de defensa, sindicatos, federaciones, etc.)
se asientan en tramas organizativas que pueden facilitar su incidencia publica para el

7No hace falta que el espacio haya sido creado por alguna resoluciéon ministerial. Suficiente el acta en la que consta
la instalacion del espacio o el inicio del didlogo.

8 “En un Rechsstaat democratico, o Estado Democrético de Derecho, nadie es de legibus solutus. En lenguaje
corriente, bajo este tipo de estado, nadie esta por encima o mas alla de someterse a las obligaciones establecidas por
el sistema legal (la constitucion por supuesto incluida).” En: O’Donnell, Guillermo. (2001). Accountability horizontal.
La institucionalizacion legal de la desconfianza politica. Isonomia. Revista de teoria y filosofia del derecho, (14), 7-31.
p. 17. https://bit.ly/3sEFavl

9 “Bajo las diversas formas (parlamentaria, judicial, social, etcétera) del control del poder, y bajo las diversas facetas
(freno, vigilancia, revisidn, inspeccidn etcétera) que tal control puede revestir, late una idea comun: hacer efectivo el
principio de la limitacidn del poder. Todos los medios de control en el Estado constitucional estan orientados en un
solo sentido, y todos responden, objetivamente, a un Unico fin: fiscalizar la actividad del poder para evitar abusos”.
En: Aragdn, Manuel. (2002). Constitucion y control del poder. Introduccién a una teoria constitucional del control.
Instituto de Investigaciones Juridicas. Universidad Nacional Auténoma de México. p. 122.
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cumplimiento de los acuerdos. No siempre es asi. El cumplimiento de los acuerdos asumidos por
el gobierno nacional, se centralizan en las dependencias publicas ubicadas en Lima, y el de los
gobiernos regionales en las capitales de cada regidn, por lo que las limitaciones de recursos, de
contactos, de capacidad de gestién alejan progresivamente a los actores sociales del destino del
acta. Pueden, sin embargo, asociarse con otros actores de la sociedad'® para hacer el
seguimiento. Un aspecto relevante de sus estrategias sociales que merece un estudio mas
detenido.

Un punto a destacar es que la rendicién de cuentas posibilita el afianzamiento de relaciones
sanas entre la administracion publica y la ciudadania. Las decisiones que se fundamentan, las
politicas que se exponen al debate publico, los compromisos que se cumplen, abonan en favor
de la credibilidad de las instituciones de la democracia. Por la naturaleza del poder, es
comprensible que el vinculo con la ciudadania tenga como base una prudente desconfianza. Esto
activa todas las formas del control, entre ellas el control social y la vigilancia ciudadana que en
circunstancias de grave descrédito de la institucionalidad se presenta como el dltimo reducto de
la defensa de derechos y de la propia democracia. El Perd no esta en ese nivel, pero tampoco
esta a salvo de caer en él.

10 “E| espacio publico de muchas de las nuevas democracias estd siendo gradualmente ocupado por una nueva
generacion de asociaciones civicas, ONGs, movimientos sociales y organizaciones de medios organizadas alrededor
de una politica de accountability social (Peruzzotti y Smulovitz, 2002)”. En: Peruzzotti, Enrique. (2006). La politica de
accountability social en América Latina. En E. Isunza y A. Olvera (Coord.), Democratizacion, rendicion de cuentas y
sociedad civil: participacion ciudadana y control social (pp. 245-264). Centro de Investigaciones y Estudios Superiores
en Antropologia Social. Universidad Veracruzana. p. 248.
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Capitulo I
Acuerdos contenidos en actas

2.1. Lanaturaleza del acta

El acta es el instrumento fisico en el que se deja constancia de los acuerdos a los que las partes
llegan en un proceso de didlogo. Resume el esfuerzo de dias, semanas o meses en los que los
participantes, guiados o no por un facilitador, han informado, analizado, argumentado,
generado opciones y, finalmente, llegado a acuerdos que se comprometen a cumplir. La gestién
de conflictos sociales desde las dependencias competentes del Estado ha estado orientada
principalmente a esta finalidad.

Pero el término “acta” se usa con algunos matices, desde una definicién amplia como la del
Diccionario de la lengua espafiola que en su primera acepcion indica que es la “relacién escrita
de lo sucedido, tratado o acordado en una junta”!!; hasta una definicién mas técnica como la de
Cabanellas de Torres!? que sefiala que el acta es un “documento emanado de una autoridad
publica (juez, notario, oficial de justicia, agente de policia), a efectos de consignar un hecho
material, o un hecho juridico con fines civiles, penales o administrativos. Por extension, también
se llama asi el documento privado en el que se deja constancia de un hecho o de lo tratado y
resuelto en las reuniones de sociedades y asociaciones, que tienen que llevar, a veces de modo
obligatorio, el llamado libro de actas”.

Es util mencionar también, desde un plano mds formal, el articulo 233 del Codigo Procesal Civil,
que define al acta como “todo escrito u objeto que sirve para acreditar un hecho”. Comentando
este articulo, Marianella Ledesma sostiene que este tipo de documento “es importante por el
caracter permanente de la representacidn de los hechos que contiene. El documento es mas fiel
que la memoria del hombre y mas seguro que un conjunto de indicios o testimonios cuando es
completo, claro, exacto y auténtico o hay certeza de su legitimidad”®3.

Mas préximo a la materia de este informe, el Manual de Capacitacion para la Gestion del Dialogo
de la Presidencia del Consejo de Ministros!* define el acta como “un documento que registra
sintéticamente el desarrollo del proceso y sus resultados, detallando cuales son los acuerdos y
compromisos a los que se ha llegado. La firma de este documento permite dar por resuelto el
caso atendido. Una vez que se han firmado acuerdos y compromisos finales, también se da por
concluido el mecanismo de dialogo. (...) Sin embargo, la labor de los gestores contintia con el
seguimiento del cumplimiento de los acuerdos y compromisos”. Ademas, advierte que “la firma
de acuerdos y compromisos no garantiza por si sola el cumplimiento de los mismos. Por ello es
importante hacer seguimiento a los avances en el cumplimiento de estos acuerdos. Para esta
labor, generalmente se conforman comisiones de seguimiento compuestas por representantes

11Real Academia Espafiola. (s.f.). Acta. En Diccionario de la lengua espariola. Recuperado en 15 de diciembre de 2021,
de https://dle.rae.es/acta

12 Cabanellas de Torres, Guillermo. (2002). Diccionario Juridico Elemental (13va ed.). Heliasta. p. 22. (Trabajo original
publicado en 1979).

13 Ledesma Narvaez, Marianella. (2008). Comentarios al Cédigo Procesal Civil (1ra ed., Tomo |). Gaceta Juridica. p.
843.

14 presidencia del Consejo de Ministros. (2014). Manual de Capacitacion para la Gestién del Didlogo. Mddulo 1. E/
conflicto social y el didlogo: enfoques y conceptos. p. 46.
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de los actores participantes”. Hace bien el manual en senalar que con el acta de acuerdos finales
se da por concluido el espacio de didlogo instalado mas no necesariamente el conflicto social; e,
igualmente, asocia los acuerdos con la necesidad de hacerles seguimiento presumiendo
acertadamente su posible no cumplimiento.

Entonces, el acta es un documento en el que se registra en primer lugar la reunién como hecho
principal, luego cuando, dénde y quiénes participan y a qué acuerdos se llegaron. En este punto,
vale recordar que la Defensoria del Pueblo define el didlogo para resolver conflictos como “un
proceso comunicacional en el que dos o mads partes en conflicto, de manera directa o asistida,
informan, argumentan, debaten, crean opciones, negocian, con la intencidn de llegar a
acuerdos, en un espacio ordenado e igualitario”®. Esta claro que no son didlogos solo para
conocer sobre los hechos u opiniones, o para forjar relaciones entre las partes. Desde el inicio
estad planteado el objetivo de llegar a acuerdos. Por eso es que requieren convertir o sintetizar
una experiencia basicamente oral en un documento escrito que certifique lo dicho, lo
comprometido, lo suscrito.

Se ha sostenido en tono critico que la exigencia de firmar actas es porque estamos inscritos en
la “cultura del pape
en el mundo del derecho los contratos pueden ser también orales y surtir los mismos efectos

IM

, ¥ que si un acuerdo no estd escrito careceria de valor. Cabe recordar que,

que los escritos, y que las personas realizamos un sinfin de tratos verbales en nuestras
actividades cotidianas; sin embargo, en los asuntos de mayor trascendencia, como los que se
tocan en las mesas de didlogo, las partes (especialmente el actor social) exigen un documento
escrito.

Es que lo escrito viene revestido de mayor solemnidad, funciona como prueba de lo que se dijo
y acordd, permite que los participantes dejen con sus firmas las huellas irrefutables de sus
compromisos; puede ser conservado a lo largo de los afios; permite retomar el hilo en una
cadena de entendimientos y desentendimientos que no acaban con la firma del acta; es parte
de la memoria de un sector de la poblacidon que se movilizé en defensa de sus derechos; sirve
para evaluar las calidad de los acuerdos a los que determinada dirigencia llegd. Pero, no cabe
duda de que, debajo de estas consideraciones, estd la desconfianza que la ciudadania tiene,
sobre todo, respecto de la actuacidn del Estado.

Una desconfianza justificada en males como la corrupcién y la discriminacién, tan antiguos como
vigentes. Tendemos a pensar que solo lo escrito garantiza seguridad, mejor si es firmado. Incluso
tratandose de comunidades en las que prevalece la tradicién oral, sus dirigentes y asesores,
conocedores de las dindmicas de la administracion publica y de la politica optan, llegado el
momento de los acuerdos, por lo escrito. Esa cuota de desconfianza los previene de la volatilidad
de los acuerdos verbales, aunque, como lo veremos en este informe, lo escrito muchas veces
tampoco es garantia de nada.

Generalmente en los conflictos sociales se plantean numerosas y variadas demandas. Luego de
las primeras discusiones ese conjunto de demandas se decanta en una agenda de temas o
problemas que las partes se comprometen a desarrollar. Ninguno de estos temas es de facil
tratamiento por lo que hara falta una sucesidn de reuniones en las que se aborde cada punto
desde enfoques técnicos, juridicos, politicos, culturales. Esa complejidad del proceso de didlogo

15 Defensoria del Pueblo. (2017). El valor del didlogo (Documento defensorial N° 29). p. 197. https://bit.ly/3gmhWXJ
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no podria ser recogida si no es a través de medios escritos. Por lo que las actas no son una simple
exigencia formal sino un recurso practico que hace posible el desarrollo ordenado de la mesa de
didalogo. Mas aun considerando los cambios repentinos y frecuentes de funcionarios publicos. Y
esa perniciosa costumbre de pretender desconocer lo que en su momento un agente estatal,
premunido de las competencias legales suficientes, suscribid.

Ahora bien, es necesario analizar también la participacidon del Estado en las mesas de didlogo
distinguiendo entre el didlogo en el que participan solo privados (empresas, comunidades,
organizaciones sociales), las que son facilitadas/mediadas por alguna entidad estatal y aquellas
en que el Estado es una de las partes del conflicto (actor primario).

Si se trata de una mesa de didlogo en la que la partes son actores privados y negocian sin
mediadores del Estado, es evidente que se realiza en un dmbito privado y, por ende, el acta tiene
efectos entre las partes. Cuando el Estado es facilitador/mediador entre actores privados y la
agenda no considera el ejercicio de una competencia sustantiva de una entidad estatal, lo
acordado en el acta compromete solo a las partes. Sin embargo, al incluirse también las firmas
de los servidores publicos, que acreditan su participacion, se entiende que avalan el didlogo y
los acuerdos, o por lo menos no tienen observaciones a su legalidad.

En cambio, cuando el Estado es una de las partes en el conflicto, representado por funcionarios
publicos, estos actian en el marco de sus competencias legales, de las que se derivan
responsabilidades en relacidon a las propuestas que planteen, a las negociaciones que realicen y
los acuerdos que firmen. La presencia y participacién del Estado en los procesos de didlogo, en
algunos casos creados por resoluciones ministeriales o de otro tipo, le confiere legitimidad al
espacio convirtiéndolo en una instancia de toma de decisiones participativa y deliberativa. Por
consiguiente, los documentos que emitan, avalados y suscritos por el Estado, generan un
compromiso de cumplimiento.

Sin embargo, consideramos bastante discutible llevar su incumplimiento a sede judicial. No se
trata de un acto administrativo que pueda ser objeto de impugnacidn en las vias legales
correspondientes. No se ha logrado identificar algin proceso judicial o administrativo en este
sentido. Precisamente la naturaleza de este tipo de actas no es un tema que haya sido
plenamente dilucidado, pero es fundamental hacerlo por estar conectado con el cumplimiento
de los acuerdos y el grado de exigibilidad que se puede hacer desde la sociedad hacia la gestion
publica. Los actores sociales perciben al acta como un documento necesario pero insuficiente,
en la medida que se requiere de nuevas expresiones de voluntad politica al mas alto nivel del
Estado para que los acuerdos se cumplan.

Las actas representan para los actores sociales compromisos relacionados con su bienestar v,
ademas, la evidencia indiscutible de la participacién del Estado y las empresas. Por ello, agotadas
las acciones de seguimiento que realizan las oficinas de gestion social y didlogo del poder
ejecutivo sin el resultado esperado, las organizaciones sociales suelen acudir nuevamente a la
autoridad politica para acelerar el cumplimiento de los acuerdos. Esto ha llevado en muchos
casos a depender de iniciativas personales, lo que claramente no es una solucion sostenible.
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En el caso del Estado, las decisiones politicas tomadas para llegar a acuerdos como resultado de
un proceso de didlogo, corresponde a actos de gobierno®® que, como veremos en el siguiente
capitulo, deben ser convertidos en actos de administracidn'” para su trazabilidad en los procesos
de gestién publica. La referencia a acto de gobierno o acto politico proviene de la definicién
clasica del Derecho Administrativo que, como sefiala Carro Fernandez Valmayor “se construye
siempre como distinto del acto administrativo y con un significado muy concreto; significado
que en Francia le fue dado por la jurisprudencia del Consejo de Estado, y en Italia por los
diputados y senadores de 1889".

Se hace la distincién debido a que en estas decisiones existe cierto nivel de discrecionalidad al
estar enmarcado en un espacio de toma de decisiones que no es un procedimiento
administrativo. Sobre el particular, el articulo 1 de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento
Administrativo General define a los actos administrativos como “las declaraciones de las
entidades que, en el marco de normas de derecho publico, estan destinadas a producir efectos
juridicos sobre los intereses, obligaciones o derechos de los administrados dentro de una
situacién concreta”. En ese sentido, no es un concepto que sea asimilable a las decisiones
politicas tomadas para llegar a acuerdos.

La experiencia de afios en la gestidon de conflictos sociales indica que el incumplimiento de los
acuerdos suscritos en actas constituye una de las causas del retorno del conflicto y
eventualmente la violencia. Ademas de restarle legitimidad y valor al didlogo, afectando un
mecanismo que suple las debilidades de la institucionalidad democratica para tratar los
conflictos por las vias regulares.

Segln la ultima actualizacién realizada por la Presidencia del Consejo de Ministros sobre el
estado de los compromisos asumidos por el Estado, las empresas y la sociedad en espacios de
didlogo, publicada en el Reporte Willagniki N° 12 — 2019 de diciembre de 2019, hay registrados
6876 compromisos. De este total, 3768 (55%) “atienden las agendas demandadas por la
sociedad civil y las autoridades locales en los espacios de didlogo”, y 3108 (45%) son
compromisos procedimentales. Este reporte solo informa sobre el estado de los 3768
compromisos, de los cuales, 2050 (54.4%) estaban pendientes de cumplimiento®® (1638 son de
responsabilidad de las entidades del Estado, 79.9%; 384 de las empresas privadas, 18.7%; vy, 28
de la sociedad, 1.4%"°).

En cuanto al periodo que comprende el registro de los 6876 compromisos derivados de actas,
de una revision de los Willagniki anteriores a diciembre de 2019, se identificé que en el Reporte
Willagniki N° 01 — 2018 “Reporte Anual 2017 de la Secretaria de Gestién Social y Didlogo” se

16 Cfr. Carro y Fernandez-Valmayor, José Luis. (1967). La doctrina del acto politico (Especial referencia al Derecho
Italiano). Revista de Administracion Publica, (53), 73-130. p. 84. https://bit.ly/3JhjxXp

17 Este concepto serd desarrollado en el capitulo 1l del presente informe.

18 Cabe precisar que la SGSD-PCM los denomina compromisos abiertos. En el Reporte Willagniki N° 03 - 2018 (p. 25)
correspondiente a julio de 2018, se define compromiso abierto como aquel que se encuentran pendiente de
cumplimiento y requiere del seguimiento de la SGSD-PCM y compromiso cerrado como aquel que no requiere de
seguimiento y monitoreo.

19 En julio de 2020 la Defensoria del Pueblo recomendé a la Presidencia del Consejo de Ministros que se “brinde
informacién mds detallada sobre el seguimiento de compromisos en los reportes Willagniki, especificamente sobre
el tipo de compromisos que tienen mayor demora, las razones de ello, los responsables de su cumplimiento y en qué
regiones se ubican”. En: Defensoria del Pueblo. (2020). Prevencion y gestion de conflictos sociales en el contexto de
la pandemia por el Covid-19 (Serie Informes Especiales N° 026-2020-DP). p. 56. https://bit.ly/3EUKTFY
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sefiala lo siguiente: “La herramienta principal del sistema es una base de datos Unica que tiene
como principal fuente de informacién las 2956 actas generadas en espacios de didlogo que estan
registradas en los archivos de la SGSD. La primera acta registrada data de abril del 2010”.

Por ello, entendemos que el nimero de compromisos del Willagniki N° 12 — 2019 corresponde
al periodo 2010 — 2019, en base a las actas registradas por la SGSD-PCM. Ahora bien, no se
precisa si para efectuar el registro, la SGSD-PCM solicitd informacion a los ministerios. Es dificil
hacer un analisis comparativo si se omite informar sobre las instituciones que aportan estos
datos. Dado que los reportes Willagniki aluden a la idea de un sistema de informacién,
presumimos que la informacién de los demds ministerios ha sido incluida en el registro. Al
respecto, la Defensoria del Pueblo no logré obtener informacién precisa.

En las publicaciones de Willagniki posteriores a diciembre de 2019 y hasta el cierre de la
presente investigacion, no se ha vuelto a dar a conocer informacidn actualizada del mismo
tipo de la que se presentd en el Reporte Willagniki N° 12 — 2019. La informacién publicada
entre los afios 2020 y 2021 no es comparable con la del 2019. En el caso del 2020 solo se
cuenta con informaciéon sobre los compromisos y sus avances de algunos casos especificos,
como los de Cotabambas, Paruro, Espinar y Chumbivilcas, que son descritos con detalle en
el Willagniki N° 05 — 2020. En el caso del 2021 se registra datos del “numero total de
acuerdos alcanzados”, “total de acuerdos alcanzados por unidad territorial” referidos al
primer trimestre y semestre del 2021. Esta informacién no incluye datos totales sobre el
cumplimiento de dichos acuerdos.

Entonces, cabe preguntarse si el incumplimiento de acuerdos genera algun tipo de
responsabilidad del Estado. Esto va a depender de la determinacién del tipo de acto realizado
por los funcionarios publicos que participan en los procesos de didlogo y que suscriben las actas.
Una primera constatacion es que el acta es percibida como un documento politico en el que se
expresa la voluntad de la entidad estatal de resolver un problema mediante la férmula acordada
con las otras partes y que se ve reflejada en un compromiso escrito. La consecuencia de no
cumplir podria traer consigo que el érgano de control politico por excelencia que es el Congreso
de la Republica le pida explicaciones al ministro en su condicidn de responsable politico de la
cartera que dirige. A este nivel, no deberia pasarse por alto este tipo de incumplimientos que
burlan las expectativas ciudadanas y generan situaciones de riesgo. Lo mismo podria hacer con
otras autoridades en el marco de su labor de fiscalizacién.

A nivel de la sociedad el incumplimiento tendria también consecuencias politicas. Ademas de
provocar el resurgimiento de las movilizaciones de protesta, agravadas por un sentimiento de
engafio, el deterioro de la relacion politica entre el gobierno y distintos sectores de la sociedad
crearia una situacidn de rechazo progresivo que iria minando su credibilidad y aprobacién. En
las democracias fragiles como la nuestra la imagen del Presidente de la Republica y de su
gobierno es un activo indispensable para la estabilidad politica. Uno de los costos de no
gestionar bien la conflictividad social o de no tomarse en serio el cumplimiento de acuerdos, es
justamente institucional como lo dejo en claro la Defensoria del Pueblo en el Informe N° 001-
2019, “Los costos del conflicto social”?°.

20 Defensoria del Pueblo. (2019). Los costos del conflicto social. Una aproximacién metodoldgica a las dimensiones
econdmicas, sociales e institucionales del conflicto social en el Peru (Serie Informes de Adjuntia — Informe N° 001-
2019-DP/APCSG). pp. 38-39 y ss. https://bit.ly/3pzahXb
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2.2. Una aproximacion a los acuerdos

Los acuerdos suscritos en procesos de didlogo buscan atender las demandas sociales que estan
contenidas en las plataformas de lucha, memoriales o pliegos de reclamos de la poblacidn. Las
partes los plasman en actas en las que van dando cuenta escrita de los avances en el tratamiento
de los puntos de agenda, acuerdos parciales o acuerdos finales en lo que hemos dado en llamar
en la Defensoria del Pueblo “solucién acordada”.

A lo largo de los anos se han firmado miles de actas. Con la finalidad de identificar aquellos
problemas que dificultan el seguimiento y cumplimiento de los acuerdos suscritos entre las
partes involucradas en el conflicto, la Defensoria del Pueblo analizé las actas de una muestra de
procesos de didlogo sistematizando la informacion en bases de datos.

2.2.1. Seleccion de casos

Para fines de esta investigacidn se solicito a la Presidencia del Consejo de Ministros, al Ministerio
de Energia y Minas, y al Ministerio del Ambiente copia de las actas suscritas en procesos de
didlogo durante el periodo 2012 — 2019. En atencidn a este pedido, las instituciones remitieron
un total de 9629 documentos en versién digital. Esta informacion fue revisada y organizada,
excluyendo aquellas actas repetidas y archivos que no constituian actas de acuerdos, quedando
un total de 6387 documentos identificados como actas.

Con el propdsito de analizar mas en profundidad los acuerdos suscritos a lo largo de los procesos
de didlogo, se seleccionaron 29 casos ocurridos durante el periodo seiialado. Para que la
muestra fuese representativa se utilizaron criterios vinculados a la tipologia, el ambito
geografico y la ubicacién de los conflictos sociales. Asimismo, se seleccionaron los casos de
Cotabambas y Espinar por ser procesos de didlogo largos y con mucho potencial explicativo de
los problemas investigados. En total, se analizaron 4258 acuerdos contenidos en 774 actas
correspondientes a 29 conflictos sociales en fase de didlogo, lo que representa un aproximado
de 27 actas por caso. El conflicto de Espinar, el cual tuvo una mesa de didlogo y dos comités de
seguimiento, registra el mayor nimero de actas de la muestra (120); mientras que el didlogo
entre estudiantes de la Universidad Nacional Mayor de San Marcos y las autoridades
universitarias concluyé con la suscripcién del menor nimero de actas (02).

Tipos de conflicto

La tipologia empleada por la Defensoria del Pueblo combina temas y competencias para
garantizar un mejor andlisis del conflicto, considerando elementos econdmicos, culturales y
politicos para su clasificacidn. Desde abril de 2007, la mayor cantidad de conflictos son del tipo
socioambiental, seguido de los demas tipos. En estos conflictos la dindmica gira en torno al
control, uso y/o acceso al ambiente y sus recursos.

Del total de conflictos seleccionados para este informe, el 72.4% (21) corresponde a conflictos
socioambientales. Le siguen los conflictos por asuntos de gobierno nacional, laborales y por
otros asuntos, con el 6.9% (2) cada uno.
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Cuadro 1. Conflictos sociales seleccionados segtn tipologia

Tipo Casos %
Total 29 100.0%
Socioambiental 21 72.4%
Asuntos de gobierno nacional 2 6.9%
Laboral 2 6.9%
Otros asuntos 2 6.9%
Asuntos de gobierno local 1 3.4%
Comunal 1 3.4%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Ambito del conflicto

El lugar donde se desarrolla el conflicto social influye en la dindmica que existe entre los actores.
La poblacién que reside en el ambito rural se caracteriza por tener dificultades en el acceso y la
calidad de los servicios publicos, registrar un mayor indice de pobreza monetaria y
multidimensional, y presenta otros problemas sociales que repercuten en su calidad de vida. En
los conflictos sociales, mas de la mitad de los casos se registra en el ambito rural, principalmente
porque las actividades extractivas se desarrollan en estas zonas. De los conflictos sociales
seleccionados, el 55% se localizan en el ambito rural y el 45% en areas urbanas.

Grafico 1. Conflictos sociales seleccionados por
ambito

= Rural (16)
= Urbano (13)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Ubicacion del conflicto

El nimero de conflictos sociales registrados en un departamento dependerd del tipo de
problemas que se presentan en el lugar, la disposicién de las autoridades para intermediar, la
capacidad de las entidades publicas para monitorear y prevenir situaciones de conflicto, entre
otros factores. Para efectos de esta investigacién, se seleccioné 29 conflictos sociales que se
ubican en 18 departamentos diferentes. El mayor nimero de casos se registra en Cusco (3),
Loreto (3), Ancash (2), Apurimac (2), Huancavelica (2), Lambayeque (2), Pasco (2) y Puno (2).
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Grafico 2. Conflictos sociales seleccionados por departamento
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Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Estado del conflicto

La Defensoria del Pueblo establece tres estados del conflicto social: activo, latente y resuelto. A
estos se suman los conflictos retirados del registro por presentar inactividad prolongada. El
estado de los conflictos sociales depende principalmente de la accién o inaccion de los actores
primarios dentro del proceso del conflicto. De los conflictos sociales seleccionados, el 55.2% (16)
se encuentran en estado activo. Le siguen los conflictos resueltos, con el 27.6% (8), y los
retirados, con el 13.8%.

