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Carencia,de

DIALOGO,

Incremento de

CONFLICTOS

os Ultimos acontecimientos de Cajamarca y Es-

pinar han generado muchas interrogantes so-

bre la capacidad del gobierno para enfrentar los

conflictos sociales que vive el pais. 12 muertos
es la cifra de pérdidas humanas en estos conflictos. El
gobierno parece haber olvidado que una de las princi-
pales herramientas para evitar o solucionar los conflic-
tos es acercarse a la poblacion, escucharla, dialogar con
ella para buscar soluciones viables a sus demandas y a
los intereses del pais en general. Por el contrario, el go-
bierno parece estar apostando por una militarizacion del
problema, adoptando posturas arrogantes y autoritarias
que no favorecen el didlogo e incrementan el descon-
tento de la poblacion.

Estos conflictos revelan la fragilidad del gobierno actual y
hacen surgir interrogantes serias sobre las politicas publi-
cas de promocion de la inversién privada y la explotacion
de recursos naturales. Nadie niega que la inversién pri-
vada, especialmente en el sector minero, sea una buena
fuente de ingresos a las arcas del Estado y que, en al-
gunos casos, promuevan programas de asistencia social
y mejoramiento de infraestructura en las comunidades
locales donde desarrollan sus actividades. Esto, sin em-
bargo, no es suficiente y se incrementa el descontento de
la poblacion en diversas partes del pais.

La tensién generada por los intereses econémicos de las
empresas privadas y las demandas de la poblacién colo-
can al gobierno en una complicada situacion, especial-
mente por las promesas que hizo el presidente Humala
cuando era candidato, ofreciendo trabajar especialmente
por los mas pobres, cuidando sus intereses y favoreciendo
la inclusion social. Es obvio que el Estado necesita la inver-
sion privada pero también necesita garantizar la mejora
de la calidad de vida de la poblacién, su gran desafio esta
en lograr un sano equilibrio entre ambos. Es necesario
acercar el Estado a toda la poblacién y generar politicas
publicas de gestion ambiental suficientemente coheren-

tes con su obligacién de mantener los bienes ambientales
en condiciones adecuadas para su disfrute.

Esto nos coloca obviamente en un problema mayor que
no puede ser resuelto Unicamente a nivel legal, sino que
invita a pensar sobre el rol de los actores involucrados
en la problematica: gobierno, empresas, comunidades.
Reducir el tema de medio ambiente a un criterio de desa-
rrollo desde el punto de vista patrimonial, puede correr el
riesgo de reducir la discusiéon al dmbito meramente eco-
némico o de analisis costo-beneficio que no termina de
ver la real magnitud del problema y agudiza la confronta-
cion entre las comunidades y las empresas mineras.

Asi, en un contexto de grandes diferencias sociales, cul-
turales y econémicas como la que se vive en el pais, no
es extrafio que existan conflictos sociales. La novedad
no estd en los reclamos, movilizaciones, disturbios, en
los cuales algunas personas intentaradn sacar provecho.
La novedad debiera estar en el hecho que este gobierno
demuestre una capacidad real para hacer frente a estos
conflictos sin poner en riesgo la vida democratica del pais
y el respeto irrestricto de los derechos fundamentales de
todas las personas, especialmente de los mas pobres. «*
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¢AL SERVICIO DE

CIUDADA

n el Ultimo decenio en el Perd se han puesto en

practica un conjunto de reformas orientadas a

modernizar la administracién publica para lograr

no solo una mayor calidad, eficiencia y transpa-
rencia en la gestién del Estado, sino mayores grados de
participacion de los ciudadanos en la gestién publica y
finalmente un Estado descentralizado y al servicio del
ciudadano. Sin embargo, la cultura institucional perua-
na, conformada por un Estado tradicionalmente centra-
lizado y con fuertes politicas sectoriales, generalmente
no coordinadas y escasamente exitosas, ha llevado a
que institucionalmente los gobiernos regionales avan-
cen solo gradualmente y en forma desarticulada.

En medio de un proceso de descentralizacion en crisis,
los gobiernos regionales enfrentan dificultades en sus
capacidades para pensar estratégicamente sobre el te-
rritorio regional y para combinar una vision de media-
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no plazo con la agenda mas urgente. Algunos proble-
mas asociados a la falta de visién estratégica son el sub
aprovechamiento de las competencias y atribuciones de
gestion de que disponen; dificultades para diagnosticar
y priorizar los problemas y oportunidades; dificultades
para involucrar a la sociedad en los asuntos del desarro-
llo regional, y para disefar y gestionar planes y progra-
mas de inversién y politicas de desarrollo.

Problematica institucional en Piura

En el norte del pafs, particularmente en la regién Piura,
se avizoran complejidades que se constituyen en “fre-

os” para las iniciativas de desarrollo que esforzada-
mente también se ejecutan. Por ejemplo, se evidencian
limitaciones en el liderazgo regional, principalmente
para comunicar la misién, vision y valores del Gobierno
Regional a la ciudadania, a los grupos de interés y a la




reglonal

gestion por resultados
en las regiones de

propia institucién, que permita recoger compromisos y
propuestas para mejorar su efectividad.

La realidad evidencia también que la poblacién desco-
noce los mecanismos de participacion de la sociedad
civil definidos legalmente en el &mbito regional, y for-
malizados mediante ordenanzas regionales. Espacios de
concertacion como el Consejo Regional de Desarrollo
Agrario, el Consejo Participativo Regional de Educacion,
el Consejo Regional de la Mujer o el Consejo Regional
de la Juventud, devienen en instancias inoperativas y en
algunos casos se encuentran inactivas. Inclusive, el pro-
pio Consejo de Concertacién Regional —CCR-, no logra
reunirse plenamente para examinar el Plan Regional de
Desarrollo Concertado y el Presupuesto Participativo Re-
gional, por inasistencia principalmente de los alcaldes
provinciales. Inclusive, algunas instancias vitales para la
lucha contra la delincuencia o la previsién de desérde-
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nes sociales, como los de Paita y Sechura -tal como el
Consejo Regional de Seguridad Ciudadana-, no se re-
Unen con la frecuencia que la problematica requiere,
y cuando logran reunirse los titulares de las entidades
comprometidas envian a representantes sin capacidad
de decision.

Por otra parte, a pesar de los esfuerzos por orientar y
articular las iniciativas publicas y privadas para el desa-
rrollo de la region, estos procesos practicamente se han
paralizado. Por ejemplo, el 2007 se suscribié un «Acuer-
do Regional», el cual define la visién, ejes estratégicos
y lineamientos de desarrollo al afio 2021; fue firmado
por autoridades regionales y municipales, dirigentes de
partidos politicos, de los empresarios, universidades,
iglesia, colegios profesionales y organizaciones de la so-
ciedad civil. En este instrumento -guia global para los
proximos 15 afos- se define lo que quiere ser Piura en
el ano del Bicentenario, y se marca el rumbo a través de
lineamientos o normas de accién a ser cumplidos por
cada uno de los gobiernos regionales que se sucedan.
Sin embargo, el Foro del Acuerdo Regional se encuentra
inactivo y su Comision de Seguimiento, después de un
auspicioso inicio, se encuentra en estado de hibernacién
por el escaso interés (¢desinterés?) de las instituciones
que la conforman. Actualmente, esfuerzos de organis-
mos no gubernamentales y de colectivos de profesiona-
les de la sociedad civil, vienen tratando de reactivar la
Comision de Seguimiento con el objeto que su accionar
permita verificar los avances del Acuerdo.

Mas recursos, menos ejecucion

En los ultimos siete afios (2005-2011) el Gobierno Re-
gional Piura —dado el sensible incremento de los Recur-
sos Ordinarios y algunos Recursos Determinados como
el Canon, Sobrecanon y Regalias-, casi ha duplicado su
presupuesto total, y la inversién publica regional se in-
crementd 2.7 veces en dicho periodo; no obstante, a
pesar de contar con mayores recursos financieros, la
capacidad de ejecucion de los proyectos regionales ha
disminuido del 87% en 2005 al 62% en 2011. Con base
en esta informacién, es légico relacionar el bajo nivel
de ejecucion con una escasa capacidad de los recursos
humanos institucionales, considerando que el gasto en
planilla se incrementd en 1.3 veces y la contratacion de
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personal transitorio (SNP en 2005 y CAS en 2011) se in-
crementd 6.2 veces mas en el mismo periodo. Se puede
concluir que se recluta, selecciona y contrata al personal
sin tomar en cuenta las reales necesidades del Gobierno
Regional para el logro de los objetivos y, en general, de
los resultados deseados.

