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PRESENTACION

Participacién y Concertacion en el Perti. Documentos para el debate.

A partir de mediados de los afios 80 y con mucha fuerza durante los 90, desde diversas
localidades del pais, se desarrollaron experiencias de concertacion para la gestion y el desarro-
llo local. No tenian respaldo en un marco normativo nacional y dependian més bien, de las
voluntades politicas locales, pero constituyeron una importantisima fuente de aprendizaje para
los actores involucrados.

El Gobierno de Transicion hizo de este aprendizaje una politica de Estado y constituy6 la
Mesa de Concertacién para la Lucha contra la Pobreza, decision ratificada por el actual Go-
bierno. Desde la Mesa de Concertacion -con el Ministerio de Economia y Finanzas y la Presi-
dencia del Consejo de Ministros- se impuls6 durante el afio 2002 la primera experiencia nacio-
nal e institucionalizada de formulacién concertada de los planes regionales de desarrollo y de
formulacion participativa de sus presupuestos anuales regionales.

Durante el afio 2003 se ha repetido el proceso en base a directivas concordadas con el MEF
pero ya teniendo como interlocutores regionales y locales a las nuevas autoridades electas a
fines del 2002. También durante el 2003 el Congreso aprobd la Ley Marco del Presupuesto
Participativo y el MEF, tanto el Reglamento respectivo como la Directiva para la formulacién
participativa de los presupuestos regionales y locales para el afio 2005.

Las Leyes Organicas de los Gobiernos Regionales y de Municipalidades establecen la exis-
tencia de los Consejos de Coordinacién Regional (CCR) y los Consejos de Coordinacién Local
(CCR), en donde las autoridades electas deben concertar con los representantes de la sociedad
civil en torno a los planes de desarrollo y los presupuestos anuales de las respectivas regiones,
provincias y distritos. Es por ello que en las normas relativas a los presupuestos participativos,
se define alos CCRy alos CCL como “las instancias” de la concertacién. La constitucion de los
CCR se produjo en el primer semestre de este afio, mientras que la de los CCL es un proceso
adan en curso.

Finalmente, en el Congreso de la Republica se iniciara préximamente el debate de un Pro-
yecto de Ley de Participacion y Control Ciudadanos, que busca integrar en una sola norma
todos los derechos de participacion y vigilancia que se han venido formalizando en los tltimos
tiempos.

Pareciera pues que la concertacion y la participacion estan firmemente instaladas en el
pais, como practica de la sociedad civil y -mas recientemente- como manera de hacer gestion
publica. Pero sucede que estos procesos en curso son muy dindamicos, con actores ptblicos y
privados que en algunos casos tienen poca experiencia y, en otros, mucha resistencia al cam-
bio; con normas y marcos institucionales poco consolidados; con instrumentos que recién se
estan validando. No hay al respecto nada definitivo y si mucho por analizar. Pero sucede
también que la velocidad e intensidad de los procesos normativos y de las propias experiencias,
dejan poco espacio a esa necesaria reflexion critica que permita mejorar la calidad de la accién
préactica en este terreno.



Como parte del esfuerzo por mantener abiertos espacios de reflexion que acompaiien a las
actividades normativas y de promocién sobre estos temas, el Grupo Propuesta Ciudadana pone
al debate los tres documentos que hacen parte de esta publicacion. Enlos dos primeros, Eduar-
do Ballén y Carlos Monge, del Equipo Técnico del Grupo Propuesta Ciudadana, reflexionan
sobre las experiencias de concertacion en el Perti y sobre los vinculos entre organizaciones
rurales y Estado, respectivamente. En el primer caso, se pone énfasis en el andlisis de las dife-
rentes formas que ha ido tomando la participacion y la concertacioén en los tltimos afios en el
pais, asi como de las potencialidades pero también las limitaciones de estas experiencias. Enel
segundo caso se pasa revista a la diversidad de temas en torno a los que las organizaciones
sociales rurales se vinculan con el Estado y a las formas que esta vinculacion toma.

En el tercer documento, como resultado de una consultoria comisionada por Propuesta
Ciudadana, un equipo constituido por Gustavo Riofrio, Laura Soria y Mariana Llona, presenta
los resultados de una sistematizacion de las experiencias de elaboracién concertada y
participativa del Plan de Desarrollo y el Presupuesto Anual 2003 en las regiones de San Martin,
Huancavelica y Piura. Se trata de una sociologia de los procesos, que analiza los roles asumidos
por los actores en el curso de las experiencias observadas.

Son textos que han supuesto acopio de informacion, reflexién y analisis. Pero son textos
preparados desde la experiencia y el compromiso cotidiano de los autores con estos mismos
procesos. Esperamos que su difusion contribuya a enriquecer nuestras estrategias de inter-
vencion y -en consecuencia- a mejorar la calidad de los procesos participativos que estamos
impulsando.



Participaciéon ciudadana en espacios locales:
notas para un balance necesario
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PRESENTACION

El concepto de participacion ciudadana, en tanto participacioén politica, ha sido utilizado con
multiples significados en la historia politica del siglo veinte. Asociado por lo general al régimen
democratico, la tradicién politica diferencia esqueméaticamente tres formas o niveles de partici-
pacion: la presencia, la activacion y la participacion en sentido estricto, referida a las situacio-
nes en las que el individuo contribuye directa o indirectamente en una situacién politica.'

A partir de tal aproximacién general, el concepto ha sido "adaptado" a distintos usos para
hacer alusion al derecho al voto para elegir autoridades, a la accién de los movimientos sociales
representativos de los pobres y excluidos en la esfera publica, a la accién comunal colectiva que
opera auténoma y organizadamente para satisfacer algunas necesidades, a distintas estrate-
gias gubernamentales de cooptacion y clientelismo como formas de consenso y control, a los
esfuerzos de grupos y movimientos organizados para incrementar su acceso y control a recur-
sos y decisiones, asi como a la accién colectiva institucionalizada en distintas estructuras de
gobierno para intervenir en diversos procesos de gestion.

No debe llamarnos la atencién, en consecuencia, el acuerdo casi undnime que existe sobre
la importancia y efectividad que se le asigna hoy dia a la participacion. Es parte de la mayoria
de discursos politicos —no importa si de derecha, de centro o de izquierda—, la pregonan
simultdneamente gobierno y oposicion, la exigen diversos movimientos urbanos y rurales, la
defienden y la recomiendan los organismos de cooperacion bilaterales y multilaterales, y no
despierta mayor desconfianza entre los empresarios —aunque, como es obvio, no parece ser lo
mismo pero parece ser igual —. En otras palabras, estamos frente a un gran consenso, com-
prensible por el cardcter polisémico del concepto e indudablemente importante porque la par-
ticipacion se ha convertido en un tema significativo en la agenda ptblica y en el debate politico.

