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PRESENTACION

a Oficina Nacional de Procesos Electorales (ONPE), como autoridad

méxima en la organizacién y ejecucion de procesos electorales, de referén-

dum y otras consultas populares, realiza desde el afio 2002 el seguimiento

de los conflictos electorales que se registran en las Elecciones Regionales
y Municipales. Como resultado de la sistematizacién y analisis de la informacion
recogida en el afio 2018, en esta oportunidad se entrega al publico interesado el
Documento de Trabajo N. © 44, titulado «Rupturas y continuidades en la pugna
electoral. Distritos con conflictos electorales, 2002-2018>.

La presente investigacion desarrolla una caracterizacion de los distritos en los
que se identificaron conflictos electorales en el periodo 2002-2018. Este estudio
pretende ser un aporte académico a tan importante campo de estudio, ademds de
convertirse en una herramienta que permita tomar decisiones adecuadas para los
funcionarios del sistema electoral.

Los conflictos electorales son eventos que, ademds de poner en riesgo la
integridad de los electores, miembros de mesa y personal de las instituciones
clectorales, ponen en riesgo la consecucién de los resultados electorales y la elecciéon
de autoridades politicas. Se trata de un fenémeno social que se ha mantenido de
manera consistente desde el afio 2002 y que se presenta, especialmente, al elegir
autoridades locales.
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La ONPE mantiene de manera sostenida una linea de investigacién sobre con-
flictos electorales con la finalidad de aportar en la mejora de la gestién institucio-
nal y promover el trabajo coordinado de diversos organismos, los cuales tienen res-
ponsabilidad en la gestién y resolucion de dichos conflictos. Asi, busca generar una
reflexién en torno al rol del Estado en tales situaciones.

De esta forma, la ONPE aporta al debate académico en torno al seguimiento de
conflictos electorales con la finalidad de prevenir la violencia que la mayor parte de
ellos conlleva, al tiempo que continta con su compromiso institucional de contri-
buir a forjar una democracia més solida y transparente.

Manuel Francisco Cox Ganoza
Jefe (i) de la Oficina Nacional de Procesos Electorales
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INTRODUCCION

os conflictos electorales han sido tipificados como desacuerdos publicos,

expresados con violencia o no, entre actores politicos que son parte de una

competencia electoral, donde la naturaleza del conflicto es resultado de

los intereses de cada uno de ellos y puede afectar el adecuado desarrollo
del proceso. Este fendmeno suele ser de mayor recurrencia en las elecciones que se
organizan para elegir autoridades locales, asi como sus manifestaciones de violen-
cia, debido a la cercania de las autoridades a los electores y a las demandas directas
en la gestién municipal.

La ONPE desarrolla investigaciones sobre los conflictos electorales desde el afio
2002, siendo una de las lineas de investigacién mds importantes para la institucién.
En este periodo, ha estudiado los conflictos desde un aspecto descriptivo, anali-
zando sus causas y ahondando en las manifestaciones de violencia, asi como desde
un aspecto analitico que le ha permitido crear conocimiento que es discutido en
distintos 4mbitos de la academia. El presente documento se orienta al andlisis de
las circunscripciones en el que estos conflictos electorales ocurren, buscando carac-
terizar los distritos, con la finalidad de ahondar en la relacién existente entre las
caracteristicas de los mismos y la generacién de conflictos electorales.

Con este objetivo, se ha organizado el presente documento en cuatro capitulos.
El primer capitulo se refiere a las aproximaciones tedricas y conceptos relacionados
al andlisis de los conflictos electorales. Se abordan los conceptos de violencia, con-
flictos sociales, Estado, democracia y politica, todos ellos necesarios para compren-
der el fendmeno de los conflictos electorales, los cuales afectan el normal desarrollo
de los procesos de eleccién de autoridades locales, generando inestabilidad demo-
cratica en el 4mbito subnacional.
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Los dos capitulos siguientes presentan el analisis cuantitativo realizado a los dis-
tritos que han presentado conflictos electorales. En el segundo capitulo se analizan
los casos del periodo 2002 al 2014, mientras que en el tercer capitulo, se analiza lo
correspondiente al 2018. En ambos casos se utilizan los mismos temas ¢ indicadores
de andlisis. Asi, se utilizan cinco temas principales: caracteristicas socioeconémi-
cas, caracteristicas electorales (referidas al padrén y trashumancia electoral), mapa
de pobreza, intereses econdmicos asociados a los ingresos presupuestales y los inte-
reses asociados a los gastos publicos a nivel distrital.

Finalmente, se presentan las consideraciones finales a partir de la comparacién
de los casos presentados a lo largo del periodo 2002-2018. Una de las conclusio-
nes principales se refiere a los intereses econdmicos asociados a los ingresos presu-
puestales: se hace evidente la importancia de las transferencias en los ingresos (en
promedio 40% del total). Entre los distintos tipos de transferencias, las correspon-
dientes al Fondo de Compensacién Municipal (Foncomun) son las que marcan una
caracteristica principal: a pesar de que en la mayoria de distritos el monto bajo ese
rubro es menor a diez millones de soles, su proporcion con referencia al total de los
ingresos municipales es en promedio mayor al 30%, tanto en los procesos anteriores
como en las Elecciones Regionales y Municipales 2018 (ERM 2018).

Con respecto a los indicadores utilizados, son de especial interés los referidos a
los ingresos presupuestales de los distritos, porque ello parece ser la caracteristica
principal de los distritos en los cuales se han registrado conflictos electorales; es
decir, el interés desarrollado por los actores politicos durante la competencia electo-
ral se asocia a su intencién de administrar los recursos municipales extraordinarios.

En los anexos de esta investigacion, se presenta la relacién completa de los dis-
tritos que han registrado casos de violencia electoral en el periodo analizado, con
la finalidad de que dicha informacién sea de utilidad para la generacién de conoci-
miento adicional sobre el tema.

Se espera que el presente documento aporte en la mejora de la gestion de los pro-
cesos electorales, permitiendo que como institucién se contintie cumpliendo con
la misién principal: velar por la obtencién de la fiel y libre expresion de la voluntad
popular delos ciudadanos, organizaciones politicas, instituciones publicas, privadas
y de la sociedad civil, en todos los procesos electorales, de referéndum y otros tipos
de consulta popular, de manera oportuna, transparente, con un enfoque intercul-
tural e inclusivo. Asimismo, que esta investigacion sirva para tomar acciones en los
territorios donde se instalan las mesas de votacién, para prevenir y gestionar mejor
los conflictos electorales, evitando asi los dafios personales y materiales que se gene-
ran al estallar episodios violentos.
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CAPITULO I

VIOLENCIA, CONFLICTOS SOCIALES
Y CONELICTOS ELECTORALES:
APROXIMACIONES TEORICAS

| presente capitulo tiene como objetivo exponer un balance académico
sobre las investigaciones que versan sobre conflictos electorales en nues-
tro pais. La conflictividad social, en general, es un tema preocupante a
raiz del incremento de la violencia en sus manifestaciones. En el caso de
la conflictividad electoral, en particular, en nuestro pais se ha revisado una extensa
bibliografia buscando ahondar en sus causas, sus manifestaciones y los distritos
en los que se manifiesta. Se notard que las principales investigaciones sobre este
tema provienen de los organismos electorales, principalmente la ONPE y el Jurado
Nacional de Elecciones, ademds de otras instituciones publicas como la Oficina

Nacional de Dialogo y Sostenibilidad adscrita a la Presidencia del Consejo de
Ministros (ONDS-PCM), la Defensoria del Pueblo, entre otros.

Esta seccién aborda también otros conceptos importantes, relacionados con la
conflictividad electoral (violencia, democracia, politica, Estado, entre otros), los
cuales vale la pena tener claros, con la finalidad de ser precisos en el anilisis de los
casos, tarea que se realizard en los siguientes capitulos.

1.1 Los conflictos electorales en el Perdi: un estado de la cuestion

Los estudios sobre conflictividad electoral en el caso peruano han dedicado su aten-
cién a comprender las dindmicas sociales al interior de estos eventos. En esa linea
se encuentran interesantes historiografias que tienen en comtn haber identificado
que durante los procesos electorales peruanos, desde el siglo XVIII hasta ya ini-
ciado el siglo XX, el antagonismo ideoldgico entre los partidos politicos que parti-
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cipaban fue la motivacién para las situaciones que desataron la violencia (Molinari,

2012; Sobrevilla, 2011; Peralta, 2005; Aljovin & Lépez, 2005).

Sin embargo, el andlisis de la conflictividad electoral desde sus dindmicas socia-
les es de reciente data. La investigacion de Reyna (2003) es el primer trabajo que
analiza los conflictos y la violencia de naturaleza electoral. En dicha investiga-
cién, desarrolla tres estudios de caso: en la ciudad de Santa Cruz de Succhabamba,
capital de la provincia de Santa Cruz, departamento de Cajamarca; en Bafios del
Inca, provincia de Cajamarca, departamento del mismo nombre; y en el distrito
de Samanco, provincia del Santa, departamento de Ancash. Se trata de un estudio
descriptivo de enfoque cualitativo que emplea como fuente principal la informa-
cién documental de las Oficinas Descentralizadas de Procesos Electorales (ODPE),
ademds de la informacién testimonial de integrantes de la sociedad civil que fueron
testigos de los eventos ocurridos.

La investigacion realizada por Carlos Reyna concluye que “La vigilancia ciuda-
dana y una adecuada legislacién electoral serfan fuertes instrumentos para ayudar
a garantizar la limpieza y la justeza de los procesos electorales locales, tanto en lo
real como en la imagen” (Reyna, 2003: 59). La conclusién de este autor a partir de
la revisién de casos, es que el problema de vacios en la ley electoral se percibe como
la causa de los conflictos, ademds de los intereses particulares que las partes en con-
tienda perciben como afectadas.

La Oficina Nacional de Procesos Electorales ha elaborado dos investigaciones
que realizan una revisién histdrica de los procesos electorales, tanto subnaciona-
les como nacionales, desarrolladas sobre los periodos 1978-1986 (ONPE, 2005) y
1989-1995 (Reyna, Monsalve, Casalino, & Parodi, 2004). Si bien estas investiga-
ciones no se orientan a analizar la conflictividad electoral, dan cuenta de acciones
violentas ocurridas hacia organizaciones politicas en campana. Ademds, resalta la
accién de quema de dnforas por parte de la organizacion terrorista “Partido Comu-
nista del Pertt — Sendero Luminoso” en la localidad de Chuschi, provincia de Can-
gallo, departamento de Ayacucho. Otro aporte interesante de estas investigaciones
es el tratamiento que se le da ala relacion entre violencia terrorista y el desarrollo de
los procesos electorales, pues en este periodo los principales blancos de los alzados
en armas fueron autoridades politicas, candidatos y funcionarios electorales.

Ellibro Sistema electoral local en escenarios de conflicto. El caso de Tilali en Puno
(Balbuena, 2006) desarrolla un estudio de caso descriptivo, de enfoque cualita-
tivo. Esta investigacion analiza el conflicto ocurrido en Tilali, provincia de Moho,
departamento de Puno, a razén del incumplimiento de promesas electorales por
parte del alcalde elegido en el afio 2002. La investigacion presenta las causas del



19

conflicto y su posterior resolucién mediante el desarrollo de una consulta popular
de revocatoria. Ellibro Conflictos electorales en el dmbito local: estudio de las acciones
violentas y elaboracién de un mapa nacional (ONPE, 2010) desarrolla una investi-
gacién de enfoque mixto que incluye un andlisis que presenta tres tipos de factores
como causa de los conflictos: supuesta presencia de votos golondrinos, oposicién a
la reeleccion del alcalde y disconformidad con los resultados electorales.

En el caso particular de Ancash, Lévano (2012) desarrolla una breve investiga-
cién en la que presenta casos de tres distritos de la regién donde la conflictividad
surgié como resultado de la contraposicién entre el interés de una autoridad por
permanecer en el poder para continuar administrando los recursos municipales y
la oposicién de la poblacién a que ello ocurra. El texto de Lévano (2012) analiza
la campana de un alcalde que se postulaba a la reeleccién y desarrollaba actividad
proselitista en los caserios y anexos donde encontraba mayor cantidad de poblacién
electoral. En respuesta a ello, uno de los candidatos que se oponia al alcalde decidi6
emplear como estrategia los llamados votos golondrinos.!

El trabajo de Sinchez y Valenzuela (2014), titulado Entre deseos y realidades: par-
ticipacion electoral indigena en Amazonas, da cuenta de conflictividad electoral en
la provincia de Condorcanqui, Amazonas, desde su creacién en 1984 hasta el 2010.
En ese caso se observa que hay factores interculturales que no se estdn tomando en
cuenta en el andlisis de los conflictos electorales. Con la investigacién se comprende
que el importante rol de la tradicién oral (mitos y estructura narrativa awajtin) y la
organizacién comunal son decisivos en el manejo de los conflictos en estas zonas.

Los estudios de diversos autores (ONPE, 2010; Peralta, 2005; Reyna, 2003;
Lévano, 2012) logran identificar a los principales actores del conflicto electoral,
sefialando que las organizaciones politicas y los organismos electorales son los pro-
tagonistas de este hecho. Sin embargo, en ninguno de los casos se describe las for-
mas de correlacién entre estos actores.

En la revision bibliografica realizada no se han encontrado textos que detallen
sobre el particular. Sin embargo Reyna (2003) presenta ctapas en los conflictos
sociales de naturaleza electoral, donde identifica la manifestacion publica de opo-
sicidn a los resultados, la escalada de violencia y la etapa de didlogo. El enfoque
cualitativo que este autor presenta permite analizar la sucesién de hechos durante
situaciones de conflicto electoral.

1 Hace referencia a electores que modifican el lugar de residencia con la finalidad de favorecer a un candidato en
particular cuando se desarrollan los procesos electorales. La referencia técnica adecuada es trashumancia electo-
ral.
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El Jurado Nacional de Elecciones (JNE) ha publicado en el ano 2017 un docu-
mento que aborda la relacién entre los conflictos electorales y las nulidades de pro-
cesos. Como es de conocimiento, la Ley de Elecciones Municipales, Ley N.° 26864,
establece como causales de nulidad las siguientes:

e Graves irregularidades por infraccién a la ley que hubiesen modificado los
resultados de la votacién.