Grafico 3. Conflictos sociales seleccionados seguin
estado

55.2%

27.6%

13.8%

. 3.4%
|

Activo (16) Resueltos (8) Retirados (4) Latente (1)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.
2.2.2. Caracteristicas de los procesos de didlogo

La Defensoria del Pueblo considera el didlogo como una fase del conflicto social en el que las
partes de manera directa o asistida por alguna institucién o persona, desarrollan un proceso
comunicacional donde intercambian informacidn, argumentan, generan opciones y construyen
acuerdos. El proceso de didlogo debe caracterizarse por ser un espacio ordenado, igualitario,
sujeto a reglas basicas, y orientado a lograr acuerdos que pongan fin al conflicto.
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Formalizacion de los procesos de dialogo

Los procesos de didlogo pueden ser formalizados a través de una norma legal que establece
guiénes participan, qué instituciones asumen el rol de presidencia y secretaria técnica y cual es
el tiempo de vigencia. Aunque la mayoria de los procesos de didlogo se constituyen por la
voluntad de las partes mediante la suscripcidn de un acta de instalaciéon del espacio o
directamente generando las actas con acuerdos, estas tienen el mismo valor en ambos tipos de
procesos de didlogo. Pese a ello, el valor subjetivo que le otorgan las partes a la necesidad de
formalizarlos existe y es muchas veces parte de la negociacién.

De los 29 conflictos seleccionados, en el 38% (11) el proceso de didlogo fue instituido mediante
una norma creacidon. Esta formalidad legal le suele dar a estos espacios una mayor
estructuracion. De acuerdo con el Documento Defensorial N° 29 “El Valor del Diadlogo”, la
mayoria de procesos de didlogo son creados a través de acuerdos formalizados por escrito entre
las partes o por acuerdos verbales. En menor medida existen los procesos de didlogo creados a
través de decretos o resoluciones, pese a que tienden a ser mas estructurados y exitosos. En ese
sentido, el reconocimiento legal tonifica la legitimidad tanto del espacio de didlogo como de los
acuerdos que se tomen.

Grafico 4. Procesos de didlogo segiin forma de
creacion

= Con norma legal (11)

= Sin norma (18)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Presencia de pueblos indigenas u originarios

El componente cultural condiciona la dindmica del conflicto social. Se trata de grupos sociales
con caracteristicas propias como lengua, creencias, cosmovision, organizacién interna y, desde
luego, la manera de resolver conflictos. El Estado estad en la obligacidon de recurrir al didlogo
intercultural como una forma efectiva y respetuosa de interactuar con los pueblos indigenas
para atender sus problemas. Mds aln, teniendo en cuenta la brecha social existente que los
coloca en una situacion de mayor vulnerabilidad.

En el 41% (12) de los procesos de didlogo se identificd la presencia de pueblos indigenas u
originarios, los cuales pertenecen a los pueblos Achuar, Awajun, Chapra, Kandozi, Kichwa,
Kukama Kukamiria, Urarina, Quechuas, Shawi y Wampis. Tomando en cuenta que el 55% de los
casos se desarrollan en el ambito rural, existe una relacién directa entre el lugar donde se
desarrolla el conflicto social y los tipos de actores sociales que intervienen en él.
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Los acuerdos fruto del didlogo intercultural deben ser objeto de una especial revisidn para
garantizar que reflejen exactamente lo que los dirigentes del pueblo indigena desean que se
consigne.

Grafico 5. Procesos de didlogo con presencia de
pueblos indigenas u originarios

= No (17)
= Si(12)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

2.2.3. Analisis de las reuniones de los procesos de didlogo

El acta de acuerdos es un documento suscrito por las partes involucradas en el conflicto, en el
gue se detallan los consensos y soluciones pactadas. La palabra del Estado queda grabada en un
papel como un compromiso que todos entienden que debe ser cumplido. Es decir, un acuerdo
firmado en un acta no es una vaga promesa, no es una expresion de voluntad sujeta a
evaluaciones futuras, no es una propuesta que se recoge para ver si es viable, no es algo que
“en principio podria ser”; es un compromiso con plazo, responsables, procedimiento establecido
para su cumplimiento, legalidad, viabilidad, todo ello fruto de un proceso de didlogo con
garantias.

Sin embargo, existen problemas en su elaboracién que dificultan su seguimiento. Las actas no
suelen tener la misma estructura, dependerd de quiénes estén a cargo de la redaccién. En
algunos casos son las mismas instituciones que facilitaron el proceso de didlogo, aunque no
siempre es asi. En ocasiones la redaccién del acta es un acto desordenado y tumultuario en el
que actores distintos pugnan por incluir sus propios términos. Se ha identificado, igualmente,
que algunos acuerdos no precisan la denominacion de la entidad y dependencia responsable de
su cumplimiento, el plazo de ejecucién o de cumplimiento, el monto de la inversion en los casos
que sea necesario. Del mismo modo, no siempre aparece el nombre de la entidad publica o la
comision de actores responsables de hacer el seguimiento de los acuerdos.

Son necesarias también la fecha y el lugar donde se suscribe el acta, la firma legible y el nombre
de cada uno de los participantes o de los principales representantes. Un aspecto importante es
que el acta esté firmada por las personas debidamente acreditadas para ello sea porque tienen
competencias legales, o poderes extendidos por sus entidades, o acuerdos de sus asambleas.
Este problema se presenta cuando no ha habido una adecuada convocatoria al espacio de
didlogo y una verificacién de los titulos para intervenir en el didlogo.
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Lugar donde se desarrolla la reunion

La eleccién del lugar donde se llevaran a cabo las reuniones dependera de las coordinaciones y
negociaciones previas entre los actores. En la mayoria de los casos el actor social exige que el
proceso de didlogo se realice en el lugar del conflicto, mientras que los representantes del
Estado y las empresas toman en consideracidn el tema de seguridad para decidir su presencia
en la zona. También puede optarse por un lugar fuera de la zona del conflicto o en Lima
Metropolitana, donde las partes involucradas se sientan seguras y, ademads, se garantice la
asistencia de las autoridades.

El 44.8% (347) de las reuniones de los procesos de didlogo se llevé a cabo dentro de la zona del
conflicto, mientras que el 35.3% (273) se realizd en Lima Metropolitana. Esto ultimo se debe,
entre otros factores, al centralismo de algunas instituciones publicas y a la posible ausencia de
autoridades o funcionarios cuando las reuniones se realizan en el lugar del conflicto, o a la
creencia de que en la capital del pais es donde se atienden de manera mas efectiva las
demandas. Por otro lado, el 18.9% (146) se desarrolld en lugares fuera de la zona del conflicto
gue no son Lima Metropolitana.

Grafico 6. Lugar donde se desarrollaron las reuniones
de los procesos de didlogo

No precisa (08) 1.0%

Fuera de la zona del conflicto (146) 18.9%
Lima Metropolitana (273) 35.3%
Dentro de la zona del conflicto (347) 44.8%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Con relacion a los departamentos donde se realizan las reuniones de los procesos de didlogo,
Lima Metropolitana ocupa el primer lugar con 275 reuniones, que corresponden a 21 procesos
de didlogo. Esto revela que en el 72% de los conflictos sociales seleccionados se sostuvo al
menos una reunién en Lima Metropolitana. Otro departamento con mayor numero de
reuniones de procesos de didlogo es Cusco, con 147, y Junin, con 60 reuniones.

24



Grafico 7. Departamentos donde se desarrollaron las reuniones de los
procesos de didlogo
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Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Actores participantes

Los actores del conflicto social acreditan a sus representantes en el proceso didlogo con la
finalidad de que tomen decisiones en favor de sus intereses y en el marco de sus funciones. Los
tipos de participantes identificados en los procesos de didlogo son el Estado, la empresa y la
sociedad. La presencia de cada uno de estos participantes depende de la agenda que se discute
en la mesa de didlogo y de las competencias para atender las demandas de la poblacidon. En el
56.2% (435) de las actas revisadas se identifico la participacidon de representantes del Estado,
empresay sociedad, mientras que en el 34.6% (268) solo participaron representantes del Estado
y la sociedad. En el 4.8% (37) Unicamente participaron representantes del Estado, quienes
pertenecian a diferentes niveles de gobierno.

Grafico 8. Tipo de participantes en reuniones de procesos
de didlogo

Empresa / Sociedad (03) | 0.4%
Estado / Empresa (31) B 4.0%
Estado / Estado (37) WM 4.8%
Estado / Sociedad (268) NN 34.6%

Estado / Empresa / Sociedad (435) s 2%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Del total de actas revisadas, se constata que el Estado tuvo participacion en 771 reuniones de
los procesos de didlogo. Con relacién a los niveles de gobierno, se verifica que en el 98.4% (762)
hubo participacion de representantes del gobierno nacional. Esta cifra se debe, principalmente,
a que las actas revisadas provienen de la PCM, Minam y Minem. Asimismo, en el 69.1% (535) de
las reuniones participaron representantes de los gobiernos locales, quienes muchas veces
canalizan las demandas de la sociedad y las elevan al gobierno regional y nacional. Por otro lado,
se verifica la presencia de representantes de los gobiernos regionales en el 56.7% (439) de las
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reuniones. Cabe sefalar que las demandas planteadas por la poblacion pueden estar dirigidas a
diferentes niveles de gobierno y, en algunas ocasiones, la atencién a uno de los problemas
planteados por la ciudadania requiere la intervencién de mas de un nivel de gobierno.

Grafico 9. Participantes en reuniones de procesos de
didlogo segtn nivel de gobierno

Gobierno Regional (439) _ 56.7%

Gobierno Local (535) _ 69.1%

Gobierno Nacional (762) [ o:.4%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Por otro lado, la convocatoria de los procesos de didlogo suele recaer en un tercero que asume
el rol de intermediador entre los actores involucrados. De acuerdo con el andlisis de las actas,
en el 38.4% (297) de las reuniones no se pudo identificar a la entidad que convoco el didlogo.
Sin embargo, en el 34.1% se constatd que la Presidencia del Consejo de Ministros convoco a los
actores para abordar las demandas planteadas por la poblacién e informar sobre el estado de
los acuerdos. En menor proporcién, el 7.8% (60) de las reuniones estuvieron convocadas por el
Ministerio de Energia y Minas. Asimismo, el 8.2% (63) fueron convocadas por gobiernos
regionales y locales, los cuales suelen intervenir en la logistica y organizacidn de las reuniones
cuando el didlogo se desarrolla en la zona del conflicto, independientemente de si son los que
realizan la convocatoria.

Grafico 10. Entidad que convoca la mesa de didlogo

Gobiernos locales (30) I 3.9%
Gobiernos regionales (33) W 4.3%
Otras entidades (42) I 5.4%
Minam (48) BN 6.2%
Minem (60) N 7.8%
PCM (264) NI 34.1%
No precisa (297) I 38.4%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Entidades que facilitan el didlogo

Los procesos de didlogo se desarrollan bajo la facilitacién de un actor reconocido por las partes
involucradas en el conflicto, el cual cumple un rol fundamental para promover la suscripcién de
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acuerdos que solucionen el conflicto. Si bien el rol de facilitacién o mediacién ha sido atribuido
a un tercero imparcial, es importante mencionar que en el marco de los conflictos sociales esta
funcién es asumida por una entidad publica en la mayoria de los casos. En este caso, al no
tratarse de un tercero, debe dar muestras de una garantia reforzada de imparcialidad.

De las actas revisadas, se constatd que el 33% (255) de las reuniones fueron facilitadas por la
Presidencia del Consejo de Ministros, mientras que el 24% (184) estuvo bajo la facilitacion de
otras entidades del Ejecutivo. Solo un 4% (30) fue facilitado por los gobiernos regionales y un
3% (21), por los gobiernos locales. Cabe sefialar que en el 36% (284) no se logré identificar a la
entidad facilitadora.

Grafico 11. Entidad que facilita el dialogo
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Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Por otro lado, solo en el 35% (271) de las reuniones se identifico el sexo de la persona encargada
de la facilitacion, revelando la brecha que existe entre las reuniones facilitadas por hombres
(194) y las reuniones facilitadas por mujeres (62). Por cada tres reuniones facilitadas por
hombres, una es facilitada por mujeres, tal como se aprecia en el grafico. Estas desigualdades
se reafirman en el Informe N° 185-2020-DP, “Participacion de las mujeres en procesos de didlogo
para resolver conflictos sociales”, en el cual se sostiene que el 64% de las reuniones son
facilitadas por hombres y el 21% por mujeres, confirmandose la relacién de tres a uno??.

21 Defensoria del Pueblo. (2020). Participacion de las mujeres en procesos de didlogo para resolver conflictos sociales
(Informe Defensorial N° 185-2020-DP). p. 46. https://bit.ly/3sYdQYL
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Grafico 12. Reuniones seglin sexo de la persona que
facilita el didlogo

= No se identifica (503)
= Hombre (194)

Mujer (62)
= Hombre y mujer (15)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Agenda de la reunién

A partir de las demandas presentadas por la poblacién, las partes involucradas en el conflicto
acuerdan preliminarmente los temas que serdn abordados en el proceso de didlogo y que seran
incorporados como agenda de discusion en las reuniones. La agenda puede variar en cada
reunidn o en la medida que el punto de discusidén haya sido agotado. Del total de actas revisadas,
el 45% (348) contd con agenda de reunion. Este dato revela que en casi la mitad de las reuniones
hay una pauta concordada de los temas a discutir, mientras que en el resto el didlogo es mas
abierto. La flexibilidad es una de las cualidades de estos procesos, pero no al punto de perder
orden y una estructuracion basica que haga previsible los pasos a seguir. Esto es particularmente
sensible en el caso de la agenda que es el primer reconocimiento formal y mutuo que hacen las
partes de la existencia de los problemas que deben ser tratados.

Grafico 13. Reuniones que contaron con agenda

= Con agenda (348)
= Sin agenda (426)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Suscripcién de acuerdos

Los procesos de didlogo tienen como principal objetivo la suscripcién de acuerdos que
solucionen los problemas del conflicto social. Al mismo tiempo, son espacios de rendicidn de
cuentas sobre el cumplimiento de los acuerdos suscritos con anterioridad y sobre las acciones
que realizan las instituciones para atender las demandas de la poblacidn. Sin embargo, en
algunas oportunidades las partes no logran ponerse de acuerdo sobre cuestiones metodoldgicas
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del didlogo o sobre las alternativas de solucién. En estas circunstancias los y las participantes
pueden optar por no continuar con el didlogo y no suscribir acuerdos.

Segun los resultados de la revisidon de actas, en el 93% (717) de las reuniones se suscribieron
acuerdos entre las partes involucradas en el conflicto. En el 7% (57) restante, los y las
participantes decidieron no firmar acuerdos. Si bien el didlogo tiene como principal objetivo
generar soluciones al conflicto, también es un espacio donde se intercambian ideas, se
fortalecen relaciones y se construye una cultura de paz. En ese sentido, la no suscripcion de
acuerdos no significa, necesariamente, la ruptura del didlogo o tiempo perdido.

Grafico 14. Reuniones en las que se suscribié acuerdos

= Con acuerdos (717)

= Sin acuerdos (57)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

2.2.4. Identificacidon de acuerdos

A partir de la revision de las actas de la muestra de casos investigados, se pudo identificar 4258
acuerdos suscritos en 29 procesos de didlogo. Estos acuerdos expresan la voluntad de las partes,
y buscan atender las demandas de la poblacidn y restablecer la estabilidad social.

Tipos de acuerdos

Para una comprension de los acuerdos, se elaboré una clasificacion basada en el alcance que
tienen en la solucion de los problemas del conflicto social. En ese sentido, los acuerdos de
procedimiento son los mas recurrentes y se refieren, principalmente, a aspectos metodoldgicos
relacionados al proceso de didlogo o a acciones previas para la atenciéon de las demandas
planteadas por la ciudadania. Estos acuerdos permiten que las partes dialoguen y pueden
requerir presupuesto y recursos humanos para su cumplimiento. Algunos de estos acuerdos se
refieren a la realizacién de reuniones, soporte o asistencia técnica, brindar o trasladar
informacidn, acreditar representantes, entre otros.

Los acuerdos parciales resuelven algunos de los puntos de la agenda. En algunos casos agotan
el tratamiento del temay las partes muestran su satisfaccién por el resultado, pero no se puede
considerar que son acuerdos finales porque alguna de las partes condiciona su firma a la
resolucidn de otros puntos de la agenda. En otros casos revelan los progresos del didlogo en
relacidn a los temas de fondo, y son punto de reinicio en la siguiente reunidn. Algunos ejemplos
de acuerdos parciales son la elaboracién o financiamiento de estudios técnicos, la modificacion
de normas legales, acciones de fiscalizacién ambiental, entre otros.
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Los acuerdos finales son los que se suscriben una vez agotado el tratamiento de los puntos de
la agenda, con todas las modificaciones que de mutuo acuerdo hayan ocurrido durante el
proceso. Las partes expresan su conformidad con los términos a los que se ha llegado y proceden
a firmar el acta, conscientes de que su contenido es una manifestacion libre y voluntaria de
todos los participantes, y que en ella estd la solucidon al conflicto social. Requieren de
planificacién presupuestaria, recursos humanos y logistica. Las actas son suscritas por quienes
representan formalmente a las entidades estatales, a las organizaciones sociales y a las
empresas. La verificacién del titulo con el que se firma es fundamental para la exigencia de
cumplimiento. Se observa que los acuerdos finales mas frecuentes se refieren al financiamiento
y ejecucién de proyectos de inversién publica, el acceso o mejoramiento de servicios publicos,
la entrega de dinero por compensacién o indemnizacién, entre otros.

Del total de acuerdos identificados, el 58% (2480) son acuerdos de procedimiento, los cuales
permiten que las partes cuenten con reglas para un didlogo respetuoso o que se realicen
gestiones previas a la solucion de los problemas, como poner informacion a disposicién de las
partes, realizar visitas de inspeccidn, solicitar peritajes o informes técnicos o levantar
observaciones a estos, entre otros. Los acuerdos parciales alcanzan el 29% (1229) y los acuerdos
finales el 13% (549).

Grafico 15. Tipos de acuerdos

= Acuerdo de procedimiento (2480)
= Acuerdo parcial (1229)

Acuerdo final (549)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Tipos de acuerdos segun aiio de suscripcion

Como se ha mencionado en parrafos precedentes, las actas procesadas fueron suscritas durante
el periodo 2012 — 2019. El 2016 fue el afio que registré el mayor nimero de actas v,
consecuentemente, fue el afio en el que mas acuerdos se firmaron. Por otro lado,
porcentualmente, el 2014 presenta mas acuerdos de procedimiento a diferencia de otros afos,
mientras que en el 2018 se firmaron mas acuerdos finales.

Cuadro 2. Tipos de acuerdos suscritos por afo

Nro. de Nro. de Acuerdo de . .
o Acuerdo parcial Acuerdo final
actas acuerdos procedimiento
Total 774 4258 2480 58.2% 1229 28.9% 549 12.9%
2012 46 227 155 68.3% 42 18.5% 30 13.2%
2013 106 513 344 67.1% 112 21.8% 57 11.1%
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Nro. de Nro. de Acuerdo de

actas acuerdos procedimiento AR O EE] TR
2014 92 466 329 70.6% 113 24.2% 24 5.2%
2015 106 715 390 54.5% 240 33.6% 85 11.9%
2016 164 933 473 50.7% 291 31.2% 169 18.1%
2017 99 514 250 48.6% 181 35.2% 83 16.1%
2018 48 228 111 48.7% 79 34.6% 38 16.7%
2019 113 662 428 64.7% 171 25.8% 63 9.5%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Tipos de acuerdos segun el lugar de la reunién

Los resultados del andlisis de actas revelan que existe una relacidn entre el tipo de acuerdos
suscritos y el lugar donde se desarrolla el proceso de didlogo. Del total de acuerdos finales, el
57.4% fueron firmados en la ciudad de Lima, de lo que se infiere que los actores sociales tuvieron
que trasladarse a la capital para que sus demandas sean atendidas por las autoridades
responsables. De igual manera, el 44.3% de los acuerdos de procedimiento fueron suscritos
dentro de la zona del conflicto. No se puede determinar las causas de esta relacion (lugar — tipo
de acuerdo); sin embargo, es importante dar a conocer esta informacién para que sea analizada
con mayor profundidad.

Grafico 16. Tipo de acuerdos suscritos, segun el lugar de la reunién

57.4%
44.3%
35 8% 40.0%
. (1]
33.2% 31.0%
24.2%
17.9%
9.8%
2.0% 2.7% 1.8%
—— | —
Acuerdo de procedimiento Acuerdo parcial Acuerdo final
® En Lima Metropolitana H Dentro de la zona del conflicto
Fuera de la zona del conflicto B No precisa

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Subtipos de acuerdos de procedimiento

Para analizar los acuerdos de procedimiento, se elabord subtipos de acuerdos que permiten
distinguir las acciones a realizar. Del total de acuerdos de procedimiento, el 28.7% (711) se
refiere a programar una préoxima reunién para continuar con el didlogo y retomar la agenda de
discusién. Asimismo, el segundo subtipo de acuerdo mas comun, con el 23.7% (588) es brindar
y trasladar informacién. Uno de los pedidos reiterativos en los procesos de didlogo es el acceso
a informacién, por ello muchas instituciones suelen comprometerse a esclarecer algunos
hechos, brindar documentacion, presentar informacién técnica, entre otros.
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Asimismo, el 6.8% (168) de los acuerdos esta relacionado a la acreditacién de representantes.
Este subtipo de acuerdo fue suscrito en 23 procesos de didlogo con la finalidad de darle mayor
legitimidad al espacio. En un 6.7% (167) de los acuerdos, correspondientes a 27 proceso de
didlogo, se acordd instalar una mesa de didlogo, grupo de trabajo o comisidn técnica. Estos dos
ultimos espacios se crean para abordar uno o varios temas especificos de la agenda de discusion.
Sus acuerdos son presentados posteriormente en una sesion plenaria. En cuanto a la suspensién
de medidas de protesta y/o mantener un clima de paz, este subtipo de acuerdo fue suscrito en
18 procesos de didlogo.

Cuadro 3. Subtipos de acuerdos de procedimiento

Subtipo de acuerdos de procedimiento Acuerdos % Prot':f-:sos
de didlogo

Total 2480 100.0% -
Sostener una préxima reunion 711 28.7% 26
Brindar o trasladar informacién 588 23.7% 25
Acreditar representantes o incorporar nuevos participantes 168 6.8% 23
Instalar una mesa de didlogo o grupo de trabajo 167 6.7% 27
Brindar informacidn sobre el estado actual de los acuerdos 163 6.6% 21
Evaluar las demandas planteadas por la ciudadania 105 4.2% 22
Realizar una visita de inspeccién 102 4.1% 18
- . . -

resentar un cronograma de trabajo (acciones, actividades, 99 4.0% 19
plazos)
Ratlflc'ar los acuerdos y evaluacién de pr(?puestas en espacios 70 2 8% 20
colectivos (asambleas comunales, plenarias)
Levantar observaciones de estudios técnicos 67 2.7% 13
Suspender la medida de protesta y/o mantener un clima de paz 54 2.2% 18
Gesti I iad isi de alto nivel, autoridad

es’ !onar a presc.-:-nua. e comisiones de alto nivel, autoridades 50 2 0% 13
politicas y/o funcionarios
Otros 39 1.6% 10
Publicar o modificar la norma que formaliza la mesa de didlogo 38 1.5% 11
Elaborar términos de referencia 35 1.4% 11
Recategorizar proyecto o cambiar de unidad ejecutora 24 1.0% 5

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Subtipos de acuerdos parciales y finales

Las soluciones planteadas en los procesos de didlogo requieren de recursos financieros,
humanos y logisticos para su cumplimiento. Los acuerdos parciales o finales buscan atender la
agenda de didlogo y normalizar las actividades de una zona. De los 1790 acuerdos identificados,
el 10.6% (189) se refiere a realizar gestiones para el financiamiento de estudios, actividades o
proyectos??, mientras que el 9.9% (176) estan vinculados a la ejecucién y/o financiamiento de
proyectos de inversion publica. Le siguen los acuerdos vinculados al soporte o asistencia técnica,
con el 9.8% (174), mientras que los acuerdos sobre ejecucién y/o financiamiento de actividades
y/o proyectos que no pertenecen al Sistema Invierte.pe representan el 9.4% (167) del total de

22Realizar gestiones para el financiamiento de estudios, actividades y proyectos, es entendido como aquellas acciones
orientadas a buscar presupuesto para su realizacion; sin embargo, no es garantia de que se cuente con este y pueda
llevarse a cabo. Generalmente, estas acciones se materializan a través de reuniones, envio de comunicaciones
formales, entre otros.
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acuerdos parciales y finales. En ese sentido, cerca del 40.0% de los acuerdos esta relacionado al
financiamiento, ejecucién o viabilidad de proyectos o actividades en beneficio del actor social.

Por otro lado, el 7.8% (139) de los acuerdos aluden a fiscalizacion ambiental. Estos acuerdos
fueron suscritos en 16 procesos de didlogo, siendo un tema de gran preocupacion para la
poblacién. Asimismo, en cinco procesos de didlogo se suscribieron acuerdos referidos a la
remediacion ambiental. Con relaciéon a la prestacion de servicios publicos, el 5.3% (94) de
acuerdos busca garantizar el acceso, mejoramiento y regulacion de servicios publicos, y en el
2.6% (46) se acordd la contratacion de profesionales para mejorar la calidad del servicio publico.