Recordemos que en las democracias contemporaneas en los paises de capitalismo avanza-
do, la participacién aparece asociada a la necesidad de garantizar la calidad de vida del régi-
men politico, erosionada por la diversidad de expresiones de la vida social y por los limites del
sistema de representacion para reflejarla. Por el contrario, en las democracias incipientes en los
paises de capitalismo atrasado y subordinado como el nuestro, la participacion es vista, entre
otras lecturas, como ya hemos sefialado, ademéas de como redistribucién de poder real o simbo-
lico (fuente de inclusién), como forma de relegitimar un sistema de representacion alejado del
ciudadano que desconfia profundamente del mismo.

La participacion en nuestro pais, en una perspectiva mas amplia, desde hace dos décadas
trata de responder a las dificultades que confronta la democracia y que hoy, grosso modo,
estan referidas a la fragilidad de sus instituciones y a la crisis de legitimidad del sistema politi-
co, a la ausencia de un reconocimiento igualitario de la ciudadania —mads preciso es decir ala
inexistencia de condiciones minimas para ello— y a las secuelas de la violencia politica que
agobi6 a nuestro pais durante ese tiempo. Ante tales dificultades para la consolidacion de la

1 Pizzorno, Alessandro: "Introduccion al estudio de la participacion politica”, separata de la Universidad de
Buenos Aires, 1981.



democracia, la participacion ciudadana, entendida genéricamente como el involucramiento
cotidiano y vinculante —y no sélo ocasional y delegativo— de los ciudadanos en los asuntos
publicos, es crecientemente asumida por distintos actores como la principal estrategia para
modificar tales debilidades, tanto local como nacionalmente, llegando incluso a ser vista en
las lecturas mas radicales como una "alternativa" o una "superacion" de la democracia repre-
sentativa.

El presente texto, que responde a la generosa invitaciéon de la Red para el Desarrollo de las
Ciencias Sociales (RED) a participar en el seminario Para reinventar la democracia: posibilidades y
limites de la participacion ciudadana en el Perii, intenta un balance de la participacion ciudadana
desde la perspectiva de los espacios y los poderes locales. Para ese efecto, entendemos
operativamente la participacion "como la capacidad politica y juridica de la ciudadania de
intervenir individual y colectivamente, directamente o a través de sus representantes legitimos
y a través de diferentes modalidades en los diversos procesos de gestion [del desarrollo local y]
de la municipalidad, especialmente aquellos que afectan las condiciones de vida materiales,
sociales, politicas, econémicas y culturales de la poblacion"?.

Con tal definicién queremos resaltar algunos "datos" de la aproximacién que proponemos:
i) el caracter procesal que tiene la participacion en las tltimas décadas; ii) la existencia de di-
versas y variadas modalidades de participacion ciudadana en el espacio municipal; iii) un pro-
ceso que por definicion supone la interaccién de distintos actores, incluidas las autoridades
locales; y iv) la participacion entendida como un hecho politico que creemos constitutivo de la
democracia en sociedades como la peruana.

2 Chirinos, Luis: La estructura de oportunidades de la participaciéon ciudadana en los Gobiernos Locales,
Asociacién de Comunicadores Sociales Calandria-DFID editores, Lima, 2003.



PRIMERA PARTE

1. Dos décadas de participacion ciuda-
dana en el espacio local

1.1 La década de los ochenta y el papel de
Izquierda Unida

Los altimos veinte afios estan fuertemen-
te marcados por una proliferacién de multi-
ples y variadas formas de participacién ciu-
dadana en el espacio local. Estas se explican
por la confluencia, a inicios de los ochenta,
de distintos factores que impulsaron en parte
esta dindmica: i) el cambio de régimen politi-
co, que supuso la apertura de nuevos espa-
cios y un inicial proceso de reforma munici-
pal que —mas alla de sus severas restriccio-
nes— hizo de la institucién edil el espacio es-
tatal mas proéximo a la poblacién: municipios
elegidos democréticamente desde inicios de
la década de los ochenta e incremento signi-
ficativo de sus recursos a través del Foncomun
en la década de los noventa; ii) la incorpora-
cion de nuevos actores politicos —Izquierda
Unida (IU) — y la afirmacion de distintas di-
ndmicas asociacionistas que vinculaban la
politica al territorio, originadas en précticas
que se sucedieron desde la década de los se-
tenta (frentes de defensa, comités civicos, et-
cétera); iii) la constitucion de lo local como

ambito y la creciente territorialidad de la po-
litica; iv) el interés de la cooperacién al desa-
rrollo por la democracia local como elemento
de lareforma y la modernizacién del Estado.

En sentido estricto, la eleccién de alcal-
des y regidores que se restablece en 1980 su-
pone un quiebre en la historia de las munici-
palidades en el pais y la reubicaciéon de éstas
en la relacion Estado-sociedad: pasan de ser
"apéndices" del aparato estatal a ser espacios
de representacion ptiblica no monopolizados
por los poderes tradicionales propios de una
situacion pre reforma agraria. Es en el esce-
nario urbano, en particular en las grandes
ciudades, donde se manifiesta inicialmente
esa reubicacién: tras un momento inicial de
resistencia y rechazo de las organizaciones de
pobladores a los municipios, percibidos como
"competencia", éstos pasan a ser vistos como
espacios de articulacion de demandas y solu-
cion de problemas. Asi, a mediados de esa
década se suceden una serie de moviliza-
ciones exitosas en demanda de servicios basi-
cos, encabezadas por las autoridades ediles.

Paralelamente, muchas municipalidades
de distritos populares empezaron a promo-
ver algunas formas de participacién ciuda-
dana® y la conformacién de instancias de co-

3 Asi, por ejemplo, la primera ordenanza municipal en Villa El Salvador, tras la creacién del distrito, establecio
que todo acuerdo de las organizaciones sociales se convertia en acuerdo municipal: "ley comunal es ley
municipal". Las asambleas y cabildos que proliferaron en los municipios, en particular en aquellos gestiona-
dos por 1U, constituyen otro ejemplo. En general, todas esas practicas "desbordaban" los marcos de la legisla-

cion vigente.
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ordinaciéon multisectorial,* buscando incorpo-
rar a la gestion local la intervencion de repre-
sentantes de la poblacion.’