¢ Inasistencia mayor al 50% de votantes al acto electoral.

* Los votos nulos o en blanco, sumados o separadamente, superan los dos tercios
de los votos emitidos.

De acuerdo con la informacién que ofrece el JNE, “del total de circunscripcio-
nes electorales en las que se declard la nulidad del proceso electoral (100) durante
las elecciones analizadas, en 95 se registraron conflictos electorales violentos” (2017
96). Ello lleva a la necesidad de generar planes conjuntos entre los organismos elec-
torales, con la finalidad de implementar acciones preventivas para la correcta ges-
tién de los conflictos electorales y su resolucién sin violencia.

1.1.1  Estado y violencia

Acercarse a la definicién de Estado es una labor compleja, pues existen diversas pos-
turas académicas sobre este concepto. No obstante, todas las concepciones teéricas
aluden a la formulacién desarrollada por Max Weber en la que afirma que:

Estado es aquella comunidad humana que, dentro de un determinado territorio
(el “territorio” es elemento distintivo), reclama (con éxito) para si el monopolio de
la violencia fisica legitima. Lo especifico de nuestro tiempo es que a todas las de-
mads asociaciones e individuos sélo se les concede el derecho a la violencia fisica en
la medida en que el Estado lo permite. El Estado es la tinica fuente del “derecho”
a la violencia (Weber, 2009: 83-84).

Esta ldgica se encuentra asociada al modelo de Estado-nacién en el que la violen-
cia es necesaria para la conservacion de las estructuras sociales. Este modelo, pese a
su concepcién homogeneizante, es el que mayor asidero ha tenido en el siglo XX. La
violencia y su uso arbitrario solo gozan de legitimidad cuando son empleadas por el
Estado. Si un ciudadano realiza actos violentos a nombre propio cae en la ilegalidad,
pues su ejercicio no es propio de las acciones del Estado.

Si bien la teorizacién de Weber pareciera alejarse del ideal democritico de
libertad y participaciéon ciudadana con modelos de gobierno que permitan al
ciudadano ejercer mecanismos de control y fortalecer su agencia en la comuni-
dad politica, lo cierto es que su propuesta presenta el funcionamiento del Estado
desde una perspectiva objetiva.
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En muchos casos, el Estado necesita aplicar formas de coercién cuando pierde el
monopolio de la violencia, tal como ocurre en las denominadas zonas de emergencia
o estados de excepcién. Sin embargo, la implementacién del estado de excepcién
suspende la condicidn de libertad y la estructura social sobre la que reposa el sis-
tema democrético. La paradoja de esta contradiccién radica en el procedimiento
institucional que se realiza desde el Estado y que legitima los estados de excepcién
en virtud del orden y no necesariamente de la democracia. Carl Schmitt ya habia
sostenido su admiracién por modelos arbitrarios como forma de ejercer autoridad:

La dictadura es una sabia invencién de la Republica Romana, el dictador un ma-
gistrado romano extraordinario, que fue introducido después de la expulsion de
los reyes, para que en tiempos de peligro hubiera un imperium fuerte, que no estu-
viera obstaculizado, como el poder de los cénsules, por la colegialidad, por el de-
recho de veto de los tribunos de la plebe y la apelacién al pueblo. El dictador, que
era nombrado por el cénsul a solicitud del Senado, tiene el cometido de eliminar
la situacién peligrosa que ha motivado su nombramiento, o sea, hacer la guerra o

reprimir una rebelién interna. (Schmitt, 1968: 33-34).

Carl Schmitt deja en claro que lo que importa es el control y el ejercicio de la
autoridad. En esa linea, sostiene la necesidad de mantener un orden establecido que
no se altere, pues no se puede gobernar en situaciones de caos:

[...] toda norma general requiere una organizacién normal de las condiciones de
vida a las que debe aplicarse de forma concreta y a las que somete a su reglamen-
tacién normativa. La norma necesita un medio homogéneo. Esta normalidad
fictica no es una simple “condicién externa” que el jurista pueda pasar por alto;
antes bien, forma parte de su validez inmanente. No existe una norma que pueda
aplicarse al caos. (Schmitt, 2005: 268).

Es asi que considera que solo cuando el orden establecido se ve alterado 0 amena-
zado es necesaria la excepcionalidad: “El caso excepcional, no descrito en el orden
juridico vigente, puede a lo sumo definirse como un caso de necesidad extrema, de
peligro para la existencia del Estado o algo semejante, pero no describirse de forma
concreta” (Schmitt, 2005: 268).

En contraparte, ¢l fildsofo italiano Giorgio Agamben (2005) considera que ¢l
postulado de Schmitt es incorrecto, pues los estados de excepcién son condiciones
permanentes que se encuentran en situacion de latencia, ya que si la norma existe
solo espera su accionar regulatorio. Es decir, sugiere que el estado de excepcion
puede tener compatibilidad con un adecuado sistema de gobierno. Agamben con-
sidera que “el estado de excepcidn es el espacio en el que se busca capturar la idea
benjaminiana de una violencia pura y de inscribir la anomia en el cuerpo mismo del
nomos” (2005:106), es decir, emplear la violencia por la violencia. En estos casos el
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autor destaca que no se defiende el estado de derecho sino que se defiende la perma-
nencia del gobernante como soberano:

[...] de aqui un doble paradigma, que marca el campo del derecho con una esen-
cial ambigiiedad: por una parte, una tendencia normativa en sentido estricto, que
trata de cristalizarse en un sistema rigido de normas, cuya conexién con la vida
es, empero, problemdtica, si no imposible (el estado de derecho perfecto, en el
que todo se regula por norma); por otra, una tendencia anémica que desemboca
en el estado de excepcidn o en la idea del soberano como ley viviente (Agamben,

2004: 98).

Los antagonismos presentados entre el pensamiento de Schmitt y el de Agam-
ben generan interrogantes sobre los limites de la democracia en funcién de su
autodefensa y sobre los limites de los estados de excepcién como herramientas de
defensa democrética.

En América Latina durante las décadas de 1970 y 1980 los estados de excepcién
fueron mecanismos coercitivos empleados por los dictadores para asegurar su per-
manencia en el poder, lo que nuevamente nos lleva a pensar en una incompatibili-
dad entre la excepcionalidad y la democracia. Sin embargo, en casos como Colom-
bia y Pert, la excepcionalidad fue empleada como instrumento de la democracia,
suprimiéndola parcialmente. El conflicto armado que estos paises afrontaron llevé
a sus gobiernos a implementar el estado de excepcidn en distintas jurisdicciones con
el objetivo de controlar la violencia que no era parte de la administracién estatal.?

Sobre este argumento de enfoque weberiano, Guillermo O’Donnell desarrolla
una definicién sobre la que caracteriza América Latina; asi, comprende por Estado:

Un conjunto de instituciones y de relaciones sociales (la mayor parte de estas
sancionadas por el sistema legal de ese Estado) que normalmente penetran y
controlan el territorio y los habitantes que ese conjunto pretende delimitar geo-
gréficamente. Esas instituciones tienen como tltimo recurso, para efectivizar las
decisiones que toman, a la supremacia en el control de medios de coercién fisica
que algunas agencias especializadas del mismo Estado normalmente ejercen sobre
aquel territorio. (O'Donnel, 2002: 3)

La coercién a la que refiere O’Donnel estd en funcién de la capacidad que tienen
los estados de administrar la violencia de forma imperativa mediante lo que Louis
Althusser llamé “aparato represor del Estado”, en clara referencia a la policia o las
fuerzas armadas.

2 Sobreel conflicto armado en Perti puede verse el informe final de la Comisién de la verdad y reconciliacién. En el
caso del caso del conflicto armado en Colombia puede revisarse el libro “Breve historia del conflicto armado en
Colombia”, de Jerénimo Rios Sierra (2015).
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La administracién de la violencia como parte regular de los sistemas democra-
ticos pareciese ser una formulacién contradictoria, pues la convivencia pacifica es
parte de los ideales democréticos de tolerancia y reafirma la idea de civilidad. Sin
embargo, esta aparente paz continua es concebida por Foucault (1989) como una
forma de economia de la violencia, por la cual el uso de esta ya no es desmesurado
sino que es administrado por el Estado de acuerdo a sus necesidades de mantener
el control. Asi, las carceles ya no son un castigo sino un espacio de rehabilitacién
social donde el Estado busca corregir. Pues, bajo esta légica, mientras un Estado es
mids civilizado la violencia que administra estd mejor controlada.

Estas formas de ejercer violencia para el control del modelo Estado-nacién es
duramente criticado por Zizek (1998), quien asevera que durante la expansién de
la globalizacién se reproducen formas discriminadoras de violencia provenientes de
los estados:

[..] la forma ideal de la ideologfa de este capitalismo global es la del multicul-
turalismo, esa actitud que —desde una suerte de posicién global vacfa— trata
a cada cultura local como el colonizador trata al pueblo colonizado: como “na-
tivos”, cuya mayoria debe ser estudiada y “respetada” cuidadosamente. Es decir,
la relacién entre el colonialismo imperialista tradicional y la autocolonizacién
capitalista global es exactamente la misma que la relacién entre el imperialismo
cultural occidental y el multiculturalismo: de la misma forma que en el capitalis-
mo global existe la paradoja de la colonizacién sin la metrépolis colonizante de
tipo Estado-Nacién, en el multiculturalismo existe una distancia eurocentrista
condescendiente y/o respetuosa para con las culturas locales, sin echar raices en
ninguna cultura en particular.(Zizek, 1998: 172)

Los autores abordados hasta el momento reafirman la idea de una relacién entre
violencia y Estado, la cual es ¢jercida por el poder politico. La violencia, entonces,
es parte de las relaciones sociales en las que, implicitamente, ¢l Estado administra
y regula su uso.

El estudio de la violencia y sus diversas formas ha sido de gran interés para las
ciencias sociales. Un interesante balance realizado por Ferrandiz y Feixa (2004)
nos permite conocer la diversidad de investigaciones que desde la antropologia se
han realizado para comprender la violencia como fendmeno de intervencion social
que modifica pricticas de organizacién en distintas formas en los paises donde ha
ocurrido. En su balance afirman que la violencia es parte de las relaciones de poder
y ello implica contenido politico:

En cualquier caso, usemos las categorias que usemos, al hablar de violencia nos re-
ferimos a relaciones de poder y relaciones politicas (necesariamente asimétricas),

asi como a la cultura y las diversas formas en las que esta se vincula con diferen-
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tes estructuras de dominacién en los 4mbitos micro y macrosocial (en términos
de Gramsci, es hablar de relaciones de hegemonfa y subalternidad). (Ferrandiz y
Feixa 2004: 159).

El enfoque marxista concibe la violencia como un elemento propio de los anta-
gonismos sociales en los que el Estado aparece como un objetivo de las clases socia-
les para administrar el aparato estatal. Bajo esa concepcién la violencia es instru-
mento para conseguir el poder politico.

En el caso latinoamericano, ¢l Estado presenta ciertas diferencias en relacién
a los modelos europeos. Segun la propuesta de O’Donnell, al interior del Estado
aparecen un conjunto de burocracias, un sistema legal, un foco de identidad y por
tltimo la idea de que el Estado administra todo.

Una dimensi6n particular se encuentra relacionada a la dimensién ideoldgica
del Estado, la idea de correspondencia de un Estado hacia la nacién. Esta dimen-
sién ideoldgica no solo se limita a la expresion simbdlica sino que se evidencia en las
demandas de las necesidades de la poblacién que asume al Estado como dirigente
de la tutela de quienes lo integran.

1.1.2 Democracia y violencia

Definir el concepto de democracia implica desarrollar un balance de distintas
propuestas tedricas. No obstante, la mayoria de ellas pueden ser clasificadas como
minimas o maximalistas. Asi, la primera de ellas circunscribiria la definicién al
conjunto de procedimientos utilizados, especificamente al mecanismo de eleccién
de representantes. Este enfoque continta la perspectiva cldsica inaugurada por
Schumpeter, para quien: “[...] el método democritico es el instrumento institu-
cional para llegar a decisiones politicas, en virtud del cual cada individuo logra el
poder de decidir mediante una competicion que tiene por objeto el voto popular

[.]” (1983 [1942]: 257).

La expresion contempordnea ¢ integral de este enfoque tedrico sobre la demo-
cracia ha sido elaborada por Robert Dahl. Este autor establecié un conjunto de
criterios o requisitos indispensables para la existencia de una democracia minima,
ala cual denomind poliarguia. Todos ellos suponen implicitamente el desarrollo de
un proceso clectoral que cumple ciertos estaindares minimos. Estos serfan: el dere-
cho al voto, el derecho a ser elegido, el derecho de los lideres politicos a competir
por el apoyo y los votos, elecciones libres y justas, libertad de asociacion, libertad
de expresion, pluralidad de fuentes de informacién y, finalmente, instituciones que

dependan de votos y de otras expresiones de preferencia (Dahl, 1971: 3).
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Por otro lado, la perspectiva maximalista de la democracia prioriza las politicas
substantivas o los resultados del sistema, y no solo los procedimientos formales, para
considerar un sistema como democritico. Asi, importa tanto el mecanismo de elec-
ci6n utilizado como los resultados sociales o econdmicos del sistema politico. En
esta perspectiva, se incluyen los desarrollos tedricos contempordneos que asumen la
existencia de una democracia cuando el sistema es efectivo en garantizar o proteger
las libertades civiles o cuando posee una sociedad civil que influye en las decisiones
politicas no solo a través del proceso electoral (Levine y Molina, 2007: 19-20).

Sin embargo, a pesar de la diferencia que esgrimen estos enfoques —minimo
y maximalista—, ambos asumen que los procesos electorales son un componente
bésico de todo sistema democrético. En efecto, los dos suponen que el grado de cali-
dad de los procesos electorales —esto es, que cumpla unos requisitos minimos—
est4 directamente relacionado con el nivel de afianzamiento de los principios demo-
craticos en una sociedad.