Cuadro 4. Subtipos de acuerdos parciales y finales

>}
Subtipo de acuerdos parciales y finales Acuerdos % rog:sos
de dialogo

Total 1778 100.0% -
ReaTh.zar gestiones para el financiamiento de estudios, 189 10.6% 17
actividades o proyectos
Ejecutar y/o financiar proyecto de inversién publica 176 9.9% 16
Soporte o asistencia técnica 174 9.8% 18
EIabo.rar planes, diagndsticos, evaluaciones, peritajes y otros 167 9.4% 20
estudios
Ejecutar y/o fln;';\nuar actlyldades y/o proyectos que no 165 9.3% 51
pertenecen al Sistema Invierte.pe
Flscallza_r, asuntos ambientales (supervision, monitoreo, 139 7.8% 16
evaluacion)
Presentar estudios técnicos ante la entidad competente 121 6.8% 15
EI’ab(')rar y financiar estudios técnicos (Perfil, Expediente 108 6.1% 18
técnico)
Fortalecer capacidades (cursos, talleres, pasantias) 102 5.7% 18
Acceso, mejoramiento y regulacion de servicios publicos 94 5.3% 15
Transferir y sanear legalmente terrenos 48 2.7% 9
Cc’mt.ratar pr.ofe5|onales para mejorar la calidad del servicio 46 2 6% 11
publico o privado
Remediaciéon ambiental 40 2.2%
Garantizar mejores condiciones laborales 34 1.9%
Modificar normativa 30 1.7% 14
Acceso o mejoramiento de programas sociales 24 1.3% 11
Equipar establecimientos (colegios, hospitales) 21 1.2% 10
Instalar oficina o sede institucional en el lugar del conflicto 21 1.2% 7
(Oficina de OEFA, Oficina de RR.CC. de la empresa) e
Otros 19 1.1% 10
Acceso, imparcialidad y celeridad procesal de la justicia 16 0.9% 4
!Entrega.r d|r.1fero por concepto de compensacidon o 12 0.7% 6
indemnizacion
Resr.Jecto a la propiedad comunal y contraprestacion por el uso 1 0.6% 4
de tierras comunales
Asignacién o ampliacién presupuestal de una entidad 8 0.4%
Otorgar becas para estudios superiores (técnico o universitario) 7 0.4%
Decl i biental itaria o Estado d

eclarar emergencia ambiental, sanitaria o Estado de 6 0.3% 3

Emergencia por desastre natural
Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.
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Responsables del cumplimiento

Los acuerdos suscritos en procesos de didlogo son asumidos de manera voluntaria por las partes
involucradas en el conflicto. El cumplimiento de un acuerdo puede recaer en mds de un tipo de
actor y entidad responsable. En ese sentido, de las actas analizadas para este informe, el Estado
es responsable del 72.5% (3087) del total de acuerdos. Por su parte, las empresas son
responsables del 19.0% (811) y la sociedad del 14.4% (614). Asimismo, en el 9.7% (411) no se
precisé de manera explicita al responsable del cumplimiento.

El acuerdo puede ser suscrito por mas de un responsable, por ello tanto el Estado, las empresas
y la sociedad pueden compartir el deber de cumplimiento. En el siguiente gréfico se identifica a

los actores responsables sobre el total de acuerdos.

Cuadro 5. Responsabilidad del cumplimiento de acuerdos, segun tipo de actor

Tipo de actor Acuerdos %
Total 4258 100.0%
Estado 2641 62.0%
Empresa 494 11.6%
No se identifica responsable 411 9.7%
Estado, Sociedad 204 4.8%
Sociedad 191 4.5%
Estado, Empresa, Sociedad 144 3.4%
Estado, Empresa 98 2.3%
Empresa, Sociedad 75 1.8%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Del total de acuerdos asumidos por el Estado (3087), el 76.5% (2363) es responsabilidad del
Gobierno Nacional, mientras que el 23.3% (720) corresponde al gobierno local. Cabe sefialar que
los acuerdos pueden ser asumidos por mas de una entidad, las cuales pueden pertenecer a
diferentes niveles de gobierno. Por otro lado, de los 811 acuerdos asumidos por las empresas,
728 fueron asumidos por empresas privadas, 74 por empresas publicas y 9 acuerdos fueron

asumidos por ambos tipos de empresas.

Cuadro 6. Responsabilidad del cumplimiento de acuerdos asumidos por el Estado

Nivel de gobierno Acuerdos %
Gobierno Nacional 2363 76.5%
Gobierno Local 720 23.3%
Gobierno Regional 462 15.0%
Organismo Auténomo 55 1.8%
Poder Legislativo 9 0.3%
Poder Judicial 3 0.1%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Plazo establecido para el cumplimiento de acuerdos

Uno de los requisitos indispensables para garantizar el cumplimiento de los acuerdos es
determinar un plazo de ejecucidn que responda a las necesidades y los problemas planteados
por el actor social. Para fines de esta investigacion, se desarrollé cuatro categorias. Una de estas
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opciones se refiere al plazo condicional, el cual es un acuerdo que esta sujeto a la realizacion de
otras acciones previas, ya sea por el mismo responsable u otra entidad. También se identifica
aquellos acuerdos que son actividades recurrentes, es decir, que su cumplimiento es
permanente. Un ejemplo de ello es el regado de vias de transporte o la capacitacién anual de
trabajadores. Una tercera alternativa se refiere a los acuerdos que establecen una fecha exacta
para su cumplimiento, lo cual facilita el monitoreo. Finalmente, identificamos aquellos acuerdos
qgue no establecen ningun tipo de plazo, dificultando la tarea de seguimiento.

Del total de acuerdos identificados, en el 57.7% (2457) no se precisd ningun tipo de plazo para
su cumplimiento. En el 38.2% (1628) si se establecié una fecha exacta y, en menor medida, en
el 4% (173) se determind que los acuerdos eran actividades recurrentes o estaban condicionados
a otras acciones previas.

Grafico 17. Plazo establecido para el cumplimiento de
acuerdos

Es condicional (86) 2.0%

Actividad recurrente (87) 2.0%

Establece una fecha exacta (1628) 38.2%

No establece plazo (2457) 57.7%

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

Entidad responsable del seguimiento

El trabajo de seguimiento y monitoreo para el cumplimiento de acuerdos permite asegurar su
realizacion en los plazos y términos establecidos. En algunos procesos de didlogo se determina
qué entidad o un drgano colegiado es el encargado del seguimiento de acuerdos, pero en otros
no. Cuando no se determina un responsable que realice esta tarea existen dificultades para
hacer balances sobre los resultados del didlogo. Muchas veces se asume que esta labor recae
sobre la entidad que facilita el didlogo. Para cumplir con esta funcién es necesario contar con
instrumentos de gestién que proporcionen pautas para el seguimiento, asi como profesionales
capacitados en esta materia.

De los acuerdos revisados, se constatd que solo en el 13% (545) se designé a una entidad
responsable o a un drgano colegiado para que realice esta labor, hacerlo facilita que los
responsables del cumplimiento den cuenta sobre sus avances y brinden informacidn periddica
a este responsable de seguimiento que, a su vez, debe realizar acciones de incidencia cuando no
se cumplen los acuerdos o no se realizan bajo los términos convenidos previamente.
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Grafico 18. Acuerdos en los que se establecié un
responsable para el seguimiento

= No establece un
responsable (3713)

m Determina un
responsable (545)

Fuente: Defensoria del Pueblo - APCSG.

2.3. Caracteristicas de los acuerdos

El procesamiento de las actas de los casos seleccionados para este informe nos permite
identificar las principales caracteristicas de estos acuerdos, constatando sus limitaciones y
condiciones necesarias para su cumplimiento.

a. Las partesson conscientes de que el objetivo del proceso de didlogo es llegar a acuerdos
que resuelvan satisfactoriamente un conflicto social. Ninguno podra alegar que su
participacién no lo compromete en una negociacion multipartes y que al final del
proceso de didlogo adquiriran obligaciones en nombre del Estado, la organizacidn social
o la empresa a la que representan.

b. Losacuerdosson la expresion final de un proceso de didlogo algunas veces estructurado,
otras no, fluido o interferido, colaborativo o confrontacional. La calidad del didlogo es
condicidn basica para llegar a acuerdos que reflejen con fidelidad los intereses de las
partes.

c. Los acuerdos crean una sensacidn de justicia con los sectores de la sociedad que
plantearon las demandas sociales, de restablecimiento de la tranquilidad social, y una
alta expectativa de cumplimiento en vista del esfuerzo invertido en el proceso de
didlogo y en las manifestaciones sociales previas a su inicio.

d. Los términos de los acuerdos no son siempre percibidos de manera equitativa por los
actores participantes de un proceso de didlogo. Existen diferencias sociales y culturales
que dificultan una comprensidon compartida del acuerdo y, en consecuencia, sobre su
cumplimiento.

e. Las personas que facilitan el didlogo cumplen un rol fundamental en la conduccion del
proceso, garantizando que sea un espacio de trato horizontal donde prevalezca el
respeto entre los y las participantes. Este rol es asumido principalmente por hombres,
reproduciéndose las brechas de género preexistentes.

f. Los actores responsables del cumplimiento de acuerdos asumen este compromiso en el
marco de sus competencias y posibilidades de accidn, para ello destinan recursos
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financieros, humanos y logisticos. Algunos acuerdos muestran ambigtiedad al sefialar el
actor responsable del cumplimiento o la dependencia encargada de su ejecucién.

Los acuerdos tienden a no precisar el plazo establecido para su cumplimiento, lo cual
dificulta el seguimiento y monitoreo de los mismos. La determinaciéon de un plazo
implica programar los recursos necesarios para su implementacién bajo los términos
acordados. Para los problemas de urgente atencién no debe quedar abierta la fecha de
cumplimiento.

La mayoria de los acuerdos no contemplan a un responsable de seguimiento y
monitoreo, labor que suele ser asumida por la entidad que facilita el didlogo. El
seguimiento y monitoreo son tareas especializadas que deben contar con
procedimientos y soporte técnico que permitan identificar las dificultades y limitaciones
para el cumplimiento de acuerdos.

Las soluciones planteadas en el proceso de didlogo se presentan como medidas
concretas ante los problemas del conflicto. En este contexto no caben las generalidades
o verbos ambiguos que dejen abierta la interpretacién de las acciones a realizar. La
presencia de representantes no autorizados o capacitados es la principal razén para que
los acuerdos se suscriban bajo ciertos términos como evaluar, gestionar, trasladar o
coordinar.
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Capitulo I
La trazabilidad del acta

3.1. Latrazabilidad de los acuerdos en la administracion publica

En nuestro pais no existe un instrumento normativo ni una politica publica de prevencion,
gestion y transformacidon de conflictos sociales emitida por el Estado, mediante una ley
aprobada por el Congreso de la Republica. A pesar de esta limitacién, en los hechos ha habido
esfuerzos de organizacién interna en el gobierno central y, en menor medida, en los gobiernos
regionales. En los gobiernos locales practicamente esta capacidad no esta instalada en ninguna
de sus areas.

Las normas dictadas hasta ahora han contribuido a ordenar el trabajo, pero es dificil sostener
que hay detrds una vision sistémica de la conflictividad social compartida por los tres niveles de
gobierno, y que hacen uso de herramientas de monitoreo y analisis, modalidades de
intervencidn basadas principalmente en el didlogo, desarrollo de capacidades practicas para la
accion estatal, y presencia coordinada en el territorio. Pero dejamos constancia de que la
Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), los ministerios y algunos gobiernos regionales
fueron incorporando oficinas de gestién de conflictos sociales y formalizandolas en sus
reglamentos de organizacién y funciones (ROF). Parte de estas funciones consiste en hacer
seguimiento del cumplimiento de los acuerdos, sin perjuicio de que las partes convengan en la
constitucién de comités de seguimiento para tal efecto?.

La trazabilidad de los acuerdos no es otra cosa que el recorrido que estos siguen dentro de la
organizacion publica o privada, para lograr su realizacidn. Todos los acuerdos parten de las actas
firmadas por personas que representan al Estado, las organizaciones sociales y las empresas. No
es unidireccional, si no que depende en gran parte de los tipos de acuerdos suscritos, su
naturaleza, los procedimientos legales establecidos y las capacidades de las organizaciones para
procesarlos, sobre todo teniendo en cuenta los procedimientos internos de la administracién
publica. Las actas son firmadas por funcionarios y servidores publicos de distinto nivel, que estdn
facultados para suscribirlos, sea por las normas vigentes, las funciones establecidas en los
términos de su contratacién, o por una delegacidn expresa de la autoridad competente. Lo que
ocurre de forma posterior a la suscripcion del acuerdo dentro de la administracién publica es
sobre lo que tratara este capitulo.

De la revision de los ROF vigentes, en 8 de 19 ministerios se ha identificado funciones que se
encuentran referidas al cumplimiento de acuerdos derivados de espacios de didlogo para
resolver conflictos sociales, segln el siguiente detalle:

23 Presidencia del Consejo de Ministros. (2014). Manual de Capacitacion para la Gestion del Didlogo. Mddulo 1. El
conflicto social y el didlogo: enfoques y conceptos. p. 46.

38



Cuadro 7. Ministerios, dependencias y funciones referidas al
cumplimiento de acuerdos segun su organizacion y funciones

Ministerio

Dependencia especifica

Funcién general referida al
cumplimiento de acuerdos

Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM)

Ministerio del Interior
(Mininter)

Ministerio de Salud
(Minsa)

Secretaria de Gestidn Social y
Dialogo (SGSD)

Subsecretaria de Seguimiento y
Gestion de Compromisos (SSGC)
Direccion General de Orden
Publico

Secretaria General - Unidad
Funcional de Gestion de Dialogo
Laboral

Direccion General de Gestidn
Territorial

Seguimiento y coordinacion de
atencién de compromisos

Supervision y seguimiento

Seguimiento y coordinacion

Conduccidn del seguimiento y
coordinacién de la

Ministerio de Desarrollo

Di i6 D Il
Agrario y Riego (Midagri) ireccion de Desarrollo de

Comunidades Campesinas, Nativas
y de Gestion Social

implementacion.
Seguimiento de acuerdos.

Seguimiento a compromisos de
empresas del sector e incentivar
cumplimiento

Oficina de Gestion de
Compromisos Sociales

Ministerio de Energia 'y
Minas (Minem)

Ministerio de Transportes

L Oficina de Didlogo y Gestion Social | Seguimiento
y Comunicaciones (MTC) 'c! 121080 Y ! “ guimi
Ministerio del Ambiente Oficina General de Asuntos Socio- .
. . Seguimiento
(Minam) Ambientales
Ministerio de Desarrolloe | Direccién de Articulacion de las .
Seguimiento

Inclusidn Social (Midis) Prestaciones Sociales
Fuente: Reglamentos de organizacién y funciones vigentes de ministerios.
Elaboracion propia.

En 7 ministerios las funciones estdn asignadas expresamente a las oficinas de gestion de
conflictos sociales?® o a unidades funcionales constituidas dentro de otras unidades de la
organizacion con funciones similares. En un ministerio (Midis) estas funciones estan asignadas a
una oficina que no posee funciones de manera exclusiva en materia de didlogo, prevencién y/o
gestidn de conflictos.

Como observamos en el cuadro mostrado, las funciones asignadas en esta materia estan
referidas principalmente al seguimiento de acuerdos. En el caso de la PCM, la SSGC, segun su
ROF, cumple, ademas, la funcidn de “identificar, coordinar y articular, a través de las instancias
competentes, la atencién de los compromisos derivados de la gestidon de conflictos sociales, con
los diversos sectores y niveles de gobierno”?. En los casos del Midagri, Minsa y Minem se
presentan también algunas particularidades en las funciones asignadas que incluyen verbos
como “coordinar” e “incentivar”, que sugieren un rol mas activo de las oficinas respectivas en
los procesos de cumplimiento de acuerdos.

24 En este capitulo, cuando nos refiramos a las oficinas de gestidn de conflictos sociales, también lo hacemos a aquellas
oficinas con funciones, segun sus ROF respectivos, referidas al didlogo, prevencidn y/o gestion de conflictos sociales.
25 Art. 101, inciso g). de la Resolucion Ministerial N° 156-2021-PCM, que aprueba el Texto Integrado del Reglamento
de Organizacion y Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros (17 de julio de 2021). https://bit.ly/3syawmT
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Grafico 19. Numero de ministerios que poseen
unidades con funciones especificas orientadas al
seguimiento de acuerdos

11

No Si

Fuente: Reglamentos de organizacidn y funciones vigentes de ministerios.
Elaboracion propia.

Cuadro 8. Niveles de organizacion de dependencias de mayor rango con
funciones referidas al seguimiento de acuerdos
Tipo de unidad de

Ministerio Dependencia organizacion® Nivel?
PCM Secretaria de Gestién Social y Didlogo?® Organo de linea ler
Mininter Direccidn General de Orden Publico Organo de linea 2do
Minsa Secretaria General Alta Direccion ler
Midagri Direccion General de Gestidn Territorial Organo de linea 2do
Minem Oficina de Gestion de Compromisos Sociales Unidad organica 3er
MTC Oficina de Dialogo y Gestion Social Unidad organica 3er
Minam Oficina General de Asuntos Socio-Ambientales Organo de 2do

asesoramiento

Midis Direccidn de Articulacion de las Prestaciones Sociales Unidad organica 3er

Fuente: Reglamentos de organizacién y funciones vigentes de ministerios.
Elaboracién propia.

26 | as definiciones de los tipos de unidad de organizacidn se encuentran en los Lineamientos N° 02-2020-SGP, que
establecen orientaciones sobre el Reglamento de Organizaciéon y Funciones - ROF y el Manual de Operaciones — MOP,
aprobados por Resolucion de Secretaria de Gestidén Publica N° 005-2020-PCM-SGP.

27“E| nivel organizacional es la categoria dentro de la estructura organica de la entidad que refleja la dependencia o
lineas de autoridad entre las unidades de organizacién, de acuerdo con sus funciones, responsabilidades y toma de
decisiones”. En: Presidencia del Consejo de Ministros, Secretaria de Gestion Publica. Lineamientos N° 02-2020-SGP,
que establecen orientaciones sobre el reglamento de organizacion y funciones - ROF y el Manual de Operaciones -
MOP (14 de setiembre de 2020).

28 | a Secretaria de Gestion Publica de la PCM sostiene lo siguiente respecto del nivel de los érganos de linea de la
institucion: “Asimismo, el titular de la Secretaria General de la PCM tiene la condicidn y prerrogativas de viceministro
y sus érganos de linea nivel de Secretaria General”.

Numeral 2.35 de la Opinidn Técnica Vinculante N° 02-2021-PCM-SGP/SSAP, Opinion sobre Rectoria Sectorial de los
ministerios para conducir cada uno de los sectores en los que se organiza el Poder Ejecutivo (31 de julio de 2021).
https://bit.ly/3gXWMzs

Esto también ha sido sefialado asi en el articulo 24, numeral 4 de la Ley N° 29158, Ley Organica de Poder Ejecutivo
(20 de diciembre del 2007). https://bit.ly/32vgJVR

40


https://bit.ly/32vgJVR

Grafico 20. Cantidad de ministerios con oficinas que tienen
funciones especificas referidas al seguimiento de acuerdos, segun
nivel de organizacion

sernvel [
2d0nivel [
ternivel I

Fuente: Reglamentos de organizacién y funciones vigentes de ministerios.
Elaboracidn propia.

De la revision de la documentacidn mencionada se observa que las funciones orientadas al
seguimiento de acuerdos son asignadas en la mayoria de los casos a las oficinas de gestion de
conflictos sociales. Estas unidades organicas se encuentran ubicadas en distintos niveles de la
organizacion, principalmente en el segundo y tercer nivel. Las funciones asignadas a estas
dependencias indican que la mayor parte de estas oficinas no son responsables de cumplir con
lo pactado porque la ejecucién del contenido del acuerdo no esta dentro de sus competencias
legales. Y no tendria por qué estarlo, dado que las funciones de estas oficinas estan centradas
en monitorear, analizar los casos y promover y facilitar el didlogo. Llegado el momento de la
negociacion, los acuerdos los asumen las instancias a las que la ley les da capacidad de decidiry
comprometerse. Las oficinas de conflictos quedan también comprometidas, no directamente
sobre el fondo, si sobre el proceso de cumplimiento.

Justamente, la idea de trazabilidad del acta refuerza la necesidad de conocer y entender de qué
manera las instancias que deben cumplir con los acuerdos realizan su trabajo, sin perder de vista
gue esos acuerdos han sido consecuencia del didlogo como mecanismo de gestion del conflicto.

Ill

Por ello, distinguimos el “seguimiento de acuerdos” del “cumplimiento de acuerdos”.

La descripcion del proceso de cumplimiento de acuerdos dentro del Estado comienza con la
suscripcién de un acta de acuerdos y concluye en su transformacion en bienes, servicios,
acciones de hacer o no hacer, que se implementan dentro de los parametros de la gestion
publica. Al ingresar los mandatos de hacer o no hacer, descritos en los acuerdos, en los procesos
y procedimientos de la gestién publica se adhieren automaticamente a los principios y normas
vigentes de la administraciéon del Estado, siendo uno de ellos el cuerpo normativo de la
modernizacion de la gestidn publica. En tal sentido, sostenemos que este proceso no puede ser
descrito o analizado sin el marco de analisis relacionado a la modernizacién de la gestidn publica
o a las politicas publicas, vigente en el Estado peruano.

Segun refiere la Secretaria de Gestion Publica de la PCM, la “modernizacion de la gestién publica
es un proceso constante para mejorar lo que hacen las entidades y, de esa manera, generar

41



valor publico”?°3°, De acuerdo con lo sefialado por el mismo érgano de linea de la PCM, cuando
dicha definicion hace referencia al valor publico, este se explica como el resultado de las
“intervenciones publicas” que “satisfacen las necesidades y expectativas de las personas”, y
cuando “se optimiza la gestidn interna de las entidades publicas”3!. Lo sefialado se encuentra
desarrollado en la Ley N° 27658, Ley Marco de Modernizacién de la Gestidn Publica, en la Ley N°
29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo, entre otras normas relacionadas.

Con la finalidad de establecer lineamientos para las entidades publicas buscando una gestidn
“basada en la creacién de valor publico”, se aprobaron los Lineamientos N° 001-2019-SGP,
“Principios de actuacién para la modernizacion de la gestion publica”, aprobados por la RSGP N°
004-2019-PCM/SGP32, Estos principios de actuacidon son orientaciones dirigidas a que las
entidades “respondan, de manera valiosa, pertinente, eficaz y eficiente; a las necesidades y
expectativas de las personas y la sociedad”. Incluyen el disefio e implementacién de politicas
publicas que generen resultados, la medicién de los resultados de las intervenciones, el
pensamiento sistémico de los problemas, responder mejor a las personas, contar con bienes y
servicios de calidad, emitir regulaciones de calidad, mejorar la productividad de las entidades
publicas y disefiar estructuras organizaciones interconectadas, agiles y adaptables.

Otro marco de andlisis para tener en cuenta es el de las politicas publicas. Permite comprender
como estas se disefian, planifican, ejecutan y evallan a efecto de producir resultados en
beneficio de los ciudadanos, y en el propio proceso de modernizacién de la gestién publica.
Sobre este punto, el Ceplan ha desarrollado una guia que “contiene la metodologia para el
disefo, formulacion, seguimiento y evaluacion de las politicas nacionales, asi como el

procedimiento a aplicar para su actualizacion”33

. En esta guia se seiiala que “la gestién publica
moderna esta orientada al logro de resultados que impacten de manera positiva en el bienestar
del ciudadano y el desarrollo del pais. Es asi como se establece como el primer pilar de la gestion

publica orientada a resultados a “las politicas publicas nacionales y el planeamiento™.

De modo general, decimos que el cumplir con los acuerdos es un proceso proactivo y que
involucra acciones y procedimientos a cargo de diferentes instancias de las organizaciones
publicas o privadas. Este proceso en el Estado se basa en la legalidad y el marco de

29 presidencia del Consejo de Ministros, Secretaria de Gestion Plblica. (2021). Sistema de Modernizacién de la Gestion
Publica. Avances y agenda futura (Documento de politica, Tomo VIII). p.4. http://sgp.pcm.gob.pe/wp-
content/uploads/2021/08/Sistema-de-Modernizacion-de-la-Gestion-Publica.pdf

30 Segln lo sefiala la Secretaria de Gestidn Publica de la Presidencia del Consejo de Ministros, el valor publico se
produce “cuanto las intervenciones del Estado resuelven problemas de interés publico, potencian oportunidades para
las actuales y futuras generaciones o contribuyen a las aspiraciones de pais que queremos alcanzar”. También sefiala
que “las entidades crean valor publico para las personas y la sociedad con su propia gestion; es decir, con la definicidn
de la estrategia, su operacion y la entrega de productos (bienes, servicios y regulaciones)”.

Numeral IV.4 del anexo aprobado por el art. 1 de la Resolucidn de Secretaria de Gestidon Publica N° 004-2019-PCM-
SGP, que aprueba los Lineamientos N° 001-2019-SGP “Principios de actuacion para la modernizaciéon de la gestion
publica” (21 de febrero del 2019). https://bit.ly/3Fr41pG

31 presidencia del Consejo de Ministros, Secretaria de Gestion Publica. (2021). Sistema de Modernizacion de la Gestion
Publica. Avances y agenda futura (Documento de politica, Tomo VIII). p.5. http://sgp.pcm.gob.pe/wp-
content/uploads/2021/08/Sistema-de-Modernizacion-de-la-Gestion-Publica.pdf

32 Resolucién de Secretaria de Gestion Publica N° 004-2019-PCM-SGP, que aprueba los Lineamientos N° 001-2019-
SGP “Principios de actuacién para la modernizacién de la gestion publica” (21 de febrero del 2019).
https://bit.ly/3Fr41pG

33 presidencia del Consejo de Ministros, Centro Nacional de Planeamiento Estratégico. (2018). Guia de Politicas
Nacionales (Modificada por Resolucion de Presidencia de Consejo Directivo N° 00057-2018/CEPLAN/PCD). p. 11.
https://bit.ly/3FruSBT
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modernizacion de la gestidn publica, que busca producir valor publico y resultados en beneficio
de la ciudadania, siguiendo los principios desarrollados en el parrafo anterior.

El cumplimiento de acuerdos en el Estado y, en particular, en el Poder Ejecutivo, no puede ser
explicado solamente a partir de la mirada organizacional. Es necesario aproximarnos a aspectos
de la cultura del cumplimiento de acuerdos y los procedimientos y acciones institucionalizadas
y no institucionalizadas dentro de la organizacién de los ministerios, asi como de otras entidades
del Estado para cumplir y para obtener resultados.

Para este fin, la Defensoria del Pueblo remitié dos cuestionarios a dos grupos de
dependencias del Poder Ejecutivo que estdn directamente relacionadas con el cumplimiento
de acuerdos y un cuestionario adicional a los gobiernos regionales y a la Municipalidad
Metropolitana de Lima (MML), a fin de conocer los procedimientos y practicas que se siguen
en las instituciones publicas para cumplir con los acuerdos, asi como el rol que cumplen
determinadas dependencias en el mismo propésito. El primer cuestionario fue dirigido a 19
secretarias generales de ministerios de Estado, el segundo a 13 oficinas de gestion de
conflictos sociales, y el tercero fue dirigido a 25 gerencias generales regionales y a la
Gerencia Municipal Metropolitana de Lima.