En este terreno, la década de los ochenta
esta marcada por experiencias que se concen-
traron mayoritariamente en los distritos po-
pulares de Lima (Villa El Salvador, El Agusti-
no, Carabayllo) y en algunas ciudades de la
costa (Ilo), con municipios gestionados por
Izquierda Unida, que empezaban a construir
una nueva hipétesis de desarrollo basada en
la gestion participativa de un territorio, aso-
ciada a estrategias de desarrollo productivo
local, y en la implementacién de procesos de
construccién de acuerdos dentro de ese mar-
co, liderados por las municipalidades. De esas
distintas experiencias, quiza la més exitosa,
por su resultado, fue la de Villa El Salvador y
su Parque Industrial, una experiencia
autogestionaria que planificé con microem-
presarios el espacio para la localizacion de las
actividades econdmicas, invirtid recursos
municipales con ese proposito y apalanco
donaciones para infraestructura basica, ini-
ciando asi un proceso que obligé a sucesivas
gestiones de distinto signo a seguir invirtien-
doenél®

Aquellas experiencias pioneras tuvieron
unrecorrido similar y compartieron orienta-
ciones parecidas. Basadas en una voluntad
politica —lamentablemente no mayoritaria en

Izquierda Unida— que trataba de hacer de
los municipios reales Gobiernos Locales y no
simples administraciones urbanas, construye-
ron con distintos actores sociales visiones re-
lativamente compartidas sobre el futuro de
sus espacios territoriales, articularon diversas
propuestas sectoriales que combinaban lo so-
cial con lo productivo, implementaron varios
proyectos dentro de ese marco —los mas de
ellos formulados y alentados por organizacio-
nes no gubernamentales (ONG) y financia-
dos por la cooperacion al desarrollo— y mo-
vilizaron la participacién de distintos actores
locales, institucionalizando, mas o menos dé-
bilmente, instancias de didlogo y concertaciéon
de intereses que adquirieron la forma de "me-
sas" o de "consejos de desarrollo".

Algunos de estos procesos se enfrentaron
a actores e intereses particularmente podero-
sos en su espacio —fue el caso de Ilo y la mo-
vilizacién contra los efectos producidos en el
medio ambiente por la refineria de la Southern
Peru Copper Corporation—7’ y, en general,
todos ellos produjeron algunos beneficios tan-
gibles e intangibles (construccion de formas
de inclusiény de ciudadania), lo que les per-
miti6, ademads de mucha visibilidad, una le-
gitimidad importante. Asi, algunos lideres de
estos procesos — Julio Diaz Palacios o Michel
Azcueta, por ejemplo— devinieron en figu-
ras con cierta influencia en la politica nacio-

Tal fue el caso de las microareas de desarrollo (MIADEs) en la gestion de El Agustino, por ejemplo.

Sobre el particular ver Calderon, Julio y Rocio Valdeavellano: Izquierda y democracia. Entre la utopia y la
realidad. Tres municipios de Lima, Cenca, Lima, 1991. Ver también Romero, Fernando: Municipalidad y
pobladores. El caso de las Miapes de El Agustino, SEA, Lima, 1993. Para un balance general de esa dindamica
ver Tavara, José: "Municipalidades: balance positivo", en Andenes 96, Servicios Educativos Rurales, Lima,
1997.

Sobre el particular ver Remy, Marisa: "Andlisis de experiencias de desarrollo territorial", en Grupo Propuesta
Ciudadana-Ceper (editores), Aportes a la descentralizacion y el desarrollo local, Lima, 2003. Para un andlisis
y balance detallado de la experiencia de Villa El Salvador, desde sus inicios hasta la fecha, ver Llona, Mariana;
Laura Soria y Mario Zolezzi: "Gestién democratica para el desarrollo local: sistematizacion de la experiencia
de planificaciéon y presupuesto participativo en Villa El Salvador", Programa Urbano, Desco, documento de
trabajo, Lima, noviembre del 2002.

La experiencia de llo es de las mas profusamente difundidas. Para un balance general de la misma ver, Lépez,
José Luis y Julio Failoc: La experiencia de concertacion de Ilo, en Mariano Valderrama (coordinador): ONG,
concertacion y desarrollo local, Cepes-ALop, Lima, 1999.
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nal, ensayando desde entonces un discurso
que insistia en los limites de la democracia
representativa y que buscaba en la participa-
cién respuestas a los desafios de la democra-
ciay el desarrollo.

1.2 La década de los noventa y el papel de
las ONG

Las experiencias de los afios ochenta
—fundamentalmente urbanas, como hemos
visto— se multiplicaron en un contexto dis-
tinto en los noventa, con un régimen politico
hipercentralista, autoritario, concentrador de
decisiones y corrupto —en el cual los cam-
bios que alent¢ el fujimorismo en el Estado
pasaron, entre otras vicisitudes, por el mon-
taje desordenado de una serie de instrumen-
tos de clientela politica bajo la forma de
programas sociales de lucha contra la pobre-
za® —,y en un escenario signado por los efec-
tos de la guerra interna, la profunda crisis del
sistema de partidos y la fragmentacion extre-
ma de la sociedad civil.

Esta multiplicacién, en un contexto auto-
ritario, se explica por la confluencia de varios
factores: i) presiones de la cooperacion
multilateral y bilateral, que encuentran enla
participaciéon un instrumento que contribuye
ala eficacia de los Gobiernos Locales; ii) el blo-
queo del sistema politico y la crisis del siste-
ma de partidos, que alienta estas précticas
como respuesta parcial al "déficit democrati-
co'; iii) el interés de diversos actores —ONG,
en particular — por "reconstruir el tejido so-
cial" tras la guerra interna y el embate
fujimorista.

1 15

Muiltiples experiencias, alentadas por dis-
tintas organizaciones no gubernamentales, se
sucedieron en diversos lugares del pais (Desco
y AEDES en provincias altas de Arequipa;
Arariwa, el CBC, Guaman Poma y el IAA en
el Cusco; Labor en Ilo; IpEas y CIED en
Cajamarca y Piura; Cepep y CIDIAG en pro-
vincias de Ancash; EProDICA en
Huancavelica; SER en Ayacucho; Circa en
Piura; Alternativa en el Cono Norte de Lima,
etcétera), pero es claro que por su masividad
y su dinamismo, las experiencias mas signifi-
cativas, por lo menos las més "visibles" en este
campo, fueron las de AID/EsaN’ y CARE-
Pera."?

Ambos proyectos, auspiciados por la co-
operacioén norteamericana en el marco de su
interés en apoyar el proceso de descentrali-
zacion del pais, se caracterizaron por su gran
visibilidad y por aprovechar las experiencias
mas puntuales de otras ONG, desarrolladas
desde mediados de la década de los ochenta.
El programa AID/EsaN, aplicado entre 1996 y
1998 — 214 municipios (172 distritales y 42 pro-
vinciales), 77 de los cuales correspondieron al
departamento de San Martin—, apuntaba a
fortalecer los Gobiernos Locales en su papel de
liderazgo parala promocién del desarrollo sos-
tenible alternativo en los espacios provinciales
y distritales, fundamentalmente de las zonas
cocaleras. Ello suponia mejorar la capacidad de
gestion de los Gobiernos Locales reforzando el
planeamiento de su desarrollo, promover la
participacién ciudadana tanto en la toma de
decisiones cuanto en los procesos de planea-
miento, asi como alentar el asociacionismo
municipal. La cobertura de dicho programa
aparece resumida en el Cuadro 1.

8 Al respecto ver Huber, Ludwig et al.: "Centralismo y descentralizacion", en Huber, Ludwig (editor), Ayacucho,
centralismo y descentralizacion, Instituto de Estudios Peruanos, Lima, 2003.

9 Sobre este proyecto se puede consultar Esan (editores): Experiencias exitosas de desarrollo local, Esan-AID,

Lima, 1999.