Por esto ultimo, recientes estudios que analizan las democracias realmente
existentes consideran que un proceso electoral desarrollado de acuerdo a ciertos
estandares que garantizan su transparencia y confieren legitimidad a los resultados
define —en tltima instancia— “[...] la linea divisoria entre una democracia electo-
ral minimay [una)] autocracia electoral” (Hartlyn, McCoy & Bustillos, 2009: 16).

En suma, podemos afirmar que los procesos electorales son la realizacién o con-
crecidn de los principios o ideales esenciales del sistema democratico; en otros tér-
minos, las elecciones pueden ser interpretadas como el reflejo o expresion del grado
de arraigo de los ideales democraticos en una determinada sociedad.

El primero de ellos se concretiza a través del requisito que se le exige a todo sis-
tema democrético: la universalidad del sufragio. Este principio supone que todos
los miembros de una comunidad politica deberfan poder expresar libremente, y
sin ningtn tipo de impedimento, sus preferencias politicas. El segundo principio
supone que los ciudadanos son los titulares del poder politico, el cual es conferido
temporalmente a sus representantes a través del voto. Por tltimo, el tercer principio
—el cual supone el ¢jercicio de las libertades civiles basicas: pensamiento, concien-
ciay religién— se concretiza en la diversidad de proyectos politicos (oferta politica)
que en igualdad de condiciones se expresan efectivamente en el sistema politico.

1.1.3  Politica y violencia

La violencia es un fendmeno que aparece en todas las relaciones sociales. Este fené-
meno es definido por diversos autores (Skolnick, 1975; Michaud, 1989; Sodr¢,
2001; Arendt, 2006; entre otros). En todas las construcciones tedricas, se hace refe-
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rencia a las relaciones de poder y relaciones politicas (necesariamente asimétricas),
asi como la culturay las diversas formas en las que esta se vincula con las estructuras
de dominacién en los 4mbitos micro y macro social; en términos de Gramsci, es
hablar de relaciones de hegemonia y subalternidad.

Muiiz Sodré indica que violencia es “todo tipo de accién que resulte en dafo
serio para la vida o las condiciones materiales, incluso tomando en consideracién
el aspecto indirecto del individuo” (Sodré, 2001: 22), por lo cual violencia no solo
se reflere a una agresion fisica en perjuicio de un individuo o la propiedad sino que
también puede ser psicoldgica.

Por su parte, Arendt (2006) se preocupé por darle un sentido més politico al
fenémeno de la violencia y se dedicé a reflexionar sobre la forma en que fue justi-
ficada por diversos regimenes politicos. Es a partir de trabajos como el de Arendt
que comienza a consolidarse o configurarse el concepto de violencia politica como
una justificacién de grupos alzados para emplear la violencia como una via hacia
la revolucién, segin la mirada critica de esta autora: “La fuerte retérica marxista
de la Nueva Izquierda coincide con el fuerte crecimiento de la conviccién entera-
mente no marxista, proclamada por Mao Tse Tung, segtn la cual «el poder parte

del cafién de un arma»...” (Arendt, 2006: 20).

Para el caso peruano, la comisién especial del Senado sobre las causas, la violen-
ciay alternativas de pacificacién en el Pert, la definié como: “la practica que recurre
sistemdticamente y dentro de una estrategia determinada, a la violencia contra las
personas o las cosas, provocando asi temor 1til a los objetivos politicos del grupo

[...] ” (Descoy CAJ 1989: 54)

Se debe precisar que, en este caso, la violencia politica no solo implica manifes-
taciones por parte de los alzados en armas sino que existe una evidente respuesta
estatal, pero que se reconoce como una violencia legitima “/.../ en nombre del bien
comiin, el orden, la seguridad y los bienes juridicamente protegidos, el Estado obliga,
reprime, castiga, administra justicia y tiene el monopolio de la coercién” (Desco y
CAJ 1989: 38). Visto de esta manera hay que entender que la violencia que surge
desde el Estado peruano aparece “como el tiltimo recurso para mantener intacta la
estructura de poder frente a sus retadores individuales” (Arendt citada en Sdnchez
2007). La violencia del Estado no solo es una violencia legitimada sino que aparece
como la tltima opcién para no perder el control; o dicho en otras palabras, una
violencia que surge de la desesperacion del Estado al verse en el riesgo de perder el
poder que ejerce a través de sus instituciones.

Pasados los episodios de levantamientos armados en el Perti y su falta de asi-
dero discursivo y politico en el mundo, el concepto de violencia politica se ha ido
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transformando hasta quedar deslegitimado. Carl Schmitt comprendia la politica
como una relacién amigo-enemigo en la que los consensos son los que generan la
dindmica en un proceso de polarizacion. Por ello descalificaba a los que asumian a
la guerra como una extension de la politica, tal como pensaba Clausewitz.

En el siglo XXI la violencia politica adopta nuevas formas, ya no se emplea para
destruir un modelo y crear otro sino como instrumento que juega dentro del sistema
sin destruirlo. Es asi que surge la violencia en las elecciones. Si observamos con aten-
ci6n los casos de violencia electoral, vemos que los violentistas no buscan terminar
con las elecciones como institucion sino que buscan ganarlas empleando métodos
ilegales, pero siempre dentro del sistema, es decir, funciona bajo la légica de un ins-
trumento que es empleado cuando los intereses de estos grupos no son cubiertos.

Se debe precisar que las diversas investigaciones que abordan el tema de la con-
flictividad presentan conceptos que describen el conflicto y sus partes desde diver-
sas perspectivas. En esa linea, la propuesta de Luis Mujica es muy ilustrativa:

“Entendemos por conflicto toda interaccién social en la que —por contraposi-
cién o distensién de sensaciones y percepciones, fines o valores, estructura o pro-
yectos— los actores (individuos, grupos o sociedades) fungen como antagonis-
tas, tratando de imponer o de concertar voluntades, dentro de una situacién de
divergencias y convergencias que permite definir o redefinir la identidad de los

oponentes.” (Mujica, 1997: 15)

Se debe precisar que la existencia de actos violentos no sugiere necesariamente la
existencia de un conflicto; asi, la ONPE senala:

“[...] no todo acto de violencia registrado dentro de un escenario electoral puede
ser catalogado como sintoma de un conflicto electoral, pues este podria tener un
origen o causa diferente. En consecuencia, los actos de violencia como manifes-
tacion de un conflicto electoral no estén definidos por su aparicién en un deter-
minado contexto temporal, sino que reflejan un grado extremo de rechazo por
el presunto incumplimiento de alguna regla o procedimiento electoral. De esta
manera, todos los actos de irrupcion violenta en contra de locales de votacidn,
dnforas, actas de sufragio, ataques a personal de organismos electorales o locales
institucionales son considerados expresiones de un conflicto electoral en la medi-
da que guardan una relacién directa con los actores o los materiales electorales.”

(ONPE, 2010: 28)

Desarrollando este balance encontramos que el filésofo esloveno Slavoj Zizek
sostiene que el conflicto en la politica se encuentra ensimismado en procesos de
tensiones que se encuentran dentro de un sistema, es decir, dentro de un enfoque
sistémico estructural:
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“El conflicto politico, en suma, designa la tensién entre el cuerpo social estructura-
do, en el que cada parte tiene su sitio, y la “parte sin parte”, que desajusta ese orden
en nombre de un vacio principio de universalidad, de aquello que Balibar llama la
galibert, el principio de que todos los hombres son iguales en cuanto seres dotados
de palabra. La verdadera politica, por tanto, trae siempre consigo una suerte de
cortocircuito entre el Universal y el Particular: la paradoja de un singulier univer-
sel, de un singular que aparece ocupando el Universal y desestabilizando el orden

operativo “natural” de las relaciones en el cuerpo social”. (Zizek, 2008: 26)

1.1.4  Conflictos sociales y conflictos electorales

Los diversos enfoques sobre conflictos dentro de las ciencias sociales abordan una
visién de rechazo, ya que se da la idea de comprender el conflicto como la altera-
cién del orden natural de un sistema estructurado. Sin embargo, estudios como
los de Simmel (2000) y Coser (1961) recaen en la funcionalidad ¢ importancia de
los conflictos, sin dejar de lado la complejidad y las dimensiones de lo que conlleva
la existencia de un conflicto social. De tal manera que Simmel menciona sobre la
dindmica del conflicto:

[...] aun cuando el futuro no reemplace los conflictos por sus soluciones, sino so-
lamente sus formas y contenidos por otros. Pues, realmente todos aquellos fené-
menos problemdticos, ya discutidos, nos hacen conscientes cudn contradictorio
es el presente para que nos detengamos en ¢l, en qué medida apunta, sin duda, a
una transformacién més fundamental que la que solo se refiriese al cambio de una

forma existente por una nueva que aspira a surgir (2000: 329).

Es asi como sostienen la idea de que el conflicto es un estimulante directo en
diferentes gjes sociales, se convierte en un mecanismo que permite recrear alternati-
vas de mejora para algunas situaciones de cambio, establecidas en un presente pun-
tual de la sociedad, ya que la sociedad, por su misma naturaleza dindmica, tiende
a modificar sus relaciones de acuerdo a sus necesidades. Ademas de ello, Simmel
reflexiona sobre el conflicto como un medio de conexién social cuando se tiene un
objetivo en comun.

De manera similar, Coser (1961) propone que los conflictos expresan una inte-
raccion social, estableciéndose una identidad grupal que fortalece la conciencia de
la realidad en la que permanece un grupo humano. Es por ello que los conflictos,
como menciona, “propenden a posibilitar el reajuste de las normas y de las relacio-
nes de poder dentro de los grupos, de acuerdo con las necesidades de sus miembros

individuales” (1961: 173).

Para que germine un conflicto social, se tiene que dar un campo de accién en
donde se muestre la disconformidad de las partes involucradas. “El Estado es un
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actor central en los juegos de poder y de conflicto, pero tiene limitada capacidad de
gestionarlos y resolverlos con un sentido de cohesién social y expansién democra-

tica” (Calderén, 2012: 15).

El empleo de la violencia con fines politicos parece adecuarse al enunciado:
“[...] la guerra no constituye simplemente un acto politico, sino un verdadero ins-
trumento politico, una continuacién de la actividad politica, una realizacién de
esta por otros medios” (Clausewitz, 2006: 19). Sin embargo, la violacién a las nor-
mas electorales implicitas en el modelo democritico no contempla ni justifica el
uso de la violencia, por lo que el enunciado de este autor se mantiene ajeno a la
realidad actual.

El uso de la violencia en la actividad politica ha sido ampliamente estudiado por
las ciencias sociales, pero en relacién al accionar sedicioso. Es asi como surge la cate-
goria violencia politica, que hace alusién a su empleo con la finalidad de conseguir
el poder. Es en ese contexto que aparecen los estudios de los grupos armados. Pero
este tipo de préctica se aleja del adecuado comportamiento de los actores politicos
en sociedades democriticas en las que el poder o la administracién del Estado se
consiguen mediante las elecciones.

El conflicto electoral es un subtipo de los denominados conflictos sociales
(ONPE, 2012). Por ello es necesario contar con herramientas que permitan identifi-
car una situacion conflictiva. Estos conflictos se desarrollan en el émbito de la deno-
minada competencia politica, es decir, procesos mediante los cuales se intenta alcan-
zar cargos de representacion en los diversos niveles de gobierno. Todo tipo de falta a
las normas implicaria que el proceso se vea afectado, vulnerando la institucionalidad
y legitimidad del mismo. Este enfoque corresponde a los tedricos que consideran que
la correcta competencia politica es la que se desarrolla en el marco de lo institucional,
donde todos los actores juegan un rol determinado. Por lo tanto, luego de la obten-
ci6n del poder por parte de uno de los actores politicos, las fuerzas contendientes

asumen ¢l rol de oposicién (Schmitt, 1985; Lipset, 1963 y Huntington, 1972).

Esta orientacién tedrica enfatiza el rol de las instituciones para el adecuado desa-
rrollo social, es decir, a mayor eficacia y presencia de las instituciones, la estabilidad
social logra mayor asidero. Bajo esta premisa, la diversidad de partidos y las con-
frontaciones entre los mismos no afectarfan el adecuado desarrollo de la vida social.

Desde hace muchos anos, los estudios académicos han dedicado su interés al
andlisis del conflicto en la sociedad. Por ejemplo, Karl Marx y Friedrich Engels
consideraron que el conflicto era parte de un proceso propio de la sociedad
capitalista y solo mediante la polarizacién social y la agudizacién del conflicto el
proletariado lograria asirse del poder. Sin embargo, concepciones mas liberales no
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reducen la existencia de conflicto a intereses econdmicos, sino que consideran que
la variable econémica es una parte del conflicto en la que también participan la
cultura, los factores sociales y otros.

Por otro lado, Burke (2003) planteaba la importancia de un proceso social con-
sensuado dentro del marco de la ley. Ambas propuestas se encuentran en extremos
distintos y es en medio de esta radical postura de comprender la realidad que surgen
propuestas como la de Huntington (1972) y Lipset (1963), quienes consideran que
las relaciones de violencia y de consenso son normales en el devenir social.

Las relaciones conflictivas suclen estar presentes en todos los momentos del
devenir social. Tanto en el 4mbito de lo individual como de lo colectivo, los seres
humanos frecuentemente suelen relacionarse en medio de incompatibilidades bus-
cando soluciones o alternativas ante las adversidades. Sin embargo, en el 4mbito de
lo colectivo suelen existir condiciones que ponen en riesgo el adecuado desenvolvi-
miento progresivo de una sociedad, es decir, una situacién de conflicto. La Presi-
dencia del Consejo de Ministros desarroll6 una definiciéon de conflicto social sobre
la base de una amplia revisién académica, sefialando que se trata de un:

Proceso en el que dos o mds partes interdependientes perciben que sus intereses
se contraponen (mctas 0 cosmovisiones incompatiblcs, escasez de recursos, nece-
sidades basicas insatisfechas, e interferencia de la otra parte para la consecucién
de sus metas u objetivos), adoptando acciones que pueden constituir una amenaza

para la gobernabilidad y el orden publico (R.M. N’ 161-2011-PCM).