Del total de cuestionarios enviados a las secretarias generales, se recibid respuesta de 15
ministerios®. En 14 de estos casos se absolvid el cuestionario. De este grupo, en 11 el
cuestionario fue absuelto por el/la secretario/a general del ministerio y en 3 la absolucion del
cuestionario estuvo a cargo de funcionarios de otras dependencias del ministerio. Con relacion
a las respuestas de las oficinas de gestidn de conflictos sociales se recibié 9 respuestas del total
de 13 solicitudes remitidas®. Finalmente, sobre los cuestionarios remitidos a las instancias de
gobiernos regionales y a la MML, sélo se recibid respuesta de 10 de estas entidades®®, con los
cuestionarios absueltos por los gerentes generales regionales correspondientes.

También se entrevistd a un exfuncionario y un exservidor de la Presidencia del Consejo de
Ministros, y se sostuvo reuniones con servidores del sector salud (Oficina General de Gestion
Descentralizada, Oficina de Programacién Multianual de Inversiones, Programa Nacional de
Inversiones en Salud) y de un gobierno local (Municipalidad Provincial de Chumbivilcas). A
continuacién, se analizaran los principales resultados.

3.1.1. Respuestas a los cuestionarios dirigidos a las secretarias generales de los ministerios

El cuadro resumen de las respuestas recibidas es el siguiente:

34 Los ministerios que no respondieron son: Minedu, Mincul, Minem y Mindef.

35 Las oficinas que no respondieron son: |la Oficina de Dialogo del Minedu, la Direccién de Desarrollo de Comunidades
Campesinas y Nativas del Midagri, la Oficina de Articulacién Intergubernamental y Prevencion de Conflictos Sociales
del Produce y la Direccién General de Derechos de Pueblos Indigenas del Mincul.

36 Los gobiernos regionales que si respondieron son: los gobiernos regionales de Ancash, Ayacucho, Huancavelica,
Hudnuco, Junin, Lambayeque, Lima Provincias, Moquegua, San Martin y Ucayali. Los otros 15 no lo hicieron, ni
tampoco la MML.
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Cuadro 9. Principales respuestas a cuestionario dirigido a las secretarias generales

¢Es una
¢Considera practica . é¢Debe ser la
. éSe han .
. necesario convocar a . Secretaria
¢Cuenta con . establecido
o contar con reuniones . General la
. . procedimien . . mecanismos
Funcionario lineamientos para responsable
S to para el . de .
Ministerio que responde L para la disponer la . de gestionar
. . cumplimient o transparenci
cuestionario gestion del formaen la o el
) cumplimient ue se IOl cumplimient
acuerdos? P 9 " de P
ode cumplira con ode
cuentas...?
acuerdos? los acuerdos?
acuerdos?
- Secretario , , , ,
Midis Si Si Si Si No
General
Minsa Secretaria No No Si No Si
General
MTPE Secretario No si Si No No
General
Mininter secretario No Si No No No
General
MEF Secretaria No No No No No
General
Secretaria
RREE No No No No No
General
Minam ST Si Si Si Si No precisa
General
S tari . . . . .
MTC ecretario Si Si Si Si No precisa
General
Secretario , , .
MVCS No No Si Si No precisa
General
Secretario , .
Produce No Si No No No precisa
General
Mincetur ST No Si Si No L, No .,
General respondio respondid
Directora
General de
. Defensa , , , ,
Minjus e No Si Si Si Si
Publicay
Acceso ala
Justicia
Secretario de No
PCM Gestion Social ~ Si Si Si Si .,
. respondid
y Didlogo
Servidor de la
Direccion de
Desarrollo de
Midagri Comunidades = Si Si Si Si No precisa
Campesinas,
Nativas y de
Gestion Social
MIMP Secretario No absolvié cuestionario.
General

Fuente: Respuestas recibidas por parte de ministerios a cuestionarios remitidos a las secretarias generales.
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a) Sobre el valor que se les otorga a las actas de acuerdos

Se pregunto a los secretarios generales sobre el valor que le otorga al acta la institucién a la que
representa. Al respecto, se halld lo siguiente:

- En6delas 11 respuestas se seiiald que el acta es un documento que posee un “alto
valor”; se le otorga “relevancia” e “importancia” respecto de su cumplimiento. En
el resto de las respuestas no se precisé con exactitud el valor de este tipo de
documento.

- En las respuestas a esta pregunta observamos también que hay mas de un
fundamento sobre el valor otorgado al acta por parte de los secretarios generales.
De un lado, hay un grupo de respuestas en las que el acta es considerada un

”37 0 “un compromiso de todas las partes”®.

“resultado de un acuerdo entre partes
En otras esta mencidon esta ausente, o su comprension estda mas vinculada al
reconocimiento de las actas de acuerdos cdmo “herramientas preliminares en la
gestion social y/o resolucion de conflictos” o “mecanismos de solucion de

controversias, diferencias y/o conflictos sociales”.

- Cabe sefialar que en una de estas respuestas se afirmd que las actas “suscritas en
observancia del marco legal vigente” producen como efecto juridico “un deber de
cumplimiento entre las partes que la suscriben”®® Asimismo, no deja de ser
importante recoger lo sefalado por la Direccién General de Defensa Publica y
Acceso a la Justicia del Ministerio de Justicia, quien respondié por su secretaria
general. Esta direccidon se ha referido al valor del acta como “concreto y simbdlico”
como “resultado del consenso social” y como reflejo del “compromiso y voluntad
politica del sector y/o sectores involucrados y la poblacién frente a una
problemdtica concreta”, por lo que sefiala que “las actas de acuerdos son

obligatorias”?°.

b) Sobre la existencia de procedimientos para el cumplimiento de acuerdos o
compromisos en actas

Se preguntd a los secretarios generales sobre la existencia de un procedimiento para el
cumplimiento de los acuerdos o compromisos establecidos en actas. Al respecto, en 3 de 11
respuestas de los cuestionarios suscritos por los secretarios generales se declaré la existencia
de un procedimiento. De otro lado, en 2 respuestas al cuestionario suscritas por otras
dependencias, por encargo de sus secretarias generales, se indicé contar con el procedimiento
sefialado. El cuadro siguiente muestra los procedimientos descritos en los cuestionarios
remitidos:

37 Respuesta de la Secretaria General del Midis, de fecha 1 de octubre del 2021.

38 Respuesta de la Secretaria General del Minam, de fecha 1 de octubre del 2021.

39 Respuesta de la Secretaria General del MEF, de fecha 21 de octubre de 2021.

40 Respuesta al cuestionario por parte de la Direccién General de Defensa Publica y Acceso a la Justicia, por encargo
de la Secretaria General del Minjus, de fecha 5 de octubre del 2021.
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Cuadro 10. Ministerios que declararon contar con un procedimiento
para el cumplimiento de los acuerdos o compromisos

Ministerios Procedimientos descritos

PCM Refiere contar con un protocolo de monitoreo y seguimiento de compromisos.
Sefiala contar con acciones establecidas en directiva para avanzar y cumplir con

MTC
los acuerdos.
Minam Refiere contar con lineamientos que consideran pautas para el seguimiento de
acuerdos.
Midagri No se |:.>re_cisa en qué consiste este pr.oced?rr.lien.to. Tampoco se ha identificado
procedimiento aprobado por alguna disposicidn interna.
Sefala que este se encuentra desarrollado en el documento “Ficha de procesos”
Midis de la Direccion de Articulacion de las Prestaciones Sociales, el cual tiene como

objetivo “realizar el seguimiento de los compromisos asumidos por el Midis en
las Mesas de Dialogo u otros espacios de dialogo y concertacion”.
Fuente: Cuestionarios absueltos por secretarias generales o por otras dependencias, por encargo de las
primeras.

De la revisidn de los procedimientos mencionados, se puede observar lo siguiente:

Cuadro 11. Procedimientos descritos, segiin marco normativo identificado y
responsable de implementacién

o L Documento
Denominacion o descripcion de Responsable de su

Ministerio normativo que

implementacion
lo aprueba

procedimiento especifico

Procedimiento para realizar el

seguimiento de compromisos Direccidon de
Midis asumidos por el Midis en las No sefiala Articulacion de las
Mesas de Dialogo u otros espacios Prestaciones Sociales
de didlogo y concertacion.
Llnea'mlentos.para l? gestion de Re.so.luu.on ) Oficina General de
Minam conflictos socioambientales en el Ministerial N Asuntos Socio-
Sector Ambiental 067-2021-

6.2.3 Pautas para el seguimiento MINAM Ambientales

Secretaria de Gestion

Social y Didlogo
Resolucion de  Subsecretaria de
Secretaria de Gestion y Seguimiento

Protocolo para el monitoreo y Gestidn Social ~ de Compromisos
PCM o . - .
seguimiento de compromisos y Dialogo N° Subsecretaria de
006-2021- Prevencion y Gestion
PCM/SGSD de la Informacion
Subsecretaria de
Gestion del Didlogo
Lineamientos y procedimientos de
intervencidn de la Oficina de
Didlogo y Gestidn Social en la
Gestion de los Conflictos Sociales Resolucion
MTC del Sector Transportes y Ministerial N° Oficina de Dialogo y
Comunicaciones 722-2021- Gestion Social
5.4.1.2.3. Monitoreo del MTC/01

cumplimiento de compromisos

6.1.3. Seguimiento y monitoreo

de compromisos
Fuente: Normas legales y cuestionarios absueltos por secretarias generales o por otras dependencias, por
encargo de las primeras.
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En el mismo sentido, se preguntd a las secretarias generales si se consideraba necesario contar
con lineamientos para el cumplimiento de los acuerdos o compromisos suscritos en actas. Al
respecto, del total de cuestionarios absueltos directamente por los secretarios generales o por
encargo suyo, en 10 de 14 se considerd necesario contar con dichas orientaciones, lo que denota
que existe la percepcion desde la alta direccidn de los ministerios de la necesidad de establecer
lineamientos aplicables a todos los 6rganos del sector involucrados en el cumplimiento de los
acuerdos.

También se resaltd la importancia de que estos tengan un alcance general y que puedan ser
aprobados por una resolucidon ministerial para el ambito de la institucidn, o por un decreto
supremo para el dambito general del Poder Ejecutivo. Se argumentd que la importancia y
necesidad de contar con dichas pautas y orientaciones se debe a que: “se institucionalizaria su
cumplimiento en todo el sector”#!, “estableceria el procedimiento general que deben seguir las
dependencias del MTPE para cumplir los acuerdos y/o compromisos, realizar su seguimiento,
entre otros aspectos”*? y porque “permitird ordenar la disparidad orgénica que existe en cada

sector para la atencidn de los conflictos sociales”*.

Los ministerios que respondieron negativamente a esta pregunta argumentaron que no son
necesarios porque no tienen acuerdos o compromisos que gestionar o porque las disposiciones
vigentes son consideradas suficientes para alcanzar esta finalidad. En el caso del Minsa, que no
considerd necesario el contar con los lineamientos referidos, se sostuvo que los lineamientos
“se encuentran establecidos por la Secretaria de Gestién Social y Didlogo de la PCM”%., Al
respecto, cabe precisar que el documento especifico “Protocolo para el monitoreo vy
seguimiento de compromisos”, aprobado el 27 de julio del 2021, establece que sélo se aplica a
la SGSD y a sus unidades organicas.

Asimismo, 9 de 14 ministerios que absolvieron el cuestionario, a través de su secretario general
o por encargo de este, sefialaron no contar con un procedimiento para que los acuerdos
suscritos se cumplan. No obstante, realizan algunas acciones como estas:

Cuadro 12. Acciones para cumplir acuerdos, de parte de quienes sefialaron no contar con un
procedimiento

Acciones para cumplir acuerdos Ministerio ‘

La documentacién que contiene acuerdos o compromisos es ingresada al sistema de

tramite, para luego asignar su evaluacion y/o implementacion.

Los érganos de linea proceden a iniciar acciones de supervisién y/o intervencién para Mincetur
atender los diferentes aspectos contenidos en el documento que son competencia del

sector, y formular las propuestas correspondientes.

En casos en los que no exista materias de competencia de la entidad, se evalda en cuanto

a la viabilidad técnico-legal, para plantear escenarios y acciones posibles de coordinacion = MEF

con sectores y niveles de gobierno involucrados.

Se establecen coordinaciones con oficinas responsables de la planificacion institucional y

de presupuesto, asi como las unidades responsables de la gestion de inversiones en Mininter
infraestructura o equipamiento, seglin corresponda.

41 Respuesta de la Secretaria General del Produce, de fecha 15 de octubre del 2021.

42 Respuesta de la Secretaria General del MTPE, de fecha 19 de noviembre del 2021.

43 Respuesta de la Secretaria General del Mincetur, de fecha 30 de septiembre del 2021.
44 Respuesta de la Secretaria General del Minsa, de fecha 28 de septiembre del 2021.
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Acciones para cumplir acuerdos Ministerio

Una dependencia del ministerio se encarga de efectuar el monitoreo del cumplimiento de
los acuerdos o compromisos asumidos y de coordinar con el érgano de la Presidencia del = Minsa
Consejo de Ministros.
El seguimiento de los acuerdos se hace a través de la Alta Direccion del ministerio, la cual
brinda indicaciones, para que, en coordinacidn con las direcciones de linea con Minjus
competencia, se implementen las acciones para dar cumplimiento a los compromisos.
Se cuenta con un marco legal que regula “acciones sistematicas para verificar el
cumplimiento de los compromisos sociales”, lo cual permite “determinar el grado de MVCS
cumplimiento del compromiso en los sectores a cargo del MVCS”

Fuente: Cuestionarios absueltos por secretarias generales o por otras dependencias, por encargo de las primeras.

Ademas, se pregunté si la convocatoria a reuniones para disponer la forma en la que se cumplird
con los acuerdos establecidos en actas es una practica en su institucidn y, cuando es asi, quién
estd encargado de dicha convocatoria. Con relacion a ello, y al total de cuestionarios
respondidos, cabe senalar lo siguiente:

- En 10 de 14 respuestas se manifestd que es una practica desarrollar reuniones; sin
embargo, en 7 de las 10 respuestas sefialadas el objetivo de estas, segun indican, es
realizar acciones de monitoreo o seguimiento de los acuerdos y no precisan si buscan,
adicionalmente, determinar la forma en la que se cumpliran. De otro lado, sélo en una
de las respuestas se senala expresamente que el objetivo de estas reuniones es
también evaluar “la manera en que se cumplirdn los acuerdos o compromisos”®. En el
resto no se precisa.

- La convocatoria a estas reuniones suele estar a cargo de tres tipos de dependencias de
un ministerio:

Cuadro 13. Ministerios segun tipo de dependencia que convoca a reuniones

Tipo de dependencia Ministerios

Alta Direccion Midis, Minjus
Dependencia responsable de atender el acuerdo Mincetur, MTPE
Dependencia con funciones relacionadas al Minsa, PCM, MTC, Minam,

seguimiento y/o monitoreo de acuerdos de este tipo =~ Midagri, MVCS
Fuente: Cuestionarios absueltos por secretarias generales o por otras dependencias, por
encargo de las primeras.

Ademas de los ministerios mencionados, en el Mininter y Produce, pese a que no se ha
reconocido el desarrollo de este tipo de reuniones como una practica, cuando estas se llevan a
cabo se menciona que son los despachos de la Alta Direccidon quienes las convocan, con la
asistencia de las oficinas con funciones en esta materia.

Como observamos, no existe un procedimiento uniforme y homogéneo entre los ministerios del
Estado para poder cumplir con los acuerdos*. Los protocolos que se mencionan en las

45 Respuesta de la Direccion General de Defensa Publica y Acceso a la Justicia, por encargo de la Secretaria General
del Minjus, de fecha 5 de octubre del 2021.

46 Patricia Balbuena y Gabriel Ramos sefialan que “hasta el momento, no existe una ruta protocolizada de cémo
atender los acuerdos, al contrario, cada sector tiene su propio mecanismo de cumplimiento del acuerdo y de
seguimiento, por lo cual expone su propia particularidad.”. En: Balbuena Palacios, Patricia; Ramos Timana, Gabriel.
(2017). Gestion del cumplimiento de los acuerdos derivados de los conflictos sociales: un modelo de analisis desde la
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respuestas se refieren a acciones de monitoreo y/o seguimiento de acuerdos, a cargo de las
oficinas que no tienen las competencias para cumplir con los acuerdos. La mayoria de las
secretarias generales que dieron respuesta al cuestionario consideraron necesario contar con
lineamientos para cumplir con los acuerdos suscritos en actas.

c) Sobre la transparencia y rendicion de cuentas

Se consulté también sobre el establecimiento de mecanismos de transparencia o rendicidn de
cuentas para informar a la ciudadania sobre el estado de cumplimiento de los acuerdos o
compromisos. Al respecto, en 7 del total de cuestionarios respondidos (14) la respuesta es
afirmativa. Cabe precisar que estos se refieren a la participacién de los ministerios en los
espacios de didlogos en los que brindan informacién a la poblacién, o en las comunicaciones que
se tendria con autoridades, dirigentes y otras partes involucradas en los conflictos sociales.

En menor medida, se reportd la iniciativa de un ministerio de publicar las actas de los espacios
de didlogo en los que participa en su portal institucional, asi como el estado de su
cumplimiento®, y la de otro que evidencia contar con un “tablero de control” que permite dar
seguimiento al estado de los compromisos asumidos en tiempo real y via web* . De otro lado,
se reportd que se vienen implementando iniciativas de sistemas informaticos (PCM, Minsa y
MTC), las cuales buscan dar cuenta del estado de cumplimiento de los acuerdos suscritos; en
algunos casos, mediante la implementacidon de médulos de acceso ciudadano (PCM y MTC).

d) Sobre la responsabilidad de cumplir con los acuerdos

Finalmente, se solicitd a las secretarias generales sefialar si se considera que esta dependencia
debe ser la oficina responsable de dirigir el cumplimiento de los acuerdos o compromisos a cargo
de un ministerio y sus dependencias. Al respecto, en 5 de 11 respuestas de las secretarias
generales se sostuvo que la secretaria general no deberia ser la dependencia responsable de
dicha funcién, mientras que en 4 respuestas no se precisd posicidn sobre la pregunta.

En 5 respuestas se menciona que la oficina que posee funciones establecidas en el ROF de
monitoreo o seguimiento de acuerdos es la que se responsabiliza o debe responsabilizarse de
estas acciones, pese a las limitaciones que eso conlleva en la propia definicién, naturaleza de
sus funciones y su ubicacidon en la estructura organica de un ministerio, anteriormente
sefialadas.

Por otro lado, solamente en un caso (Minsa) se considera que la Secretaria General debe ser la
responsable de dirigir el cumplimiento de los acuerdos o compromisos establecidos en actas,
aunque luego, en este caso, se indica que la funcidn se realiza a través de la Oficina General de
Gestion Descentralizada, dependiente de la Secretaria General. Si bien el secretario general del
Minjus no respondié el cuestionario, el documento de respuesta, remitido por una oficina a la
que se le encargd responder, contiene una opinidon que consideramos importante destacar, la
cual sefiala que “el cumplimiento de los acuerdos podria ser gestionado por cualquier drgano

gestion publica y las politicas publicas. Politai: Revista de Ciencia Politica, 8 (15), pp. 81-92. p. 88.
https://bit.ly/3FDP7wr

47 Respuesta de la Secretaria General del Minam, de fecha 1 de octubre del 2021.

48 Respuesta de la Direccidn de Desarrollo de Comunidades Campesinas, Nativas y de Gestion Social, por encargo de
la Secretaria General del Midagri, de fecha 6 de diciembre del 2021.
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de Alta Direccion del sector que cuente con servidores o funcionarios con determinada
experiencia en gestion de conflictos sociales, a fin de tramitar adecuadamente el cumplimiento

de los acuerdos, asi como, jerdrquicamente, coordinar y gestionar con los 6rganos de linea... .”*

3.1.2. Respuestas de las oficinas de didlogo o gestion de conflictos sociales consultadas
Se recibieron 9 de 13 respuestas a los cuestionarios remitidos a las oficinas de gestion de
conflictos sociales, sobre el monitoreo y seguimiento de acuerdos y compromisos que realizan.

a) Sobre los recursos y practicas de las oficinas con funciones de seguimiento de acuerdos

Medios reportados por oficinas de gestion de conflictos para el desarrollo de las acciones de
monitoreo o seguimiento de acuerdos

Administracion y actualizacidn de base de datos sobre acuerdos, en coordinacion con las
dependencias competentes. Las bases de datos son también las que son remitidas por la
Presidencia del Consejo de Ministros y canalizadas por estas oficinas.

Reuniones virtuales o presenciales con las dependencias responsables del cumplimiento de
acuerdos.

Coordinaciones con responsables del cumplimiento de acuerdos, y sus puntos focales.

Solicitudes periddicas de informacion y de documentacion de sustento.

Elaboracion de informes y reportes que son elevados a la Alta Direccion

Fuente: Formularios ingresados por las oficinas de gestién de conflictos sociales en atencidn a solicitud de la
Defensoria del Pueblo.

- Estas acciones no tienen un orden definido ni estan protocolizadas en un documento
especifico en la mayoria de casos®, segtn fue reportado por las dependencias que
resolvieron el cuestionario.

- En 4 de 9 oficinas se sefiald que existen 3 personas asignadas para las tareas de
monitoreo y seguimiento de acuerdos o compromisos. En 3 se afirmd que la cantidad
de servidores y/o funcionarios asignados varian entre 8 y 9 personas asignadas a esta
tarea. En una no se precisé. Y en la respuesta de la SGSD-PCM se sefialé que un total
de 25 personas participan en el monitoreo y seguimiento de acuerdos: 5 servidores de
la Subsecretaria de Seguimiento y Gestién de Compromisos dan cuenta de los casos

49 Respuesta de la Direccion General de Defensa Publica y Acceso a la Justicia, por encargo de la Secretaria General
del Minjus, de fecha 5 de octubre del 2021.

50 Un caso particular es el de la SGSD, la cual ha aprobado un protocolo para el monitoreo y seguimiento de
compromisos, mediante la Resolucion de Secretaria de Gestidon Social y Didlogo N° 006-2021-PCM/SGSD. Mas
adelante se resefiaran los aspectos principales que contiene este documento.
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priorizados, y 5 coordinadores y 15 gestores territoriales que laboran en la
Subsecretaria de Gestién del Didlogo, de los casos no priorizados.

- En 5 de 9 respuestas se sefiald no contar con un software especializado para el
monitoreo o seguimiento de acuerdos.

- En 5 de 9 respuestas se sefialé contar solo con un archivo parcial de los documentos
qgue sustentan los acuerdos. El resto indicd contar con un archivo de la totalidad de
estos documentos.

- En 6 de 9 respuestas se sefialé contar con indicadores para el monitoreo y seguimiento
de acuerdos o compromisos como parte de los instrumentos de planificacion
institucional.

- En las acciones de seguimiento de acuerdos, se identific6 que no hay criterios
uniformes para establecer el estado de cumplimiento de un acuerdo. Se mencionaron
16 categorias distintas para calificar el estado de cumplimiento de un acuerdo, de estas
solo en 8 se identificaron coincidencias entre dos o mas oficinas.

Al respecto, advertimos que de la informacion remitida por las oficinas de gestién de conflictos
sociales sobre los servidores que realizan las acciones de monitoreo o seguimiento, no queda
claro si dichos equipos hacen un trabajo exclusivo de monitoreo o seguimiento o si se trata mas
bien de una actividad que se suma a otras del conjunto de actividades que tienen a su cargo. La
Defensoria del Pueblo sostiene que es necesario que todas las oficinas de gestién de conflictos
sociales cuenten con personal especializado y a dedicacidon exclusiva al seguimiento de
compromisos, dado que se trata de equipos profesionales que deben contar con capacidades
en las que se combine la experiencia en gestién publica y en gestion de conflictos sociales para
asegurar resultados en el seguimiento de los acuerdos, y contribuir asi a su cumplimiento.

En las oficinas que poseen estas funciones se ha podido observar la existencia de esfuerzos por
construir criterios, metodologias y herramientas para enfrentar el problema del incumplimiento,
desde el marco de sus funciones. De un lado, es importante que existan practicas comunes para
desarrollar estas funciones, como el desarrollo de reuniones y coordinaciones, la existencia de
una base de datos, o la elaboracién de reportes. Sin embargo, la falta de homogeneidad en los
criterios para el cumplimiento, el no contar con la totalidad de actas que sustenten los
compromisos, la ausencia de herramientas tecnoldgicas y, presumiblemente, la falta de
conocimientos especializados en materias sectoriales de los profesionales de estas oficinas, son
aspectos que consideramos riesgosos para el cumplimiento de acuerdos.

b) Sobre aspectos que las oficinas de gestidn de conflictos consideran problematicos en el

cumplimiento de acuerdos

Las oficinas de didlogo o gestidn de conflictos sociales han sefialado también las limitaciones,
dificultades u obstaculos en el cumplimiento de acuerdos o compromisos. Estas son las
principales:
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Cuadro 14. Aspectos problematicos identificados en el cumplimiento de acuerdos por
parte de las oficinas de didlogo o gestidn de conflictos sociales del Poder Ejecutivo
Numero de oficinas

Aspectos problematicos especializadas que
reportaron dicho aspecto

En el conflicto

En el proceso de didlogo 3
Presencia de nuevos actores en los procesos de didlogo

En el cumplimiento de acuerdos
Temas presupuestales
Descentralizacién
Monitoreo y seguimiento de compromisos
Rotacién de personal y cambios de autoridades
Coordinacién multisectorial y multinivel
Transparencia y rendicién de cuentas
Recursos humanos
Desconocimiento de los procesos de la gestion publica 1

Fuente: Formularios ingresados por las oficinas de gestién de conflictos sociales en atencidn a solicitud de la
Defensoria del Pueblo.

R RN Wb 0N

Los aspectos problematicos identificados pueden dividirse en dos grupos: el primero responde
a aquellos vinculados al desarrollo del proceso de didlogo en el conflicto (redaccion de acuerdos,
inadecuada evaluacidén de demandas, presencia de nuevos actores con nuevas demandas
sociales); y el segundo grupo guarda relacién con aspectos vinculados propiamente al
cumplimiento de acuerdos, tales como los temas presupuestales, el proceso de
descentralizacion, los cambios permanentes que se producen en funcionarios y autoridades que
podrian traer consigo el desconocimiento de los compromisos asumidos, entre otros.