Aln queda subsistente analizar, entre otros aspectos,
la capacidad de coordinacion interinstitucional del Go-
bierno Regional con los gobiernos locales, en materia
de planificaciéon y ordenamiento del territorio, en arti-
culacién de las competencias compartidas que impidan
duplicar esfuerzos y gasto vano de recursos, y en el ali-
neamiento de los procesos de participacion ciudadana
locales con los regionales.

Algunos avances

La actual gestién regional viene dando algunos pasos en
el reforzamiento de las capacidades institucionales que
le permitan avanzar hacia la obtencién de los objetivos
de desarrollo con inclusion social que se ha propuesto.
Entre otras iniciativas, se ha aprobado el Sistema Regio-
nal Anticorrupcién, con la finalidad de articular las ac-
ciones de las instituciones del Estado en la Regién Piura,
para la priorizacién de la ética en el desempefo de la
funcion publica y la prevencion y lucha contra la corrup-
cion; asimismo, se viene implementando el Sistema Re-
gional de Atencién a la Primera Infancia, el cual busca
gestionar concertadamente el logro de resultados en la
mejora de la calidad de vida de las nifas y nifios de cero
a cinco anos, en salud, educacion, identidad, nutricion
y buen trato.

También se ha creado el Centro Regional de Planeamien-
to Estratégico, organismo que se encargara de ejecutar
la planificacion integral de la Regién Piura, en coordina-
cion con los gobiernos locales y entidades privadas. Y en
materia de gestién institucional, se han suscrito impor-
tantes convenios con entidades de cooperacion inter-
nacional para el desarrollo de capacidades instituciona-
les (PNUD), la implementaciéon del gobierno electrénico
regional (Cooperacion Canadiense), y para la mejora
de la capacidad de gobernanza y puesta en marcha de
un plan de mejoras (RIMISP - Fundacién FORD). Ade-
mas, el Gobierno Regional ha instalado una Comision
de Restructuraciéon y Modernizacién Institucional encar-
gada de revisar la organizacion y funcionalidad interna
y proponer medidas para la articulacién eficaz con las
gerencias subregionales y las direcciones regionales a su
cargo. Adicionalmente, algunos funcionarios se vienen
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capacitando en Gestidon para Resultados en el Desarrollo
en Gobiernos Subnacionales, con el Instituto Interameri-
cano para el Desarrollo Econémico y Social (INDES-BID).

Resulta prioritario trabajar, adicionalmente, en fortalecer
los mecanismos de gobernanza, generando progresiva-
mente las capacidades técnicas, financieras y humanas
requeridas para la gestién interna y para su mejor articu-
lacién con los demas actores vinculados con los procesos
de desarrollo, incluyendo a la sociedad civil y, particular-
mente, a los sectores sociales pobres y marginados de
la regién. Asi, con mayor comunicacion, participacion
y democracia, se avanzara hacia un auténtico gobierno
regional al servicio de los ciudadanos.

En materia de gestion
institucional, se han suscrito
importantes convenios con
entidades de cooperacion
internacional para el desarrollo de
capacidades institucionales

—
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Introduccion

Foto: Ricardo Soberén

Entre el 9 de abril al cierre del presente trabajo, sucedie-
ron un conjunto de hechos politicos, militares y policiales
(en el marco de la denominada “Operacion Libertad” que
fuera catalogada como “victoria impecable” por la Vice-
presidenta del pais), que han vuelto a poner esta region,
en el centro de la agenda nacional’. La renuncia de los
dos ministros, del Interior y Defensa, para impedir su cen-
sura parlamentaria, asi como el posterior cambio de los
altos mandos militares, sugieren pues que muchas cosas

1 Nos referimos al secuestro de 36 sub contratistas, los intentos de rescate,
la liberacién, las operaciones, las 8 muertes, la caida de un helicoptero, los
policias abandonados, los casos de malas practicas con repuestos, chale-
cos y alimentos, el hallazgo de uno de los policias, los que reflejaron una
estrategia mal concebida

Panorama Regional /RS RY

PROBLEMAS Y

BILIDADES

se han hecho mal, y quedan aun varios “cuellos de bo-
tella” en el funcionamiento del Estado en dicha region.
A continuacién, presentamos algunas reflexiones y pro-
puestas.

El VRAE es una extensa regién de 12,000 kilémetros cua-
drados, que comprende los distritos de provincias de has-
ta 4 regiones, por donde cruza el rio Apurimac que al
confluir con el Mantaro, da al rio Ene. Muchos dicen que
se trata del “patio trasero” de cada una de sus capitales
(Huancayo, Huamanga, Cusco, Apurimac) produciéndose
una serie de impases para profesores, enfermeras, que
dependen de lejanas capitales de regién para atender sus
tramites.
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De producirse una creciente militarizacion, esto pudiera
terminar con sucesivas violaciones a los DD.HH. contra la
poblacion civil; lo que se puede convertir en una fogata a
la que se le echa combustible, generando el rechazo de la

poblacion y su acercamiento a la predica violentista

En este hermoso y estrecho valle, conviven aproximada-
mente 100,000 personas, de origen quechua, chanka,
huanca, ashaninka y matsiguenga, ademas de mestizosy
colonos, es decir, parafraseando a Arguedas, la region de
“todas las sangres”. Region de antigua colonizacion que-
chua, al igual que otras regiones de la selva alta, ha sido
objeto de una desordenada colonizacion desde antes de
la década de los 60 y objeto de “booms” econémicos,
como es el caso del barbasco, madera, coca y otros pro-
ductos naturales oriundos. Lamentablemente, el analisis y
revision de todos los indicadores socio econdmicos, indi-
can que los mayores niveles de pobreza y de carencia de
servicios se encuentran en esta region.

Un Poco de Historia

Entre 1980 y el 2000, el VRAE fue objeto de la incursién
de las columnas de Sendero Luminoso que, en su proceso
de expansion politico militar, arrasaron con el tejido social
y el territorio del VRAE, produciendo la muerte de varios
miles de personas, el acoso y secuestro de poblaciones
enteras; al mismo tiempo, las FEAA ejecutaron una poli-
tica que también incluyo severas violaciones a los DD.HH.
Lamentablemente, el trabajo de la Comision de la Verdad
y la Reconciliacién del 2001, no tuvo en el VRAE un epi-
centro de su accidén sino mas bien, objeto de consulta
secundaria.

En ese proceso, los militares ayudaron en la formacién de
Comités de Autodefensa (CADs), que tuvieron la delica-
da tarea de enfrentar social y militarmente a las huestes
de Sendero, lo que produjo un ndmero incalculable de
muertos, heridos y violencia en la region, sobre la que
aun quedan muchos y terribles recuerdos. Es mas, para
los CADs, el Estado aun ha incumplido su tarea de indem-
nizarles por el costo de haber asumido en “primera linea”
la pacificacion de la regién, lograda en 1993, en pleno
apogeo del fujimorismo.

Entre el 2000 a la fecha, mientras el fendmeno del nar-
cotrafico ha atravesado por sucesivos cambios internacio-
nales, convirtiendo al Perd nuevamente en el primer pro-
ductor mundial de hoja y de PBC. En ese lapso, el VRAE
se convirtié en la principal zona de produccion de hoja de
coca y de PBC para suministrar a los mercados internacio-
nales: aun hoy, EE.UU demanda 157 toneladas anuales
de cocaina mientras que los paises de Europa Occidental
demandan hasta 120 toneladas anuales?. Hoy en dia en el
VRAE existen aproximadamente 16,700 has. de coca, con
una capacidad superlativa de hasta 4/5 cosechas anuales,
con una alta productividad de pasta base y cocaina de
“alta calidad”. La logistica del crimen organizado alrede-
dor del narcotréfico ha variado y hoy depende de cientos
de “cargachos” y “mochileros”, que transportan la droga
hacia la costa y las fronteras del pais; en este contexto,
la compleja frontera con Bolivia y Brasil se convierten en
un espacio privilegiado de las nuevas dinamicas regiona-
les del narcotrafico y eso los saben los Quispe Palomino
quienes ejercen control territorial sobre los caminos de
herradura en las altas zonas andinas.

Los Cuellos de Botella

Existen muchos obstaculos que impiden la presencia efec-
tiva del Estado de Derecho: ignorancia de los politicos (los
congresistas desconocen lo que significa VRAE), desin-
formacién (los hechos de Alto Lagunas ocurrieron en La
Convencién, Cusco, y no propiamente en el VRAE), malas
practicas y una corrupcion galopante, principalmente en
los estamentos policiales y militares.