El proceso al que se refiere es de confrontacion y responde a las demandas insa-
tisfechas por parte de los actores implicados en el conflicto. Durante un proceso
electoral tenemos a un conjunto de actores que buscan obtener poder para el desa-
rrollo de un periodo de mandato como autoridad, es decir, los actores involucrados
ingresan a un periodo de competencia politica.

Las clecciones son, en esencia, mecanismos para regular democréticamente la
competencia por el poder bajo el principio o regla de la mayorfa. Los comicios cons-
tituyen, entonces, el “método democrético para designar a los representantes del
pueblo” (Nohlen y Ferndndez, 2012: 26). Asi, podemos partir de la idea de que las
elecciones son al mismo tiempo un instrumento técnico que hace posible el acto
de elegir, y la expresion del principio democrético de libertad y legalidad que debe
regir dicho acto.

La competencia politica es propia de la democracia representativay, por lo tanto,
los procesos electorales deberian desarrollarse con el adecuado cumplimiento de
las normas electorales, sin afectar el proceso ni alterar las condiciones regulares.
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Sin embargo, en algunas ocasiones se han producido episodios de confrontacién
donde los actores politicos involucrados hacen uso de la violencia como parte de
la competencia.

Existen algunos aportes que colaboran con definir el conflicto electoral. Bola-
fios sostiene que son: “[...] los desacuerdos que surgen en relacién con la materia
clectoral entre ciudadanos con los organismos electorales, entre partidos politicos o
entre partidos politicos y los organismos electorales” (Bolafios, 2000: 150).

La definicién formal para el caso peruano es la que presenta la ONPE, sefa-
lando que se trata de:

[..] el desacuerdo de cardcter publico, que puede expresarse de forma violenta o
no, entre grupos organizados de actores que compiten por el poder o entre estos
y los organismos electorales, donde el factor de conflicto esta dado por el rechazo
o el presunto incumplimiento de algin procedimiento o regla electoral (ONPE
2012:28).

Los conflictos electorales se definen como la confrontacién explicitamente vio-
lenta entre dos o mas actores politicos que buscan obtener un cargo de autoridad o
mantenerse en ¢l, y cuyas acciones incumplen o atentan contra las normas electora-
les, afectan las garantias, el proceso electoral y por consiguiente la gobernabilidad.

Durante los procesos electorales, las relaciones que se ¢jecutan entre ciudadania
y actores politicos suelen ser mds cercanas, pues la ciudadania emplea su derecho
al sufragio como instrumento de reconocimiento o sancién ante los contendores
politicos. Sobre lo senalado, Enzo Faletto opina:

[...] muchas personas se marginan de la politica y si en algunos momentos de am-
plias convocatorias electorales deciden expresarse, tienden a actuar en términos
de “premios y castigos”, tanto al gobierno como a la oposicidn, y por encima de
lealtades partidarias. (Faletto, 2003: 27)

Estas situaciones, resultado de las contiendas electorales, pueden generar rela-
ciones politicas 4dlgidas que sean causa de conflictos entre actores politicos por la
busqueda del poder. Para Carl Schmitt (1982), las relaciones politicas se enmarca-
ban en la légica de la polarizacion, pues concebia a la politica como una relacién
amigo-enemigo, sin puntos medios, por lo cual sostenia que para poder analizar
la politica tenia que ser vista desde una 6ptica de guerra. El criterio expuesto por
Schmitt no buscaba fomentar la guerra sino el establecimiento de la autoridad del
Estado ala cual se vinculaba lo politico, es decir, lo politico entendido como la capa-
cidad del Estado de tomar decisiones que buscaran justamente la paz.
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En el caso de las relaciones politicas producto de los procesos electorales pode-
mos observar aspectos bésicos de la relacién amigo-enemigo como la competencia
entre los actores que buscan alcanzar el poder. Bajo esta ldgica, la desaparicién del
enemigo marcaria el fin de las relaciones politicas pues no existiria contraparte para
sostener la relacién. Segiin Derrida, la desaparicién del enemigo marcaria el inicio

de un proceso de despolitizacion (1988: 103).

Se observa que el concepto de lo politico se encuentra relacionado a las decisio-
nes que se toman desde el Estado y que la politica se relaciona con la préctica de
acciones que permitan tomar el poder del Estado o incidir en este. Por ello, al inte-
rior de las relaciones politicas los actores no solo son los relacionados a organizacio-
nes politicas, sino que también son los relacionados a organizaciones sociales que
generan incidencia en lo politico. Es asi que las relaciones politicas pueden generar
procesos conflictivos que se desprenden de la competencia por obtener el poder.
La llamada relacién amigo-enemigo puede evidenciarse con mayor precisién en el
desarrollo de las campanas electorales.

Planteadas estas primeras referencias, podemos afirmar que las relaciones poli-
ticas son permanentes pero pueden generar mayor incidencia durante procesos vin-
culados a tomar el poder o retirar del poder a alguno de los actores. Estas relaciones
presentan mayor conflictividad de acuerdo al radicalismo de los actores involucra-
dos y la limitada disposicién al didlogo entre ellos. Ademas, se debe senalar que la
conflictividad al interior de estas relaciones suele estar acompanada de ideas abso-
lutas, es decir, de ideas preconcebidas en las que se asume que la posicién que cada
actor plantea es la inica y adecuada.
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CAPITULO 2

ANTECEDENTES DE INCIDENTES EN LAS
ELECCIONES REGIONALES Y MUNICIPALES 20022014

n este capitulo se realiza una descripcién y analisis de los conflictos electo-

rales registrados en las elecciones subnacionales realizadas en nuestro pais

entre los afios 2002 y 2014. A partir de las fuentes disponibles (ONPE,

JNE, Defensoria del Pueblo, Asociacién Civil Transparencia, entre otras)
se ha elaborado una base de datos con los distritos y provincias que han registrado
casos a lo largo de dicho periodo. Estos casos han sido analizados con los indicado-
res sociales que tenemos disponibles, buscando realizar una caracterizacién de los
lugares que presentaron conflictos electorales.

El capitulo tiene una primera parte, en donde se explica la metodologia utili-
zada. En una segunda parte se detallan los resultados obtenidos en el andlisis de
acuerdo a los indicadores establecidos. Este mismo criterio de andlisis y presenta-
cién de resultados se ha utilizado en el capitulo 3, en donde se presenta la informa-
ci6én correspondiente a las Elecciones Regionales y Municipales 2018.

El analisis realizado es cuantitativo. No obstante, se reconoce la existencia de
factores propios de la cultura politica que serdn analizados mediante un enfoque
cualitativo. Ello permitird comprender hechos sociales que no corresponden nece-
sariamente a caracterizaciones socioecondmicas, sino que existe un conjunto de fac-
tores que lleva a la poblacién a expresarse con violencia ante la percepcion de una
vulneracién de la norma.
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2.1 Metodologia aplicada

Desde el ano 2003, la Oficina Nacional de Procesos Electorales viene desarrollando
una linea de investigacion que versa sobre la conflictividad electoral. Las diversas
publicaciones sobre el tema (ONPE 2003, 2006, 2010, 2013 y 2014) han permitido
ubicar geograficamente las circunscripciones en donde se han registrado conflictos
electorales en elecciones subnacionales. A partir de ello, el objetivo es identificar
caracteristicas socioecondmicas y demograficas atribuidas a dichas circunscripcio-
nes. Se trata de un total de 650 conflictos electorales, distribuidos en 542 distritos.

CuaDRO N.’1
CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LOS PROCESOS ELECTORALES
ERM 2002 AL 2014*

Numero de conflictos

Proceso electoral Fuente
electorales

ONPE. Las Malas Artes: violencia en elecciones locales
(2003)

JNE / Reporte Mensual de Conflictos Sociales N.° 42 —
Defensorfa del Pueblo

ERM 2002 47

ERM 2006 196

ONPE (Informe de coordinadores distritales y ODPE) /
ERM 2010 236 Transparencia / Reporte Mensual de Conflictos Sociales —
Defensorfa del Pueblo (del N.° 72 al 86) / JNE

ONPE. La violencia electoral en el ambito local (2016) /
ERM 2014 171 Reporte Mensual de Conflictos Sociales — Defensorfa del
Pueblo (del N° 128 al 130)

TOTAL 650
*En la seccién Anexos se incluye el detalle de las circunscripciones.

Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Se ha tratado de identificar y analizar la relacién de variables de factores
socioecondmicos con el fin de comprender cierto grado de recurrencia y generar
una caracterizacién de las circunscripciones en las cuales se han generado conflictos
durante el desarrollo de los procesos electorales.
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CuADRO N.° 2
RELACION DE INDICADORES UTILIZADOS EN EL ANALISIS CUANTITATIVO

Tema Indicador Fuente
. INEL Directorio de Municipalidades Provinciales
Afio de creacién .
y Distritales 2017.
D.S. 040-2016-PCM, se establece el
reordenamiento de los distritos que pertenecen
al 4mbito de los rios Apurimac, Ene y Mantaro
(Vraem).
Ambitos de vulnerabilidad politica D.S. 060-2015-PCM, que determina los distritos
que pertenecen al dmbito Huallaga.
. Ley N.°29778, Ley marco para el desarrollo de
_5 .g la integracién fronteriza (Conadif), establece la
\:%" g prioridad de distritos fronterizos.
8 o
g3
8 g Ministerio de Cultura:
3 o . Base de Datos Oficial de Pueblos Indigenas u
Poblacién indigena y afrodescendiente L
Originarios (BDPI).
Mapa geoétnico de poblacién afroperuana.
Conflictividad social:
o Numero de conflictos sociales
e Numero de conflictos por asuntos de Defensoria del Pueblo. Reporte de Conflictos
gobierno Sociales N.° 173 - Julio 2018.
o Numero de conflictos por otros asuntos
o Numero de conflictos socioambientales
Distritos que usan el voto convencional
> Distritos que usan voto electrénico
< .
;g w” presencial (VEP) ONPE. Ficha técnica de las
Q . . Pt
_g- £ Distritos que usan el sistema de escrutinio Elecciones Regionales y Municipales 2018.
’§ g automatizado (SEA)
a2
S
3 o Caracteristicas de la poblacién electoral
3 ‘g (sexo, grupo etario).
g =
< Posibilidad de votos golondrinos
®} ) 8 . Reniec. Cambios domiciliarios a otras
(trashumancia electoral): porcentaje de ) o o ) ,
L, i . circunscripciones, distintas al cierre del padrén
la variacién del padrén por cambio de
) o electoral 2018.
circunscripcidn.
Yo
e § Porcentaje de poblacién pobre y muy pobre | INEIL Mapa de Pobreza Provincial y Distrital
&2
g g (estimado) 20133

En el caso de los distritos Rocchace (Apurimac), Canayre, Pucacolpa, Chaca, Oronccoy (Ayacucho), Megantoni
(Cusco), Roble (Huancavelica), Constitucién (Pasco) y Neshuya (Ucayali), se tomé como referencia los datos
correspondientes a los distritos de los cuales se desmembraron o pertenecian antes de su creacion.
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| Indicador | Fuente

Total de ingresos (en soles)

Ingresos corrientes (Porcentaje respecto a

los ingresos totales)

Ingresos contables (Porcentaje respecto a

los ingresos totales)

Transferencias (Porcentaje respecto a los

ingresos totales)

Transferencias: Canon y sobrecanon

(Porcentaje respecto a los ingresos totales)

Transferencias: Regalias (Porcentaje

presupuestales (dmbito distrital)

Intereses econdémicos asociados a los ingresos

respecto a los ingresos totales) INEL Base de datos — Registro Nacional de

Municipalidades 2017 — Médulo III Transferencia
Transferencias: Fondo de Compensacién de Recursos y Gastos Ejecutados (al 31 de
Municipal - Foncomun (Porcentaje diciembre 2016).4

respecto a los ingresos totales)

Financiamiento (Porcentaje respecto a los

ingresos totales)

Gastos corrientes (en soles)

Gastos de capital

(Porcentaje respecto a los gastos totales)

Gastos de capital: Gasto en construccién de
edificios y estructuras (Porcentaje respecto

alos gastos totales)

Servicio de deuda (Porcentaje respecto a los

Intereses econémicos asociados a los
gastos ptiblicos (4mbito distrital)

gastos totales)

Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el caso del distrito de Ricardo Palma (Lima regién), se tomd la informacién de la base de Registro Nacional de
Municipalidades 2016, cuya actualizacién es al 31 de diciembre de 2015 (al no consignar informacién al 2016).
Asimismo, en ¢l caso de Megantoni (Cusco), como dispone la Ley N.° 30481, el presupuesto del distrito en el 2016
serfa administrado temporalmente por la municipalidad de Echarate (Cusco), por lo cual se tomaron los datos de
dicho distrito como referencia.
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Bajo ese enfoque, se recopild datos relativos ala poblacion electoral, conflictividad
social, caracteristicas sobre el dmbito de las circunscripciones analizadas (las cuales
incluyen pertenencia a émbitos priorizados, afio de creacion, poblacion indigenay
afrodescendiente), asi como informacién econdémica (ingreso y gasto presupuestal,
y nivel de pobreza). Dicha informacién se comparé con los distritos que han tenido
incidentes y conflictos electorales en las elecciones regionales y municipales (ERM)
de los anos 2002, 2006, 2010 y 2014, con lo cual se obtuvieron datos estadisticos
que permitieron identificar algunas caracteristicas predominantes que ayudarian a
describir los contextos de las circunscripciones analizadas.

2.2 Caracteristicas socioecondmicas de los distritos con incidentes
en las ERM 2002-2014

La presente seccién incluye el andlisis de cuatro indicadores, con la finalidad de
determinar las caracteristicas socioeconémicas de los distritos con antecedentes de
conflictividad electoral.

2.2.1 Caracteristicas sociales de los distritos analizados

Durante el desarrollo de las ERM 2002, 2006, 2010 y 2014 se han identificado
ciertas caracteristicas similares en las circunscripciones donde la conflictividad
clectoral pasé de una fase temprana a una fase de crisis, generindose un nivel de
violencia contra el personal de los organismos electorales y el material electoral.

Para comprender mejor este fenémeno, es preciso hacer un analisis de los ante-
cedentes que se han dado en las tltimas ERM. Para ello, se identificé que en el
periodo comprendido entre el 2002 y el 2014, un total de 542 distritos han regis-
trado conflictos electorales.