En el proceso de didlogo se presentan también problemas cuando los acuerdos involucran un
componente presupuestario, pues al existir un desconocimiento sobre la programacion
presupuestaria o la no comprension de las limitaciones para comprometer recursos en el afio
fiscal en curso por parte de la poblacidn®?, las expectativas pueden resultar muy altas. Como
resultado de esto, pueden suscribirse términos de los acuerdos que son contraproducentes para
el seguimiento o pueden generarse condiciones para el resurgimiento del conflicto. En este
punto es importante no menospreciar el lenguaje, si bien no es el Unico problema que atender,
la redaccién de los acuerdos puede expresar diferentes intereses y aspiraciones de los actores
que participan del proceso de didlogo, y, en esa medida, el cumplimiento de acuerdos no
garantiza el fin del conflicto social, en tanto puede no significar lo mismo para uno u otro actor
social*?.

Es importante anotar que la calidad de los acuerdos que se suscriben esta condicionada por la
calidad del proceso de didlogo. En aquellos casos en los que ha habido apresuramiento,
presiones indebidas, falta de flexibilidad, poca informacién disponible, generalmente los
acuerdos no llegan a ser férmulas reales de solucidn. Esto se notara tarde o temprano cuando
se proceda a su implementacion.

51 Entrevista a ex funcionario de la PCM, del 10 de diciembre del 2021.
52 Entrevista a ex servidor de la PCM, del 23 de noviembre del 2021.

52



Con relacién a los temas presupuestales, las respuestas a los cuestionarios indican que el
cumplimiento de acuerdos se veria limitado por la “falta de atencién oportuna por parte del
MEF al requerimiento presupuestal”, al “escaso presupuesto” asignado y a la definicidén de las
“prioridades otorgadas anualmente”, o a los recursos limitados para la tarea de seguimiento de
acuerdos y la articulacién correspondiente. Asimismo, la capacidad de gestién de los gobiernos
subnacionales es vista también desde este grupo de oficinas como una limitante para cumplir
con los acuerdos, en tanto existirian “deficiencias en las gerencias de estudio y planificacion (...)
encargados de formulacién de estudios”, asi como dificultades frente a la “posicion politica de

Ill

las autoridades regionales y locales”, problemas en el “saneamiento fisico legal de los PIP
priorizados en comunidades”, expedientes técnicos con deficiencias a nivel de los gobiernos
locales y falta de recursos para los estudios definitivos. La rotacién de personal y cambios de
autoridades son también sefalados como aspectos limitantes para cumplir, porque no se
lograria asi “consolidar un equipo institucional y a nivel gubernamental” comprometido con esta

tarea.

Otro de los “cuellos de botella” que sefialan en las respuestas se refiere a la imposibilidad
practica de realizar un monitoreo y seguimiento efectivo de acuerdos, sea porque no se cuenta
con informacidn suficiente (actas o matrices actualizadas por los sectores a cargo de los espacios
de didlogo), porque existe un alto nimero de acuerdos que monitorear, o porque existen
dificultades en las coordinaciones entre sectores o niveles de gobierno. En menor medida se
argumenta que la falta de transparencia, las limitaciones de los recursos humanos y las
diferencias presentadas en el marco de espacios de didlogo que resultan de la falta de
entendimiento sobre la gestidn publica son también dificultades presentadas para cumplir.

Los aspectos identificados en las respuestas de las oficinas de gestién de conflictos son
importantes porque nos permiten aproximarnos inicialmente a los problemas que tiene el
Estado para hacer el seguimiento de acuerdos y su cumplimiento que, como hemos sefialado
anteriormente, son categorias distintas. Los resultados de los cuestionarios y entrevistas
realizadas en la presente investigacién guardan relacién con el reto pendiente del cumplimiento
de acuerdos que, como hemos visto en el capitulo anterior, reporta un incumplimiento del
54.4%. Esta situacidn preocupa a la Defensoria del Pueblo.

Las dificultades del Estado para cumplir con los acuerdos y realizar su seguimiento se mantienen.
No avanza con lo comprometido a la misma velocidad con la que se continda asumiendo
compromisos, produciéndose un efecto de embalse que deriva en un mayor incumplimiento de
acuerdos y en la necesidad de priorizar unos sobre otros. Siempre que una entidad publica
asuma acuerdos y compromisos debera verificar si cuenta con recursos, si esta dentro de la ley,
si se enmarca en politicas publicas previamente definidas, y si los plazos de cumplimiento son
razonables.

Comprendemos que cada gobierno hereda compromisos de gestiones anteriores. Si bien no
puede desentenderse de ellos, si es necesario que haga una evaluacién para definir si debe o no
volver a negociar, de manera publica, participativa y transparente, considerando que su
cumplimiento con el tiempo pudo haber devenido en inviable o innecesario. En esta tarea es

53 Seglin menciona la respuesta de la SGSD de la PCM, al 23 de diciembre del 2021, tienen que monitorear un alto
nimero de compromisos que alcanza los 2,295.
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clave el monitoreo y seguimiento de acuerdos, asi como su subsecuente evaluacion®. Los
acuerdos que deben volver a los procesos de didlogo para su redefinicién o desestimacién deben
contar con el historial de esfuerzos y acciones desarrolladas para cumplir, que estan
generalmente al alcance de estas oficinas como producto de las acciones que desarrollan.

3.1.3. Los casos del Minsa y Minem

A continuacién, se analizan dos casos de ministerios, en funcién del marco legal y de las
indagaciones desarrolladas respecto del cumplimiento de acuerdos. Uno de los casos elegidos
es el del Minsa, debido a la complejidad y cantidad de compromisos que tiene a su cargo; pero
también por la organizacién disefiada para la gestion de conflictos, y la informacién recabada en
la presente investigacién relacionada con la pandemia por COVID-19.

Por su parte, el Minem fue escogido debido a que tiene la competencia de seguimiento de
acuerdos de las empresas del sector energia y minas. Es, ademas, sector relacionado con un
numero considerable de conflictos sociales, de acuerdo con el Sistema de Monitoreo de
Conflictos Sociales de la Defensoria del Pueblo.

a) El Ministerio de Salud y el cumplimiento de acuerdos

El Minsa, a través de la Oficina General de Gestién Descentralizada, al mes de septiembre del
2020, informé a la Defensoria del Pueblo que tenia a su cargo mas de 200 compromisos, de los
cuales el 54% aproximadamente se encontraban cumplidos, mientras que el resto se
encontraban en proceso. Los acuerdos a cargo del Ministerio de Salud estan principalmente
referidos a inversiones en salud y la atencién de la contaminacién ambiental.

En primer lugar, describiremos la organizacion y funciones del Minsa de acuerdo con el marco
legal vigente relacionado a la gestidn de conflictos y el cumplimiento de acuerdos. En segundo
lugar, profundizaremos en los aspectos referidos al procedimiento para cumplir acuerdos, y los
principales problemas identificados para ello.

El Minsa se organiza del siguiente modo:

Cuadro 15. Marco normativo del Minsa para la gestion de conflictos sociales

Dependencia Norma Funcién general ‘

k) Gestionar, coordinar y asesorar las acciones
relacionadas con la prevencién, control y promocion de la
cultura de paz y didlogo con la sociedad civil, en

Decreto ., 2
, R coordinacidén con los 6rganos competentes y en el marco
Secretaria General Supremo N de la normativa vigente
008-2017-SA S

I) Consolidar y hacer el seguimiento al cumplimiento de los
acuerdos y convenios suscritos por los oérganos del
Ministerio de Salud.

54 Se puede buscar en las “delivery unit” un modelo de aplicacidn generalmente en un conjunto de prioridades de
cumplimiento a cargo de los “centros de gobierno”. Las delivery unit cumplen con dos funciones principales: el
seguimiento del avance, y la investigacion e intervencidn para solucionar problemas. Para ello realizan acciones de
recoleccién de informacidn, analisis y elaboracion de informes que dan cuenta rutinariamente sobre el flujo de datos
de rendimiento. Y en cuanto a la investigacidn e intervencién, se da cuando se detectan retrasos o problemas en el
avance del cumplimiento, desarrollandose acciones orientadas a cumplir. En: Gold, Jen. (2017). Tracking delivery.
Global trends and warning signs in delivery units. p. 6.
https://www.instituteforgovernment.org.uk/publications/tracking-delivery
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Dependencia Norma

Oficina General de

Gestion

Descentralizada Decreto
(OGDESC) Supremo N°
Organo de 008-2017-SA, y
asesoramiento su modificatoria.

dependiente de la
Secretaria General.

Unidad Funcional de
Gestion de Dialogo

Resolucion
Laboral : )
Ubicada en la Secretarial N
Secretaria General 034-2019-
’ MINSA

en su calidad de
unidad funcional.

Funcién general ‘

m) Representar al/la Ministro/a de Salud, por encargo o
delegacion, en los espacios de didlogo y ante instituciones
publicas, privadas y del sector Salud, en las materias de su
competencia.

d) Proponer, promover y participar en espacios de didlogo
y soluciones que permitan facilitar las relaciones
intergubernamentales y el desarrollo de la gestidn
descentralizada.

Articulo 1.- Promover, coordinar, implementar y ejecutar
las acciones de didlogo entre el Ministerio de Salud y las
organizaciones gremiales, a través de las Mesas de Dialogo
constituidas para dicho efecto, asi como para monitorear
la ejecucidén a los acuerdos que arriben la entidad y las
organizaciones mencionadas.

Articulo 2.- La Unidad Funcional de Gestién de Didlogo
Laboral tiene las siguientes funciones generales, las que
desarrollara en coordinacién con los d&rganos
competentes:

a) Conducir el didlogo y coordinacién entre el
Ministerio de Salud y los representantes de las
organizaciones gremiales, a través de las Mesas
de Dialogo constituidas para dicho efecto.

b) Coordinar con los 6rganos del Ministerio de Salud
sobre los aspectos tratados en las Mesas de
Didlogo, para coadyuvar a su implementacion.

c) Disefiar e implementar mecanismos de alerta
temprana, prevencion y gestion de conflictos
laborales, en coordinacion con los organos del
Ministerio de Salud.

d) Formular y proponer a la Alta Direccion
lineamientos, estrategias y acciones que
contribuyan a la prevencion y gestion de
conflictos laborales en la entidad, sus érganos
desconcentrados, programas y organismos
publicos del Sector.

e) Informar periédicamente al/a la Secretario/a
General sobre el desarrollo de sus funciones.

f)  Monitorear el cumplimiento de los acuerdos a los
cuales arribe el Ministerio de Salud y las
organizaciones gremiales, en el marco de las
acciones de didlogo que se lleven a cabo entre las
mismas.

g) Otras responsabilidades que le asigne el/la
Secretario/a General.

Fuente: Normas de organizacion y funciones del Ministerio de Salud.

Como se observa en el cuadro anterior, en lo que atafie a las acciones de gestidn social en el

Ministerio de Salud, existe mas de una oficina con funciones asignadas en esta materia dentro

de la organizacién del ministerio.
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La Secretaria General tiene la funcion de “gestionar, coordinar y asesorar las acciones
relacionadas con la prevencién, control y promocién de la cultura de paz y didlogo con la

|”

sociedad civil”, y representar al Minsa en espacios de didlogo o consolidar y hacer el seguimiento
al cumplimiento de acuerdos suscritos por la entidad. Para la atencidén especifica en materia de
gestién social con organizaciones gremiales se ha creado una Unidad Funcional de Gestidn de

Didlogo Laboral en la Secretaria General.

De otro lado, sobre las funciones que diferencian el marco de actuacidn de la Secretaria General
y el de la Oficina General de Gestion Descentralizada, con relacion al tema del monitoreo y/o
seguimiento de acuerdos, no esta precisado en los instrumentos referidos anteriormente. Sin
embargo, de acuerdo con lo informado a la Defensoria del Pueblo®, esta ultima es la
responsable también del monitoreo del cumplimiento de los compromisos asumidos (en mesas
de didlogo) y las coordinaciones con la Secretaria de Gestidén Social y Didlogo de la Presidencia
del Consejo de Ministros.

Adicionalmente, cabe precisar que el Minsa tiene adscrito el Programa Nacional de Inversiones
en Salud (Pronis), dentro del cual se ha constituido un equipo de trabajo de “Gestion Social y
Prevencién de Conflictos” en la Coordinacion General de dicho programa®®. Como parte de las
funciones sefialadas en su norma de constitucion se ha asignado la de “monitorear los conflictos
sociales (...) reportando avances y compromisos asumidos”.

Con relacién a los procedimientos para cumplir, la Secretaria General del Minsa sefialé que no
cuenta con un procedimiento para cumplir con los acuerdos o compromisos establecidos en las
actas. Sin embargo, las practicas resefiadas por su secretaria general nos permiten poder
conocer cuales son algunos de los alcances de su labor en esta materia especifica.

El Minsa clasifica los conflictos sociales que atiende en:

- Conflictos por contaminacién ambiental: son asumidos por la Direccién General de
Salud Ambiental e Inocuidad Alimentaria (DIGESA).

- Conflictos socioambientales: son asumidos por la Direccién de Pueblos Indigenas u
Originarios de la Direccidn General de Intervencion Estratégica en Salud Publica.

- Conflictos por contaminaciéon en metales: son asumidos por la Unidad Funcional de
Atencidn a Personas Expuestas a Metales Pesados y otras Sustancias Quimicas,
adscrita a la Direccion de Prevencion y Control de Enfermedades no Transmisibles
Raras y Huérfanas de la Direcciéon General de Intervenciones Estratégicas en Salud
Publica.

Luego, una vez suscritas las actas, la Oficina General de Gestién Descentralizada efectua “el
monitoreo del cumplimiento de los compromisos asumidos y coordina con la Secretaria de
Gestién Social y Didlogo de la Presidencia del Consejo de Ministros”>’. Afirman también realizar
reuniones para disponer la forma en que se cumplird con cada uno de los acuerdos.

55 Respuestas de la Secretaria General del Minsa, de fecha 28 de septiembre del 202

56 Resolucién de Coordinacidén General N° 025-2019-PRONIS-CG, que resuelve la constitucion de un equipo de trabajo
en la coordinacion general del Pronis con funciones en materia de gestion social y prevencion de conflictos. (10 de
abril del 2019). https://bit.ly/3ep6hBS

57 Respuestas de la Secretaria General del Minsa, de fecha 28 de septiembre del 2021.
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Con relacidn a las dificultades identificadas para cumplir con los acuerdos, estas tienen que ver,
entre otros temas, con las limitaciones existentes en la coordinacion entre unidades organicas
del Minsa para la actualizacion de la informacion de la base de datos que han implementado®®.
Ademas, segun la informacidon recabada por la Defensoria del Pueblo, existe también
preocupacién en cuanto al rol de articulacidn entre niveles de gobierno para cumplir con los
acuerdos®, y también en los procesos previos que, eventualmente, dificultan su cumplimiento.
Se seiala, por ejemplo, que las presiones de parte de diferentes actores politicos al sector
pueden perjudicar el proceso de cumplimiento, al supeditar la atencién y priorizacion de
compromisos a estos factores®®. Como consecuencia de ello, no se habria seguido un proceso
de evaluacién técnica adecuado y vinculante frente a las demandas planteadas por la poblacién
antes de la suscripcidn de acuerdos.

Con relacién a la gestion de inversiones, se tomd conocimiento que hay obstaculos en el
cumplimiento de compromisos como el saneamiento fisico legal, o problemas propios de la
gestion local®! 62, Mencionan, por ejemplo, que en los gobiernos locales se suele contratar a
consultores para hacer los estudios de preinversion y la elaboracién de expediente técnico,
teniendo conocimiento que no se cuenta con el saneamiento fisico legal del predio o los recursos
para desarrollar esta accidn®. Segun informacion recibida por parte de otras dependencias del
Minsa se hizo especial énfasis en hacer un seguimiento mas estricto a los gobiernos locales
respecto de la subsanacién de observaciones y el fortalecimiento de capacidades para superar
las observaciones formuladas que derivan en retrasos en el cumplimiento de acuerdos®.

Precisamente en esta materia, sus esfuerzos se orientan principalmente a acciones de
monitoreo o seguimiento de estos, a través de funciones que no estan ubicadas exclusivamente
en una unidad. No cuentan, ademas, con protocolos o lineamientos aprobados para este
proceso. Esto puede resultar ain mds complejo si enmarcamos esta tarea dentro los problemas
estructurales de la descentralizacidon y de la gestidn publica de inversiones en materia de salud.
Sobre todo, cuando se trata de problemas de gran envergadura como la atencion de la salud de
personas afectadas por metales pesados o las grandes brechas prestacionales en esta materia
que existen en el pais

b) El Ministerio de Energia y Minas y el cumplimiento de acuerdos
Como lo sefialamos en el documento defensorial, El Valor del Didlogo, la Oficina General de

Gestidn Social (OGGS) del Minem fue la primera oficina creada en los ministerios para abordar
de manera explicita la conflictividad social y la que cuenta con el mayor nimero de personal

58 Informacion recogida en reuniones con diversos servidores de oficinas del Minsa durante el segundo semestre del
2020.

59 Reunidn sostenida con servidores de la Oficina de Gestion Descentralizada del Minsa del 12 de noviembre del 2020.
60 Reunidn sostenida con servidores de la Oficina de Gestion Descentralizada del Minsa del 12 de noviembre del 2020.
61 Reunidn sostenida con servidores de la Oficina de Gestion Descentralizada del Minsa del 12 de noviembre del 2020.
62 Es importante mencionar que este problema, desde la mirada del gobierno local, es atribuible también a las
Direccion Regionales de Salud, o quien haga sus veces, y al Minsa. Se evidencia asi la controversia existente entre
diferentes niveles de gobierno al momento de cumplir con los acuerdos sobre saneamiento fisico legal.

Entrevista a servidor de gobierno local, desarrollada a fines del 2020.

63 Esta opinidn fue compartida también por servidores del Pronis en reunion desarrollada a fines del 2020.

64 Esta opinion fue expresada por servidores de la Oficina de Programacion Multianual de Inversiones del Minsa en
reunion desarrollada a fines del 2020.

57



para realizar esta funcién®. De acuerdo con el articulo 50 del ROF del MINEM aprobado por D.S.
N° 031-2007-EM modificado por el D.S. N° 021-2018-EM la OGGS esta encargada de “promover
y fortalecer las relaciones armoniosas entre todos los actores involucrados en el desarrollo
sostenible de las actividades del Sector Energia y Minas; utilizando mecanismos de didlogo y
concertacién (...). Depende jerarquicamente del Despacho Ministerial”. Como parte de sus
funciones, en el articulo 51 del ROF se le encarga proponer mecanismos y lineamientos para la
prevencion y solucién de conflictos sociales, asistir en la gestidn de posibles conflictos que se

originen en el sector, y generar informacién sobre conflictos y didlogo.

La ultima modificacién del ROF del afio 2018, dispone que la OGGS esté constituida por dos
unidades organicas: la Oficina de Gestién del Didlogo y Participacién Ciudadana y la Oficina de
Gestion de Compromisos Sociales. En el caso de la Oficina de Gestidon de Compromisos Sociales
las funciones relacionadas con el cumplimiento de acuerdos son las siguientes:

- Proponer lineamientos sobre responsabilidad y gestién social en materia de
cumplimiento de compromisos sociales de las empresas del sector energia y minas.

— Identificar y realizar el seguimiento a los compromisos sociales obligatorios vy
voluntarios de las empresas del sector energia y minas que forman parte o son
suscritos de forma posterior a la aprobacidn del estudio de impacto ambiental, en
coordinacion con las direcciones de linea correspondientes.

— Efectuar el seguimiento de los compromisos precisados en la Declaracién Jurada Anual
de Actividades de Desarrollo Sostenible que forma parte de la Declaracidon Anual
Consolidada, en coordinacién con el érgano competente.

— Incentivar la promocion de la gestion social, la responsabilidad social y las buenas
practicas en las empresas del sector energia y minas, para el cumplimiento de sus
compromisos sociales.

Como se puede apreciar, el ROF del MINEM sefiala que la OGGS tiene la obligacién de identificar
y realizar el seguimiento a los compromisos sociales obligatorios y voluntarios de las empresas
que forman parte o son suscritos de forma posterior a la aprobacién del EIA. En el Oficio 109-
2021-MINEM-OGGS de fecha 28 de octubre de 2021 en respuesta a la solicitud de absolver el
cuestionario sobre monitoreo y seguimiento de acuerdos derivados de actas, aplicado a esta
investigacion, la OGGS del MINEM indicé a la Defensoria del Pueblo que para el monitoreo y
seguimiento de acuerdos cuenta con el Protocolo de Manejo de Casos Sociales.

De acuerdo con el referido oficio, las principales acciones que realiza la OGGS para coadyuvar al
cumplimiento de los compromisos son reuniones, coordinaciones y seguimiento de matrices, y
avance de cumplimiento; no cuenta con un software especializado para el seguimiento de
acuerdos, pero si de un archivo parcial de documentos que sustentan los acuerdos de los
espacios de didlogo.

En el subsector mineria, el articulo 57 numeral 57.3 del D.S. N° 040-2014-EM que aprobd el
Reglamento de Proteccion y Gestion Ambiental para las Actividades de Explotacién, Beneficio,
Labor General, Transporte y Almacenamiento Minero, incorpora como uno de los principios de

65 Defensoria del Pueblo. (2017). E/ valor del didlogo (Documento defensorial N° 29). https://bit.ly/3gmhWXJ
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la gestion social el cumplimiento de acuerdos, y lo define como “cumplir los compromisos
sociales asumidos por todas las partes, mediante convenios, actas, contratos y estudios
ambientales en los plazos definidos en dichos documentos”. Por su parte, el articulo 61 numeral
61.2 establece que la OGGS sin perjuicio de las competencias de OEFA®®, estd encargada de
efectuar “el seguimiento a los compromisos sociales vinculados a este plan y todos aquellos que
se dieran con posterioridad a la aprobacion del estudio ambiental.

Por su parte, el articulo 4 de la R.M. N° 192-2008-MEM-DM que aprobd la Declaraciéon Jurada
Anual de Actividades de Desarrollo Sostenible establece que “la Oficina General de Gestidn
Social del Ministerio de Energia y Minas efectuara el seguimiento de los compromisos precisados
en la Declaracion Jurada Anual de Actividades de Desarrollo Sostenible, en observancia del
articulo 5 del D.S. N° 042-2003-EM, para lo cual coordinard con la Direccién General de

Mineria”®.

En el subsector hidrocarburos, el articulo 46-A del D.S. N° 039-2014-EM que aprueba el
Reglamento para la Proteccion Ambiental en las Actividades de Hidrocarburos, se establece que
“los compromisos sociales que acuerde voluntariamente el Titular de la actividad de
hidrocarburos, con posterioridad a la aprobacion de los Estudios de Impacto Ambiental, deben
ser puestos en conocimiento de la Oficina General de Gestidon Social del Ministerio de Energiay
Minas, conforme al formato que apruebe dicho érgano”, precisando que “el cumplimiento de
dichos compromisos debe ser registrado en una seccién separada en el formato antes
sefialado”. Esta norma es aplicable segun los articulos 2 y 4 a la “Exploracidn, Explotacion,
Procesamiento, Refinacidn, Almacenamiento, Transporte o Distribucion de Hidrocarburos, asi
como a las Actividades de Comercializacidn de Hidrocarburos”.

Mientras que en el subsector electricidad el articulo 113 del D.S. N° 014-2019-EM que aprueba
el Reglamento para la Proteccién Ambiental en las Actividades Eléctricas, dispone de modo
similar que “los compromisos sociales que acuerde voluntariamente el Titular, con posterioridad
a la aprobaciéon de los Estudios Ambientales o Instrumentos de Gestién Ambiental
complementarios, deben ser puestos en conocimiento de la Oficina General de Gestidn Social
del MINEM, conforme al formato que apruebe dicho érgano”, precisando que “el cumplimiento
de dichos compromisos debe ser registrado en una seccidn separada en el formato antes
sefialado”. Esta norma es de aplicacion segun su articulo 2 para las “actividades de generacién,
transmisién y/o distribucion de energia eléctrica en el territorio nacional, en sus distintas etapas:
construccion, operacion o abandono”.

Como se puede apreciar el marco normativo vigente del sector Energia y Minas establece de
forma detallada reglas para que la OGGS realice el seguimiento de los acuerdos de las empresas,
sin embargo, consideramos que estd facultad no ha sido desarrollada de modo adecuado. En el
Informe Especial N° 026 “Prevencidn y Gestion de conflictos sociales en el contexto de la
pandemia” la Defensoria del Pueblo recomendd a la OGGS del Minem que “realice una

66 Que a tenor de lo previsto en el articulo 61 numeral 61.1 dispone que tiene la competencia para supervisar y
fiscalizar los planes y compromisos que forman parte del Plan de Gestidn Social aprobado en el estudio ambiental.
67 El articulo 5 del D.S. N° 042-2003-EM que establecié el compromiso previo como requisito para el desarrollo de
actividades mineras y normas complementarias, sefiala que “todos los titulares de la actividad minera, sin distincion
de la fase o ciclo en el que se encuentren, estan obligados a presentar anualmente, una declaracién jurada de
compromiso con el desarrollo sostenible del ejercicio anterior, a través del Anexo IV de la Declaracién Anual
Consolidada (DAC).
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evaluacion del nivel de cumplimiento de los compromisos de las empresas mineras, cuyos
resultados sean publicados de forma periddica en el portal web del Ministerio de Energia y
Minas”®. Esta recomendacidn se orienta a que haya una mayor rendicidon de cuentas y
transparencia en la gestion que realiza el Minem en el seguimiento del cumplimiento de los
acuerdos, lo que estd en sintonia con la necesidad de transparencia e integridad como “primer

paso ineludible para construir lazos de confianza con la ciudadania”®.

El Objetivo 3 “Revision, disefio y adopcién de planes y programas nacionales para garantizar los
derechos humanos en el marco de actividades empresariales” del Lineamiento estratégico N° 2
“Disefio de politicas publicas de proteccién para prevenir vulneraciones a los derechos humanos
en el dmbito empresarial” del D.S. N° 009-2021-JUS que aprobd el Plan Nacional de Accién sobre
Empresas y Derechos Humanos 2021-20257°, contempla como una de las acciones “realizar el
seguimiento de los compromisos sociales asumidos en procesos de dialogo durante la atencidn
de conflictos sociales”; y tiene como responsables a la SGSD de la PCM y al Minjus. No hay
ninguna referencia a la OGGS del MINEM pese a que, como se ha sefialado, tiene la importante
labor de realizar el seguimiento del cumplimiento de los acuerdos y compromisos de las
empresas.