10 Sobre este proyecto ver CaAre-Pert (editores): Los Gobiernos Locales y la seguridad alimentaria: una estrate-

gia para la sostenibilidad, Care-Peru, Lima, 2002.
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Cuadro 1
Cobertura del PDGL-ESAN
Departamento Provincias Distritos Total
Ancash 4 17 21
Apurimac 3 13 16
Ayacucho 6 25 31
Cusco - 2 2
Hudanuco 2 4 6
Junin 6 20 26
Loreto 6 12 18
Pasco - 2 2
San Martin 10 67 77
Tumbes 5 7
Ucayali 3 5 8
TOTAL 42 172 214

El programa combiné un conjunto de
enfoques — desarrollo local sostenible, forta-
lecimiento de la capacidad de gestiéon muni-
cipal, liderazgo del desarrollo local, desarro-
llo de conciencia y participacién ciudadana,
perspectiva de sostenibilidad, género, gene-
racion y diversidad cultural — y se ejecuto
combinando cinco estrategias: i) la ejecucion
de acciones en asociacion con las municipali-
dades; ii) la priorizacion concertada de logros
y productos especificos; iii) la articulacién de
capacitacién, asistencia técnica y difusion;
iv) la priorizacién de recursos y capacidades
locales; y v) la convocatoria a los actores pre-
sentes en el quehacer municipal.

El programa contribuy¢ a la afirmacién
de comportamientos democréticos y
participativos, asi como a la valoraciéon de la
concertacion como mecanismo para resolver
los desafios del desarrollo local. Supuso una
ampliacién de las capacidades de gestion en
una perspectiva democrética, fundamental-
mente en el terreno de la planificacion estra-
tégica del desarrollo y la identificaciéon de prio-
ridades y recursos locales. Contribuy¢ a la
modernizacion y eficiencia de las municipa-
lidades involucradas, asi como a la
institucionalizacion de los procesos democra-

ticos y de modernizacién que éstas alentaron.
Fortaleci6 procesos de asociacionismo entre
los municipios, &mbito en el que destacan los
casos de la Asociaciéon de Municipalidades de
San Martin (AMREsAM), la Asociacion de Mu-
nicipalidades de Loreto (AMRELOR) y la Aso-
ciaciéon de Municipalidades del Valle del Rio
Apurimac-Ene (AMURAVE). Es claro también
que alent¢ el surgimiento de algunos nuevos
liderazgos, asi como un incremento de la par-
ticipacién en mejores condiciones de las mu-
jeres.

El proyecto FoGeL (Fortalecimiento de la
Gestion Local) implementado por Care-Pert
en 11 subcorredores de los departamentos de
Puno, Ayacucho, Ancash y Cajamarca cons-
tituye, por su parte, una de las experiencias
mas complejas de fortalecimiento de las ca-
pacidades de gestion de distintas municipali-
dades y, simultdaneamente, de aliento y
facilitacién de la conformacién de espacios de
concertacion liderados por esos mismos mu-
nicipios. En dos afios de intervencién (1999-
2001) halogrado resultados tangibles de gran
importancia, entre los que destacan el forta-
lecimiento de la capacidad de gestion y la
modernizacién de mas de 40 municipalida-
des (provinciales y distritales), 25 de las cua-
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les ya consolidadas, asi como la promocién y
facilitaciéon de un gran nimero de Mesas de
Concertacion (provinciales y distritales), de
las que 46 estan consolidadas o en proceso de
estarlo. La elaboracion de mas de 50 planes
estratégicos de largo plazo (elaborados mas o
menos participativamente) y un ntmero si-
milar de diagndsticos y estudios, asi como el
apoyo al fortalecimiento de distintas asocia-
ciones de municipalidades —como la Asocia-
ciéon de Gobiernos Locales del Corredor Eco-
némico Ayacucho-Huancavelica (AGLOCEAH)
y la Asociacién de Municipalidades del Ca-
llején de Huaylas (amMUNI) — se inscriben en
esta perspectiva.

Pese a sus diferentes dimensiones, se pue-
de afirmar que los proyectos alentados por
las ONG referidos al desarrollo local tuvieron
un patrén compartido. Més alld de sus logros
y sus limitaciones puntuales, la mayoria de
tales proyectos incidieron en la generacién de
algunos cambios en la cultura politica y en el
comportamiento de un niimero importante de
organizaciones y actores sociales, asi como en
instituciones ptublicas y privadas en sus espa-
cios de intervencién, aportando a la genera-
cion de un importante "sentido comtn" alre-
dedor de la concertaciéon como forma de ges-
tionar el desarrollo local. Su apoyo a la cons-
truccion de un espacio publico en el que sec-
tores pobres y excluidos recuperan su
autoestima y construyen confianzas tampo-
co es desdenable. Se puede afirmar que el
impulso a relaciones de cooperacion, asocio
y complementariedad entre instituciones pa-
blicas y privadas y organizaciones sociales
bajo el liderazgo de los municipios —que
constituye la estrategia basica compartida—,
ha supuesto un importante aporte a la legiti-
macion de las municipalidades como Gobier-
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nos Locales, gestores del desarrollo de sus ciu-
dadanos.

En general, las diversas formas
organizativas que se repiten a lo largo y an-
cho del pais —Lamay, Maras, Espinar y San-
to Tomas en Cusco; Caylloma y La Unién en
Arequipa; Sihuas y Santa en Ancash; San
Marcos y Cajamarca; Huancavelica;
Morropon y Santo Domingo en Piura, por ci-
tar algunas — han alentado expectativas so-
bre las potencialidades democraticas de las
municipalidades y de los espacios generados,
aunque por lo general redujeron el asunto de
la democracia a la participacion y no resol-
vieron la cuestion de la representacion. El
mismo fujimorismo, influido por la coopera-
cion al desarrollo, pero también interesado
en la eficacia de la gestién local, tuvo una
activa participacion en algunas de estas ex-
periencias, en particular en distintas pro-
vincias de los departamentos de San Mar-
tin y Ayacucho,' a través de distintos al-
caldes ligados a los movimientos politicos
que genero.

Mas alla de sus alcances y de sus conteni-
dos, la concertacion para el desarrollo —des-
de la cual se leia la participaciéon ciudadana —
fue definida como un proceso politico
institucional que buscaba involucrar a los
principales actores en la formulacion y ejecu-
cion de planes de desarrollo y/o politicas
publicas de ambitos locales. En teoria, se tra-
taba de una estrategia de negociacion de in-
tereses y, en la medida de lo posible, para la
conformacioén de agendas publicas en un es-
cenario de pobreza. En el Cuadro 2 se propo-
ne una tipologia elemental para diferenciar
las principales experiencias de ese tipo desde
entonces.