El departamento con mayor cantidad de casos registrados en el periodo del
2002 al 2014 es Cajamarca, con 69 casos registrados. Le sigue Ancash con 52 casos,
luego Lima con 44 casos y en cuarto puesto se ubica Puno con 37 casos registra-
dos. Cabe mencionar que los departamentos de Cajamarca, Lima y Puno presentan
antecedentes desde el 2002; sin embargo, en el departamento de Ancash se regis-
traron antecedentes desde el 2010, con un total de 26 casos registrados para ese afio

(ONPE, 2013).
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GRAFICO N.’1

CONFLICTOS SOCIALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
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Fuente: ONPE/Defensoria del Pueblo
Elaboracién: SGIIE

Sin embargo, ese total comprende distritos en los cuales se ha registrado més
de un caso a lo largo del periodo que estamos tomando como antecedente. Asi, el
siguiente cuadro muestra la recurrencia de los casos en un mismo distrito, en 440
circunscripciones se ha registrado solamente un caso en el periodo 2002-2014, en
96 distritos se han registrado dos casos y en 6 distritos, tres casos.
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CuADRO N3
DISTRITOS CON ANTECEDENTES DE CONFLICTIVIDAD ELECTORAL EN EL PERIODO
2002 AL 2014, SEGUN PROCESOS Y POR DEPARTAMENTO

Conflictos electorales registrados

Numero de distritos

Departamento que registraron
conflictos
Amazonas 1 6 7 6 19
Ancash 2 20 26 16 52
Apurimac 2 6 1
Arequipa 4 3 7
Ayacucho 13 9 5 25
Cajamarca 11 30 38 14 69
Callao 1 1
Cusco 8 8 8 20
Huancavelica 1 10 7 8 24
Hudnuco 1 11 11 4 23
Ica 5 5 9 6 18
Junin 2 13 8 7 23
La Libertad 3 5 18 8 29
Lambayeque 2 9 9 17
Lima 2 12 17 19 44
Lima Metropolitana 2 2 3 6
Loreto 3 9 6 15 28
Moquegua 1 4 S
Pasco 2 3 4 7 13
Piura 1 11 16 10 29
Puno 6 16 16 7 37
San Martin 5 4 9 10 25
Tacna 1 3 3
Tumbes S 2 1 7
Ucayali 1 1 4 3 9
Total General 47 196 236 171 542

Fuente: ONPE / JNE / Defensoria del Pueblo / Transparencia

Elaboracién: Area de Informacién e Investigacion Electoral-ONPE

Estos tltimos casos son de especial interés, ya que registran antecedentes en tres
procesos electorales, de un total de cuatro. Se trata de casos ubicados en los departa-
mentos de Cajamarca (2), Junin (1), Lima regién (1), Piura (1) y Puno (1).
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MAara N1
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014

LEYENDA

D Limites departamentales

E Limites provinciales

Limites distritales

- Distritos con conflictos electorales ERM 2002 - 2014

Fuente: ONPE / ODPE a nivel nacional / JNE / Defensorfa del Pueblo / Medios de comunicacién nacionales y locales.

Elaboracién: SGIIE - GIEE
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CuAaDRO N.’ 4
DETALLE DE DISTRITOS CON TRES CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS
EN EL PERIODO 2002-2014

Departamento Provincia Distrito Procesos electorales

Cajamarca Hualgayoc Hualgayoc ERM 2006 - ERM 2010 - ERM 2014
Cajamarca San Pablo San Bernardino ERM 2002 - ERM 2010 - ERM 2014
Junin Chanchamayo Vitoc ERM 2002 - ERM 2006 - ERM 2010
Lima Huaral Thuari ERM 2002 - ERM 2006 - ERM 2014
Piura Piura La Arena ERM 2006 - ERM 2010 - ERM 2014
Puno Carabaya Ollachea ERM 2006 - ERM 2010 - ERM 2014

Fuente: ONPE / JNE / Defensoria del Pueblo / Transparencia

Elaboracién: Area de Informacién ¢ Investigacién Electoral - ONPE

Como se ha podido ver en el cuadro 4, tres distritos tuvieron una continuidad de
incidentes que produjeron conflictos electorales: en Hualgayoc, La Arena y Olae-
chea los incidentes se produjeron en los procesos electorales del 2006, 2010 y 2014.

2.2.2 Conflictividad social

La preexistencia de conflictividad social en determinadas circunscripciones se
presenta como una variable que genera posibilidad de conflicto de tipo electoral.
Algunas investigaciones sugieren que los conflictos sociales se originan por “la exis-
tencia de necesidades insatisfechas, de percepciones de riesgo o amenaza frente a las
cuales se plantea la necesidad de una respuesta, asi como de la aparicién de oportu-
nidades para cuyo aprovechamiento es necesaria la movilizacién” (PrevCon-PCM,

2011:18).

Los conflictos electorales son un subtipo de conflictos sociales en los que dos o
mds partes expresan publicamente su desacuerdo por las decisiones o acciones de la
contraparte. Existen diversas investigaciones que buscan dar cuenta de las causas de
los conflictos electorales, sin embargo, no existen factores determinantes que per-
mitan senalar reglas axiomdticas de los mismos, pues los factores que los originan
son diversos.
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GRAFICO N.° 2
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO
2002 AL 2014 Y QUE REGISTRAN CONFLICTOS SOCIALES AL MES DE JULIO DE 2018
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el Grafico N.° 2 se observa que del total de 542 distritos con conflictos elec-
torales registrados, de acuerdo con el reporte de julio de 2018 elaborado por la
Defensoria del Pueblo, solo 58 distritos presentaban conflictividad social vinculada
aactividades extractivas, asuntos de gobierno y gestién publica o temas de demanda
social’> De ellos, la mayor parte (46 distritos) registra un conflicto social y en 10
distritos se registran dos conflictos sociales. Solo en dos casos se registra mas de tres

conflictos sociales.

5 Defensoria del Pueblo. Reporte Mensual de Conflictos N.° 172 - Julio 2018. No se incluyen en el anélisis los con-
flictos multirregionales o de 4mbito nacional (como la huelga docente). Asimismo, se tomaron los conflictos cuyo

estado estaba activo y latente.
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GRAFICON.’3
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002 AL 2014
Y QUE REPORTAN CONFLICTOS POR ASUNTOS DE GOBIERNO AL MES DE JULIO DE 2018
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Fuente: ONPE/Defensoria del Pueblo
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Segtin la tipologia de conflictos de la PCM, uno de los tipos de conflicto social
mds recurrentes son los derivados por los asuntos de gobierno en el 4mbito subna-
cional, sin embargo solo en 15 casos se identifica esta caracteristica en los distritos
donde se registr6 conflictividad electoral en el periodo 2002 -2014. El Grafico N°
3 da cuenta de lo sefialado.
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GRAFICON. 4
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002 AL 2014
Y QUE REPORTAN CONFLICTOS SOCIOAMBIENTALES AL MES DE JULIO DE 2018
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el Grifico N.° 4 se observa que 42 distritos en donde se registraron conflictos
electorales en el periodo 2002-2014 han presentado casos de conflictividad social
que tienen como causa este tipo de conflicto social, cuya dindmica gira en torno
al control, uso y/o acceso al ambiente y sus recursos. Finalmente, solo 7 distritos
cuentan con conflictos por otros temas, como demarcacién territorial, laborales,
comunales y otros asuntos.

2.3 Caracteristicas del padron electoral y “votos golondrinos’

En esta seccién se analizan los indicadores relacionados con el padrén electoral y
la trashumancia de electores. Se abordan los tipos de votacién (convencional, voto
electrénico presencial y el sistema de escrutinio automatizado), las caracteristicas
del padrén electoral (se distingue entre grupos etarios y género), ast como el fené-
meno de la trashumancia electoral, también conocido como ‘voto golondrino’.

La trashumancia electoral es la prictica politica que consiste en la movilizacién
dentro del padrén electoral de un determinado nimero de ciudadanos capaz de
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distorsionar la voluntad popular proveniente del sufragio. Esta movilizacién de
ciudadanos al interior del padrén electoral es masiva, simultdnea y organizada,
debido al interés ilicito de favorecer o perjudicar una candidatura, en medio de la
contienda electoral, o invalidar una eleccién. La trashumancia electoral es también
conocida como voto golondrino, trasteo de votos, acarreo electoral, entre otros.

(IIDH, 2017: 509)

Este fenémeno social altera la voluntad de la mayoria de electores que perma-
necen en el lugar, ya que son los que pasan a lidiar con una autoridad que no tiene
representatividad entre ellos y que se rige solo por intereses propios u otros.

Cabe precisar que muchos electores desconocen el hecho como un delito. Sin
embargo, la sanci6n esta establecida en el articulo N.° 359, numeral 8, del Cédigo
Penal, referido a delitos contra la voluntad popular, modificado por la Ley N.° 2987;
este delito puede ser sancionado con hasta 8 afos de carcel.

2.3.1 Utilizacién del voto convencional, voto electrénico presencial (VEP)
y el sistema de escrutinio automatizado (SEA)

En esta seccidn se ha buscado caracterizar a la totalidad de los distritos que han
registrado antecedentes de conflictos electorales a través del tipo de votacién elec-
trénica que han utilizado en dos procesos electorales especificos: las ERM 2014 y
las ERM 2018. Se han elegido esos dos procesos porque son los comicios en los que
se ha empezado a utilizar algin tipo de tecnologia en el sistema de votacion.

CuaDRON. 5
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON EL TIPO DE VOTACION UTILIZADA EN LAS ERM 2014

Tipo de votacién Frecuencia Porcentaje
Convencional 531 97,97
Voto electrénico presencial 8 1,48
Sistema de escrutinio automatizado 3 0,55
TOTAL 542 100

Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE
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En el Cuadro N.° 5 se observa que en las ERM 2014, en la mayoria de distritos
en los que se registraron conflictos electorales, 531 casos, se emple6 el voto conven-
cional. Solo en 3 distritos se utilizd el sistema automatizado de escrutinio (SEA) y
en 8 distritos se implementé el voto electrénico presencial (VEP).

CuADRON. 6
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON EL TIPO DE VOTACION UTILIZADA EN LAS ERM 2018

Tipo de votacién Frecuencia Porcentaje
Convencional 511 94,28
Voto electrénico presencial 27 4,98
Sistema de escrutinio automatizado 4 0,74
TOTAL 542 100

Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Para las ERM 2018, hubo un aumento en el nimero de distritos que utilizaron
tecnologia electoral. En 27 distritos se utiliz6 el voto electrénico presencial y en
4 casos usaron el sistema de escrutinio automatizado. La mayoria de distritos en
donde ocurrieron acciones violentas o se registr6 conflictividad electoral son cir-
cunscripciones donde se emplea el voto convencional.

2.3.2  Caracteristicas de la poblacion electoral

En cuanto a las caracteristicas de la poblacion electoral, tomando como base el
padrén electoral de las ERM 2018, podemos notar que los distritos con conflictos
clectorales registrados entre el 2002 y el 2014 se caracterizan por tener una pobla-
cién electoral menor a los 12 mil electores.

En 433 de los distritos analizados, se puede afirmar que cuentan con una pobla-
cién electoral menor a la media del padrén electoral (12 568 electores). En 54 de
esos casos, se trata de una poblacién menor a los mil electores. Solo 13 distritos
(2,4%) cuentan con una poblacién electoral mayor a los 100 000 electores.
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GRAFICON. 5
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON EL TAMANO DEL PADRON ELECTORAL
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En cuanto ala distincién de la poblacién electoral por género, en 247 distritos se
contabiliza un porcentaje de mujeres menor a la media del total de casos analizados
(49,27%). En 47 distritos, se cuenta con un porcentaje de poblacion electoral feme-
nino menor a 45%, y 84 distritos cuentan con un porcentaje de electores mujeres
mayor a 52% del total de electores registrado en el padrén.
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GRAFICON.’ 6
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION DE MUJERES
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Por otro lado, en 238 distritos, la poblacién electoral joven, menor a 30 anos,
cuenta con un porcentaje menor al 29% (menor a la media de los casos analizados).
Solo 59 distritos cuentan con una poblacidn electoral menor a 30 afios mayor al

35%.
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GRAFICO N.° 7
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION MENOR DE 30 ANOS
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Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el caso de la poblacion electoral adulta, es decir, electores cuyas edades fluc-
taan entre 30 y 59 afios, 267 distritos cuentan con un porcentaje de poblacién elec-
toral menor al 51,77%. Solo 9 distritos superan el 60%.
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GRAFICON.” 8
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION ENTRE 30 Y 59 ANOS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En cuanto a la poblacién considerada adulta mayor, es decir con més de 60 afios,
360 distritos cuentan con un porcentaje menor al 20%. Solo 12 distritos cuentan

con un porcentaje mayor al 35%.
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GRAFICON. 9
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION MAYOR DE 60 ANOS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

2.3.3  Sobre la posibilidad de votos golondrinos

Sobre la base de la informacién del Reniec respecto de los electores con cambios
domiciliarios al momento del cierre del padrén electoral 2018, se determind la
diferencia entre el nimero de personas que han llegado al distrito (como parte de
cambio domiciliario) frente al nimero de personas que ha salido del mismo y emi-
grado a otro. Dicha diferencia se estima frente al total de la poblacién electoral del
distrito, para saber el porcentaje que representa. Con ello se puede inferir la varia-
ci6n del padrén, y si el incremento es mayor al porcentaje de los distritos con una
variacion negativa (es decir, de los distritos con una salida de personas mayor que la
llegada de personas), se puede inferir la posibilidad de votantes golondrinos.
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Bajo ese punto, solo 14 distritos superan el porcentaje equivalente a la salida de
personas (en este caso, 4%). Incluso existe un distrito que supera el 68% de varia-

cién del padrén.