Por otro lado, existen problemas estructurales por la en-
gorrosa burocracia al interior del Estado que impide llevar
la “gran transformacion” y la inclusion social a las chacras
y comunidades rurales. Por otro lado, la aproximacion sec-
torial, la desarticulacién/descoordinacion entre los secto-

2 World Drug Report, 2011, UNODC.



res publicos, las limitaciones del enfoque de presupuesto
por resultados y la gestion de los recursos supeditada al
SNIP, se constituyen en otro tipo de problemas que deben
ser resueltos. Faltan también instrumentos fundamentales
como el ordenamiento territorial y la zonificacién econé-
mico productiva de toda la zona. Ante esta situacién, re-
sulta fundamental modificar y resolver los problemas de
la region y su poblacién. Una propuesta fundamental es
que exista una autoridad civil —con rango ministerial que
pueda también informar al Presidente y corregir a los Mi-
nistros- que se encargue de armonizar, corregir y profun-
dizar la presencia constante del Estado.

Hay un riesgo que debemos evitar pues se puede convertir
en un peligrosisimo escenario, como lo sugieren aquellos
analistas que, sin ir al VRAE, desinforman, generan miedo
y conducen al error al Estado. De producirse una creciente
militarizacién, esto pudiera terminar con sucesivas viola-
ciones a los derechos humanos contra la poblacién civil;
esto es, se puede convertir en una fogata a la que se le
echa combustible, generando el rechazo de la poblacién
y su acercamiento a la prédica violentista. Recientes bom-
bardeos ocurridos en la zona han provocado el miedo
de una poblacién que ya conoce lo que es convertir su
regiéon en un escenario de confrontacion militar. Reciente-
mente, el apu Rodrigo Vargas Saavedra, de la comunidad
de “Gran Shinungari”, a 20 minutos de Pichari, donde se
realizé el primer Congreso Interregional de Comunidades
Ashaninkas (17, 18 y 19 de abril) decia que lo que requie-
ren es el respeto del Estado, a sus recursos, a su cultura, y
una respuesta efectiva a sus problemas.

Finalmente, queda el tema de un nueva estrategia policial
militar, que en vez de confundir con el resbaloso concep-
to de "narcoterrorismo”, diferencia funciones, competen-
cias y objetivos; es claro, la lucha contra el narcotrafico
es econémica y social, contra el terrorismo es politico
militar. Asimismo, el gobierno del presidente Humala no
esta considerando con la debida atencion la fortaleza que
implican los comités de autodefensa como una primera'y
basica plataforma de presencia del Estado y el control del
orden publico en dicha region.

Tomando todos estos elementos, queremos aventurar
una suerte de reflexion final. Nada sera posible, es decir,
mayores recursos, mas prensa, mejora de estrategia, si no
contamos con una férrea voluntad politica expresada en
el poder civil antes que en el militar, para llevar el Estado
e incluir a la poblacién rural del VRAE en esta suerte de
“gran transformacion”.
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AR Actualidad

| gobierno de Ollanta Huma-
la se inici6 en medio de gran
expectativa para quienes vo-
taron por la promesa de la
Gran Transformacién; de temor para
quienes crefan que su eleccidon signi-
ficarfa la transformacién del modelo
econémico y un inminente quiebre en
la institucionalidad democratica del
pais; y de incertidumbre para quienes
desconfiaban tanto de las credencia-
les democraticas de Humala como de
las de Keiko Fujimori. Con la probable
excepcion del Ultimo grupo, es claro
gue a casi un anho de inaugurado su
gobierno, el Presidente Humala ha
sorprendido a unos y otros.

Los que votaron por la Gran Transfor-
macién estan sorprendidos y desilu-
sionados por la notable continuidad
en la aplicacion del modelo econémi-
coy en la cerrada defensa de una po-
litica econdmica que privilegia las ac-
tividades extractivas y la inversién de
capitales extranjeros. Asimismo, por-
que el gobierno abandoné sin mas la
promesa de implementar una politi-
ca de reordenamiento territorial que
permitiera establecer prioridades pro-
ductivas. También hay desilusion por
el endurecimiento y la verticalidad del
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¢ Qué queda de la

PROMESA DE LA G
TRANSFORN

manejo de los conflictos sociales, mas
alin cuando todavia siguen frescas en
la memoria las fuertes criticas que el
hoy Presidente lanzara en su momen-
to a Alan Garcia en la coyuntura del
Baguazo. La sorpresa se refiere en-
tonces a dos terrenos, el del manejo
econémico y el del manejo politico de
las relaciones con los sectores sociales
gue apoyaron a Humala desde la pri-
mera vuelta porque sintonizaron con
su promesa de cambio radical, descri-
ta en el Plan de Gobierno y defendi-
da publicamente durante la primera
vuelta electoral.

Ahora bien, es cierto que la segunda
vuelta trajo consigo un discurso mu-
cho mas moderado que dejé atras la
critica inicial al neoliberalismo “que
acentla la desigualdad social, depre-
da los recursos naturales, violenta la
legalidad y la democracia”; para pa-
sar a defender en el discurso inaugu-
ral la necesidad de promover cambios
de manera “gradual y persistente” de
tal forma que no hayan “presiones
desestabilizadoras de nuestros equili-
brios presupuestarios y macroeconé-
micos”. Asi, al empezar su gobierno,
Humala ya habia abandonado la cri-
tica radical (que demandaba cam-

bios “de raiz") al modelo econdémico
gracias a la cual ganara la primera
vuelta electoral. Sin embargo, conti-
nuaba ofreciendo una nueva forma
de gobierno y el establecimiento de
relaciones dialogantes que le darian
“protagonismo a la gente”. Subsistia
la promesa de la democratizacion de
las relaciones entre Estado y sociedad
y la de la lucha contra la corrupcién,
que fue precisamente la que le dio
una importante cantidad de votos
entre quienes hicieron campaha en
contra de Keiko Fujimori.

De otro lado, quienes se opusieron a
Humala por el temor a que su llega-
da al poder significara el cambio ra-
dical del modelo econémico y el fin
de la institucionalidad democratica
estan, por el contrario, gratamente
sorprendidos pues no ha ocurrido ni
una cosa ni otra y mas bien se apre-
cian notables continuidades con el
gobierno anterior, especialmente en
lo que respecta al manejo de la poli-
tica econdmica nacional. A la vez, es
importante sefialar que hay diferen-
cias y avances, principalmente en el
campo de la implementacién de po-
liticas sociales orientadas a disminuir
las brechas de desigualdad social,
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)) ‘Esta es nuestra propuesta de la Gran Transformacion

FPara nosotros, el nacionalismo es una alternativa democratica a la
actual modernizacion neoliberal excluyente y desnacionalizadora

Es, por lo tanto, un programa politico de cambio radical de un modelo
neoliberal que acentua la desigualdad social depreda los recursos
naturales, violenta la legalidad y la democracia, y no genera desarrollo.”

AACION?

econdmica y cultural que atraviesan
el pais en pro de la inclusion.

A diferencia del gobierno de Alan
Garcia que tuvo muy poca iniciativa
en este terreno, y del de Alejandro
Toledo cuyas iniciativas eran mas bien
dispersas, el gobierno de Ollanta Hu-
mala quiere hacer de la inclusion so-

cial su principal logro. La creacion del
Ministerio de Desarrollo e Inclusién
Social (MIDIS) que reorienta y articu-
la los programas sociales en la légica
de la planificacion y gestion por re-
sultados, priorizando y focalizando
la atencion integral a los grupos mas
vulnerables y marginados, es impor-
tante muestra de esto. Asimismo, lo

=

La Gran Transformacion
Plan de Gobierno 2011-2016
Diciembre 2010

es la promulgacion y reglamentacion
de la Ley del Derecho a la Consulta
Previa de los Pueblos Indigenas u Ori-
ginarios, a pesar del conflictivo pro-
ceso de aprobacion del Reglamento.
Ambas acciones constituyen una im-
portante diferencia con los mencio-
nados gobiernos en la linea de esta-
blecer prioridades claras de atencién

Protesta en rechazo al proyecto minero Conga, en Cajamarca
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a los grupos de poblacién mas vul-
nerables y afectados por la pobreza,
y también por la violencia (aunque a
regafadientes), y de intentar hacerlo
ademas articulando esfuerzos inter-
sectoriales.