11 La Asociacion de Municipalidades de Ayacucho, presidida por Milton Cérdova, alcalde de Huanta, y la de San
Martin estuvieron muy marcadas por esta logica. En ambos casos, la relacion con el régimen les permitia una
importante eficiencia local que les daba alguna proyeccién nacional, alimentada por su propia iniciativa
politica. Al respecto ver, Ballén, Eduardo: "La descentralizacion desde la perspectiva politica", en Cuadernos
Descentralistas 1: Las condiciones de la transicion democrética para la reforma descentralista, Grupo de
Trabajo Descentralista, Grupo Propuesta Ciudadana, Escuela para el Desarrollo, Lima, 2001.
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Cuadro 2
Concertacion: tipologia de experiencias

Por grupos involucrados
cumplen

Por las funciones que

Por su forma
organizativa

Por su temporalidad

Coordinacion de institucio-
nes, personalidades y
algunas organizaciones: la
poblacién es vista como
beneficiaria de su accién.

Espacios de negocia-

propuestas.

cion y formulacién de

Comités sectoriales. La
concertaciony la
participacion vistas
como un método.

Concertacion para
acciones puntuales.

Confluencia de institucio-
nesy organizaciones
sociales: la poblacién
interviene en las decisiones
através de ellas.

Espacios que ejecutan
proyectos.

Mesas de Concertacion
de desarrollo. La
concertaciony la
participacién como
estrategia.

Concertacién de larga
duracién para fines
estratégicos.

Confluencia de institucio-
nes, organizaciones sociales
y ciudadanos: la poblacion
interviene abiertamente en
sus decisiones.

propuestas, planifican

comparten agenda
publica.

Espacios que formulan

y gestionan proyectos y

Concertacion institu-
cionalizada.

Mesas y consejos de
desarrollo. La concer-
tacion y la participa-
cién como proceso.

Nos parece claro que predominaron las
experiencias que entendieron la concertacion
y la participacién como un método y como
una estrategia, antes que como un proceso
"social y politico en el cual confluyen actores
e intereses diversos y, en algunos casos, con-
trapuestos",'? que requiere de procedimien-
tos y estrategias, de espacios que permitan
resolver los conflictos y las diferencias y obte-
ner resultados que legitimen el proceso no ante
los participantes —siempre limitados — sino
ante la ciudadania, cuyas capacidades en teo-
ria debian expandirse como resultado de
aquél.

Algunos actores significativos de estos
procesos de concertacion identificaban entre
sus caracteristicas mas saltantes, las siguien-
tes: i) se trata de una muestra de la propia
heterogeneidad del pais, en la cual, a partir
de un enfoque general compartido, existen

visiones diferenciadas de la participacién y
del desarrollo; ii) el eje vertebrador de las mis-
mas, antes que la participacion, es la planifi-
cacion del desarrollo integral, sea éste de ca-
racter estratégico o de corto plazo, comple-
mentada con planes operativos basados en la
priorizacion de proyectos; iii) los principales
actores de las experiencias son las municipa-
lidades (muchas veces sélo los alcaldes), los
sectores publicos "sociales" presentes en la
localidad, las ONG vy las organizaciones so-
ciales mas fuertes y "modernas"; iv) la
institucionalidad resultante, aunque débil y
dispersa, comprende instancias de delibera-
ciéon y decision y otras de caracter operativo
(destacan a nivel de base la existencia de gru-
pos temaéticos "especializados" que reciben
distintos nombres);”* y v) la mayoria de las
experiencias mas visibles se dio en distritos
con mas de 50 000 habitantes (6% del total
de los del pais).

12 Azpur, Javier: "Construyendo sociedad local en el Valle Sagrado de los Incas", en Valderrama, Mariano: ONG,
concertacion y desarrollo local, Cepes-ALop, Lima, 1999.

13 Al respecto ver Red Peru: Perfil general de las experiencias de concertacion local en el Perd, http://

www.mesadeconcertacion.com.
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1.3 Los frentes de defensa de fines de los
afos noventa

Aunque muy sucintamente, cabe mencio-
nar la experiencia de los frentes de defensa
de intereses departamentales que se articula-
ron/rearticularon durante los afios finales del
fujimorismo, y que tuvieron algunos momen-
tos significativos: la cabalgata huancavelicana
a Lima, encabezada por Federico Salas; el
masivo rechazo de los habitantes de Iquitos
al acuerdo de paz con Ecuador; las protestas
de Hudnuco y Ucayali a causa de la perma-
nente postergacion de la selva y la poca aten-
cion de sus necesidades; y el paro nacional
de 1999, que tuvo sus puntos mas altos en
Huancayo, Trujillo, Iquitos, Cusco y
Arequipa. Todo ello demostraba, ademas de
un creciente rechazo al régimen politico en el
interior del pais, una lenta reactivacion de la
organizacion social en distintas regiones.

En algunas zonas del pais se generaron
formas organizativas que permitieron la arti-
culacion de distintos actores sociales. Desta-
caron, por su composicion multiple y su con-
vocatoria, el Frente Patridtico de Loreto, la
Asamblea Regional del Cusco y el Frente
Amplio Civico de Arequipa, siendo mas co-
yunturales otras como los frentes de Lamba-
yeque, San Martin y Piura. En general, estos
espacios y otros que mostraban caracteristi-
cas similares y que lograron estar representa-
dos en el Acuerdo Nacional, mostraban las
mismas caracteristicas: i) expresaban la pro-
testa y el descontento de las provincias frente
al centralismo y el gobierno central; ii) entre
sus actores basicos destacaban algunos sindi-
catos (maestros y construccion civil), las ca-
maras de comercio, algunos colegios profe-
sionales, algunos Gobiernos Locales y distin-
tas ONG; iii) devinieron en los principales es-
pacios de accion politica de los partidos en
los &mbitos departamentales; iv) tuvieron un
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cardcter fuertemente urbano y provincial; y
v) su institucionalidad fue por lo general pre-
caria.

1.4 Latransicion a la democracia y la Mesa
de Lucha contra la Pobreza

Las distintas experiencias de los 80 y los
90 y sus resultados en el campo de la
gobernabilidad democratica influyeron de
manera decidida en la creaciéon de la Mesa
Nacional de Lucha contra la Pobreza (MNLcP)
durante el gobierno de transicién. Estableci-
da por el Decreto Supremo (DS) 01-2001 del
Ministerio de Promocion de la Mujer y del
Desarrollo Humano (PROMUDEH) y posterior-
mente modificada por el DS 014-2001 tam-
bién del ProMUDEH, los objetivos de la Mesa
apuntan a concertar las politicas sociales den-
tro de un enfoque de desarrollo humano, a
asegurar la eficiencia de los programas socia-
les de lucha contra la pobreza y a institu-
cionalizar la participaciéon ciudadana en el
disefio, la toma de decisiones y la fiscaliza-
cion de las politicas sociales, operando como
una instancia de consulta para la elaboraciéon
de los planes de desarrollo y promocién so-
cial (en los tres niveles del Estado), asi como
para definir las prioridades presupuestarias.