GRAFICO N.° 10

DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
DE ACUERDO CON LA TRASHUMANCIA ELECTORAL
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE

La definicién de pobreza es multiple de acuerdo a su naturaleza. Sin embargo, siem-
pre estd asociada a las condiciones que la generan, como las necesidades bésicas de
las personas, la baja calidad de vida que poseen, la desigualdad de oportunidades,

entre otras.
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El Mapa de Pobreza Provincial y Distrital 2013, elaborado por el INEI, parte
desde el analisis de la pobreza monetaria, la cual incluye la pobreza a nivel distrital y
provincial, definiendo como “pobres monetarios” a aquellos individuos que residen
en hogares cuyo gasto per cipita mensual estd por debajo del valor de una canasta
de productos (linea de pobreza) que permite satisfacer las necesidades minimas. La
estimacion del gasto considera (INEI, 2013: 12) tanto los gastos monetarios como
los no monetarios (autoconsumo, autosuministro, donaciones y transferencias en
especie y en dinero, sean estas de origen privado o publico).

GRAFICO N.° 11
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN EL ESTADO DE POBREZA
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE

En el Grafico N.° 11 se observa que de los 542 distritos que han registrado
conflictos electorales en el periodo 2002-2014, 274 cuentan con un porcentaje de
pobreza menor a la media (45,67%), mientras que en 61 distritos se supera el 75% de
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poblacién en situacién de pobreza. Esto sugiere que en los distritos en donde se ha
identificado pobreza monetaria existe mayor probabilidad de generarse un episodio
de conflictividad de naturaleza electoral.

2.5 Intereses econdmicos asociados a los ingresos presupuestales a
nivel distrital

De acuerdo a la normatividad, el gobierno nacional realiza transferencias presu-
puestales a los organismos del Estado y a los gobiernos regionales y locales. Dichas
transferencias se toman de los ingresos y rentas obtenidas por el Estado, distribui-
das de acuerdo a los criterios de asignacién establecidos por la ley y los montos esta-

blecidos de los principales conceptos.

GRAFICO N.° 12
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS TOTALES POR TRANSFERENCIAS
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Se analizan en esta seccién tres tipos de ingresos presupuestales destinados a los
gobiernos locales por parte del gobierno central: canon y sobrecanon, regalias y el
Fondo de Compensacién Municipal (Foncomun). El objetivo principal es conocer
los ingresos que estdn recibiendo los distritos que han presentado conflictos electo-
rales, para saber si son una causal de conflicto.

GRAFICON. 13
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR TRANSFERENCIAS CON RELACION AL INGRESO TOTAL
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE

Como se puede observar en el gréfico N.° 13, referido al total de transferencias
en el Presupuesto del ano 2016, 405 de los 542 distritos con antecedentes de con-
flictos electorales cuentan con ingresos por transferencias menores a la media (S/ 6
755 486). El 7,9% del ntimero total de distritos analizados (43 distritos) cuentan
con ingresos por transferencias superiores a S/ 20 millones; y de ellos, solo 7 (1,3%
del total) cuentan con ingresos por ese rubro mayores a los S/ 50 millones.
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En cuanto a la proporcién del ingreso por transferencia con relacién al total de
ingreso presupuestal, del total de distritos con antecedentes de conflictos electo-
rales, 260 distritos (48%) cuentan con un porcentaje menor a la media (59,30%);
mientras que 149 distritos (27,5%) cuentan con un porcentaje mayor al 75%, de los
cuales 21 (3,9%) superan el 95% del ingreso presupuestal.

2.5.1 Canony sobrecanon

El canon y el sobre canon son comprendidos como el beneficio del que gozan los
gobiernos regionales y locales sobre el total de los ingresos y rentas obtenidos por el
Estado por la explotacién econdmica de los recursos naturales. Vale decir, se trata
de un porcentaje de dinero que es asignado al presupuesto de los gobiernos locales
proveniente de los impuestos que las empresas del rubro de industrias extractivas
declaran. La distribucién se encuentra regulada por leyes expresas (MEF, 2018).

El canon minero es aquella participacién de la que gozan los gobiernos loca-
les (municipalidades provinciales y distritales) y los gobiernos regionales del total
de ingresos y rentas obtenidos por el Estado, por la explotacién econémica de los
recursos mineros (metédlicos y no metélicos). ¢

El canon minero estd constituido por el 50% del Impuesto ala Renta que obtiene
el Estado y que pagan los titulares de la actividad minera por el aprovechamiento de
los recursos minerales, metalicos y no metélicos. Y este pasa a ser distribuido entre
los gobiernos regionales y locales de acuerdo a los indices que fije el Ministerio de
Economiay Finanzas (MEF) en base a criterios del perfil de la poblacién y de nece-
sidades bésicas insatisfechas.

De acuerdo a la Constitucidn, en el Articulo N.° 77 referido al régimen tribu-
tario y al presupuesto de la Republica, se sefiala que “corresponde a las respectivas
circunscripciones, conforme a ley, recibir una participacion adecuada del total de
los Ingresos y Rentas obtenidos por el Estado en la explotacién de los recursos natu-
rales en cada zona, en calidad de canon”.

La asignacién de estos beneficios a los gobiernos subnacionales corresponde a
una estrategia proveniente de los planes de descentralizacion estatal, pero, ademds

corresponde al intento de afianzar pricticas de responsabilidad social, segtin la
ONDS-PCM:

La estrategia era dejar que solo las empresas asumieran la tarea de darle le-

gitimidad social a su emprendimiento, con la total ausencia del Estado; es-

6 hteps://www.mef.gob.pe/es/transferencias-a-gobierno-nacional-regional-y-locales/base-legal-y-aspectos-meto-
dologicos/canon
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tas tenfan que desplegar acciones de responsabilidad social empresarial. La
administracién estatal solo regulé la distribucién de recursos en los casos de
proyectos mineros y petroleros a través del canon, determinando que los go-
biernos locales y regionales se hicieron cargo de todo; pero este esquema no
funciond debido a que los recursos publicos no eran dirigidos a las zonas de
influencia de los proyectos, sino a aquellas en las que los gobiernos regionales
y locales tenfan més electores (ONDS-PCM 2014:12).

De los 542 distritos analizados, 391 distritos cuentan con ingresos por canon o
sobrecanon menor a la media (S/ 1 576 985), 53 de ellos reciben canon o sobreca-
non menor a S/ 10 000. Por otro lado, 14 distritos reciben canon o sobrecanon por
un monto superior a S/ 100 millones. Finalmente, 25 distritos no reciben canon o

sobrecanon.

GRAFICO N.° 14
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR CANON Y SOBRECANON

S00 - Media =1576985,73
Desviacién estindar = 3741816,116
N =542
400 —
g
‘5 300+
%
3
]
b
g
5
z 200
1004
i AEAAR
1 1 1

T I
0 10.000.000 20.000.000 30.000.000 40.000.000 50.000.000

Ingresos por canon y sobrecanon

Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE
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Con relacién al porcentaje que representan el canon y el sobrecanon con rela-
cién al total del ingreso presupuestal, en 317 distritos dicho porcentaje es menor a
la media (12,13%) y en 19 distritos, el porcentaje es mayor al 50%.

GRAFICO N.° 15
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR CANON Y SOBRECANON CON RELACION AL INGRESO TOTAL
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE

Para comprender mejor la distribucién del canon minero, el flujo se inicia cuando
una empresa registra utilidades ante la Superintendencia Nacional de Administra-
cién Tributaria (Sunat). Sobre ello, Boza (2006) explica que:

De lo recaudado por Sunat, el Ministerio de Economia (MEF) calcula los montos
de canon minero (el 50% del Impuesto a la Renta de tercera categorfa pagada
por las empresas mineras). Luego los reporta al Consejo Nacional de Descentra-
lizacién (CND) para que este a su vez los transfiera a los gobiernos regionales y
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a los municipios provinciales y distritales, depositando el dinero en cuentas en el
Banco de la Nacién. (Boza, 2006: 25)

GRAFICO N.° 16
CIRCUITO DEL CANON MINERO

Fuente: CAD Ciudadanos al Dia

Elaboracién: Boza (2006)

2.5.2 Regalias

El concepto de regalia es de alta complejidad debido a la polisemia del mismo. Sin
embargo la Ley del Impuesto a la Renta, en su articulo 27 sefiala:

“Cualquiera sea la denominacion que le acuerden las partes, se considera regalia
a toda contraprestacion en efectivo o en especie originada por el uso o por el pri-
vilegio de usar patentes, marcas, disefios o modelos, planos, procesos o férmulas
secretas y derechos de autor de trabajos literarios, artisticos o cientificos, asi como
toda contraprestacion por la cesién en uso de los programas de instrucciones para
computadoras (software) y por la informacidn relativa a la experiencia industrial,

comercial o cientifica.

A los efectos previstos en el pdrrafo anterior, se entiende por informacién rela-
tiva a la experiencia industrial, comercial o cientifica, toda transmision de conoci-
mientos, secretos o no, de caricter técnico, econdmico, financiero o de otra indole
referidos a actividades comerciales o industriales, con prescindencia de la relacién
que los conocimientos transmitidos tengan con la generacién de rentas de quienes

los reciben y del uso que éstos hagan de ellos™. (Ley N.° 30532 art. 27)
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En el caso especifico de la explotacién de recursos naturales, las regalias son
contraprestaciones econémicas que las empresas del rubro de industrias extractivas
pagan al Estado sobre el valor del concentrado o un equivalente. Las transferencias
por regalias corresponden a la contraprestacion econdmica que los titulares de las
concesiones pagan al Estado por la explotacién de los recursos naturales y cuya dis-
tribucién se encuentra regulada.

GRAFICO N.° 17
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR REGALIAS
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Fuente: MEF/ONPE

Elaboracién: SGIIE

En el Grafico N.° 17 se observa que de los 542 distritos que registran conflictos
clectorales, 381 distritos cuentan con ingresos por regalias menor a la media (apro-
ximadamente S/ 552 mil soles), 76 de ellos reciben regalias por un monto menor a
S$/ 10 000. Por otro lado, 3 distritos reciben regalias por un monto superior a S/ 10
millones. Finalmente, 66 distritos no reciben regalias. Podemos entonces concluir
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que la mayoria de distritos que han registrado conflictos electorales en el periodo
2004-2012 reciben solo por ingresos de regalias, 500 mil soles anuales.

GRAFICO N.°18
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR REGALIAS EN RELACION CON SUS INGRESOS TOTALES
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Elaboracién: SGIIE

Respecto al porcentaje que representan las regalias con relacién al total del
ingreso, en 295 distritos dicho porcentaje es menor a la media (3,66%). Y en solo 7
distritos, el porcentaje es mayor al 25%. Podemos concluir entonces que el ingreso
por regalias no es un aporte mayoritario para el total de ingresos que recibe la
municipalidad.

2.5.3  Fondo de Compensacion Municipal (Foncomun)

En cuanto al Foncomun, corresponde a las transferencias por la recaudacién neta
del impuesto de promocién municipal, del impuesto al rodaje y del impuesto
a las embarcaciones de recreo, de acuerdo a lo sefialado por la ley de tributacion
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municipal - Decreto Legislativo 776 y modificatorias. La distribucién se encuentra

normada por disposicién legal expresa.

De los 542 distritos analizados, 408 distritos cuentan con ingresos por este tipo
de compensacién menores a la media (S/ 3 335 216), 104 de ellos reciben por esta
transferencia menos de S/ 500 000. Por otro lado, 38 distritos reciben Foncomun
por un monto superior a S/ 10 000 0000.

GRAFICO N.’ 19

DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR FONCOMUN
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE
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En el Grafico N° 19 se observa que en relacién al porcentaje que representa el
Foncomun con relacién al total del ingreso, en 299 distritos dicho porcentaje es
menor a la media (30,65%) y en 14 distritos, el porcentaje es mayor al 70%.

GRAFICO N.° 20
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR FONCOMUN EN RELACION CON SUS INGRESOS TOTALES
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE

Por otro lado, se asignan otros tipos de transferencias referidas a los ingresos
presupuestales relativos, principalmente a la participacién por asignacion especial,
participacién por eliminacién de exoneraciones, participacién renta de aduanas;
esta ultima es lo recaudado por las aduanas maritimas, aéreas y postales del pais y
otras transferencias de paises extranjeros, organismos internacionales, etc.

Siendo asi, de los 542 distritos analizados, 401 distritos cuentan con ingresos de
este tipo menor a la media (S/ 1290 470), 87 de ellos recibieron un monto menor a
S$/100 000. Por otro lado, 38 distritos reciben un monto superior a S/ 5 000 000.
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GRAFICO N.° 21

DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR OTROS TIPOS DE TRANSFERENCIAS
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Elaboracién: SGIIE/ONPE

Respecto al porcentaje que representan las transferencias por otros conceptos
con relacién al total del ingreso, en 367 distritos dicho porcentaje es menor a la

media (12,84%). Y en 13 distritos, el porcentaje es mayor al 50%.
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GRAFICO N.° 22
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS INGRESOS POR OTROS TIPOS DE TRANSFERENCIAS EN RELACION
CON SUS INGRESOS TOTALES
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

2.6 Intereses econdmicos asociados a los gastos pitblicos

a nivel distrital

El canon minero, segun los lineamientos legales establecidos, puede ser empleado
para el financiamiento o cofinanciamiento de proyectos u obras de impacto regio-
nal y local, mantenimiento de la infraestructura y elaboracién de perfiles. Sin
embargo la ciudadania muy pocas veces percibe la ejecucién de las obras y mas en
un “contexto de crecientes expectativas en zonas pobres por el incremento de tras-
ferencias de recursos del gobierno nacional, estos elementos favorecen la emergencia
g g
de conflictos tanto dentro de la municipalidad como con la poblacién” (Munoz
p p

2005: 112).
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Por otro lado, la autoridades a manera de cubrir esas expectativas se han enfo-
cado en la realizacién de obras grandes perdiendo el norte de un costo-beneficio,
“sin duda un parque con piletas resulta mds visible que la inversién productiva y
para cosechar votos parece fundamental que las obras realizadas se noten” (Boza
2006:104).

Ahora bien, el siguiente andlisis cuantitativo sobre gastos totales (2016) en los
municipios toma los Gastos Corrientes + Gastos de Capital + Servicio de Deuda.
Es por ello que con el presupuesto del afio 2016, 403 de los 542 distritos han reali-
zado un gasto total menor a la media (S/ 13 500 640); 42 de cllos tienen un gasto
menor al millén de soles; mientras que 8 distritos cuentan con un gasto total mayor
alos S/ 100 000 000.