La respuesta de la OGGS a la recomendacion de la Defensoria del Pueblo se realizé mediante
Oficio N° 279-2020-MINEM/OGGS/OGDPC de fecha 30 de setiembre de 2020. En ella, la entidad
se limitd a seifalar que “apreciamos y recogemos los aportes brindados por la Defensoria del
Pueblo en el Informe Especial N° 026-2020-DP (...)”. Sobre el particular, la formulacién de las
recomendaciones de la Defensoria del Pueblo se realiza al amparo del articulo 26° de la Ley N°
26520 — Ley Organica de la Defensoria del Pueblo”, el cual dispone que “el Defensor del Pueblo
(...) puede formular a las autoridades, funcionarios y servidores de la administracidon publica
advertencias recomendaciones, recordatorios de sus deberes legales y sugerencias para la
adopcidn de nuevas medidas. En todos los casos, las autoridades, funcionarios y servidores estan
obligados a responder por escrito en el plazo improrrogable de 30 dias. Si como consecuencia
de las recomendaciones, no adoptase una medida adecuada o la entidad administrativa no
informase al Defensor del Pueblo sobre las razones para no adoptarla, éste ultimo podra poner
los antecedentes del asunto y las recomendaciones presentadas en conocimiento del Ministro
del Sector o de la maxima autoridad de la respectiva institucidn y, cuando corresponda, de la
Contraloria General de la Republica”.

Por ello, existe una obligacidn legal de la entidad recomendada de responder por escrito
sefialando las medidas a adoptar frente a cada una de las recomendaciones formuladas; o, en
caso de considerar que no debe adoptar ninguna medida, deberd explicar y fundamentar en su

68 Defensoria del Pueblo. (2020). Prevencion y gestion de conflictos sociales en el contexto de la pandemia por el Covid-
19 (Serie Informes Especiales N° 026-2020-DP). p. 57.

69 Banco Interamericano de Desarrollo. (25 de noviembre del 2020). Transparencia e integridad en el sector minero.
El caso de Perd. Blog de la Divisién de Innovaciones para Servir al Ciudadano del BID. https://bit.ly/3ptTWCI

70 Decreto Supremo N° 009-2021-JUS, que aprueba el Plan Nacional de Derechos Humanos (11 de junio de 2021).
https://bit.ly/3syK5xK

71 En la Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional del 12 de agosto de 2005 (Expediente N° 0022-2004-Al/TC) se
sefialé que conforme al sistema de fuentes disefiado por la Constitucidn Politica y a sus articulos 51°, 200° inciso 4),
102° inciso 1) y 106°, “la categoria normativa de leyes comprende a las leyes ordinarias y a las leyes orgdnicas, las
cuales tienen la misma jerarquia juridica”. (Fundamento juridico 16)
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oficio de respuesta las razones que lleva a su institucién a no acoger las recomendaciones; lo
gue no ocurrid en el caso del Oficio N° 279-2020-MINEM/OGGS/OGDPC.

3.1.4. La Presidencia del Consejo de Ministros

La Presidencia del Consejo de Ministros es el ministerio responsable de coordinar las politicas
nacionales y sectoriales del Poder Ejecutivo, y de coordinar las relaciones con los otros poderes
del Estado, organismos constitucionales, gobiernos regionales, gobiernos locales y la sociedad
civil, segun lo sefiala el articulo 17 de la Ley N° 29158, Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo. Por su
ubicacién dentro de la estructura del Estado, ha ocupado un rol central ante el crecimiento de
la conflictividad social en los ultimos 17 afios, en tanto su principal representante es, después
del Presidente de la Republica, el portavoz autorizado del gobierno.

Segln lo establece la Ley N° 29158, Ley Orgdanica del Poder Ejecutivo, entre las funciones
vinculadas al tema de este informe se encuentra la de desarrollar y dirigir las relaciones entre el
Poder Ejecutivo, los otros niveles de gobierno y la sociedad civil (articulo 19, numeral 6), y
promover la participacién y concertacion sociales en la gestion de gobierno y coordinar con
instancias de la sociedad en materias de interés nacional (articulo 18, numeral 7). El ejercicio de
sus competencias se orienta a la obtencion de resultados que impacten en el bienestar de la
ciudadaniay el desarrollo del pais.

La atencién de la conflictividad social esta a cargo del Viceministerio de Gobernanza Territorial
(VGT), creado en el afio 2017, a través de la SGSD. El VGT, segun el ROF vigente, es el érgano
responsable de las materias de desarrollo territorial, descentralizacién, didlogo y gestion social,
demarcacidn territorial, y gestidn del riesgo de desastres’?. Por su parte, la SGSD es el érgano de
linea responsable de las materias de prevencién, gestion del didlogo territorial y solucidn de
conflictos sociales en el territorio nacional”.

Esta oficina, de acuerdo con el ROF anterior, incluyé como parte de su estructura a la

IM

Subsecretaria de Prevencion y Seguimiento, la cual “se reunia regularmente con los sectores
para dar seguimiento al cumplimiento de compromisos”’4. En el 2021, la PCM aprobé un nuevo
ROF, en el que se introducen cambios en la estructura de la SGSD, adaptando su organizacion a
la atencion de tres procesos principales, (i) la prevencion del conflicto (antes); (ii) la atencion del

conflicto (durante); (iii) el seguimiento de compromisos (después)”™.

Los cambios mencionados redefinieron las denominaciones de las subsecretarias existentes con
la finalidad de lograr mejores niveles de eficiencia en las actividades a su cargo, segun se indicé
en el documento de exposicién de motivos de la norma aprobada para la actualizaciéon de la
organizacidn y funciones de la PCM. En concordancia con ello, la estructura de la SGSD quedd
conformada por tres subsecretarias: Subsecretaria de Prevencién y Gestidn de la Informacion

72 Articulo 8 de la Seccién Primera que forma parte del Decreto Supremo N° 126-2021-PCM, que aprueba el
Reglamento de Organizacion y Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros (2 de julio del 2021).

73 Articulo 41 de la Seccion Primera que forma parte del Decreto Supremo N° 126-2021-PCM, que aprueba el
Reglamento de Organizacion y Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros (2 de julio del 2021).

74 Entrevista a exfuncionario de la PCM, del 10 de diciembre del 2021.

7> Presidencia del Consejo de Ministros. Exposicion de motivos del Decreto Supremo N° 126-2021-PCM, que aprueba
el Reglamento de Organizacidn y Funciones de la Presidencia del Consejo de Ministros (2 de julio del 2021).
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(SPGI), Subsecretaria de Gestién del Didlogo (SSGD), Subsecretaria de Seguimiento y Gestidn de
Compromisos (SSGC).

La SSGC es la encargada de realizar el “seguimiento estratégico” al cumplimiento de los
compromisos asumidos en espacios de didlogo, “identificando cuellos de botella y medidas de
solucién”. De acuerdo con la exposicién de motivos del D.S. N° 126-2021-PCM, que aprueba el
ROF de la PCM, esto implica “el desarrollo de un sistema de alerta vinculado al sector y el
territorio que permita a cada actor identificar su nivel de cumplimiento de compromisos, y
tomar decisiones que posibiliten avanzar con calidad y oportunidad”, asi como la asistencia
técnica en esta materia, articulando dentro del sector, de modo intersectorial e
intergubernamental.

La PCM a través de la SGSD es la entidad que preside y facilita la mayor cantidad de espacios de
didlogo instalados en el pais. No es precisamente la responsable de cumplir con los acuerdos de
las actas, pero puede coordinar y promover el cumplimiento de estos. En el documento
“Protocolo para el monitoreo y seguimiento de compromisos”, aprobado por la Resolucion de
Secretaria de Gestidn Social y Didlogo N° 006-2021-PCM/SGSD, de fecha 27 de julio de 2021, se
sefiala lo siguiente:

— La SGSD prioriza el seguimiento y monitoreo de compromisos para atenderlos de
manera estratégica y diferenciada.

- La SGSD lidera el monitoreo del cumplimiento de compromisos y articula con otras
entidades del Poder Ejecutivo.

— El proceso se inicia con el registro de las actas o documentos sustentatorios y su
posterior sistematizacion y archivo.

- El monitoreo y/o seguimiento consiste en el desarrollo de requerimientos de
informacién de forma periddica y continua, bajo un enfoque territorial.

- El monitoreo y/o seguimiento comprende también a aquellos compromisos asumidos
por actores del sector privado.

- En los espacios priorizados se implementan rutinas de seguimiento, estas pueden ser
reuniones bilaterales o multisectoriales, preparatorias o0 mesas técnicas.

- La SSGC genera reportes e informes sobre el cumplimiento de los compromisos, dando
cuenta del avance de los compromisos y desempefio de cada uno de los sectores y/o
gobiernos subnacionales respecto de estos.

- El protocolo explicita que la informacidon generada en los espacios de didlogo es
publica, luego de referirse a los términos del reporte de informacion sobre el estado
de avance del cumplimiento de acuerdos que se generaria. Sefiala que “la SGSD pondra
a disposicion de la ciudadania la informacion publica conforme sea solicitada”.

- En el documento se incluyen procedimientos para la formulacion de compromisos
derivados de espacios de didlogo.
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- Establece que los registros de actas o documentos sustentatorios de compromisos se
realizan en los casos en los que la SGSD ha tenido una participacion directa, sea como
facilitador del didlogo, o si ha brindado soporte técnico en su acompafiamiento.

En este punto, es conveniente analizar con mas detenimiento la priorizacion de compromisos
que incorpora el Protocolo de la SGSD. Segun se sefala en el numeral 7.2., debido a la
“diversidad de casos y de espacios de didlogo derivados de la conflictividad social que caracteriza
a la realidad peruana, la SGSD requiere desarrollar procesos de priorizacidon de recursos que
permitan atender de manera estratégica y diferenciada el seguimiento y el monitoreo de
compromisos”. Esta priorizacion determinara qué compromisos corresponde a la Subsecretaria
de Gestidn y Seguimiento de Compromisos (SSGC) a partir de dos aproximaciones:

“(...)

— Por recomendacién generada desde la Alta Direccion de la Presidencia del Consejo de
Ministros, segun lo definido en su Reglamento de Organizacién y Funciones (D.S. N°
126-2021-PCM), y/o los espacios de discusion multisectoriales.

- Por evaluacién de riesgos desarrollada de manera consensuada entre las tres
subsecretarias que forman parte del cuerpo organico de la SGSD con el visto bueno de
la Secretaria.”

De esta manera, para el resto de casos la Subsecretaria de Gestion del Didlogo (SSGD) lidera el
monitoreo del cumplimiento de compromisos, articulando con otras entidades del Poder
Ejecutivo. Ademds, coloca como excepcién que la SSGC pueda asumir el seguimiento de
compromisos de tipo PIP, identificados como de alta complejidad. Asimismo, como un segundo
nivel se establecen aspectos para la priorizacién de compromisos también sefialados en dicho
documento, y clasificados como dimensiones técnico - politica, operativo - presupuestaria y
socio - econémica.

Al respecto, la Defensoria del Pueblo sostiene que se debe partir del principio de que todos los
acuerdos deben ser cumplidos sin excepcidn. Y que la priorizacién dispuesta en el protocolo de
seguimiento de compromisos de la SGSD de la PCM solo se justifica en casos de urgencia porque
se trata de afectaciones a derechos fundamentales que deben ser superadas a la mayor
brevedad posible. La priorizacién que admite criterios politicos u otros coyunturales podria
distorsionar el enfoque naturalmente preventivo que tiene el seguimiento de acuerdos. En ese
orden de ideas, debe considerarse la posibilidad de que los acuerdos no viables o que no se
podran cumplir en los plazos y condiciones acordadas, una vez agotados todos los esfuerzos para
hacerlo, pueden renegociarse si las partes asi lo convienen.

Se debe cuidar celosamente que no se vaya a interpretar que el Estado le estd dando a los
acuerdos una atencién diferenciada, produciendo en las partes una percepcién de trato
desigual. Esto solo alimentaria la desconfianza.

En general, el protocolo es un avance normativo de particular relevancia. Ordena y explicita una
funcién referida a una etapa en la que las partes evaluardn si valié o no la pena participar en los
procesos de didlogo. No es una accidn estatal que atraiga la atencién de la opinién publica o de
los medios de comunicacién como si lo es la protesta o la violencia, pero deberia serlo. El
cumplimiento de los acuerdos derivados de actas, no solo es de interés de los participantes en
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el espacio de didlogo, sino que es de interés de la sociedad en general en la medida que se trata
de la rendicién de cuentas del gobierno de turno, y de la pacificacién de las zonas en conflicto.
La verdad es que nada pacifica mas que un acuerdo cumplido.

Es clave que la informacién sobre el seguimiento de los acuerdos sea publica. Esto requiere
contar con una plataforma informatica de acceso general que contenga bases de datos de actas
y acuerdos, informacion detallada sobre estos y el avance de su cumplimiento, y reportes de
evaluacion del seguimiento realizado’. También comprende la publicacién de reportes
periddicos que se cuelguen en el portal institucional de forma permanente. En la actualidad el
protocolo de monitoreo y seguimiento que ha sido comentado en esta seccidn sefiala que la
informacidn publica — generada en los espacios de didlogo — sera de acceso a la ciudadania
conforme esta sea solicitada’’. No menciona, sin embargo, algin mecanismo periddico de
informacidn a los ciudadanos o de acceso general que contenga la informacidn referida al avance
del cumplimiento de acuerdos y el desempefio de los sectores a cargo de cada acuerdo.

3.2. La necesidad de un procedimiento para la gestidon del cumplimiento de acuerdos en el
Estado

Reiteramos la siguiente idea: los acuerdos son resultado del consenso entre dos o mas partes
involucradas para resolver el conflicto social en un proceso de didlogo u otro tipo de espacio
deliberativo, del cual se deja constancia, generalmente, con la firma de actas. Cuando los
acuerdos son asumidos por el Estado, las entidades de los diferentes niveles de gobierno
confirman la legitimidad del espacio de didlogo, la voluntad de comprometerse politicamente,
el marco legal de competencia para hacerlo y aportan soluciones técnicas fundadas en sus
politicas publicas, y en la priorizacién de recursos para su cumplimiento.

A partir de la suscripcidn de un acuerdo, el Estado se convierte en el responsable de su
cumplimiento, por lo que corresponde seguir los procedimientos y normas establecidas en cada
entidad publica en cuyo marco de competencias legales se adquirié el compromiso. El acta debe
pasar, entonces, a formar parte de los procesos de la gestion publica, que obliga a los responsables
de su cumplimiento a ejecutar las acciones necesarias para hacer efectivo el acuerdo.

El nivel de cumplimiento de acuerdos segln el seguimiento que realiza la SGSD-PCM publicado
en el Reporte Willagniki N° 12-2019 de diciembre de 20197% es motivo de preocupacién de la
Defensoria del Pueblo, puesto que de los 3768 compromisos que atienden las demandas
sociales, 2,050 estaban pendientes de cumplimiento, lo que representa el 54.4%. De ese total,
el 79.9% corresponden a las entidades del Estado. Esto revela que hasta ahora el seguimiento
de acuerdos que realizan las oficinas de gestion de conflictos y las acciones de las entidades a
cargo del cumplimiento de acuerdos han sido insuficientes. Tampoco ha surtido el efecto
esperado la conformacion de comités de seguimiento integrados por representantes de las
partes. No es sencillo ejecutar acuerdos cuando cada entidad estatal tiene sus propios
procedimientos, practicas y estilos de trabajo. La trazabilidad del acta requiere de

76 Convendria tener en cuenta el sistema de informacion (Tablero de control) desarrollado por el Midagri que contiene
datos especificos sobre el avance del cumplimiento de los acuerdos que comprometen al sector. Enlace:
https://bit.ly/3EAmDCk

77 Numeral 7.3.7. del Protocolo para el monitoreo y seguimiento de compromisos, aprobado mediante Resolucién de
Secretaria de Gestion Social y Didlogo N° 006-2021-PCM/SGSD (27 de julio del 2021).

78 En el capitulo anterior se hizo precisiones sobre las cifras.
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procedimientos al interior de los érganos de linea de cada entidad estatal para el cumplimiento
de acuerdos (asi el seguimiento o la gestién del cumplimiento tendran sentido); lo cual implica
convertir la voluntad politica expresada en las actas, en actos de administracidn’® ubicados
dentro de procesos previstos en los marcos normativos de las instituciones publicas.

En ese sentido, se requiere formalizar el curso del acta dentro del Estado a través de la
aprobacién de una norma legal que haga exigibles los acuerdos y cuyo incumplimiento genere
responsabilidad administrativa. Reconocer el cumplimiento de acuerdos como parte de la
gestion publica resulta decisivo en la medida que permite comprender que el fin de la gestidn
del conflicto social va mas alld de la suscripcidon de un acta. En realidad culmina cuando se
cumplen las soluciones acordadas entre las partes, y debe seguir un proceso ajustado a las
nociones y conceptos vigentes en las administraciones publicas.

3.2.1 Aprobacion de una disposicion de caracter general para el cumplimiento de acuerdos
en el Poder Ejecutivo

Como se ha sefialado, una de las limitaciones de la respuesta del Estado para enfrentar el
problema del incumplimiento recae en su propia organizacion y funciones. En la actualidad no
existe una norma general que haga efectiva la materializacion de los acuerdos. La administracion
publica desarrolla acciones de monitoreo y seguimiento por parte de oficinas especializadas en
gestion de conflictos sociales, pero no ha generado el marco normativo necesario para
garantizar el cumplimiento de los acuerdos al interior de la gestién publica del Estado peruano.

La Defensoria del Pueblo considera que el Poder Ejecutivo debe establecer disposiciones de
caracter general para el cumplimiento de acuerdos como parte de la necesaria formalizacién del
curso del acta. Esta accién encuentra fundamento en la potestad del Poder Ejecutivo de dictar
normas que regulen la actividad multisectorial funcional a nivel nacional®°.

La actividad funcional a la que nos referimos en este caso es la de gestionar conflictos sociales,
y, en lo especifico, la de cumplir con los acuerdos. Si bien no existe, a la fecha, un sistema
funcional de gestion de conflictos, es necesario establecer disposiciones frente a la tematica
particular del incumplimiento de acuerdos. Esta norma debe ser aplicable a todas las entidades
del Poder Ejecutivo. Asimismo, la norma debe establecer que la Presidencia del Consejo de
Ministros se encargara de la coordinacion y evaluacion de la implementaciéon de la norma.
También es importante que la norma encargue a cada ministerio designar como responsable del
cumplimiento de acuerdos a la mdxima autoridad administrativa de cada entidad, o a una

79 Segun el articulo 7 de la Ley N° 27444, Ley del Procedimiento Administrativo General los actos de administracion
interna “se orientan a la eficacia y eficiencia de los servicios y a los fines permanentes de las entidades”. Sobre el
particular, Mordn Urbina sefiala que “la diferencia entre el acto administrativo y el acto de administracién interna
(acto de administracion) radica en que éste esta referido a regular su propia administracién, su organizacién o
funcionamiento, y retiene sus efectos exclusivamente dentro del ambito de la Administracién Pablica, agotandose
dentro de tal érbita”. En: Mordn Urbina, Juan Carlos. (2004) Comentarios a la Ley del Procedimiento Administrativo
General, p. 152.
80 Articulo 11, numeral 3, de la Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo (20 de diciembre del 2007), que sefiala:
Corresponde al Presidente de la Republica dictar los siguientes dispositivos:
(...)
3. Decretos Supremos.- Son normas de caracter general que reglamentan normas con rango de ley o regulan la
actividad sectorial funcional o multisectorial funcional a nivel nacional. Pueden requerir o no el voto aprobatorio
del Consejo de Ministros, segun lo disponga la ley. Son rubricados por el Presidente de la Republica y refrendados
por uno o mas Ministros a cuyo ambito de competencia correspondan.
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dependencia ubicada en la Alta Direccion de dichas entidades. Esta autoridad tendra la
responsabilidad de dirigir y supervisar el proceso de cumplimiento de acuerdos dentro de su
ambito de competencia.

De otro lado, la norma debera disponer que cada ministerio apruebe reglas especificas para la
rendicidén de cuentas sobre el cumplimiento de acuerdos, en concordancia con lo dispuesto en
el articulo Il numeral 7 del Titulo Preliminar de la Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo
que recoge el principio de rendicidn de cuentas en los siguientes términos “los responsables de
la gestidn dan cuenta periédicamente, a la poblacidn, acerca de los avances, logros, dificultades
y perspectivas”.

Finalmente, la norma sefalada debe aprobar un modelo de cumplimiento de acuerdos, que
comprenda un proceso dividido por lo menos en cuatro etapas: i) registro y sistematizacion de
acuerdos, ii) planificacién del cumplimiento, iii) ejecucidn de los acuerdos, iv) evaluacién de los
acuerdos. Teniendo en consideracién el mandato particular de cada ministerio, la norma general
que se apruebe debe disponer que estas entidades aprueben en un plazo razonable pautas
especificas para el cumplimiento de acuerdos al interior de cada entidad.

3.3. Institucionalidad para el cumplimiento de acuerdos en los gobiernos regionales

La Defensoria del Pueblo remitié también un cuestionario a los gobiernos regionales para
conocer cuales son sus procedimientos y practicas para cumplir con los acuerdos que derivan de
espacios de didlogo. Como resultado de dicha solicitud se recibid respuesta de parte de 10
gerentes generales de los gobiernos regionales de Ayacucho, Huancavelica, Hudnuco, Junin,
Lambayeque, Lima Provincias, Moquegua, Ancash, Ucayali y San Martin.

En el siguiente cuadro se mencionan los principales hallazgos respecto de las respuestas
recibidas:

Cuadro 16. Respuestas recibidas por los gobiernos regionales a
cuestionario sobre cumplimiento de acuerdos

Aspecto desarrollado . : ‘
. . Sobre las respuestas de las gerencias regionales

en el cuestionario
6 de 10 respuestas le otorgan al acta un valor alto, importante o relevante por
lo que implica para las partes y para la prevencion y gestion de conflictos; sin
embargo, en soélo 2 del total de respuestas se le atribuye un caracter de
obligatoriedad a lo establecido en un acta que contiene acuerdos.
Llama la atencién una respuesta que sefala que el cumplimiento de un acta,
muchas veces estaria “supeditado a observaciones técnicas y legales”8?,
cuando se debe entender que durante el proceso de didlogo estas
observaciones debieron haber sido formuladas y evaluadas.
Ningun gobierno regional reportd la existencia de un procedimiento para el
cumplimiento de los acuerdos o compromisos establecidos en actas.
En 9 de 10 respuestas se considerd necesario que la institucién tenga
lineamientos para el cumplimiento de los acuerdos o compromisos suscritos
en actas. En 8 de estas respuestas se considerd que estos procedimientos
podrian ser aprobados por una norma aplicable a las diferentes unidades
organicas involucradas en el cumplimiento de acuerdos. En 3 casos se
considerd, ademads, que debe aprobarse o seguirse una norma de alcance
nacional aprobada por la Presidencia del Consejo de Ministros.

Valoracién del acta

Existencia de
procedimientos para
el cumplimiento de
los acuerdos

81 Respuesta recibida por el Gobierno Regional de Hudnuco, de fecha 4 de noviembre del 2021.
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Aspecto desarrollado . .
. . Sobre las respuestas de las gerencias regionales
en el cuestionario
Se reportaron diferentes tipos de acciones para cumplir con los acuerdos. En
algunos casos se reporta la participacién de la oficina de didlogo en acciones
de monitoreo y seguimiento, en otras se sefala proceder de acuerdo con el
TUO de la Ley N° 27444, y también a través de la emisidon de informes y
documentos referidos al cumplimiento de los acuerdos. También en un caso
se sefiala actuar conforme a los lineamientos y protocolos de la materia de la

. Presidencia del Consejo de Ministros, entre otras acciones.
Acciones que

desarrollan para

. En 5 de 10 gobiernos regionales se ha informado que se convocan a reuniones
cumplir los acuerdos

para disponer la forma en la que se cumplird con los acuerdos, las cuales estan
a cargo, principalmente, de las unidades de los primeros niveles de
organizacion (gerencia general y vicegobernador) de la entidad. En otros casos
no se precisa esta accion como una practica institucional, sin embargo, si se
menciona la participaciéon tanto del gobernador o gobernadora regional, la
gerencia general y de las oficinas especializadas en dialogo y gestién de
conflictos de estas entidades.
En 5 de 10 respuestas se reporté la existencia de mecanismos de transparencia
o rendicion de cuentas para informar a la ciudadania sobre el estado de
Mecanismos de cumplimiento de los acuerdos. Segun sefialan, las acciones que se desarrollan
transparenciay por parte de estas entidades tienen que ver, en algunos casos, con la
rendicién de cuentas | publicacion de informacidon (web, medios de comunicacidn locales) y el

desarrollo de reuniones (en el gobierno regional y con los responsables de

cumplir) y audiencias, entre otras.

En 7 de 10 respuestas se sefiald que las gerencias regionales de los gobiernos
Gerencias regionales = regionales deben ser las responsables de dirigir el cumplimiento de los

como responsables acuerdos dentro de la instituciéon. Entre los principales argumentos sefialados
de dirigir el se encuentran el que esta unidad orgdnica es “la maxima instancia ejecutiva”,
cumplimiento “por ser la alta jerarquia de la parte administrativa del Gobierno Regional”,

porque “es la oficina responsable de la operatividad de toda la institucion”.
Fuente: Cuestionarios respondidos por 10 gerentes generales de gobiernos regionales.

Las respuestas de las gerencias regionales de los gobiernos regionales de 10 departamentos del
pais evidencian un reconocimiento similar al valor del acta que las secretarias generales de los
ministerios del Poder Ejecutivo le asignan. Esto puede ser entendido como resultado de la
importancia que ha adquirido la gestidn de los conflictos sociales en la politica y la gestion
publica del Estado peruano. Por otro lado, en las respuestas analizadas se sefiala no contar con
procedimientos para el cumplimiento de acuerdos en todos los gobiernos regionales cuyas
gerencias generales dieron respuesta. En este caso la maxima instancia administrativa de los
gobiernos regionales, la gerencia general regional, o quien haga sus veces, cobra un rol mas
protagdnico en conducir el cumplimiento de acuerdos, en tanto se reporta, en la mayoria de los
casos, como responsable de convocar a las reuniones para establecer la forma en que se
cumpliran los acuerdos e incluso para evaluar y conocer el estado de cumplimiento de estos.