A partir de ese momento, la Mesa se lan-
z6 a organizar y movilizar espacios de concer-
tacion desde el nivel distrital hasta el depar-
tamental, en un proceso bastante masivo. Su
fuerte vinculacion con el Estado® la diferen-
cia de la mayoria de los procesos de
concertacion provinciales y distritales nacidos
con anterioridad, que en muchos casos —va-
rias veces de manera muy conflictiva— sir-
vieron de base para las nuevas mesas que se
crearon. Més all4 de observaciones sobre su
composicion (predominio del Estado), sus
mecanismos de convocatoria a la participa-
cion (relativamente restringidos), su defini-

14 Para una descripcion mas amplia de los mismos ver Ballon, ibid.

15 La Mesa, presidida por Gaston Garatea (Iglesia catolica) tiene doce representantes del Estado, cinco representan-
tes de organizaciones sociales, dos representantes de las ONG, tres representantes de las municipalidades, dos
representantes de las iglesias, dos de las agencias cooperantes en la lucha contra la pobreza y un empresario.
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Cuadro 3
Mesa Nacional de Lucha contra la Pobreza
Departamento Provincias Total de Distritos Total de
provincias distritos
Madre de Dios 3 3 8 11
Puno 13 13 32 108
Apurimac 7 7 62 80
Ayacucho 11 11 38 111
Huancavelica 6 7 92 94
Junin 9 9 78 123
Pasco 3 3 26 28
Madre de Dios 3 3 8 11
Ucayali 3 4 14 14
Huanuco 10 11 37 76
San Martin 10 10 69 77
Loreto 5 6 32 49
Amazonas 7 7 58 83
Cajamarca 13 13 70 127
Cusco 11 13 39 108
Tumbes 3 3 10 12
Piura 6 8 64 64
Lambayeque 3 3 19 38
La Libertad 12 12 34 83
Ancash 19 19 72 166
Ica 5 5 32 43
Moquegua 3 3 17 20
Tacna 4 4 25 27
Arequipa 7 8 56 109
Callao 1 0 6 6
Lima Provincias 9 9 35 128
Lima Metropolitana 1 0 5 43
TOTAL 187 194 1038 1839

Fuentes: mesadeconcertacion.org.pe Para el total de distritos la Base de Datos de Autoridades Provinciales y Distritales de la Oficina
Nacional de Procesos Electorales arroja la cifra expuesta en el cuadro, sin embargo el INEl sefala que existen 1828 distritos.

Elaboracion: Grupo Propuesta Ciudadana

cion de responsables territoriales (designa-
cién) y sus formas de vinculacién con los es-
pacios locales (frecuentemente instrumen-
tales), resulta innegable su importancia asi
como el papel que cumplieron en los tltimos
dos afios (véase el Cuadro 3 para observar su
importante presencia territorial).

Las mesas departamentales han impulsa-
dola elaboracion de planes de desarrollo que
vinculan una determinada visién de futuro
del desarrollo de su respectivo territorio con

una lista priorizada y sectorializada de pro-
yectos que, ademas de servir como instrumen-
to de referencia para los nuevos Gobiernos
Regionales, devinieron en instrumento de ne-
gociacion con el Gobierno Central en un pro-
ceso en el que muchas decisiones de fondo
descansaron en el Ministerio de Economia y
Finanzas. Esta experiencia ha servido de base
para institucionalizar la idea de los presu-
puestos participativos y de la concertaciéon
misma en el disefio de los nuevos Gobiernos
Regionales y Locales.
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En general, la experiencia de la Mesa
muestra caracteristicas similares a las que se
pueden observar en las experiencias "indepen-
dientes", aunque su fuerte vinculacién con el
Estado hace de alguna manera la diferencia.®

1.5 Complejizando el tema: la sociedad
rural

Habiendo planteado los rasgos basicos de
las distintas experiencias implementadas des-
de los afos ochenta, conviene problemati-
zarlas haciendo referencia a su marcha en uno
de los escenarios mas complejos y dificiles de
nuestro pais: la sociedad rural, la mas direc-
tamente afectada por la guerra interna y por
los efectos de ésta; entre los mas notorios, la
prolongada presencia de las Fuerzas Arma-
das como actor cotidiano.

Recordemos que la sociedad rural vive
procesos particulares ligados a la progresiva
urbanizacién del campo —entendida como
la creacion, el consumo 'y la gestion de bienes
publicos urbanos —; a su democratizacion, es
decir, al creciente ejercicio de ciudadania'’;
y al surgimiento de una nuevaruralidad que
supone la superacion de laimagen de la gran
ciudad como paradigma de desarrollo™. Re-
cordemos también que 53 % de los distritos del
pais gestionan espacios donde viven menos
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de 5 000 personas, porcentaje que se eleva a
72% si nos referimos a los espacios con me-
nos de 10 000 habitantes' . Hablamos, en con-
secuencia, de las franjas mas excluidas y dé-
biles de nuestro pais, que simultdneamente
fueron objeto privilegiado del sistema
clientelar de relaciones implementado por el
fujimorismo desde el Estado, que sin embar-
go —no se puede negar — generaliz6 formas
limitadas de inclusién por la via del acceso a
distintos servicios publicos.

En esos espacios también se llevaron ade-
lante distintas experiencias de concertacion
del desarrollo y de participaciéon ciudadana,
todas ellas con historias particulares y con su
propia complejidad. Muchas, que se encuen-
tran entre las mas visibles y difundidas, mues-
tran con nitidez algunas de las "sombras" mas
importantes de todo un proceso —las expe-
riencias de concertacion y participacion en los
espacios locales— que atn no ha merecido
un cabal balance critico.

Asi, por ejemplo, al analizar las dindmi-
cas institucionales entre comunidades cam-
pesinas y municipalidades en Piura®® —con
las primeras atravesando una crisis dirigencial
y una pérdida de legitimidad ante distintas
organizaciones funcionales que resultan mas
efectivas para la obtencion de recursos exter-

16 Desde la MnLcp identifican como sus logros basicos la propia descentralizacion de su institucionalidad, la
formulacion de la Carta Social como marco conceptual de su accion, la elaboracién de planes departamenta-
les y presupuestos participativos, la participacion activa en el Acuerdo Nacional como uno de sus trece
participantes, su rol de vigilancia social sobre distintos programas y los acuerdos regionales para la descentra-
lizacion y la gobernabilidad que habrian resultado de su colaboracion con la Comision de Descentralizacion
del Congreso. Sobre el particular, ver Huaman, Josefina: "Mesa de Concertagdo para a luta contra a pobreza-
Peru", en ABoNG: Governo e sociedade civil: um debate sobre espacos publicos democréticos, Editora

Petropolis, Sao Paulo, 2003.

17 Sobre ambos procesos, ver Monge, Carlos: "Transformaciones en la sociedad rural", en C. I. Degregori, J.
Escobal y B. Marticorena (editores), Seria V. Pert: el problema agrario en debate, Seria, Lima, 1994,

18 Al respecto, ver Urrutia, Jaime: "Espacio, poder y mercado: preguntas actuales para una vieja agenda", en M.
Pulgar Vidal, E. Zegarra y J. Urrutia (editores), Seria IX. Pert: el problema agrario en debate, Seria, Cies, CARE,

Oxfam, Lima, 2002.