GRAFICO N.° 23
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS TOTALES
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Los gastos corrientes comprenden las erogaciones destinadas a las operaciones
de produccién de bienes y prestacién de servicios, tales como gastos de consumo y
gestion operativa, servicios basicos, prestaciones de la seguridad social, gastos finan-

cieros y otros.

De manera que solo 424 distritos cuentan con gastos corrientes menores a la
media (S/ 5 646 428). El 6,1% (33 distritos) cuentan con gastos corrientes supe-
riores a S/ 20 millones; y de ellos, solo 1 (0,2% del total) cuenta con gastos por ese
rubro mayores a los S/ 140 millones.

GRAFICO N.’ 24
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,

SEGUN S
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Elaboracién: SGIIE

67



68

OFICINA NACIONAL DE PROCESOS ELECTORALES

En cuanto a la proporcién del gasto corriente con relacién al Total de Gasto
presupuestal, 288 distritos (53%) cuentan con un porcentaje menor a la media
(40,55%); mientras que 26 distritos (4,8%) cuentan con un porcentaje mayor al
75%, de los cuales 1 (0,2% del total) superan el 90% del gasto total.

GRAFICO N.° 25
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS CORRIENTES EN RELACION CON SUS GASTOS TOTALES
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Por otra parte, los gastos de capital son las erogaciones destinadas a la adquisi-
cién o produccién de activos tangibles e intangibles y a inversiones financieras en la
entidad publica, que incrementan el activo del Sector Publico y sirven como instru-
mentos para la produccién de bienes y servicio. Ello incluye la adquisicién de vehi-
culos, maquinaria, equipos, mobiliarios y otros. Tambié¢n gasto en construccién de
edificios y estructuras; y otros gastos por adquisicién de activos no financieros.
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De los 542 distritos que mantenemos en andlisis, 389 distritos cuentan con
gastos de capital menores a la media (S/ 7 753 226), de los cuales 55 cuentan con
gastos menores a S/ 500 000. E1 9,2% del nimero total de distritos analizados (50
distritos) cuentan con gastos de capital superiores a S/ 20 millones; y de ellos, solo
2 (0,4% del total) cuentan con gastos por ese rubro mayores a los S/ 100 millones.

GRAFICO N.° 26
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS DE CAPITAL
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En cuanto a la proporcion del gasto de capital con relacién al Total de Gasto
presupuestal, 259 distritos (47,8%) cuentan con un porcentaje menor a la media
(58,73%); mientras que 125 distritos (23,8%) cuentan con un porcentaje mayor al
75%, de los cuales 10 (1,8% del total) superan el 90% del gasto total.
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GRAFICO N.° 27
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS DE CAPITAL EN RELACION AL TOTAL DE GASTOS
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En cuanto al gasto en construccién de edificios y estructuras, se hace referencia
a los gastos por la construccién de bienes inmuebles no existentes, que incluye las
adiciones, mejoras y reparaciones. Eso incluye el gasto en: (i) instalaciones educati-
vas, médicas, sociales y culturales, y; (ii) sistema de agua y saneamiento, asi como
infraestructura agricola, eléctrica, vial, plazuelas, parque y jardines, edificios admi-
nistrativos y otras obras de infraestructura.

Asi, 278 de los 532 distritos analizados cuentan con un gasto en instalaciones
educativas, médicas, sociales y culturales inferior a la media (S/ 1 472 074), mien-
tras 10 distritos superan los S/ 10 millones en ese tipo de gasto. 132 distritos no
registran este rubro en su presupuesto.
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GRAFICO N.° 28
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS DE CONSTRUCCION EN INSTALACIONES EDUCATIVAS, MEDICAS,
SOCIALES Y CULTURALES
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Como porcentaje del gasto total, 239 distritos gastaron en instalaciones educa-
tivas, médicas, sociales y culturales menos de la media (10% del presupuesto total);
mientras que 19 distritos gastaron un porcentaje equivalente al 50% o més del gasto
total en su distrito.
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GRAFICO N.’ 29

DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS DE CONSTRUCCION EN INSTALACIONES EDUCATIVAS, MEDICAS,
SOCIALES Y CULTURALES EN RELACION CON SUS GASTOS TOTALES
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Elaboracién: SGIIE

En cuanto al gasto en sistemas de agua y saneamiento, asi como infraestruc-
tura agricola, eléctrica, vial, plazuelas, parques y jardines, edificios administrativos
y otras obras de infraestructura, 390 distritos gastaron menos de la media (S/ 4 853
976), mientras que 24 distritos superaron los S/ 20 millones en este rubro. Cuatro

distritos no registran este tipo de gasto.
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GRAFICO N.° 30
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS EN INFRAESTRUCTURA
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE

Como porcentaje del gasto total, 274 distritos gastaron en instalaciones en sis-
temas de agua y saneamiento, asi como infraestructura agricola, eléctrica, vial, pla-
zuelas, parques y jardines, edificios administrativos y otras obras de infraestructura
un porcentaje menor a la media (36,5% del presupuesto total); mientras que 28 dis-
tritos gastaron un porcentaje equivalente al 75% o mds del gasto total en su distrito.
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GRAFICO N.° 31
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS EN INFRAESTRUCTURA EN RELACION CON SUS GASTOS TOTALES
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Fuente: MEF/ONPE
Elaboracién: SGIIE

Finalmente, los servicios de deuda son gastos por el cumplimiento de las obliga-
ciones originadas por la deuda publica, sea interna o externa. De los 542 distritos en
andlisis, 465 distritos no cuentan con gastos por servicio de deuda. Del resto, solo
15 superan el millén de soles. En cuanto a la proporcién del gasto por servicio de
deuda con relacién al Total de Gasto presupuestal, solo 11 distritos superan el 10%
del total del gasto.
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CAPITULO 3

ANALISIS DEL CONFLICTO Y LA VIOLENCIA ELECTORAL
EN LAS ELECCIONES REGIONALES Y MUNICIPALES 2018

n el presente capitulo, se analizan los conflictos electorales registrados

en las Elecciones Regionales y Municipales 2018 (ERM 2018) bajo

la consideracién de realizar dicho anilisis tomando en consideracién

el enfoque econdmico tratado en el capitulo anterior. Se realizé un
monitoreo de medios a nivel local y regional, ademds de revisar documentacién
sobre los casos identificados, elaborados por la Defensoria del Pueblo, Jurado
Nacional de Elecciones y Ministerio del Interior. Esta pesquisa documental se
sumo a la informacién recogida por la ONPE a través del personal desplegado en
todo el territorio nacional.

El capitulo se compone principalmente de dos tipos de contenido: una descrip-
ci6n de la metodologia aplicada en el analisis y una descripcidn de las caracteristicas
de los distritos con conflictos electorales en el proceso ERM 2018 de acuerdo con
los indicadores establecidos.

3.1 Metodologia aplicada

Se ha aplicado la misma metodologia que se utilizé en el capitulo anterior. Es decir,
se recopild datos relativos a la poblacion electoral, conflictividad social, caracte-
risticas sobre el dmbito de las circunscripciones analizadas (las cuales incluyen
pertenencia a dmbitos priorizados, afio de creacién, poblacién indigena y afrodes-
cendiente), asi como informacién econdmica (ingreso y gasto presupuestal, y nivel

de pobreza).
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El objetivo es poder realizar una comparacién entre las caracteristicas de los
distritos que han registrados antecedentes y los nuevos casos registrados, con la
finalidad de llegar a una caracterizacion de los distritos que presentaron conflictos
electorales.

3.2 Caracteristicas sociales de los distritos analizados

De acuerdo a la informacién registrada a través de la ONPE y las ODPE, JNE,
Defensoria del Pueblo, y de los medios de comunicacion, 226 distritos han presen-
tado incidentes y conflictos electorales en las ERM 2018.

Considerando el siguiente cuadro, observamos que 8 distritos de esos 226 estu-
vieron involucrados en conflictos electorales en el ano 2002; 31 distritos tuvieron
incidentes en el afio 2006; 52 distritos tuvieron antecedentes en las ERM 2010; y
37 distritos tuvieron antecedentes en las ERM 2014.

CuaDprRO N.° 7
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PROCESO DE ERM
2018, DE ACUERDO CON SUS ANTECEDENTES

ERM 2002 ERM 2006 ERM 2010 ERM 2014 ERM 2018
Proceso electoral
No Si No Si No Si No Si Si
No 124 0 124 0 124 0 124 0 124
Antecedentes
Si 94 8 71 31 50 52 65 37 102

Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Ademis, podemos identificar en el Gréfico N.° 32, que las regiones con mayores
antecedentes registrados en la ERM 2016 son Cajamarca (26), Ancash (23), Lima
regién y La Libertad (18).
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GRAFICO N.° 32

CONFLICTOS SOCIALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018
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Elaboracién: SGIIE/ONPE
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MArA N. 2
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS ENLAS ERM 2018

LEYENDA

D Limites departamentales
D Limites provinciales

Limites distritales

|:| Distritos con conflictos electorales ERM 2018

Fuente: ONPE / ODPE a nivel nacional / JNE / Defensoria del Pueblo / Medios de
comunicacién nacionales y locales.

Elaboracién: SGIIE - GIEE
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3.2.1 Conflictividad social

Continuando con el anilisis, se observa que solo 28 distritos registraron, hasta
julio de 2018, conflictividad social vinculada a actividades extractivas, asuntos de
gobierno y gestién publica o temas de demanda social. Por otro lado, 21 de ellos
cuentan con un solo conflicto social que se desarrolla en su dmbito, y en 7 distritos,

2 conflictos desarrollados en su 4mbito.

GRAFICO N.°33

DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL LAS ERM 2018 Y QUE
REGISTRAN CONFLICTOS SOCIALES AL MES DE JULIO DE 2018
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Fuente: ONDS/Defensoria del Pueblo
Elaboracién: SGIIE

En el Grafico N.° 34 se observa que del total de distritos que presentaron con-
flictividad electoral en el desarrollo de las ERM 2018, solo 9 de ellos presentaban
conflictos sociales precedentes en torno a la gestién publica nacional, regional o

local.
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GRAFICO N.°34
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018 v QUE
REGISTRAN CONFLICTOS POR ASUNTOS DE GOBIERNO AL MES DE JULIO DE 2018
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Fuente: ONDS/Defensoria del Pueblo
Elaboracién: SGIIE

3.3 Caracteristicas del padron electoral y ‘votos golondrinos’

En esta seccién se analizan los indicadores relacionados con el padrén electoral y
la trashumancia de electores. Se abordan los tipos de votacién: convencional, voto
electrénico presencial y el sistema de escrutinio automatizado. Al analizar las carac-
teristicas del padron electoral se distingue entre grupos etarios y género, asi como el
fenémeno de la trashumancia electoral, también conocido como ‘voto golondrino’.

3.3.1 Utilizacién del voto convencional, voto electrénico presencial (VEP)
y el sistema de escrutinio automatizado (SEA)

En las ERM 2018 hubo un aumento en el nimero de distritos que utilizaron solu-
ciones tecnoldgicas electorales. En 27 distritos se utilizé el voto electrénico presen-
cial y en cuatro distritos se usé el sistema de escrutinio automatizado. Sin embargo,
aligual que en el andlisis del capitulo anterior, se concluye que en los distritos donde
se emplea el voto convencional existen mayores probabilidades de que ocurran actos
que vulneren el proceso electoral.
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CuaDRON.’8
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, DE
ACUERDO CON EL TIPO DE VOTACION UTILIZADA EN LAS ERM 2014

Frecuencia Porcentaje Porcentaje vilido Porcentaje acumulado
CON 204 90,3 90,3 90,3
SEA 8 3,5 3,5 93,8
Vilido
VEP 14 6,2 6,2 100,0
Total 226 100,0 100,0

3.3.2  Caracteristicas de la poblacion electoral

Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE

La mayorfa de los distritos analizados (184) cuentan con una poblacién electoral
menor a la media (32 746 clectores), 10 de ellos tienen una poblacién electoral
menor a 1000. Vale sefialar que hay 21 distritos (9,3%) que cuentan con una pobla-
cién electoral mayor a 100 000 electores. Dicho dato sugiere que existen mayores
probabilidades de conflictividad en distritos donde la poblacién electoral es menor

a5 000 electores, pues la dispersién y fragmentacién politica producen baja repre-

sentatividad de las autoridades electas.
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GRAFICO N.° 35
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, DE
ACUERDO CON EL TAMANO DE SU PADRON ELECTORAL
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el Gréfico N.° 36 se puede analizar el equilibrio sobre la presencia de hom-
bres y mujeres en la composicién de la poblacién electoral, 105 distritos contabili-
zan un porcentaje de mujeres menor a la media de los casos analizados (49,39%). En
18 distritos hay un porcentaje de poblacién electoral de mujeres menor a 45%, y 33
distritos cuentan con un porcentaje de electores mujeres mayor a 52% del total de

electores.
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GRAFICO N.°36
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, DE
ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION DE MUJERES
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Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el Grafico N.° 37 se observa que en 115 distritos, la poblacién electoral menor
a 30 afios representa un porcentaje menor al 29,89% (menor a la media de los casos
analizados). Solo 34 distritos cuentan con una poblacién electoral menor a 30 afios

mayor al 35%.
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GRAFICO N.° 37
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, DE
ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION MENOR DE 30 ANOS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el Gréfico N.° 38 se desarrolla un anélisis del grupo etario de los distritos
que presentaron incidentes o reportes de conflictividad electoral y se observa que
en los bolsones de poblacion electoral cuyas edades flucttan entre 30y 59 afos, 104
distritos cuentan con un porcentaje menor a la media (52,14%). Solo 4 distritos

superan el 60%.
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GRAFICO N.° 38
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, DE
ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION ENTRE 30 Y 59 ANOS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE

En el Gréfico N.° 39 se observa en cuanto a la poblacién mayor de 60 anos que
131 distritos cuentan con un porcentaje menor al 18%; solo 8 distritos cuentan con

un porcentaje mayor al 30%.
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GRAFICO N.°39
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, DE
ACUERDO CON LA CANTIDAD DE POBLACION MAYOR DE 60 ANOS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

3.3.3  Sobre la posibilidad de “votos golondrinos’

Solo 8 distritos superan el porcentaje equivalente a la trashumancia de electores
(en este caso, 4%). Incluso existe un distrito que supera el 68% de comportamiento
atipico del padrén (distrito de Cahuac, provincia de Yarowilca, en Hudnuco). El
comportamiento atipico del padrén es la variacién de incremento o decremento del
mismo en un periodo de tiempo relativamente corto. Si bien los procesos migra-
torios son normales en cualquier sociedad, un incremento del 50% en un breve
periodo advierte un comportamiento no regular que puede ser explicado por inte-
reses econdmicos, desastres naturales u otros.