Al respecto, el articulo 12 de la Ley N° 27867, Ley Organica de los Gobiernos Regionales, el
“Organo Ejecutivo del Gobierno Regional se organiza en Gerencias Regionales coordinadas y
dirigidas por una Gerencia General”. Debido a lo expuesto, la Defensoria del Pueblo considera
que corresponde a cada gobierno regional expedir ordenanzas regionales a efectos de asignar a
las gerencias generales regionales la funcién de conducir el cumplimiento de acuerdos derivados

de actas para resolver conflictos sociales, en los términos propuestos en el presente informe.
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Capitulo IV

Gestion de cumplimiento de acuerdos

En el 2012 la Defensoria del Pueblo describid la intermediacion defensorial en conflictos sociales

|Il

como una actividad dirigida al “analisis para la gestidn del conflicto, la prevencion de la violencia,

la promocion del didlogo entre las partes, la colaboracién o conduccién de los procesos de

"8 En ese

didlogo y el seguimiento y gestidn del cumplimiento de las actas con acuerdos
entonces sosteniamos que, en estricto, el seguimiento y la gestion del cumplimiento de
acuerdos eran aspectos complementarios pero distintos en su concepcidon. Mas adelante, la
Defensoria del Pueblo sefialaria que ante las limitaciones para garantizar el cumplimiento de
acuerdos era “indispensable desarrollar capacidades de gestion del cumplimiento de acuerdos

para asegurar que el conflicto no retorne”®,

La Presidencia del Consejo de Ministros, a través de la ex Oficina Nacional de Didlogo vy
Sostenibilidad (ONDS), en el reporte Willagniki N° 49 del mes de diciembre del 2016, explico la
importancia de desarrollar una linea de trabajo para prevenir y atender el problema del
incumplimiento de acuerdos, a efectos de que se reconozca como necesario instalar una
capacidad de seguimiento y gestién del cumplimiento de acuerdos en el Estado, y sefial6 cuales
serian sus principales requerimientos®. A fines del 2016, la ONDS desarrolldé un proyecto de
constitucién de una unidad dedicada exclusivamente al seguimiento y a la gestidon del
cumplimiento de acuerdos cuya implementacién quedd pendiente®. A inicios del mes de marzo
del 2017, la ONDS habia sistematizado aproximadamente unas 3500 actas de espacios de
didlogo suscritas entre los afios 2012 y 201785, y habia considerado el seguimiento y gestién del
cumplimiento de acuerdos como parte de la propuesta de mejora del aplicativo informatico del
sistema de informacién de la ONDS?’.

La gestion del cumplimiento de acuerdos es el conjunto de acciones y procesos que desarrollan
actores publicos o privados para asegurar que los compromisos asumidos en procesos de
didlogo se ejecuten en los términos y plazos consignados en las actas suscritas, con el objetivo
de producir valor publico. El valor publico se produce cuando “las intervenciones publicas
satisfacen las necesidades y expectativas de las personas, y se optimiza la gestién interna de las

82 Defensoria del Pueblo. (2012). Violencia en los conflictos sociales (Informe Defensorial N° 156). p. 20.
https://bit.ly/34390iN

83 Defensoria del Pueblo. (2017). El valor del didlogo (Documento defensorial N° 29). Pag. 199. https://bit.ly/3gmhWXJ
84 Presidencia del Consejo de Ministros, Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad. (2016). Didlogo y el
Cumplimiento de Compromisos (Willagniki N° 49). p. 8.

85 Presidencia del Consejo de Ministros, Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad. Informe de Gestion
correspondiente al periodo comprendido entre el 1 de octubre del 2016 y 31 de marzo de 2017 (31 de marzo del
2017).

86 Presidencia del Consejo de Ministros, Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad. Informe de Gestidon
correspondiente al periodo comprendido entre el 1 de octubre del 2016 y 31 de marzo de 2017 (31 de marzo del
2017).

87 Informe N° 021-2017-PCM/ONDS-EAZ, sobre el avance en la mejora del aplicativo informético del Sistema de
Informacién de la Oficina Nacional de Didlogo y Sostenibilidad de la Presidencia del Consejo de Ministros (27 de
febrero del 2017).
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entidades publicas”®. La finalidad es, reiteramos, contribuir a garantizar que los acuerdos se
materialicen, crear condiciones para una mejor rendicién de cuentas de las decisiones tomadas
por funcionarios publicos en el marco de sus competencias legales, preservar la legitimidad de
los espacios de didlogo y de la administracién publica y prevenir el resurgimiento de los
conflictos sociales. Esta misma definicion es extensible a los acuerdos firmados por
representantes de organizaciones sociales y empresas en lo que le sea aplicable.

A riesgo de resultar reiterativos sefialaremos que lo que busca la Defensoria del Pueblo es
garantizar que los acuerdos se cumplan a través de una norma que los incorpore en los procesos
de gestidon publica, de modo que el Estado responda formalmente por cada uno de sus
compromisos, rinda cuentas de ellos, e informe de manera transparente a los interesados y a la
sociedad en su conjunto. Este objetivo se ubica en el terreno del cumplimiento, y como existen
dudas (largamente fundadas) de que no es ni sera facil que el Estado se haga cargo de sus
compromisos, se necesita de mecanismos de seguimiento instalados en las oficinas de didlogo y
gestion de conflictos sociales.

Con lo atil que pueden ser estas herramientas, nada garantiza la eficacia de las acciones de
seguimiento dentro de las propias entidades llamadas a cumplir con los acuerdos. La alta cifra
de incumplimientos y las debilidades en la organizacién de esta area de trabajo lo demuestran.
Por eso es necesario ver este asunto desde la perspectiva del control del poder y la rendicion de
cuentas. En esa linea, se entiende ahora por qué insistimos en la idea de gestionar el
cumplimiento de acuerdos desde los drganos ejecutivos, y en posicionar frente a esta
responsabilidad a una institucién auténoma como la Defensoria del Pueblo. Una tarea que calza
perfectamente en el marco de sus competencias constitucionales de defensa de derechos vy,
sobre todo, de supervisiéon del cumplimiento de los deberes de funcién de la administracion
publica.

Las oficinas de gestidn de conflictos sociales tienen capacidades distintas a las oficinas de gestion
publica. Nos explicamos. Cada conflicto tiene un conjunto de problemas enmarcados dentro de
las competencias de los ministerios, los gobiernos regionales, los gobiernos locales y otras
entidades estatales. En lo que corresponde al Poder Ejecutivo, los ministerios aportan la decision
politica de dialogar y las soluciones técnicas fundadas en sus politicas publicas, asi como la
decisién de invertir recursos para ello. De esta manera, la gestidn publica es la herramienta
principal de cumplimiento de acuerdos. Seran estas instancias las que modifiquen su plan
operativo, emitan resoluciones, amplien sus presupuestos; lo que no estd en manos de las
oficinas de conflictos ni seria razonable que lo esté. Queda claro, entonces, que no hay gestion
de conflictos sin gestion publica que produzca cambios. Estos mecanismos son distintos, pero se
complementan.

Si bien las capacidades de gestionar el cumplimiento de acuerdos pueden desarrollarse en
diferentes organizaciones, en este capitulo explicamos cuales son las capacidades de la
Defensoria del Pueblo para hacerlo, sus herramientas y metodologias que la llevarian a cumplir
con esa funcidon de manera efectiva, y dentro de su mandato legal y constitucional vigente.

88 Presidencia del Consejo de Ministros, Secretaria de Gestidn Publica. (2021). Sistema de Modernizacion de la Gestion
Publica. Avances y agenda futura (Documento de politica, Tomo VIIl). p. 5. http://sgp.pcm.gob.pe/wp-
content/uploads/2021/08/Sistema-de-Modernizacion-de-la-Gestion-Publica.pdf
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4.1 Defensoria del Pueblo: un tercero imparcial

La actitud de desconfianza es inevitable en las relaciones entre los actores de un conflicto. Se
extiende, naturalmente, a los espacios de didlogo pues en ellos las partes deben dejar en claro
los hechos ocurridos, fundamentar las demandas planteadas y las observaciones a ellas,
proponer salidas a los problemas, etc. En la dindmica del didlogo, la defensa de los intereses, el
pedido de atencidon de las necesidades, o el respeto a los derechos, se hace presumiendo que
las otras partes hardn lo propio desde su punto de vista. Se perciben mutuamente como
obstaculos al logro de sus objetivos. En tanto no se vislumbren elementos con los que construir
acuerdos, la desconfianza estara presente en el dnimo de las partes.

Por eso es necesario que un tercero procese la desconfianza y la transforme en minimos de
confianza que viabilicen el didlogo. Esto es posible siempre que ese tercero les merezca crédito
y que valoren la necesidad de avanzar en el tratamiento de los problemas con ciertas garantias
gue le hagan pensar que no seran engafiados. Algo que consideramos valido tanto en la etapa
previa al didlogo cuando los esfuerzos se orientan a disuadir a los manifestantes de la realizacion
de actos violentos; en la etapa de promocidn, preparacion y desarrollo del proceso de dialogo;
y, desde luego, en la etapa de cumplimiento de los acuerdos.

Ese tercero puede ser una entidad estatal o privada que les merezca confianza a las partes. Pero
cuando ese tercero es la Defensoria del Pueblo, se debe saber que actuard en el marco de sus
competencias constitucionales de defensa de derechos y de supervision de la administracion
estatal. Privilegiara los acuerdos a los que las propias partes lleguen, antes que sus propios
pronunciamientos, en caso de mediar en el conflicto, pero si detectara que durante el proceso
de didlogo o en el contenido de los acuerdos hubiera algo que afecta los derechos de alguna de
las partes su deber es decirlo y asumir las consecuencias de esa posicion. Por eso la Defensoria
del Pueblo sostiene que los didlogos deben ser transparentes e igualitarios, para alcanzar
soluciones justas, y los acuerdos homologarse con los derechos fundamentales alli donde sea
pertinente hacerlo.

Entonces, éien qué sentido la Defensoria del Pueblo es un tercero imparcial respecto de la
gestidn del cumplimiento de acuerdos? Lo de tercero esta claro, pues no es un actor primario

IM

en el conflicto, ni tiene intereses indirectos. Pero écomo entender lo de “imparcial” y de qué
manera este concepto se distingue de “neutralidad”? Los procedimientos de la Defensoria del
Pueblo o sus metodologias de trabajo estdn disefiados para obtener informacién de los
ciudadanos, del Estado y, en ciertos casos, de las empresas, e incluso de otros actores que
pueden aportar datos o explicaciones, como lo hacen las instituciones académicas, los think
tanks o los medios de comunicacidn. Frente a un asunto controversial como una queja, o frente
a demandas sociales en el contexto de conflictos, busca elaborar una posicidn propia sobre la
materia escuchando a todos sin prejuicios o animadversiones, y guiado por la normativa y la
recta razon. Todo ello en tanto se forma un juicio. Desde luego la actitud de la institucion sera
en todo momento la de proveerse de razones para la defensa de derechos o para promover

soluciones justas.

Una vez que los resultados de su investigacion le permiten tomar una posicion, la Defensoria del
Pueblo pasa a otro momento en el que debe ponerse del lado de aquellas personas cuyos
derechos considera que estan en riesgo o han sido vulnerados, y en contra de los actos abusivos
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o irregulares, o de las politicas que manifiestamente van a causar perjuicios, o de las acciones
de estado que afectan la democracia, o de las leyes viciadas de inconstitucionalidad. En este
sentido la Defensoria del Pueblo no puede ni podra ser neutral porque ha sido disefiada para la
defensa de derechos. Entonces, serd imparcial en sus procedimientos y su actitud investigatoria,
pero no serd neutral una vez que tiene la conviccién de que los derechos de las personas han
sido menoscabados.

Siguiendo el hilo de estas ideas, es posible sostener que la tarea de gestién del cumplimiento de
acuerdos de manera sistematica y planificada, requiere de una autoridad auténoma, externa a
los gobiernos, que tenga una presencia nacional activa, cuyos métodos de trabajo sean flexibles
y le permitan interactuar fluidamente con los representantes politicos o técnicos de las
entidades publicas, con los dirigentes sociales o directamente con sus instancias de gobierno, y
con los directivos de las empresas o los gremios a las que pertenecen. Y, ademas, que tenga
experiencia en monitoreo, prevencién, analisis e intervencidon en conflictos sociales. Estos
requisitos los reune la Defensoria del Pueblo y por ello en las siguientes lineas haremos mayores
precisiones sobre cdmo se organizaria para desarrollar esta nueva linea de trabajo.

a) Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad

Los conflictos sociales han estado presentes a lo largo de los 25 afios de existencia de la
Defensoria del Pueblo, pero su tratamiento especializado y sistematico se inicia el 2003
constituyéndose en una experiencia pionera en el Pert y también respecto de otras defensorias
de Iberoamérica y el mundo. Inicialmente se conformd un grupo de trabajo, luego una unidad,
una direccién, hasta que en el 2009 se cred la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales
y la Gobernabilidad, como érgano de linea especializado en la materia.

Su trabajo fue definido bajo las siguientes premisas: i) en los conflictos sociales se ponen en
riesgo o se afectan derechos fundamentales, ii) en los conflictos sociales la gobernabilidad
democratica puede verse impactada negativamente, iii) en los conflictos sociales, especialmente
los que derivan en violencia, las posibilidades de desarrollo disminuyen o se pierden; v, iv) en
los conflictos sociales, la violencia desincentiva el afianzamiento de una cultura de didlogo y paz.
Pero también puede ocurrir que la respuesta oportuna, respetuosa y efectiva de la autoridad
permita la resolucidn de un problema complejo, lo que la legitimard; o que los cambios que el
didlogo produzca abran nuevas oportunidades de desarrollo.

Para intervenir en conflictos sociales la Defensoria del Pueblo cuenta con lineamientos,
directivas y protocolos elaborados por la Adjuntia para la Prevencion de Conflictos Sociales y la
Gobernabilidad. El “Protocolo de Actuacion Defensorial en Conflictos Sociales” data del 2004%°,
formalizado en el 2015 mediante Resolucidn Administrativa N° 006-2015-/DP-PAD. Este
protocolo considera aspectos referidos al seguimiento de acuerdos, que deberadn ser
complementados ahora con acciones para gestionar el cumplimiento de acuerdos.

Segun el articulo 83 del Reglamento de Organizacion y Funciones de la Defensoria del Pueblo
aprobado por Resolucién Defensorial N° 007-2019/DP, la Adjuntia para la Prevencion de

Ill

Conflictos Sociales y la Gobernabilidad tiene como funcién principal “contribuir a la solucién

pacifica de los conflictos sociales a través de la investigacion de las problematicas de fondo que

89 Defensoria del Pueblo. (2005). Ante todo, el didlogo. pp. 111-127. https://bit.ly/3zweZby
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subyacen en los conflictos mediante el monitoreo, analisis y gestion de conflictos sociales y el
seguimiento de actas; asi como disefiar mecanismos confiables de atencion de la conflictividad”.

Siendo el seguimiento de actas una de las funciones establecidas en el ROF de la institucion, su
aplicacion debe tener en cuenta la competencia general de supervision estatal y defensa de
derechos a tenor del articulo 162 de la Constitucién Politica y el articulo 1 de la Ley N° 26520,
Ley Orgdnica de la Defensoria del Pueblo. Esto le permite ir mas alld del seguimiento rutinario
de los acuerdos y gestionar el cumplimiento de acuerdos desde su rol supervisor y de defensa
de derechos.

Como veran es muy importante en la evolucién conceptual de la idea de seguimiento entendida
solo como una accidn de actualizacién de informacidn y consulta interna por los avances en el
cumplimiento de los acuerdos, pasar a la idea de gestidon del cumplimiento de los acuerdos
ubicada en el plano de la rendicidn de cuentas, la accién efectiva sobre el sujeto comprometido,
la publicacion periddica de informacidn, el didlogo sobre las posibles variaciones en los
acuerdos, las visitas de verificacidn en el terreno, etc. En las siguientes lineas presentaremos una
propuesta de Unidad de Gestidon de Cumplimiento de Acuerdos ubicada en la Adjuntia para la
Prevencion de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad de la Defensoria del Pueblo, érgano de
linea de materia de gestidn de conflictos sociales.

4.2 Unidad de gestidn del cumplimiento de acuerdos

La forma y fines expuestos de esta nueva linea de trabajo requiere la creacidon de una unidad
funcional®® dependiente de la Adjuntia para la Prevenciéon de Conflictos Sociales y la
Gobernabilidad, a la que denominaremos “Unidad de Gestién del Cumplimiento de Acuerdos”.
Su funcionamiento serd normado por un protocolo con pautas y orientaciones especificas para
el desarrollo de esta labor tanto en la adjuntia responsable del tema como en las oficinas
defensoriales y mddulos de coordinacion defensorial ubicados en todas las regiones; y también
en las demds adjuntias y programas cuando, por la naturaleza de los acuerdos, sea necesaria su
participacién especializada.

Como hemos sefalado, la Defensoria del Pueblo tiene un significativo despliegue territorial a
través de 38 oficinas defensoriales y modulos de atencién defensorial que intervienen
activamente en todo el ciclo del conflicto en coordinacidon permanente con la Adjuntia para la
Prevencion de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad. Es de mucha utilidad también el programa
de recorridos de nuestros comisionados por los distritos mas alejados, lo que le permite a la
institucion tomar contacto directo con los actores y hacer verificaciones en el terreno.

Muchos de los acuerdos son suscritos por gobiernos regionales y locales y su implementacién
se hace en el &mbito de su jurisdicciéon. Pero también hay acuerdos suscritos por el gobierno
nacional cuyo cumplimiento se realiza en las regiones. Contar con capacidades de gestion
desconcentradas es un activo institucional cuando se requiere verificar, evaluar, recordar,

% En el marco de la Ley N° 26520, Ley Organica de la Defensoria del Pueblo, y el D.S. N° 054-2018-PCM, que aprueba
los Lineamientos de Organizacion del Estado, y sus normas modificatorias.
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contextualizar compromisos que, en muchos casos, no son convertidos en instrumentos
administrativos, tal como lo vimos en el capitulo Ill.

La unidad estaria conformada por un equipo de trabajo con capacidades administrativas, de
gestién publica, de comunicacién social que planifique sus intervenciones frente a cada uno de
los acuerdos. La cultura institucional basada en la persuasién, el didlogo colaborativo, la
preocupaciéon por los derechos de los ciudadanos y también por la legitimidad del Estado, la
incidencia en las jerarquias del poder publico, y, a la vez, el trato horizontal dispensado a los
actores sociales, hacen de este tipo de trabajo un desafio en pro del funcionamiento eficiente
de la administracidon publica. Cumplir compromisos es reconciliar a un Estado ausente y poco
confiable con una ciudadania deseosa de creer en las instituciones y entablar con ellas una
alianza permanente, constructiva, de buena fe. Asi que esta tarea que nos proponemos no se
agota en el acuerdo que se cumple, sino que se extiende a un plan de reconstruccidn de las
relaciones entre Estado y sociedad continuamente estropeada a lo largo de nuestra historia, y
gue se basa en algo sencillo: el respeto a los compromisos.

Desde luego, para una institucién como la Defensoria del Pueblo que recibe el 0.04% del
presupuesto general de la Republica y cuya misidn es defender los derechos de 33 millones de
peruanas y peruanos, es evidente que necesitara fondos publicos que le permitan constituir y
echar a andar esta unidad. Las ventajas de esta inversion se infieren de varios pasajes de este
informe. Estamos ante una necesidad publica que debe merecer la atencidn del gobierno. Tanto
en el 2019, 2020 y 2021 se desarrollaron acciones para poder viabilizar la implementacion de
una unidad dedicada exclusivamente a este tema. Una de estas acciones se materializé en el
Oficio N° 0455-2019/DP, de fecha 11 de noviembre del 2019, mediante el cual el Defensor del
Pueblo requirié una demanda adicional para el afio 2020 al Ministerio de Economia y Finanzas
(Proyecto de Ley Presupuesto del Sector Publico para el afio 2020), que permitiera implementar
la Unidad de Gestién de Cumplimiento de Acuerdos. Del mismo modo, en los afios 2021y 2022,
se solicitd el presupuesto senalado ante la Comisidon de Presupuesto y Cuenta General de la
Republica del Congreso de la Republica.

a) Protocolo de gestion del cumplimiento de acuerdos de la Defensoria del Pueblo

Es indispensable para la realizacion de esta nueva tarea, tener un protocolo de gestion del
cumplimiento de acuerdos que establezca pautas y criterios de actuacién para el personal de la
nueva unidad, la adjuntia a la que esta adscrita, y el personal de las 38 oficinas defensoriales,
moddulos de atencion defensorial, y demas adjuntias y programas con las que coordinara el
trabajo.

El protocolo permitira intervenciones uniformes, adecuadamente planificadas y conforme a la
naturaleza de las funciones de cada unidad funcional de la Defensoria del Pueblo. Se requiere
obtencidn de informacidn, andlisis especializado, capacidad de gestion, habilidades dialogantes
y negociadoras, comunicacidn efectiva con la poblacion. Cualidades que estdn en la base de la
cultura institucional y de sus labores cotidianas, pero necesitardn ser afinadas e integradas en
instrumentos de trabajo que sean eficaces. Para este fin es particularmente util el articulo 161
de la Constitucion que en una parte sefiala que “Los drganos publicos estan obligados a
colaborar con la Defensoria del Pueblo cuando esta lo requiere”. Esto es lo que se conoce en la
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”91 una disposicion

Ley Organica de la Defensoria del Pueblo como “Deber de cooperacion
instrumental que permite el cumplimiento de la finalidad de investigar para defender derechos
y para supervisar que la administracidon publica cumpla con sus funciones, entre ellas la de

ejecutar los compromisos asumidos en actas firmadas por funcionarios publicos.

Justamente, supervisar significa verificar directamente si se cumplié con la ley, con las politicas
publicas, con los planes operativos, con las disposiciones emanadas de la autoridad publica y,
desde luego, con los acuerdos suscritos en actas. La funcién de supervisar implica evaluar todos
los actos de naturaleza administrativa o politica que tengan consecuencias en los derechos o
intereses de los ciudadanos y ciudadanas. No hay, en este sentido, limite alguno para la
Defensoria del Pueblo, salvo las excepciones establecidas en su propia ley. Esta competencia
amplia y de base constitucional allana en gran parte el desarrollo practico de la funcién de
gestionar el cumplimiento de los acuerdos.

La intervencién defensorial referida puede ser aplicable para la gestién del cumplimiento de un
caso, de un acuerdo o de un conjunto de acuerdos. La agrupacion de los acuerdos se puede
realizar segun entidad, sector o nivel de gobierno que corresponda. La gestidon del cumplimiento
de acuerdos debe contar con un plan que contenga una programaciéon de actividades que
identifique los acuerdos, los responsables, los actores clave, el analisis del entorno y la ejecucion
de las actividades. A partir de ello, la Defensoria del Pueblo remite oficios recordando los
acuerdos y plazos, verifica en el terreno que el acuerdo esta en ejecucién y consulta su grado de
avance, se reune con funcionarios a cargo para conocer las dificultades para cumplir, emite un
reporte publico con la informacion sobre avances en el cumplimiento, entre otras acciones a
seguir. Para ello se tendrd en consideracion las modalidades de intervencién defensorial en lo
que resulte aplicable del Protocolo de Actuacién Defensorial en Conflictos Sociales, como la
supervisién preventiva, intermediacidon defensorial, acciones legales, etc.

Estd previsto que las acciones que se realicen en este campo sean parte de reportes,
recordatorios, alertas tempranas, asi como plataformas de uso interno y de acceso publico, que
permitan dar soporte a cada una de las actuaciones defensoriales de gestidon del cumplimiento
de acuerdos. Los reportes de cumplimiento y sus caracteristicas son desarrollados en el siguiente
punto.

b) Reportes de cumplimiento de acuerdos

La labor de gestidn del cumplimiento de acuerdos permitira acceder a informacién actualizada
sobre el estado de avance de los acuerdos, a las dificultades para su implementacion, a las
corresponsabilidades de las entidades publicas, a la programacidn presupuestaria, a la
incorporacién de los acuerdos en la planificacion anual de las entidades, entre otros aspectos.

91 Ley N° 26520, Ley Organica de la Defensoria del Pueblo:

Articulo 16°.- Las autoridades, funcionarios y servidores de los organismos publicos proporcionaran las informaciones
solicitadas por el Defensor del Pueblo, asi como facilitaran las inspecciones que este disponga a los servicios publicos,
establecimientos de la Policia Nacional y penitenciarios y entidades estatales sometidas a su control.

Para tal objeto podrd apersonarse incluso, sin previo aviso, para obtener los datos o informaciones necesarias, realizar
entrevistas personales, o proceder al estudio de expedientes, informes, documentacién, antecedentes y todo otro
elemento que a su juicio sea util.
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Sobre la base del analisis de esta informacion se realizaran acciones de supervision e incidencia,
con el fin de promover y exigir el cumplimiento de acuerdos.

La gestion de la informacion se hard utilizando bases de datos y software especializado que
permita procesar vasta informacion y clasificarla en categorias para su rapida recuperacion. Y
dado que esta linea de trabajo se inscribe dentro de la obligacién de los funcionarios publicos
de rendir cuentas de sus actos, es necesario facilitar el acceso a la informacidn de parte de las
personas interesadas y de la sociedad en general. La transparencia de las instituciones y la
organizacién de la informacién para su facil comprensién facilitan el escrutinio publico al que
tienen derecho los ciudadanos como parte de la funcién de control social del poder. Pero, a su
vez, contribuye a que los gobiernos mantengan vigente los compromisos en sus listas de
prioridades y aprecien la oportunidad de incrementar su legitimidad ante la poblacion.

El instrumento apropiado para este caso es el reporte. Un documento que estructura
adecuadamente la informacién, de fécil lectura, al alcance de todos y de una periodicidad
determinada. Ademads, podrd contar con un acceso en linea para que los ciudadanos y
ciudadanas puedan informarse de los avances en el cumplimiento de los acuerdos a partir de la
informacidn oficial proveida por el Estado, o en su caso, por las empresas y las organizaciones
sociales. Estas seran las fuentes principales. Cuando un acuerdo se cumple deja una huella oficial
que es contrastable con el tenor del acuerdo suscrito. Esto permitird medir la extensién del
cumplimiento, su pertinencia, calidad y oportunidad, entre otros indicadores.