19 Vergara, Ricardo: "Gobiernos Locales en el medio rural", en Socialismo y Participacion 87, Cepep, Lima,

mayo del 2002.

20 Diez Hurtado, Alejandro: "Diversidades, alternativas y ambigiliedades: instituciones, comportamientos y men-
talidades en la sociedad rural", en Victor Agreda, Alejandro Diez y Manuel Glave (editores), Seria VII. Pert: El
problema agrario en debate, Seria, ITDG, Asociacion Arariwa, SOS Faim, Lima, 1999.
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nos—, se observa que los municipios se eri-
gen, en sentido estricto, como intermediarios
entre los poderes y la dinamica urbana y el
medio rural; los procesos de negociacion no
se dan entre distintos actores sino con el Es-
tado, lo que hace que la intermediacion apa-
rezca con fuertes rasgos clientelares y que in-
cluso las organizaciones sociales aparezcan
como entidades de negociacion.

En otros contextos rurales, los intentos de
construccion democratica "desde abajo" y el
desarrollo de innegables mecanismos de
concertacion y participacion ciudadana pa-
recen dirigidos, antes que a resolver los inte-
reses que se expresan en la dindmica munici-
pal, a buscar ordenar — por lo menos en un
primer momento — la intervencién de los dis-
tintos organismos del Estado responsables de
la politica social. Esta es por lo menos la cons-
tatacion de Avila para el caso de Huanta,*
en el que encuentra una fuerte dependencia
de los actores sociales de la accion del Estado
y de las ONG como resultado de la precarie-
dad de las organizaciones, combinada con
una cultura politica sustentada en las "obras",
con el consiguiente localismo. Otros trabajos
sobre el tema? insisten en este punto como
base del reconocimiento de la gestion muni-
cipal, asi como en la reproducciéon de una
verticalidad tradicional sustentada en la legi-
timidad profesional (del alcalde, las ONG y
los representantes del Estado).

En escenarios de tales caracteristicas, las
posibilidades y los contenidos de la partici-
pacion resultan sin ninguna duda muy limi-
tados, aunque no imposibles como lo demues-
tran experiencias como la de Limatambo, en
Cusco. Con una poblacién que apenas exce-
de los 10 000 habitantes, de los cuales menos
de 2 000 viven en el principal centro poblado

y el resto integra 33 comunidades campesi-
nas, desde 1993 se llev6 adelante una expe-
riencia que apuntaba a un gobierno con par-
ticipacion de la poblacion, sustentado en la
concertacion, preocupado por la atencion de
los servicios basicos, el uso racional de los re-
cursos naturales y el fortalecimiento de la or-
ganizacion popular. En el proceso se consti-
tuy6 el Consejo Comunal y Vecinal como el
6rgano de gobierno municipal, integrado por
los representantes de las comunidades (tres
hombres y tres mujeres) como delegados per-
manentes, cuyas decisiones son ratificadas
por el concejo municipal.

Adicionalmente, se constituy6 la Coordi-
nadora de Autoridades e Instituciones, en la
que participan las autoridades ptublicas, los
representantes de los proyectos y programas
sociales, y las organizaciones de campesinos,
comerciantes y regantes. Los integrantes de
esta Coordinadora participan con voz y voto
en el Consejo Comunal y Vecinal que cumple
funciones de informacién, planificacion, fis-
calizacién y rendicion de cuentas.” Con un
esquema bastante complejo y con un
liderazgo fuerte — pero, sino "horizontal", por
lo menos claramente "controlado" —, el caso
de Limatambo es uno de los mas significati-
vos enlo que hace a participaciéon ciudadana
en medio rural pobre y disperso (lo que no
niega sus limites, como comentaremos mas
adelante).

1.6 Eficacia, impactos y logros de estas ex-
periencias

El conjunto de las experiencias de
concertacion ha contribuido, sin duda, a la
mejora de la gobernabilidad de los espacios
locales en los que se llevan adelante. Las mu-
nicipalidades —y en particular muchos alcal-

21 Avila, Javier: Los limites para la concertacién en un contexto de autoritarismo. La Mesa de Concertacién de
Huanta durante el fujimorismo", en M. Pulgar Vidal, E. Zegarra y J. Urrutia (editores), ibid.

22 Degregori, Carlos Ivan; José Coronel y Ponciano del Pino: Gobiernos Locales, ciudadania y democracia. Los

casos de Huanta y Huamanga, IDL, Lima, 1998.

23 Rosas, Wilbert: "Una experiencia de participacion ciudadana", en Tejiendo nuestra democracia, Taller de
adiestramiento para alcaldes campesinos; CCP-Cepes-Ceas-CicDA-SER-Grupo Propuesta Ciudadana-RiAp, Lima,

1999.
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des— han ganado en legitimidad y en capa-
cidad de gestion. Esta altima, en muchos ca-
s0s, se ha visto fortalecida instrumentalmente
por programas e intervenciones especificas de
distintas ONG orientadas a tal fin.?*

La multiplicacion de procesos relativa-
mente participativos de elaboracién de pla-
nes de desarrollo que combinan visiones de
futuro compartidas con la definicion de prio-
ridades sectoriales, que en algunos casos lle-
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gan hasta la formulacién de perfiles de pro-
yectos, ha contribuido a dinamizar el funcio-
namiento de las organizaciones sociales
involucradas en el proceso, a la par que ha
alentado un cierto "sentido comun" sobre la
eventual efectividad de este procedimiento,
como lo muestra una encuesta realizada el
2001 por el Instituto de Estudios Peruanos,”
algunos de cuyos resultados mas importan-
tes se muestran en el cuadro 4. De la lectura

Cuadro 4
;Usted prefiere que la ayuda social venga a través de los programas sociales (PS)
existentes o que se forme una mesa de representantes locales que decida qué obras
son mas urgentes y convenientes en cada provincia?