CAP.3 | ANALISIS DEL CONFLICTO Y LA VIOLENCIA ELECTORAL

GRAFICO N.° 40
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, DE
ACUERDO CON LA TRASHUMANCIA ELECTORAL
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE

3.4 Mapa de pobreza

Encontramos que de los 226 distritos analizados, 137 cuentan con un porcentaje
de pobreza menor a la media (41,95%). Destaca que 22 distritos superan el 75% de
poblacion en situacién de pobreza.
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GRAFICO N.° 41
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN EL ESTADO DE POBREZA
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE

3.5 Intereses econdmicos asociados a los ingresos presupuestales a

nivel distrital

Considerando el Grafico N.° 42 referido al total de transferencias, se observa que
en el Presupuesto 2016, 190 de los 226 distritos cuentan con ingresos por trans-
ferencias menores a la media (S/ 13 558 930). Solo tres distritos superan los S/ 20
millones de soles de ingresos.
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GRAFICO N.° 42
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS TOTALES POR TRANSFERENCIAS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En cuanto a la proporcién del ingreso por transferencia con relacién al total de
ingreso presupuestal, 109 distritos (48%) cuentan con un porcentaje menor a la
media (57%); mientras que 58 distritos (25%) cuentan con un porcentaje mayor al
75%, de los cuales 12 (5%) superan el 95% del ingreso presupuestal.
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GRAFICO N.° 43
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS INGRESOS POR TRANSFERENCIAS CON RELACION AL INGRESO TOTAL
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

3.5.1 Canony sobrecanon

De los 226 distritos analizados, 190 cuentan con ingresos por canon o sobrecanon
menor a la media (S/ 4 143 395), y 31 de ellos reciben canon o sobrecanon menor
a S/ 10 000. Por otro lado, 13 distritos reciben canon o sobrecanon por un monto
superior a S/ 10 millones. Finalmente, 8 distritos no reciben canon ni sobrecanon.



CAP.3 | ANALISIS DEL CONFLICTO Y LA VIOLENCIA ELECTORAL

GRAFICON.° 44
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS POR CANON Y SOBRECANON
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Con relacién al porcentaje que representan el canon y el sobrecanon en el total
del ingreso presupuestal, en 135 distritos dicho porcentaje es menor a la media
(12%). Y en solo 9 distritos, el porcentaje es mayor al 50%.
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GRAFICO N.° 45
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS POR CANON Y SOBRECANON CON RELACION AL INGRESO TOTAL
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

3.5.2 Regalias

De los 226 distritos analizados, 163 distritos cuentan con ingresos por regalias
menor a la media (S/ 672 212), y 39 de ellos reciben regalias por un monto menor
a$/ 10 000. Por otro lado, 28 distritos reciben regalias por un monto superior a S/
10 millones. Finalmente, 24 distritos no reciben regalias.
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GRAFICO N.° 46
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS POR REGALIAS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Con relacién al porcentaje que representan las regalias en el total del ingreso,
en 121 distritos dicho porcentaje es menor a la media (3%) y en solo 6 distritos el
porcentaje es mayor al 25%.
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GRAFICO N.° 47
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS POR REGALIAS EN RELACION CON SUS INGRESOS TOTALES
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

3.5.3  Fondo de Compensacién Municipal (Foncomun)

De los 226 distritos analizados, 168 distritos cuentan con ingresos por este tipo de
beneficio menor a la media (S/ 5 511 437), 23 de ellos reciben este tipo de ingreso
menor a S/ 500 000 y 35 distritos reciben Foncomun por un monto superior a S/

10 millones.
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GRAFICO N.° 48
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS POR FONCOMUN
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Con relacién al porcentaje que representa el Foncomun con relacion al total del
ingreso, en 129 distritos dicho porcentaje es menor a la media (31%). Y en 11 distri-
tos, el porcentaje es mayor al 70%.
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GRAFICO N.° 49
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS POR FONCOMUN EN RELACION CON SUS INGRESOS TOTALES
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En el caso de otros tipos de transferencias recibidas, de los 226 distritos analiza-
dos, 186 distritos cuentan con ingresos de este tipo menor a la media (S/ 3 231 883),
31 de ellos recibieron un monto menor a S/ 100 000. Por otro lado, 17 distritos
reciben un monto superior a S/ 5 millones. Dos distritos no reciben otros tipos de
transferencias.
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GRAFICO N.° 50

DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS INGRESOS POR OTROS TIPOS DE TRANSFERENCIAS
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Con relacién al porcentaje que representan las transferencias por otros concep-
tos con el total del ingreso, en todos los distritos dicho porcentaje es menor al 1%.
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GRAFICO N.° 51
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS INGRESOS POR OTROS TIPOS DE TRANSFERENCIAS EN RELACION
CON SUS INGRESOS TOTALES
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Elaboracién: SGIIE/ONPE

3.6 Intereses econdmicos asociados a los gastos pitblicos

a nivel distrital

Del Presupuesto 2016, 179 de los 226 distritos han realizado un gasto total menor
ala media (S/ 32 517 697), 13 de ellos con un gasto menor al millén de soles. Mien-
tras que 15 distritos cuentan con un gasto total mayor a los 100 millones de soles.
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GRAFICO N.° 52
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS GASTOS TOTALES
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

Solo 187 distritos cuentan con gastos corrientes menores a la media (S/ 18 985
989). E1 8,4% de los distritos analizados (19 distritos) cuentan con gastos corrientes
superiores a S/ 50 millones.
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GRAFICO N.° 53
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS GASTOS CORRIENTES
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Fuente: ONPE
Elaboracién: SGIIE/ONPE

En cuanto a la proporcién del gasto corriente con relacién al Total de Gasto
presupuestal, 121 distritos (53,2%) cuentan con un porcentaje menor a la media
(45%); mientras que 25 distritos (11,1%) cuentan con un porcentaje mayor al 75%.
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GRAFICO N.° 54
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS GASTOS CORRIENTES EN RELACION CON SUS GASTOS TOTALES
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Respecto los gastos de capital, de los 226 distritos que mantenemos en anilisis,
168 cuentan con gastos de capital menores a la media (S/ 12 847 240), de los cuales
28 distritos cuentan con gastos menores a S/ 1 000 000. El 14,2% (32 distritos)
cuentan con gastos de capital superiores a S/ 20 millones.
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GRAFICO N.° 55
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS GASTOS DE CAPITAL
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En cuanto a la proporcién del gasto de capital con relacién al Total de Gasto
presupuestal, 103 distritos (47,8%) cuentan con un porcentaje menor a la media
(54,03%); mientras que 44 distritos (19,5%) cuentan con un porcentaje mayor al

75%.
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GRAFICO N.° 56
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018, SEGUN
SUS GASTOS DE CAPITAL EN RELACION AL TOTAL DE GASTOS
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En cuanto a gasto en construccion de edificios y estructuras, 106 de los 226 dis-
tritos analizados cuentan con un gasto en instalaciones educativas, médicas, socia-
les y culturales inferior a la media (S/ 1 770 060), mientras 6 distritos superan los
S/ 10 millones en ese tipo de gasto. 64 distritos no registran ese tipo de gasto en su
presupuesto.
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GRAFICO N.° 57
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS GASTOS DE CONSTRUCCION EN INSTALACIONES EDUCATIVAS,
MEDICAS, SOCIALES Y CULTURALES
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Como porcentaje del gasto total, 93 distritos gastaron en instalaciones educati-
vas, médicas, sociales y culturales un porcentaje menor a la media (8%); mientras
que 8 distritos gastaron un porcentaje equivalente al 40% o mads del gasto total en

su distrito.
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GRAFICO N.° 8
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS GASTOS DE CONSTRUCCION EN INSTALACIONES EDUCATIVAS, MEDICAS,
SOCIALES Y CULTURALES EN RELACION CON SUS GASTOS TOTALES
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En cuanto al gasto en sistemas de agua y saneamiento, asi como infraestruc-
tura agricola, eléctrica, vial, plazuelas, parques y jardines, edificios administrati-
vos y otras obras de infraestructura, 168 distritos gastaron menos de la media
(S/7 836 712), mientras que 18 distritos superaron los S/ 20 millones en ese tipo de
gasto. Tres distritos no registran este tipo de gasto.
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GRAFICO N.° 59
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN EL PERIODO 2002-2014,
SEGUN SUS GASTOS EN INFRAESTRUCTURA
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Como porcentaje del gasto total, 121 distritos gastaron en instalaciones en sis-
temas de agua y saneamiento, as{ como infraestructura agricola, eléctrica, vial, pla-
zuelas, parques y jardines, edificios administrativos y otras obras de infraestructura
un porcentaje menor a la media (33,5%); mientras que 8 distritos gastaron un por-
centaje equivalente al 75% o mds del gasto total en su distrito.
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GRAFICO N.° 60
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS GASTOS EN INFRAESTRUCTURA EN RELACION CON SUS GASTOS TOTALES
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Finalmente, los servicios de deuda son gastos por el cumplimiento de las obliga-
ciones originadas por la deuda publica, sea interna o externa. De los 226 distritos
en andlisis, 190 distritos no cuentan con gastos por servicio de deuda. Del resto (36
distritos), solo 10 superan el millén de soles. En cuanto a la proporcién del gasto
por servicio de deuda con relacién al Total de Gasto presupuestal, solo 4 distritos
superan el 10% del total del gasto.
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GRAFICO N.° 61
DISTRITOS CON CONFLICTOS ELECTORALES REGISTRADOS EN LAS ERM 2018,
SEGUN SUS SERVICIOS DE DEUDA
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CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

as conceptualizaciones realizadas en el capitulo primero permiten com-

prender que el concepto de conflicto electoral posee particularidades pro-

pias y distintas a la categoria conflicto politico. Segtin lo observado en el

andlisis de los datos, en la mayoria de los casos los antagonismos entre
organizaciones politicas no fueron causados por enfrentamientos ideoldgicos o de
proyectos politicos, sino por interés de los actores en disputa por obtener cargos de
representacion que les permitan administrar recursos publicos.

Uno de los resultados de mayor importancia para esta investigacion es el que se
relaciona a la forma en que las municipalidades distritales ejecutan su presupuesto y
los beneficios extraordinarios que reciben como parte del canon y el Foncomun. En
muchos casos el presupuesto municipal ordinario no parece ser muy atractivo para
los actores en competencia politica, sin embargo, los fondos extraordinarios supe-
ran ampliamente el presupuesto regular. Este factor se convierte en un importante
incentivo para que durante la competencia politica los actores en pugna empleen
mecanismos e instrumentos de confrontacién. Sobre este aspecto vale la pena pre-
cisar que la variable pobreza es una condicionante importante que influye transver-
salmente en la posibilidad de conflictos, pues en un escenario de pobreza la admi-
nistracion de fondos estatales puede percibirse como atractiva para los intereses de
algunos actores.

La construccién de un perfil que caracterice los distritos en donde se registr6
antecedentes de violencia electoral en el periodo 2002-2014 fue uno de los objetivos
de esta investigacion, sobre ello se concluye que los distritos en los que hubo con-
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flictividad se han caracterizado por ser distritos con reducida poblacién electoral
(entre 10 000 y 1 000 electores) con clevados niveles de pobreza, desigualdad en el
acceso a educacién en comparacion con distritos mayores o capitales de provincia
o region. Respecto a los factores electorales, la mayoria de los distritos son de tipo
rural y la poblacién se encuentra distribuida en caserios o centros poblados. Este
ultimo elemento genera condiciones para que surjan percepciones sobre la posibili-
dad de existencia de ‘electores golondrinos.

Si bien se ha establecido un perfil que permite caracterizar los distritos con
posibilidad de actos violentos, se establecieron criterios de andlisis para replicar
dicha metodologia en las ERM 2018. Luego de analizar la data obtenida durante
el desarrollo del proceso se puede concluir que en los distritos donde se registraron
conflictos electorales durante las ERM 2018 presentan como caracteristicas ser dis-
tritos de reducida poblacién electoral (menores a 10 000 electores), estar ubicados
en espacios geograficos de dificil accesibilidad y en zonas rurales. Ademds de ser
distritos con antecedentes de conflictividad social preexistente asociada a temas
socio ambientales y reclamos por la gestion del gobierno local, son distritos, en su
mayoria, de reciente creacién.

Por otro lado, el uso de tecnologia electoral ha demostrado ser un factor impor-
tante para evitar posibles nulidades. Se ha observado que los conflictos electora-
les que presentan manifestaciones de violencia en lugares donde se desarrollaron
elecciones con voto convencional tienen mayor probabilidad de que se declare la
nulidad del proceso debido a la destruccién de actas electorales. Sin embargo, en los
distritos donde se ha implementado el voto electrénico presencial y se presentaron
actos violentos en el marco de un proceso de conflictividad no se declaré la nulidad
del proceso pues la transmisién de datos inmediatamente después de culminado el
sufragio evita la pérdida de informacion.

Es necesario destacar el rol de los organismos electorales (ONPE, JNE y Reniec)
para el monitoreo de los conflictos y labores de prevencién. Ademds, se debe resaltar
el compromiso que demuestra la Defensoria del Pueblo y la Presidencia del Con-
sejo de Ministros en generar garantias que permitan que los procesos electorales
se lleven a cabo en condiciones adecuadas buscando prevenir eventos adversos al
proceso.
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OFICINA NACIONAL DE PROCESOS ELECTORALES
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