Sin embargo, la bandera de la inclu-
sién encuentra limites en lo politico
puesto que se privilegian las dimen-
siones sociales, econémicas y cul-
turales en detrimento de aquel. Se
entiende la inclusién como la eleva-
cién del nivel socio-econémico y el
acceso a servicios sociales basicos,
la capacitacion para la inserciéon la-
boral y productiva (MIDIS), o como
el reconocimiento legal del derecho
a la preservacion de la cultura y or-
ganizacion de los “culturalmente di-
ferentes” (Ley de Consulta), pero no
se piensa que la inclusién es también
incorporacién a los sistemas de toma
de decisiones, respeto a la autonomia
y el auto-gobierno, y por supuesto el
derecho a opinar y disentir. Tampoco
se incorpora la diferencia y el disenso
en la tarea de repensar el desarrollo,
plantear el reordenamiento territo-
rial o debatir posibles cambios (aun
si fueran graduales) en el esquema
productivo del pais que nos consoli-
da cada vez méas como pais primario-
exportador y cada vez mas depen-
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)) “Nuestro desafio es realizar esta Gran
Transformacion de manera gradual y persistente
para que no se acomparie de presiones
desestabilizadoras de nuestros equilibrios
presupuestarios y macroeconomicos. Nuestro ideal
de cambio no se concibe sin concertacion, sin

didlogo politico y sin el protagonismo de la gente.

”

Discurso Presidencial

ante el Congreso de la Republica

diente de la explotacion de recursos
no renovables (petréleo, minerales)
que generan altisimo niveles de con-
taminacion, dafo ecolégico, conflic-
tividad social y por supuesto también
ingobernabilidad.

Ocurre entonces que de la Gran Trans-
formacién del modelo econémico no
gueda nada, del cambio en el disefio
de una politica econdmica y produc-
tiva que deje de “depredar los recur-
sos naturales, violenta(r) la legalidad
y la democracia” tampoco, asi como
tampoco queda nada de la propuesta
de reordenamiento territorial.

Asimismo, queda muy poco de la
promesa de democratizar las relacio-
nes entre Estado y sociedad dandole
“protagonismo a la gente”. A pesar
de los mencionados avances en el te-
rreno de lo social, no avanzamos en
descentralizacién, ni en la ampliacion
y reconocimiento de derechos politi-
cos de quienes son beneficiarios de la
inclusion social y econdmica y piden
ser parte de los procesos de toma de
decisiones. Mas bien avanzamos en
el recorte de la autonomia de los go-
biernos regionales y locales, y en la
conculcacién y vulneraciéon de dere-
chos politicos y civiles de ciudadanos
y ciudadanas que discrepan con las

28 de julio de 2011

politicas de gobierno. Paraddjicamen-
te, el manejo vertical y autoritario de
los conflictos sociales ha resultado en
el fortalecimiento de una oposicién
politica desde las organizaciones so-
ciales que, a falta de representacion
politica adecuada, se ha colocado ra-
pidamente en una linea de confronta-
cién con el gobierno al que apoyaran
inicialmente, restandole legitimidad y
dificultando la gobernabilidad.

Asi, tenemos la paradoja de que el
gobierno desilusiona y hace a un
lado a quienes votaron por su Plan de
Gobierno, pero obtiene el apoyo de
quienes se opusieron a su llegada al
poder. Y esto es consecuencia de que
el principal sentido de la Gran Trans-
formacién se reduce hoy a la meta de
la inclusion social de las poblaciones
mas vulnerables, pero con un enfo-
gue claramente despolitizado que no
democratiza los procesos de toma de
decisiones sobre politicas publicas ni
convoca a la sociedad a formular un
nuevo pacto social concertado. Resul-
ta entonces que mas que una Gran
Transformacion tenemos una Gran
Continuidad en los aspectos que fue-
ran mas importantes para la eleccién
del actual gobierno: cambio de rum-
bo econémico y fortalecimiento de la
institucionalidad democratica. «*
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Descentralizacion y Gobiernos
Regionales en el Peru:

NUDOS CRITICOS

ese a que las politicas econdmicas implementa-
das han comenzado a tener efectos positivos,
aunque moderados, sobre las condiciones de
vida y la reduccion de la pobreza, el pais conti-
nua rezagado en términos de equidad social. Estas des-
igualdades también tienen una connotacion territorial.
Segun la CEPAL', el Pert es uno de los paises con mayor

1 I(nfom;e “La hora de la igualdad: brechas por cerrar, caminos por abrir”
2010).

concentracién econdémica y altas inequidades regiona-
les. Dichas disparidades no sélo son productivas, sino,
principalmente sociales. Los ultimos informes oficiales
de la pobreza confirman estas desigualdades. De acuer-
do con el INEI, entre 2004 y 2010, las distancias entre
las regiones pobres y no pobres se han mantenido. Por
ejemplo, en promedio en ese periodo la region mas po-
bre tiene por encima del 80% de su poblacién vivien-
do en condiciones de pobreza mientras que la regién
menos pobre solo registra un 20% de poblacion pobre.

13
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Asimismo, el Ultimo reporte de Desarrollo Humano para
el Perd centra su atencién en la brecha existente entre
regiones y localidades en torno al acceso a servicios pu-
blicos clave?; las conclusiones del documento coinciden
con otros diagndsticos: la brecha regional implica que
el lugar donde nace y vive una persona determina, en
buena medida, su condicién socioeconémica y el acce-
so a las oportunidades y servicios que el Estado provee.
En este contexto de inequidades, el papel del Estado es
clave, y dentro de éste el rol de los gobiernos regionales
que se encuentran mas cerca al ciudadano y conocen
mejor sus necesidades. Esta es una de las razones por
las que la descentralizacion constituye una herramienta
fundamental para avanzar en el desarrollo equilibrado
del pais.

A casi diez anos de implementado el proceso de des-
centralizacion, puede decirse que el desempeno de los
gobiernos regionales en torno a estos desafios tiene
notables limitaciones. Aunque hay que resaltar algunas
reformas administrativas regionales® buscando innovar
la gestion, que implicaron romper la homogeneidad
del esquema regional impuesto por el marco normativo
de la descentralizacién -una suerte de intento de mo-
dernizar el Estado desde abajo al buscar mejoras en la
calidad de los servicios publicos a su cargo-, el tiempo
ha demostrado que éstas no han logrado superar las
limitaciones institucionales que subyacen a un proble-
ma mas complejo: la descoordinacion de las funciones
sectoriales y una ausencia de recursos humanos y presu-
puestales en aéreas relevantes.

La reciente experiencia nos ha mostrado que no se ha
determinado con claridad las funciones y competen-
cias de cada nivel de gobierno, lo que afecta de manera
negativa la eficiencia de los gobiernos regionales en la
provision de servicios y limita la rendicién de cuentas a
los ciudadanos. En muchos casos no ha quedado cla-
ro {quién es responsable de qué? lo que ha generado,
en recurrentes casos, duplicidad de esfuerzos, con el
respectivo desperdicio de recursos que ello implica; en
otros casos, existen funciones como fomento produc-
tivo que no ha sido asumido por ningun nivel, a pesar

2 ElInforme del PNUD construye el indice de Densidad del Estado (IDE) como
indicador de su eficacia para promover el desarrollo humano en los territo-
rios.

3 Destaca el caso del Gobierno Regional de Arequipa que cambid su estruc-
tura organizacional en 2007.
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del enorme potencial de esta funcién en relacién a la
inclusién productiva de los territorios.

De otro lado, los gobiernos regionales siguen teniendo
problemas de gestion. En 2011, paraddjicamente, éstos
lograron gastar sélo el 62% de su presupuesto destina-
do a inversiones, en un contexto regional donde existen
grandes necesidades por cubrir y potencial productivo
por activar. {Cudles son las causas de este desempe-
fio regional mediocre? Evidentemente, la calidad de la
gestién regional esta estrechamente vinculada al factor
humano. Los gobiernos regionales cuentan con escasos
profesionales calificados, buena parte de sus funciona-
rios y personal es una herencia de los anteriores Con-
sejos Transitorios de Administracién Regional CTAR, los
cuales carecian de calificacion y experiencia en politicas
publicas descentralizadas. Una mirada actual a los esti-
los regionales de reclutamiento de personal no muestra
mejora alguna; a la escasa transparencia y el sesgo de
los procesos se le suma el desinterés de profesionales
con alta calificacion, dados los bajos sueldos que ofrece
el sector publico regional.