) Indicadores de cumplimiento: definiciones

Con el objeto de determinar el nivel de cumplimiento de los acuerdos se necesitan indicadores
que los clasifiquen segln los avances en su ejecucion y el plazo convenido entre las partes, tal
como se muestra a continuacion:

— Cumplido: son aquellos compromisos en los que no existen acciones pendientes por
desarrollar dado que el contenido material del acuerdo ha sido implementado en su
totalidad dentro de los términos y plazos®? establecidos en el acta.

— Cumplido parcialmente: son aquellos acuerdos en los que no existen acciones
pendientes por desarrollar dado que su implementacién parcial ha sido aceptada por
todos los actores, considerando la imposibilidad material o de otra indole, de poder
cumplir con la totalidad del acuerdo.

— Cumplido fuera de plazo: son aquellos acuerdos en los que no existen acciones
pendientes por desarrollar dado que los términos del acuerdo han sido cumplidos,
aunque se hayan hecho fuera del plazo acordado.

- En proceso de cumplimiento dentro del plazo: son aquellos acuerdos que se
encuentran dentro del plazo acordado para su cumplimiento, y sobre el que los
responsables de su cumplimiento reportan acciones en desarrollo para su
implementacion.

92 Cuando un acta no contenga el plazo de implementacién de un acuerdo, siempre que sea pertinente establecerlo,
la Adjuntia de prevencion de conflictos sociales solicitara a las partes concernidas en ese acuerdo que hagan la
correccidn correspondiente.
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- En proceso de cumplimiento fuera del plazo: son aquellos acuerdos cuyo plazo de
cumplimiento ha concluido, y sobre el que los responsables contindan reportando
acciones para su implementacién.

- Incumplido: son aquellos acuerdos cuyos términos y plazos acordados no han sido
cumplidos, y sobre los que no se reportan acciones realizadas para su implementacion,
pese a los reclamos de las partes afectadas y sin que se haya acordado suspensién
alguna.

- Desestimado: son aquellos acuerdos, cuyos términos y plazos han sido dejados sin
efecto por las partes que los suscriben, ya sea por inviabilidad técnica, legal o porque
han sido reemplazados por un nuevo acuerdo como parte del proceso de didlogo.

Estas categorias permitiran ubicar con precisién el momento y avance del cumplimiento de los
acuerdos.

d) Elaboracion del reporte

El reporte de cumplimiento de acuerdos tiene como finalidad informar a la ciudadania sobre el
nivel de cumplimiento de los acuerdos suscritos en procesos de didlogo, los principales
problemas identificados para su realizacidn, las préximas acciones a desarrollar y el nivel de
desempeno de la entidad responsable, a fin de hacer balances, examinar obstaculos, analizar
proyecciones. Para ello se deben tomar en cuenta los siguientes elementos:

— Procedimiento: es el conjunto de acciones orientadas a la elaboracion del reporte que
implican pasos a seguir para recolectar y analizar informacion sobre el nivel de
cumplimiento de los acuerdos. En él se establecen responsabilidades, canales y espacios
de comunicacién, plazos y cronogramas, entre otros aspectos.

— Metodologia: el reporte debe estar compuesto por un andlisis cualitativo y cuantitativo
de los datos y la informacion recabada. El procesamiento de informacién estadistica
involucra otras fuentes formales como el INEI, la Base de Datos de Pueblos Indigenas
del Ministerio de Cultura, el Portal de Transparencia del MEF, entre otras.

— Publicacion: la frecuencia de publicacién del reporte dependera del acceso a
informacion permanente de los avances de los acuerdos, asi como de los
procedimientos establecidos en el protocolo propuesto. Su divulgacién sera a través de
la pagina web de la Defensoria del Pueblo y deberd transmitirse a los actores
involucrados en los conflictos sociales.

e) Disefio de la Unidad de gestion de cumplimiento de acuerdos

La Unidad de Gestién del Cumplimiento de Acuerdos es parte de la Adjuntia para la Prevencion
de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad. Estara a cargo de un coordinador, y contara con un
equipo de especialistas en gestién de conflictos, gestidon y seguimiento de inversiones, y con
conocimiento sobre aspectos legales de la gestidon publica. Los resultados de su trabajo
inicialmente se concretaran en el disefio e implementacion de una estrategia para la gestion del
cumplimiento de acuerdos y la elaboracion de los reportes correspondientes, en coordinacion
con las oficinas y mddulos defensoriales, y de las adjuntias y programas, segln corresponda.
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Es indispensable en el disefio de la unidad considerar el andlisis de base de datos como un
proceso relevante para el funcionamiento de la unidad, y que todas las acciones desarrolladas
son parte del Sistema de Monitoreo de Conflictos Sociales (SIMCO) de la Defensoria del Pueblo,
el cual incorpora a partir de su implementacién esta herramienta.

f) Participacion de las distintas unidades de la Defensoria del Pueblo

Los roles y responsabilidades respectivas de parte de cada dependencia defensorial serian las
siguientes:

— Adjuntia para la Prevencion de Conflictos y la Gobernabilidad: es el érgano de linea de
la Defensoria del Pueblo responsable de dirigir y supervisar el proceso de gestién del
cumplimiento de acuerdos.

— Unidad de Gestion del Cumplimiento de Acuerdos: es la unidad funcional constituida
en la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad con el
objetivo de implementar y coordinar, principalmente, respecto a la intervencién
defensorial para la gestidn del cumplimiento de acuerdos

— Oficinas y mddulos defensoriales: son érganos desconcentrados de la Defensoria del
Pueblo que coadyuvan con las acciones de gestién del cumplimiento de acuerdos, en el
marco de sus competencia y funciones, y en coordinacién con la Unidad de Gestion del
Cumplimiento de Acuerdos de la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la
Gobernabilidad.

— Adjuntias y programas: son érganos de linea de la Defensoria del Pueblo que brindan
orientacién y asesoria y pueden asumir tareas de gestion de cumplimiento de los
acuerdos sobre temas especializados, bajo la coordinacidn de la Adjuntia de Prevencion
de Conflictos Sociales y la Gobernabilidad.

g) Capacitacion

La Unidad de Gestién del Cumplimiento de Acuerdos se constituiria en la responsable de
desarrollar y proponer las acciones de capacitacion sobre la materia. El fortalecimiento de
capacidades debera orientarse a generar competencias para la gestion del cumplimiento de
acuerdos vinculados a procesos de didlogo para resolver conflictos sociales. En tal sentido, la
planificacion institucional correspondiente debe considerar las tematicas relacionadas con el

objetivo de garantizar una adecuada intervencién defensorial en esta materia. Las
capacitaciones en esta linea de trabajo deben priorizar los siguientes temas:

- Sistema administrativo de presupuesto publico.

- Sistema de Modernizacion de la Gestidn Publica.
- Sistema administrativo de abastecimiento.

- Sistema administrativo de control.

- Monitoreo y seguimiento de proyectos sociales.

- Sistema de Programacion Multianual y Gestidn de Inversiones.
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- Indicadores sociales para la gestion publica.

- Modalidades de inversion publica y privada.

- Gerencia publica y privada.

- Prevencidn, gestion y transformacién de conflictos sociales.
- Gestion del cumplimiento de acuerdos.

- Liderazgo.

- Comunicacidn social.

- Enfoque de derechos.

- Transformacion digital.

La entidad que supervisa se suma a un proceso de fortalecimiento de competencias para
mejorar el cumplimiento de los acuerdos y, en esa linea, sus capacitaciones se extienden a las
entidades publicas de modo que el trabajo compartido permita la formacién de una cultura de
colaboracidon que potencie el desempefio de todas las oficinas del Estado. Gestionar el
cumplimiento de los acuerdos es contribuir a la buena administracion y el buen gobierno.
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Conclusiones

Los procesos de didlogo para resolver conflictos sociales se han constituido con los anos
en un mecanismo legitimado por las partes, que aporta amplitud y flexibilidad en el
tratamiento de los temas, cercania entre los actores primarios del conflicto, e interaccién
constructiva para la elaboracion de soluciones. El decurso de cada proceso de didlogo
sigue siendo imprevisible, y su producto principal, los acuerdos, despiertan preocupacién
por la forma cdmo se construyen y, especialmente, por la falta de seguridad respecto de
su cumplimiento.

La Defensoria del Pueblo sostiene que el incumplimiento de acuerdos debilita los espacios
de didlogo, afecta la legitimidad de las entidades estatales, deteriora las relaciones de
confianza entre Estado y ciudadanos o profundiza la desconfianza, y abre las puertas al
reinicio de acciones colectivas de protesta que podrian intensificarse a partir de la
frustracidn experimentada. Segun la ultima actualizacion realizada por la Presidencia del
Consejo de Ministros sobre la situacién de los compromisos asumidos por el Estado, las
empresas y la sociedad en estos espacios, publicada en el Reporte Willagniki del mes de
diciembre del 2019, y que corresponderia al periodo 2010-2019, hay registrados 6876
compromisos; 3768 (55%) son compromisos que atienden demandas sociales y 3108
(45%) son compromisos procedimentales. De los compromisos que atienden demandas
sociales, 2050 estaban pendientes de cumplimiento, lo que representa el 54.5%.

En las publicaciones de Willagniki posteriores a diciembre de 2019 y hasta el cierre de la
presente investigacidn, no se ha vuelto a dar a conocer informacién actualizada del mismo
tipo de la que se presentd en el Reporte Willagniki N° 12 —2019. La informacién publicada
entre los afios 2020 y 2021 no es comparable con la del 2019. En el caso del 2020 solo se
cuenta con informacion sobre los compromisos y sus avances de algunos casos
especificos, como los de Cotabambas, Paruro, Espinar y Chumbivilcas, que son descritos
con detalle en el Willagniki N° 05 —2020. En el caso del 2021 se registra datos del “niumero
total de acuerdos alcanzados”, “total de acuerdos alcanzados por unidad territorial”
referidos al primer trimestre y semestre del 2021. Esta informacidn no incluye datos
totales sobre el cumplimiento de dichos acuerdos.

Los costos (institucionales, econdmicos, personales) de no cumplir los acuerdos son altos
y, por ello, el Estado debe tener reglas claras para sus participaciones en los procesos de
didlogo, especialmente al momento de adquirir compromisos; y una estrategia de
cumplimiento incorporada a la gestién publica y con procedimientos de seguimiento
interno 3agiles y transparentes, y en contacto frecuente con los actores participantes en
los espacios de didlogo.

El nivel de cumplimiento de acuerdos revela que el Estado no ha sido lo suficientemente
prolijo y precavido a la hora de adquirir compromisos. Siempre que una entidad publica
se comprometa a algo debe verificar si cuenta con recursos, si los acuerdos estan dentro
de la ley, si se enmarca en las politicas publicas previamente definidas, y si los plazos de
cumplimiento son razonables. Hoy existe un considerable nimero de acuerdos
pendientes de cumplir, muchos de ellos heredados de gobiernos anteriores. Si bien el
Estado no puede desentenderse de ellos, es necesario que realice una evaluacién para
definir si debe o no volver a negociar o dar amplias explicaciones sobre aquellos acuerdos
que se consideren de dificil cumplimiento.

Los funcionarios publicos estan en la obligacidn de rendir cuentas de cada uno de los actos
que realizan en el marco de sus competencias, mostrando los avances, dificultades y
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resultados de su gestidn. La participacién en mesas de didlogo y el cumplimiento de los
acuerdos que suscriben forman parte de las funciones de las que deben rendir cuentas.

El acta es el documento en el que se deja constancia de acuerdos de procedimiento,
acuerdos parciales y acuerdos finales de un proceso de didlogo. Su importancia es capital
porque a ella se recurre para probar los compromisos que se adquirieron y verificar su
cumplimiento. No obstante, las actas con acuerdos no han sido objeto de analisis y
fortalecimiento, no se ha estudiado su trazabilidad al interior de la administracién publica,
ni se ha disefiado un mecanismo de cumplimiento.

Las decisiones politicas tomadas por las entidades estatales para llegar a acuerdos dentro
de procesos de didlogo, deben ser entendidas como actos de gobierno que requieren ser
convertidos en actos de administracién para su trazabilidad en los procesos de gestidn
publica. Es por ello que el acta es percibida como un documento politico que expresa la
voluntad de las entidades publicas de resolver los problemas en el sentido acordado. Es
necesario, por tanto, que el cumplimiento de los acuerdos siga los procedimientos y
normas establecidos en los marcos de competencias legales dentro de los que se
adquirieron los compromisos.

Se analiz6 4258 acuerdos que constan en 774 actas, correspondientes a 29 procesos de
didlogo desarrollados durante el periodo 2012-2019. La revisidn de estas actas nos
permite identificar elementos que caracterizan los procesos de didlogo y la elaboracién
de actas:

a) Se identifica la presencia de pueblos indigenas u originarios en el 41% de los
procesos de didlogo. Estos se desarrollan en el ambito rural.

b) Sobre el lugar donde se suscribieron las actas, el 44.8% se ubica dentro de la
zona del conflicto, el 35.3% en la ciudad de Lima y el 18.9% se firmd en lugares
fuera de la zona del conflicto que no eran Lima Metropolitana.

c) Con relacién a los actores, el Estado participd en el 99.6% de las reuniones.
Segun el nivel de gobierno, los y las representantes del Gobierno nacional
estuvieron presentes en el 98.4% de las reuniones. En el caso de los gobiernos
locales, sus representantes participaron en el 69.1%, quienes muchas veces
canalizan las demandas de la sociedad y las elevan al gobierno regional y
nacional.

d) Segun la clasificacion de los acuerdos, el 58% del total son acuerdos de
procedimiento, seguido de los acuerdos parciales con el 29% y los acuerdos
finales con el 13%. Y en relacidn a la clasificacion de subtipos de acuerdos, en el
caso de los acuerdos parciales y finales, cerca del 40.0% esta relacionado al
financiamiento, ejecucidn o viabilidad de proyectos o actividades en beneficio
del actor social.

e) Existe una relacién entre el tipo de acuerdos suscritos y el lugar donde se
desarrolla el proceso de didlogo. Del total de acuerdos finales que buscan
atender directamente las demandas sociales, el 57.4% fueron firmados en
reuniones que se desarrollaron en la ciudad de Lima, lo mismo ocurre con los
acuerdos parciales, con el 40.0%.

f) La brecha de género es un problema que se replica en los diferentes roles que
se asumen en los procesos de didlogo. De acuerdo con el analisis de actas, por
cada tres reuniones facilitadas por hombres una es facilitada por mujeres. Una
explicacion amplia y detallada sobre las causas de la poca presencia y
participacién de las mujeres en los espacios de didlogo se puede encontrar en el
Informe Defensorial N° 185-2020-DP, “Participacién de las mujeres en procesos
de didlogo para resolver conflictos sociales”.
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g)

h)

Sobre el actor responsable del cumplimiento, el 72.5% fue asumido por el
Estado, el 19.0% por las empresas, mientras que la sociedad asumié la
responsabilidad del 14.4%. Cabe sefialar que un acuerdo puede ser asumido por
mas de un tipo de actor. En 411 acuerdos no se identificd al responsable de
cumplimiento, limitando la posibilidad de exigir su cumplimiento.

En el 57.7% no se precisé el plazo de cumplimiento, dejando abierta la
posibilidad de gestionar su cumplimiento posteriormente sin tomar en cuenta
el riesgo existente de reactivacién del conflicto.

El seguimiento de acuerdos tiene como objetivo garantizar el cumplimiento de
los mismos, lo cual fortalece el didlogo y refuerza la credibilidad de los actores
responsables del cumplimiento. No obstante, se verifica que en el 87% de los
acuerdos no se encargd a una entidad o comisién de actores la responsabilidad
del seguimiento.

10. Las funciones de seguimiento de acuerdos en los ministerios estan asignadas en la mayoria
de los casos a las oficinas de gestidn de conflictos sociales. Estas oficinas, si bien no tienen
competencias legales para ejecutar los acuerdos, estan comprometidas con el proceso de
cumplimiento, dada su activa participacién en los espacios de didlogo.

11.

Los procedimientos y practicas seguidos en el cumplimiento de acuerdos por los ministerios
y gobiernos regionales y que fueron informados a la Defensoria del Pueblo, permite sostener
lo siguiente:

a)

b)

d)

En los ministerios de Estado no existe un procedimiento uniforme y homogéneo
para cumplir con los acuerdos. Solamente en 3 de 11 respuestas de los
secretarios generales se declard la existencia de un procedimiento para el
cumplimiento de acuerdos. Los protocolos que mencionan en las respuestas de
las secretarias generales se refieren a acciones de monitoreo o seguimiento de
acuerdos. En adicién a ello, la mayoria de las secretarias generales que
respondieron el cuestionario consideraron necesario contar con lineamientos
para cumplir con los acuerdos suscritos en actas.

En la mitad de los cuestionarios absueltos dirigidos a las secretarias generales
se declaré contar con mecanismos de transparencia o rendicién de cuentas para
informar a la ciudadania sobre el cumplimiento de los compromisos. Estos se
refieren principalmente a los espacios de didlogo en los que brindan informacidn
a la poblacién, o a las comunicaciones que se tendrian con autoridades,
dirigentes y otras partes involucradas en los conflictos sociales.

En las respuestas recibidas por las oficinas de gestién de conflictos sociales se
observd que existen esfuerzos por construir criterios, metodologias vy
herramientas para enfrentar el problema del incumplimiento, mediante
acciones de monitoreo y seguimiento de acuerdos. Las practicas mas comunes
son el desarrollo de reuniones y coordinaciones con las oficinas responsables de
cumplir, asi como el uso de bases de datos y reportes. Estas practicas, en la
mayoria de los casos, no estdn protocolizadas. En cuanto a las limitaciones
identificadas, las mas urgentes de superar son el acopio incompleto de actas y
la falta de herramientas tecnoldgicas efectivas. Se observa que el personal que
realizan acciones de monitoreo y seguimiento de acuerdos no se dedica
exclusivamente a esta tarea, pues tiene otras actividades a su cargo.

Las gerencias de los gobiernos regionales reconocen que deben ser las
responsables de dirigir el cumplimiento de los acuerdos dentro del gobierno
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12.

13.

14.

15.

16.

regional, pero ninguna de ellas cuenta con procedimientos especificos para
realizar esta funcién.

El Vice Ministerio de Gobernanza Territorial, a través de la Secretaria de Gestidon Social y
Didlogo y la Subsecretaria de Seguimiento y Gestién de Compromisos, realizan el
“seguimiento estratégico” del cumplimiento de los compromisos asumidos en espacios de
didlogo. Sus procedimientos estan establecidos en la Resolucidon de Secretaria de Gestidn
Social y Dialogo N° 006-2021-PCM/SGSD. Consideramos que este es un avance de particular
relevancia, en tanto ordena y explicita una funcién referida a una etapa que las partes
evaluaran para cerciorarse acerca de la efectividad del didlogo. Seria util, igualmente,
precisar los alcances del concepto “seguimiento estratégico” a fin de que los firmantes de
las actas estén debidamente informados y prevenidos. La informacién sobre el avance en el
cumplimiento de los acuerdos debe estar a disposicién en plataformas de acceso publico y
no solo entregarse a pedido de parte. Al respecto la SGSD sostiene que se viene
implementando una plataforma digital de conflictos que contempla un mdédulo de acceso a
la informacion publica.

Es valida la priorizacion de los acuerdos siempre que esté justificada en la atencién urgente
de situaciones de riesgo o afectacién de derechos fundamentales, o la oportunidad del uso
de determinados recursos. Se debe evitar que las partes firmantes de las actas y en
particular los actores sociales perciban que son objeto de un trato desigual. Si los acuerdos
tienen plazos los actores comprometidos se deberdn ceiiir a ellos.

En el Informe Especial N° 026 “Prevencién y Gestion de conflictos sociales en el contexto de
la pandemia” la Defensoria del Pueblo recomendd a la Oficina General de Gestidn Social del
MINEM que “realice una evaluacion del nivel de cumplimiento de los compromisos de las
empresas mineras, cuyos resultados sean publicados de forma periddica en el portal web
del Ministerio de Energia y Minas”. A la fecha el Ministerio de Energia y Minas no ha remitido
una respuesta a la Defensoria del Pueblo sobre el cumplimiento o no de dicha
recomendacion.

El Estado es el responsable del cumplimiento de los acuerdos que firma. Cada entidad
publica debe seguir los procedimientos y normas establecidos en el marco de sus
competencias. Para que esto sea factible se necesita la aprobacién de un decreto supremo
(conforme al articulo 11, numeral 3 de la Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo)
que transforme las decisiones politicas tomadas para llegar a acuerdos, en actos de
administracién que permitan la trazabilidad del acta.

Dada la trascendencia de los acuerdos y de los serios problemas de cumplimiento
observados, es necesario que una institucion como la Defensoria del Pueblo gestione su
cumplimiento activando su competencia constitucional de defensa de derechos vy
supervisién de la administracién estatal. El trabajo de esta institucion se apoya, ademds, en
su autonomia institucional, la flexibilidad de sus procedimientos, su presencia nacional y
experiencia en el monitoreo e intervencion en conflictos sociales. Se reconoce la
importancia de los procedimientos internos de seguimiento de acuerdos de las entidades
estatales, pero no son suficientes. Se necesita un tercero imparcial que actie desde fuera
de dichas entidades con un enfoque de transparencia y rendicidn de cuentas.
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17. La funcién antes mencionada requiere de la creacion de una Unidad de Gestidn de
Cumplimiento de Acuerdos, ubicada en la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales
de la Defensoria del Pueblo, 6rgano de linea de la institucion en materia de gestidén de
conflictos sociales. Su funcionamiento debe estar normado por un protocolo con pautas y
orientaciones especificas. Para su implementacion se necesitara de la aprobacién del
presupuesto correspondiente.
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Recomendaciones

A la Presidencia del Consejo de Ministros

RECOMENDAR la aprobacién de un decreto supremo sobre cumplimiento de acuerdos, de
conformidad con el articulo 11, numeral 3 de la Ley N° 29158, Ley Organica del Poder Ejecutivo,
que formalice el curso del acta dentro de los procesos de gestién publica, el que deberd ser
refrendado por los ministerios. La norma debera tener presente lo siguiente:

e El ambito de aplicacién deberd extenderse a todas las entidades del Poder Ejecutivo.

e La Presidencia del Consejo de Ministros sera la entidad encargada de coordinar y
evaluar la implementacién de la norma.

e (Cada ministerio designard como responsable del cumplimiento de acuerdos a la
maxima autoridad administrativa del sector o una dependencia ubicada en la Alta
Direccién.

e Se deberd incluir reglas especificas de rendicidon de cuentas sobre el cumplimiento de
acuerdos, en concordancia con lo dispuesto en el articulo Il numeral 7 del Titulo
Preliminar de la Ley N° 29158, Ley Orgdnica del Poder Ejecutivo.

e Se debera incluir un modelo de cumplimiento de acuerdos para todos los sectores que
comprenda cuatro etapas: i) registro y sistematizacién de acuerdos, ii) planificacién del
cumplimiento, iii) ejecucion de los acuerdos, iv) evaluacidon de los acuerdos. Cada
ministerio aprobard pautas especificas para el cumplimiento de acuerdos.

e Sedeberd incluir una disposicidon que garantice el acceso publico a lainformacién sobre
el avance en el cumplimiento de los acuerdos.

A los gobiernos regionales

RECOMENDAR la aprobacion de ordenanzas regionales que le asignen a las gerencias generales
regionales (o la denominacién que adopten) la funcién de coordinar y dirigir el cumplimiento de
acuerdos derivados de actas para resolver conflictos sociales, en los términos propuestos en el
presente informe, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 12 de la Ley N° 27867, Ley
Organica de Gobiernos Regionales.

A los ministerios de Estado

RECOMENDAR se asigne expresamente a las oficinas de gestion de conflictos (o las que hagan
sus veces) funciones de seguimiento de acuerdos, en aquellos sectores que aun no hayan
incluido esta funcién en sus respectivos reglamentos de organizacion y funciones.

A la Secretaria de Gestion Social y Dialogo de la Presidencia del Consejo de Ministros

SUGERIR Ia incorporacion de los siguientes elementos en el Anexo 7 “Formato de acta de
reunion de espacio de didlogo” de la Resolucion de Secretaria de Gestion Social y Didlogo N°
008-2021-PCM-SGSD, que aprobd los “Lineamientos y protocolos para la intervencién del Poder
Ejecutivo, gobiernos regionales y locales, en materia de gestion social y didlogo”:

e Precisar si hubo participacion de traductores o intérpretes de lenguas indigenas en los
procesos de didlogo intercultural.

e Indicar la norma de creacidn del proceso de didlogo y su periodo de vigencia, en caso
de que hubiera.
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e Dejar constancia de la inasistencia de las entidades convocadas a las reuniones del
espacio de didlogo.

e Precisar en cada acuerdo el plazo establecido para su cumplimiento, teniendo
presente la programacion presupuestaria, el cronograma de actividades, la urgencia
de atencidn al problema, entre otros aspectos.

RECOMENDAR la modificacién de la Resolucidn de Secretaria de Gestidn Social y Didlogo N° 006-
2021-PCM/SGSD, que aprobé el “Protocolo para el monitoreo y seguimiento de compromisos”,
a fin de que se garantice el acceso general a la informacidn sobre el estado del cumplimiento de
los acuerdos. Para ello se debera implementar una plataforma informatica que contenga bases
de datos de actas y acuerdos, informacidn detallada sobre los acuerdos y el avance de su
cumplimiento, y reportes periddicos de evaluacién.

A la Oficina General de Gestion Social del Ministerio de Energia y Minas

RECOMENDAR la publicacidn de reportes periddicos en el portal web del Ministerio de Energia
y Minas sobre el estado del cumplimiento de los compromisos asumidos por las empresas del
sector.

Al Ministerio de Economia y Finanzas

RECOMENDAR la asignacién a la Defensoria del Pueblo de los recursos presupuestarios
suficientes y especificos que permitan la implementacion de la Unidad de Gestion del
Cumplimiento de Acuerdos en la Adjuntia para la Prevencién de Conflictos Sociales y la
Gobernabilidad.
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