Otra limitante es el escaso avance en la descentraliza-
cion de las finanzas publicas, considerando que el pre-
supuesto es el principal instrumento de los gobiernos
regionales para prestar servicios publicos y hacer inver-
siones con impacto en la poblacién mas necesitada. Los
datos oficiales dan cuenta de un limitado avance en ese
sentido. En 2004, el nivel regional era responsable del
16% del gasto gubernamental; esta cifra para el 2011
sélo subid a 18%. Es decir, en ocho afnos, los avances
han sido precarios considerando los niveles logrados en
otros paises también descentralizados. Otro indicador
relevante es la recaudacién de ingresos propios en la ju-
risdiccion, con ello se vincula la entrega de servicios con
el costo de proveerlos. Existen mayores posibilidades de
control ciudadano cuando el ciudadano siente que las
actividades de su gobierno regional se financian con im-
puestos que salen de la misma regién. Lamentablemen-
te, los gobiernos regionales no tienen potestades para
recaudar sus ingresos. No obstante, la propuesta actual
es establecer una co-participacién de los impuestos na-
cionales®.

4 Iniciativa de la Asamblea Nacional de Gobiernos Regionales ANGR.
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El desempeno actual del proceso también tiene falencias . RSl I
atribuidas al Gobierno Nacional, principalmente en rela- L P i
cion a la ausencia de una politica nacional de desarrollo
regional con objetivos compensatorios. Las diferencias
en los ritmos de desarrollo humano regional mostrados
al inicio de este articulo, requieren, ademas del esfuerzo
de los gobiernos regionales, de una intervencion desde
el nivel nacional con metas en el mediano y largo plazo
en torno a una convergencia de los niveles de desarrollo
e igualdad de oportunidades para la poblacién que vive
en regiones. Esto es de mayor relevancia en un contexto
donde las asignaciones de recursos y servicios, paradoji-
camente, fluyen hacia un grupo de regiones vinculadas
a las industrias extractivas que tienen derecho al canon.
Por lo general, estos territorios son los menos pobres del .
pais (Moquegua y Tacna, por ejemplo). D IMS Mmlmmﬁs >
T e

Los desafios actuales de la descentralizacién pasan por
continuar construyendo y mejorando la arquitectura
intergubernamental. A nivel regional se requiere mejo-
ras sustanciales en la asignacién de presupuesto. Es de
suma importancia amortiguar los efectos negativos, en
términos de equidad, que estan teniendo los recursos
vinculados al canon en las regiones; ello es mas relevan-
te si se considera que en los préximos afos, los flujos
de estos recursos, y las brechas generadas, seran cada
vez mas grandes considerando que hay mas de 53 mil
millones de dolares en inversién minera programadas
para el préximo quinquenio. Otro asunto prioritario es
profundizar la gestion por resultados en los gobiernos
regionales vinculando los presupuestos con la planifica-
cion regional; la gestién por resultados garantiza me-
joras relevantes en el uso de los recursos vinculados al :
bienestar de la poblacién y abre la posibilidad de evaluar CrD ﬁgmgmmﬁgm
el desempefio regional en base a la evidencia, ojala des-
de la misma regién. Aqui, es necesario pasar de la eta-
pa inicial de descentralizacién desde arriba hacia abajo,
donde la reforma es fruto de la politica nacional, hacia
otra etapa desde abajo hacia arriba donde los avances
del proceso son resultado de la presion e interés de los
actores regionales. Para esto se requiere de una masa
critica regional de profesionales, intelectuales, empresa-
rios y lideres con capacidad de poner en la agenda publi-
ca los temas prioritarios en su regién. Un rol destacado
juegan ya los think thanks regionales como el CIPCA en
Piura, entre otros, cuyos esfuerzos para promover politi-
cas publicas que prioricen el desarrollo humano dentro
de su region son cada vez mas relevantes.

jesuitas

DEL PERU

con Cristo, en las fronteras del mundo
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a mineria informal ha existi-
do desde hace mucho tiem-
po en el Pert y con ella una
serie de actividades econé-
micas y sociales que se articulan en
torno a este rubro. Estas activida-
des también comparten usualmen-
te el caracter informal que tiene la
mineria: la compra y venta del oro,
las agencias de transporte, las agen-
cias de empleo, los hospedajes, los
restaurantes, el alquiler de equipos
y maquinaria, la compra y venta de
explosivos e insumos quimicos, la
adquisicion de combustible, créditos
y casas de empefno, compra y ven-
ta de abarrotes entre otras muchas
transacciones que de manera directa
o indirecta se relacionan con la ac-
tividad minera o con el sustento de
IJSZG los mineros informales.
AT298 X e, " ol .
W‘T.I"Zlﬁu s =i, ' : Nada se registra, no se paga im-
P = . R puestos al Estado, el imperio de la
Ley es minimo y la organizacién so-
cial surge espontdneamente para
cohesionar los procesos productivos
y para intermediar ante situaciones
de conflicto, si es que éstas no se re-
suelven violentamente.

Este movimiento econdémico infor-
mal, en torno a la mineria del mis-
mo corte, también ha creado un sub
mundo del entretenimiento con base
en la explotaciéon de seres humanos
que son empleados como objetos de
satisfaccion sexual por los traficantes
de personas.

Tan soélo en el corredor minero de
Madre de Dios, recientemente re-
conocido en el Decreto Legislativo
1100 de febrero del presente ano
Ricardo Valdés Cavassa y que ratifica el Decreto Ide Urgen-
Capital Humano y cia 01.2 — 2010, hay mas de 420

Social Alternativo - CHS “prostibares”, con una explotacién

Ex Vice Ministro del Interior promedio de 12 mujeres por local,
distribuidas en las mas de 35 conce-
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¢POR QUE?

siones mineras en “proceso de for-
malizacion”.

Un denominador comun de todas
estas mujeres es que provienen ma-
yoritariamente de otras zonas del
pais, al igual que mas del 60% de
la poblacion de Madre de Dios que
también es migrante. Si bien es cier-
to no todas las mujeres de los prosti-
bares se encuentran en situacion de
trata de personas, es decir coaccio-
nadas y con la libertad restringida o
privadas de ella, aquellas que fueron
liberadas o lograron fugar de las zo-
nas de explotacién han denunciado
que fueron captadas con engafos, a
través de falsas ofertas de empleo y
trasladadas a los campamentos don-
de finalmente terminaron siendo ex-
plotadas.

Lo propio ocurre con otro tipo de
victimas, las de explotacion laboral.
En este caso suelen ser hombres j6-
venes, menores de edad a quienes
se les capta bajo la promesa de un
ingreso econémico sustantivo y ter-
minan “pagando la cuenta” de su-
mas exorbitantes cobradas por los
enganchadores para su traslado,
alojamiento y alimentaciéon mientras
trabajan por mas de 14 horas diarias

en las chupaderas o en el procesa-
miento del mineral.

La trata de personas tiene, concep-
tualmente en su definicién, un fuer-
te componente de movilidad; y es
que la victima suele ser desarraigada
de su lugar de origen para facilitar
su explotacién en los lugares de des-
tino. Poco importa la modalidad de
enganche o de captacion, de alguna
manera siempre esta presente la ne-
cesidad econdmica de las victimas,
el engano y el traslado a la zona de
explotacion.

En ese sentido una correcta politi-
ca publica debe suponer no sélo el
trabajo en las zonas de destino, sino
también trabajar preventivamente
en los lugares de captacién, como
por ejemplo las zonas alto andinas
del Cusco, en donde los tratantes de
personas se aprovechan de la mise-
ria y la precariedad econémica para
llevarse a las nifas a los “prostiba-
res” o a los jovenes a los campos de
explotaciéon asociados a la mineria
informal de Madre de Dios.

Esta situacion que se viene produ-
ciendo ya hace varios lustros en la
selva de Madre de Dios, es también

moneda corriente en las alturas de
Puno, a mas de cuatro mil metros de
altura, concretamente en la Rinco-
nada, donde ya en el aho 2004 se
contabilizaron mas de 130 “prosti-
bares” donde se explotaban, y aun
se explota, a nifas y nifos del Perd
y de Bolivia.

La intervencién policial en esa época
devino en la protesta de la pobla-
cion que termind por expulsar a los
policias del pueblo, debiendo pasar
anhos para que pudieran retornar a
la Comisaria, pero con el acuerdo
tacito de solo intervenir en temas
de inseguridad ciudadana vy violen-
cia domeéstica. Hoy por hoy la infor-
malidad continta en La Rinconada
al igual que la explotacion laboral y
sexual de menores de edad.

Situacion similar suele presentarse
en otros lugares de mineria informal
como Arequipa, Ica, Cusco, Ancash,
La Libertad, Lambayeque, Piura, Ca-
jamarca, Pasco, Loreto y Lima.

La situacion es tan parecida en todos
estos sitios, que uno se pregunta por
qué los operadores de justicia no in-
tervienen en estas zonas que estan
por demas identificadas, ya que a
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ojos cerrados se estarian encontran-
do con casos patéticos de explota-
cion humana.

El patrén es el mismo para las mo-
dalidades de captacion, traslado y
explotacion. También lo es para la
lenta intervencion del Estado, que
alimenta una sensacién de desidia
e impunidad, favoreciendo las tran-
sacciones econdmicas informales, en
las que lamentablemente los seres
humanos son los objetos de dicha
transaccion.

En medio de todo, llama también
poderosamente la atencién la acep-
tacion social de las situaciones de ex-
plotacion sexual y laboral, no sélo en
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los campamentos de mineria infor-
mal o en las ciudades colindantes,
sino en los operadores de justicia y
en la sociedad en general.

En este sentido, el Perl no es la
excepcién, pues la trata de perso-
nas es trasnacional y de aparente
aceptacion en diversas sociedades:
por ejemplo, recién en la Ultima en-
cuesta del Latino barometro (www.
latinobarometro.org) aparece este
fenébmeno como un problema pre-
ocupante para la seguridad ciudada-
na en un solo pais de América Lati-
na, en Ecuador.

Sin duda, este problema social y deli-
to a la vez, propicia el que nos cues-

tionemos sobre el tipo de mecanismo
mental que se produce en la sociedad
gue nos lleva a aceptar en terceros,
situaciones a las que nos opondria-
mos radicalmente si se tratara de no-
sotros o de nuestras familias.

Hay una impronta cultural e histéri-
ca de la que no debemos olvidarnos
y debemos recordar también que si
gueremos enfrentar con éxito la tra-
ta de personas debemos priorizar un
enfoque integral, pues queda claro
gue mas alla de ser un problema le-
gal, econémico o social, se trata de
un fenédmeno humano que requiere
no sélo de acciones, sino también de
un espacio para la meditacion y la
reflexion.
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Jaris Mujica
Pontificia Universidad Catdlica del Perti - PUCP_

TRATA Y EXPLOTACION
SEXUAL DE NINAS Y
- ADOLESCENTES

en la Amazonia Peruana

inco soles (S/.5) es lo que cuesta en prome-
dio un intercambio sexual de 10 minutos con
una nifa o adolescente en uno de los bares
de la extensa hilera de establecimientos que
bordean el puerto maderero de Pucallpa, en la franja
del Rio Ucayali, en la Amazonia Peruana’. No es dificil

1 Mujica, Jaris & Cavagnoud, Robin:

encontrar estas tabernas, pues solamente en el puerto
principal y en los aserraderos hay cerca de sesenta. Al-
rededor de la ciudad, como un cinturén que bordea los
asentamientos humanos del casco periurbano hay otros
tantos bares y varias decenas de nifias y adolescentes en
condiciones de explotacién sexual. Este es un fenémeno

2012a "Prostitution adolescente et économie domestique dans le contexte portuaire de Pucallpa (Amazonie péruvienne)”. En: Cahiers des Amériques Lati-
nes, N° 68, Paris: Institute des Hautes Etudes de L”Amérique Latine, Sorbonne Nouvelle. pp- 145-161.

2012b “Désirs et représentations entre deux ailleurs nationaux: les formes de tourisme sexuel a Pucallpa (Amazonie péruvienne)”. Documento inédito.

2011 "Mecanismos de explotacion sexual de nifias y adolescentes en los alrededores del puerto fluvial de Pucallpa”. En: Anthropologica, Vol. 29, N° 29,
Lima: Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Catélica del Perd. pp. 91-110.

Mujica, Jaris, 2011, "A summary of research on trafficking in girls and adolescents for sexual exploitation in the Peruvian Amazon". En: Culture, Health &

Sexuality, Vol. 13, supplement 1, July, Brigton: Routledge.
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comun y evidente en la Amazonia peruana, sobre todo
en las zonas ligadas a la explotacion de hidrocarburos,
madera, minerales y otros recursos.

{De ddnde vienen estas nifas y adolescentes cuyas eda-
des oscilan entre los 12 y 17 anos? Tienden a ser entre-
gadas a las(os) administradoras(es) de los bares después
de una transaccion en el que se genera un pago a sus
“duefos-tutores”. Esta transaccién tiende a generarse
por los propios familiares de las victimas (al menos en
casi todos los casos que nuestro equipo registrd en el
Rio Ucayali).

{Cuél es la naturaleza de este fendmeno? Pues obedece
a dindmicas de explotacién sexual comercial asociadas
a mecanismos de “trata de

la “cesién” de las menores de edad no es una venta,
sino una transaccion por tiempo definido, que puede
implicar algunas horas a la semana o varios meses se-
guidos, siempre que haya un pago que mantenga el vin-
culo contractual entre los “poseedores” de la mercancia
y los “administradores”®. Tercero, que el administrador
del cuerpo de estas nifas y adolescentes y el explotador
final tiende a ser alguien que conoce a la familia y no
siempre se trata de explotadores profesionales dedica-
dos a tiempo completo a este negocio®.

La dindmica cotidiana de la explotacién sexual comercial
muestra también algunas particularidades que requie-
ren investigacion profunda. Cuarto, la légica comercial
no implica a un captador central profesional que pro-

vea de nifas a los duefios

personas”. Esta categoria
aparece de manera diversa
en las legislaciones de cada
pais, sin embargo, la defi-
nicion general indica que
el fenédmeno se refiere a
“la captacion, el transpor-
te, el traslado, la acogida o
la recepcion de personas,
recurriendo a la amenaza o
al uso de la fuerza u otras
formas de coaccién, al rap-

Las victimas invisibles de
aquel negocio, las que no
generan ganancias economicas
importantes, ni cruzan fronteras,
las que no aparecen en las
noticias sensacionalistas, ellas,
existen por miles en nuestro pais.

de los bares. Al mismo
tiempo, estos bares no
pertenecen a un solo due-
Ao que regula todo el co-
mercio de comida, alcohol
y prostitucién, sino a mu-
chas decenas de comer-
ciantes diferentes que es-
tdn en competencia entre
si. ¢Cuantas nifas hay en
cada uno de estos bares?
A diferencia de los clubs
nocturnos de las ciudades

to, al fraude, al engafo, al
abuso de poder o de una
situacion de vulnerabilidad o a la concesién o recepcién
de pagos o beneficios para obtener el consentimiento
de una persona que tenga autoridad sobre otra, con fi-
nes de explotacion”? que puede implicar “la explotacién
de la prostitucidon ajena u otras formas de explotacion
sexual, los trabajos o servicios forzados, la esclavitud o
las practicas andlogas a la esclavitud, la servidumbre o la
extraccion de 6rganos”s.

{Cual es la particularidad de las dinamicas de la explo-
tacion sexual y la trata de nifas y adolescentes en esta
parte del rio Ucayali? Primero, contra lo que se suele
pensar, la captacién y traslado no es efectuada por una
organizacion criminal especializada, sino por la propia
familia de estas nifas*. Sequndo, que en esta dinamica

2 UNOC, 2010, Trata de personas. Viena: Oficina de las Naciones Unidas
Contra las Drogas y el Crimen

3 Ibid.

4 Muijica, Jaris & Cavagnoud, Robin, 2012a, “Prostitution adolescente et
économie domestique dans le contexte portuaire de Pucallpa (Amazonie
péruvienne)”. En: Cahiers des Amériques Latines, N° 68, Paris: Institute des
Hautes Etudes de L"Amérique Latine, Sorbonne Nouvelle. pp- 145-161
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de otras partes del pais y
de los prostibulos especializados en los que se detectan
varias decenas de mujeres, en estos bares hay dos o tres
nifas y adolescentes. Quinto, que el intercambio sexual
regular cuesta entre S/. 3y S/. 10 por pocos minutos (S/.
5 soles en un promedio general) y cada nifia sostiene
dos o tres intercambios diarios, durante 5 o 6 dias a la
semana. Esto hace que la ganancia bruta por cada nifa
o adolescente sea de US$100 mensuales en promedio
general. {Qué implica esto? Pues que la ganancia bruta
es escasa y que genera pocos ingresos relativos a los ad-
ministradores-explotadores. {Entonces por qué persiste
este negocio? Porque la ganancia central se genera en la
venta de alcohol y comida maximizada por la presencia
de las adolescentes (que generan ingresos que superan
los US$1000 al mes). Asi, esta dindmica obedece a una
l6gica de complemento econdémico y no necesariamente
a una especializacién de la practica criminal profesional.

> |
6 Id.



{Qué muestra esta situacién? Pues, por un
lado, que estas dindmicas de la explotacion
sexual comercial de nifas y adolescentes y
las dindmicas de trata de personas en esta
parte del pais que se relacionan a esta l6-
gica, tienen que ver menos con el crimen
organizado, y mas con una dindmica cons-
tante y regular de organizaciéon de patro-
nes econémicos locales y mecanismos de
control de cuerpo de las mujeres. Por otro
lado, que al menos esta forma del negocio
tiene pocas ganancias relativas y no hay un
administrador central, sino mas bien son
economias complementarias de los nego-
cios de expendio de comida y de bebidas
alcohdlicas. Ademds, esto muestra que la
trata de nifas y adolescentes para la ex-
plotacion sexual no es siempre un negocio
rentable per se, sino un complemento eco-
némico de otras actividades. La paradoja
€s que No es necesaria una organizacion
criminal compleja ni un negocio rentable
para que estas practicas existan.

Estamos frente a un modelo que se explica
menos por una organizacién central que
se encargue de capturar, trasladar y vender
nifas y adolescentes, y mas por la dindmi-
ca microeconémica, pero constante, de
muchas transacciones, de unidades sepa-
radas en competencia econémica. Es evi-
dente que en algunas partes del mundo y
en varias partes del Per( la trata de perso-
nas resulta un lucrativo negocio, pero tam-
bién es cierto, y es lo que tiende a pasar
inadvertido, que el fenémeno ocurre tam-
bién lejos de la idea de un secuestrador,
del crimen organizado o de la logica de
los tratantes internacionales; que muchas
veces es un negocio que obedece mas a
la pobreza, a la precariedad, a las formas
de explotacion y dominacion locales, que
al crimen organizado.

Estas, las victimas invisibles de aquel nego-
cio, las que no generan ganancias econé-
micas importantes, las que no son capta-
das por traficantes internacionales, las que
no cruzan fronteras, las que no aparecen
en las noticias sensacionalistas, ellas, exis-
ten por miles en nuestro pafs. «
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Un tema sensible para el Peru:

LA TRATA DE PERSONAS

COMoO una moderna forma de

ESCLAVITUD
HUMANA

1. Sobre el Concepto de Trata de
Personas en el ordenamiento
juridico peruano

Hablar o escribir sobre la Trata de
personas es referirse a una de las
conductas que causan un alto indi-
ce de animadversién, ya que reduce
a la situacién de objeto o mercancia
al ser humano, con fines especifi-
cos de explotacion sexual, laboral, o
econdémica, a través de la captacion,
utilizando muchas veces la violencia
0 amenaza. Es preciso recordar que
esta forma de esclavitud humana, es
un fendmeno muy antiguo en el Perd
y en el mundo.

La Trata es el segundo delito de ma-
yor incidencia, sélo superado por el
Trafico llicito de Drogas y seguido
por el Trafico de Armas. En el Perd,
esta conducta se encuentra prohibi-
da en todas sus formas por nuestra
norma constitucional’ y como deli-
to se encuentra tipificado en el Art.
153 y Art. 153-A del Cédigo Penal

1 Art. 2 inciso 24 literal b) de la Constitucién Poli-
tica del Per( de 2003.

de 19917, siendo el bien juridico
protegido la dignidad humana. No
obstante ello, nuestro legislador ha
entendido que es la libertad de lo-
comocion y autodeterminacion la
directamente afectada, motivo por el
cual la considerd dentro de los delitos
contra la libertad3. Por ello, conside-
ramos pertinente que esta conducta
sea regulada como un delito contra
los derechos humanos. Los motivos
politico-criminales para ello son con-
tundentes ya que la Trata de Personas
constituye un crimen muy grave, que
ofende a la comunidad internacional
en su conjunto, al afectar normas de
ius cogens, lesionando los aspectos
mas esenciales de la individualidad
humana, cuyo respeto es la base de
toda sociedad civilizada®.

2 Con la dacién de la Ley 28950 (15-01-2007) se
dio un mejor tratamiento a esta figura juridica.

3 Esta conceptualizacién ha sido reafirmada en
el reciente Acuerdo Plenario N° 3-2011/CJ-116,
que sehala que es un delito que atenta contra
la capacidad de autodeterminacién con la que
cuenta la persona para desenvolver un proyecto
de vida bajo el amparo del Estado y en un &dm-
bito determinado.

4 PENA CABRERA FREYRE, Alonso R. “El delito de
trata de personas: exposicion dogmatica y poli-
tico-criminal con referencia al acuerdo plenario”
N°3-2011/CJ-116, pag. 15.

El tratamiento que le ha dado el le-
gislador peruano es muy complejo,
ya que engloba una serie de conduc-
tas que la hace casi una figura omni-
comprensiva, que puede llegar a ser
confusa y no ayudar mucho al ope-
rador juridico que lleva a cabo la in-
vestigacién ya que se caracteriza por
utilizar diversos medios (engafio, se-
cuestro, etc.) y diversas modalidades
(promocién, recepcién, facilitacion,
acogida, transporte, etc.). Sin em-
bargo, se rescata el hecho de haber
sancionado a todos los sujetos que
puedan participar en todas las etapas
del delito, adelantando las barreras
de punicion, ya que no se requiere
para su perfeccionamiento, el que
se llegue a concretar la finalidad del
agente (explotacién de la victima). En
sintesis, podemos aseverar que nos
encontramos frente a un delito plu-
riofensivo pues afecta diversos intere-
ses juridicos de caracter indisponible,
de ahi que resulte irrelevante el con-
sentimiento de la victima.

Las modalidades de trata méas cono-
cidas son: a) La explotacién laboral
(sector agricultura, minero, trabajo
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forzoso, servidumbre domeéstica vy
peores formas de trabajo infantil);
b) explotacion sexual (centros noc-
turnos, bares, cantinas, video pubs,
hostales, agencias de modelaje o
promesas de conformar un grupo de
cumbia, etc.); ¢) Venta de ninos; d)
Trafico de dérganos o tejidos huma-
nos; e) Mendicidad infantil.

2. Factores que influyen para la
comision de este ilicito

Entre los principales factores que in-
fluyen en la comision de este ilicito
penal se encuentra la pobreza, la ca-
rencia de oportunidades en el merca-
do laboral, el escaso o nulo acceso a
la educacion, los hogares disfuncio-
nales, la crisis de valores familiar, la
violencia familiar, el abuso sexual, el
maltrato fisico y psicolégico, la pro-
miscuidad y la escasa o a veces nula
respuesta estatal. Asimismo, las rela-
ciones sociales de poder sexual (desde
lo adulto y, habitualmente lo masculi-
no); el consumo de alcohol y drogas.
En el caso de las personas que vienen
de provincia a la capital con la idea
de que van a encontrar algo mejor,
son abordadas por personas que se
aprovechan de esta situacion de vul-
nerabilidad y con mayor razén si se
trata de menores de edad.

3. Zonas de alta incidencia de
Trata

Entre las ciudades con mayor inci-
dencia de Trata de Personas en el
Perd, se encuentran Madre de Dios,
sequido de Iquitos, que esta registra-
do como uno de los lugares de ori-
gen de victimas de trata con fines de
explotacion sexual. Entre las que se
registran como lugares de destino se
encuentran Lima, Cusco y Arequipa.
Otras rutas verificadas son Huancayo-
La Oroya-Cerro de Pasco-Huanuco;
Huancayo-Huancavelica; Huancayo-
La Oroya-Selva Central (Pichanaki-
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Satipo), La Merced-Lima. Un caso de
particular importancia se presenté
con el poblado minero de Huepetu-
he, ubicado en el corazén de la selva
de Puerto Maldonado, donde las jo-
vencitas eran obligadas a prostituirse,
siendo captadas en agencias de em-
pleos como meseras, al haber recibi-
do falsas ofertas de trabajo®.

4. Sobre la situacion de las victi-
mas de Trata

Muchas victimas no denuncian por-
que no hay informacién al respecto,
de igual manera las familias de las
victimas son coaccionadas para que
no lo hagan. De ahi que se presente
una cifra oscura de la criminalidad.
Por ello, resulta importante no tan
solo iniciar procesos judiciales, sino
una vez instaurados, se busque la
mayor proteccion a las victimas de
estos delitos.

Recientemente hemos sido testigos
del caso de una menor peruana que
fue repatriada al haberse descubier-
to que era presuntamente explotada
laboralmente por una pareja de es-
posos en Venezuela, quienes la obli-
gaban a realizar trabajos domésticos.
Se trataria del primer caso de trata de
menores en el extranjero que es abor-
dado en coordinacién con autorida-
des del Pert, Venezuela y Argentina®.

Resulta importante sefialar que un re-
ciente estudio que aborda el tema’,
refiere una cruda realidad existente
en Pucallpa en la que jovencitas in-
gresan al comercio sexual por ayudar
a sus familiares, contando para ello
con el consentimiento de sus propios
familiares con el fin de que ingresen al

5 En La Republica, Especial del 21 de Julio de
2009, pag. 16-17.

6 La Republica, 28 DE Abril de 2012, Seccién So-
ciedad, pagina 18.

7 MUIJICA, Jaris. “Microeconomias de la explota-
cion sexual y de la trata de nifas y adolescentes
en la Amazonia Peruana”.

mundo de la prostitucién y comercio
sexual; la investigaciéon fue realizada
en los puertos fluviales y aserradores
de Pucallpa, donde cada nifa gene-
raba a su familia ingresos mensuales
en dolares.

De conformidad con el Reporte Es-
tadistico de denuncias por trata de
personas, se han registrado 228 de-
nuncias por la comision de este de-
lito, con un total de 396 victimas y
356 presuntos autores®.

5. La Respuesta del Estado y de la
sociedad civil

Desde el Estado, se ha procurado
afrontar de manera integral este fe-
némeno. Asi, se ha creado el grupo
multisectorial de Trata de Personas®,
por intermedio del cual se ha con-
sequido brindar asistencia a victi-
mas a nivel procesal con defenso-
res publicos, consultorios juridicos
gratuitos o los Centros de Atencion
Integral, la prohibicion de ventas de
pasajes para menores de edad y en
el tema educativo, la inclusion de la
Trata en las Normas para el Desarro-
llo de Acciones de Tutoria y Orienta-
cién Educativa. Asimismo, mediante
D.S.007-2008-N de 30 de Noviembre
de 2008, se aprobd el Reglamento
de la Ley 28950 Ley Contra la Trata
de Personas y Trafico de Migrantes,
el mismo que precisa las medidas de
proteccién, alojamiento transitorio,
asistencia médica, psicolédgica, social

8 Reporte Estadistico del Observatorio de Crimina-
lidad del Ministerio Publico, periodo 1/12/2009-
1/12/2010.

9 Mediante Decreto Supremo N| 002-2004-IN se
crea el Grupo de Trabajo Multisectorial Perma-
nente Contra la Trata de Personas, En su Art.
1 sefala que estara conformado por un repre-
sentante del Ministerio del Interior, Ministerio
de la Mujer y Desarrollo Humano, Ministerio de
Salud, Ministerio de Justicia, Ministerio de Edu-
cacion, Ministerio de Trabajo y Promocion So-
cial, Ministerio de Relaciones Exteriores, dos re-
presentantes de las instituciones de la sociedad
civil especializados en el tema. El Poder Judicial,
el Ministerio Publico y la Defensoria del Pueblo
podrén acreditar un representante titular y un
suplente, respectivamente



y legal, entre otros. Existe también un
Plan Nacional de Lucha contra la Tra-
ta de Personas aprobado en el mes de
Octubre de 2011; sin embargo, falta
aln mas voluntad politica e inversion
econémica a fin de afrontar el pro-
blema de manera id6nea.

Por el lado del Ministerio Publico, se
ha elaborado una serie de metas y
actividades que comprometen a di-
versos actores de la institucion con
el fin de contar con informaciéon ac-
tualizada y confiable sobre este deli-
to (nimero de victimas, perfil, rutas,
modus operandi)'® asimismo se han
realizado varios talleres internos, a
fin de verificar criterios homogéneos
al abordar este tema. Se ha creado
la Unidad de Asistencia a Victimas
y Testigos —UDAVIT, que tiene como
finalidad el brindar apoyo a la labor
fiscal, adoptando medidas de asis-
tencia legal, psicolégica y social a fa-
vor de las victimas y testigos que se
encuentren en riesgo a consecuencia
de su participacion en una investiga-
cion'.

Desde la Defensoria del Pueblo se im-
pulsé el Programa Piloto de acompa-
famiento a las victimas “Corredores
peatonales de seguridad para escola-
res”, que consistia que, a la salida de
los colegios, Juntas Vecinales, de ma-
nera coordinada, brindaban protec-
ciéon escolar (Brigadas de Seguridad),
entre otros.

Por su parte, diversos actores de la
sociedad civil también han desplega-
do sus mejores esfuerzos para afron-
tar este flagelo'; resultando impor-
tante ademas rescatar experiencias

10 El Observatorio de la Criminalidad del Minis-
terio PUblico se encarga de llevar las cifras de
casos presentados

11 Si bien esta unidad no fue creada directamente
para afrontar a las victimas de trata, sus fun-
ciones inciden favorablemente a favor de las
victimas de trata.

12 El Movimiento El Pozo, por ejemplo, pone a
disposicion del publico una Linea Gratuita para
denunciar la Trata de Personas: 0-800-108-01

exitosas de instituciones tales como
Mirada Ciudadana, veeduria sobre
trata de personas que iniciaron de-
bates descentralizados e inclusive no-
minaron un mes de lucha contra la
explotacion sexual de nifios, nifas y
adolescentes. Se lanzé un Il Concur-
so Periodistico: Denuncia la Trata de
Personas en el Perll Tu voz es libertad,
dirigido a los profesionales de prensa
escrita, radio, TV, periodismo digital a
fin de generar conciencia sobre este
grave problema.

6. ;Qué nos queda por hacer?
La impunidad y el miedo son las

principales armas a favor de los tra-
tantes. Las autoridades involucradas
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en la prevencion e investigacion de
este delito, deben trabajar de mane-
ra mas coordinada. Debe haber una
clara definicion de roles de las insti-
tuciones y entidades que intervienen
en el proceso, asi como una adecua-
da capacitacién y entrenamiento de
las mismas. Es importante que haya
una adecuada sistematizacion y re-
gistro de los casos de trata, a fin de
contar con datos fiables y actualiza-
dos; mayor cantidad de albergues
para las victimas a fin de asegurar su
adecuada asistencia y proteccion; las
investigaciones tienen que ser mas
proactivas y menos reactivas, mayo-
res acciones de inteligencia a fin de
identificar a los tratantes y detectar
los focos principales. «*

La Trata es el segundo delito de mayor
incidencia, solo superado por el Trafico Ilicito
de Drogas y seguido por el Trafico de Armas
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Gabriela Renteria

Centro de Apoyo a N/nos/as y

Adolescentes Trabajadores 1‘.,tCANAT

abiola era una nifa alegre, llena de ilusion celebré
sus 15 anos, a los pocos dias un chico del barrio
al que apenas conocia la animé a huir con él, ella
después de dejar la comida al chancho se fue a
las seis de la tarde... No volvimos a saber de ella hasta
dos afios después. Llegd un domingo de Pascua, regreso,
llegd con un nifio de un afio y otro en camino. Vino muy
enferma... con 40 kilos de peso, las huellas eran imbo-
rrables, indudablemente eran imborrables. No sabemos
cémo llegod, tal vez habia logrado escapar o ya no era
atractiva... hoy intenta rehacer su vida, no quiere hablar
del pasado, sélo quiere continuar su vida sin hablar de ese
tiempo... ¢Qué pasé con ella en estos dos ahos?

Durante ese tiempo he vivido de cerca el sufrimiento de
la madre... Algunas veces pensé que la mujer moria de
dolor, que morfa de soledad; la he visto caminar por las
calles con la foto de Fabiola en las manos... decia que
en cada rostro buscaba a su hijay que la iba a encontrar.
Ella, como madre, jamas perdié las esperanzas; durante
este tiempo cruzo la frontera, fue a los periddicos, la
buscé en los bares clandestinos en donde conocié otros
casos de nifas de la sierra que las trafan a trabajar, estos
lugares estaban rodeados de pandilleros que cuidaban
los sitios. Teresa vivid esta pesadilla rodeada de indife-
rencia, de soledad, de confusién. La policia le decia que
no era un caso de secuestro sino de fuga.... esto frustré
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FABIOLA,

victima de trata

la busqueda. Qué impotencia sentia, se suponia que las
autoridades tenfan que apoyarla y no lo hacian... ella
estaba segura que su hija no se habia fugado, que la
tenian en algun lado.

Mas tarde nos enteramos que un pandillero se la llevd a
un rancho, estuvo con ella dos dias y luego la trasladé a
Sullana, de ahf no se supo mas,... ila entregd?... ¢la ven-
di6?... Unos la pensdbamos muerta, la madre no... Tere
no se cansaba de repetir: “La peor desgracia en este
pais es ser pobre y bonita, a mi hija se la llevan porque
es pobre y bonita iqué desgracia! y porque soy pobre
la policia no me hace caso y dice que se ha ido porque
la he tratado mal... y a la gente no le interesa mi sufri-
miento ni lo que pueda estar pas