Region Total Zona Nivel de ingreso
Urbana Rural A B C

Region Lima
Que se forme una mesa 67,4 67,4 76,6 69,5 70,2 66,0
Que venga a través de PS 25,3 25,5 19,1 22,2 25,5 | 25,6
No sabe/No contesta 7,3 7,1 4,3 8,3 4,3 8,4
Region Norte
Que se forme una mesa 57,1 62,3 48,7 53,3 63,6 | 55,4
Que venga a través de PS 35,6 31,5 42,2 40,0 32,7 | 36,2
No sabe/No contesta 7,3 6,2 9,1 6,7 3,6 8,4
Region Centro
Que se forme una mesa 45,7 50,9 39,9 - 57,5 | 43,5
Que venga a través de PS 42,0 41,4 42,7 100,0 379 | 42,6
No sabe/No contesta 12,3 7,7 17,4 - 4,6 13,9
Region Sur
Que se forme una mesa 58,7 64,0 50,5 100,0 68,3 54,2
Que venga a través de PS 25,8 24,2 28,2 - 18,7 | 28,9
No sabe/No contesta 15,5 11,8 21,3 - 13,0 | 16,9
Region Oriente
Que se forme una mesa 54,8 57,9 51,4 55,6 65,1 52,7
Que venga a través de PS 40,0 37,6 42,6 44,4 33,7 | 41,1
No sabe/No contesta 5,2 4,5 6,0 - 1,2 6,1
TOTAL
Que se forme una mesa 59,7 61,6 47,8 68,0 65,6 53,8
Que venga a través de PS 30,9 30,9 38,9 26,7 28,7 | 354
No sabe/No contesta 9,4 7,5 13,3 5,3 5,7 10,8

Fuente: Instituto de Estudios Peruanos, 2001.

24 Los casos mas notorios han sido los de los programas de Usaib implementados por Care-Per(i y por EsaN.
Destacan también las intervenciones de la Escuela Mayor de Gestion Municipal y del Centro Guaman Poma

en el Cusco.

25 Instituto de Estudios Peruanos: Qué pensamos los peruanos y peruanas sobre la descentralizacion, Lima, 2001.
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del mismo conviene resaltar que son los sec-
tores més "'modernos" o menos excluidos (am-
bito urbano y segmentos A y B) los que mejor
valoran las Mesas de Concertacién, quiza
porque son quienes participan y tienen mas
acceso a ellas.

En términos estrictos de participacion, es
claro que los efectos son bastante desiguales.
Las experiencias mas virtuosas en esa mate-
ria se caracterizan por diferenciar dos gran-
des etapas en el proceso: i) una, de elabora-
cién, que supone un proceso de concertacion
social en el cual las expectativas de la pobla-
cion (expresadas por los grupos mas organi-
zados y con mayor capacidad de interlocu-
cion) y las instituciones locales (las més visi-

bles y con mayores recursos materiales o sim-
bolicos), se transforman en objetivos concre-
tos y compartidos, lo que permite un grado
de renovacion de las organizaciones partici-
pantes y el reconocimiento e incorporaciéon
de otras emergentes (jovenes y juntas de usua-
rios de riego, en particular); y ii) la segunda,
de ejecucion, que es un proceso dindmico de
articulacion de capacidades, recursos y ener-
gias en el cual comunidad e instituciones eje-
cutan planes especificos, orientados por el
plan del distrito o de la provincia. El esque-
ma que se muestra en el Grafico 1, disefiado
para mostrar el proceso de Villa El Salvador,*
resume las caracteristicas de algunos de los
procesos mas "virtuosos" en esta materia.

Gréfico1l
Participacion: etapa de ejecucion

Actores locales

Esquema general:

Actor publico

Organizaciones

Espacio Local

Municipalidad

Participacion

Ciudadana

Gestion

Municipal

26 Llona, Mariana; Soria, Laura y Mario Zolezzi: "Gestiéon democrética para el desarrollo local: Sistematizacién
de la experiencia de planificacion y presupuesto participativo en Villa El Salvador, Lima, Perd", Programa
Urbano Desco-ALop, Lima, 2002 (documento en prensa).
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CONCERTACION

Maés alla de sus limitaciones, que analiza-
remos mas adelante en este mismo texto, es
claro que este tipo de experiencia de desarro-
llo local tiene, en principio, un conjunto de
efectos intangibles que deberdn analizarse a
futuro con mas profundidad: i) contribuyen
ala generacion de cambios en la cultura poli-
tica y el comportamiento de un importante
nimero de organizaciones y actores sociales,
tanto como en algunas instituciones ptblicas
y privadas; ii) alientan un "sentido comun"
alrededor de la concertaciéon —que es enten-
dida de distintas maneras — como forma de
gestionar el desarrollo local; iii) impulsan la
construccién de un espacio publico local en
el que distintos actores buscan construir/ re-
construir relaciones basadas en la confianza;
iv) permiten, aunque aun limitadamente, el
surgimiento de nuevos liderazgos locales en
el marco de estos procesos; y v) "ordenan" en
alguna medida las 16gicas de intervencién de
distintos agentes externos (programasy sec-
tores sociales publicos, ONG, etcétera).

2. Lasrelaciones con el Estado

En todo este proceso, es claro que las re-
laciones con el Estado han sido un asunto
crucial. El proceso de reforma municipal ini-
ciado a principios de la década de los ochen-
ta —eleccion directa de las autoridades mu-
nicipales — y llevado adelante de manera con-
tradictoria hasta la actualidad —nueva Ley
Organica de Municipalidades— constituye

parte de un telén de fondo ligado, en su sen-
tido mas profundo, a los distintos cambios en
las relaciones entre Estado y sociedad que el
pais vivié desde los ochenta, en un escenario
fuertemente marcado por la guerra interna.
En el Pert, donde no existe una tradicién ju-
ridica que favorezca la participacion ciuda-
dana, tanto el Decreto Legislativo 51 de 1981
cuanto la Ley 25853 de 1984 fueron las pri-
meras normas en incorporarla.

La Ley Orgéanica de Municipalidades de
1984 definia como las principales formas de
participacion las juntas de vecinos y los co-
mités comunales, el derecho de peticion, las
consultas que formulasen los vecinos y el de-
recho a la informacién, ademés de regular los
cabildos abiertos fijando las condiciones para
su validez legal. La propuesta legal, induda-
blemente restrictiva, establecia que tanto las
juntas de vecinos como los comités comuna-
les —en sentido estricto, organizaciones
inexistentes en la sociedad real — eran crea-
dos por la municipalidad con el fin funda-
mental de colaborar con ella; en otras pala-
bras, carentes de autonomia, subordinadas al
Estado y més directamente a la autoridad de
turno. De manera adicional, la ley era expli-
citamente restrictiva en cuanto a los cabildos
abiertos, validos tinicamente en municipios
con menos de 3 000 electores y sélo con el voto
conforme de dos tercios de los miembros del
concejo.”’

27 Al respecto, ver Chirinos, Luis, ibid. Ver también Departamento de Participacion Ciudadana y Gobiernos
Locales de Alternativa: Manual de participacién ciudadana, Alternativa, Centro de Investigacién Social y

Educacion Popular, Lima, 2001.



Cuadernos Descentralistas 10

26 |

Mas alla de sus ostensibles limitaciones,
la ley "abri6 la puerta" a muchas experien-
cias resefiadas en el acépite anterior. Insisti-
mos en que, en ese proceso, el papel de deter-
minados sectores de Izquierda Unida fue muy
significativo. Serdn, sin embargo y paraddji-
camente, los cambios que impulsa el fujimo-
rismo los que crean las condiciones necesa-
rias para la replicabilidad y la ampliacion de
las mismas. Tras el autogolpe de 1992, las
municipalidades constituian el tnico nivel
descentralizado en el pais. En el contexto del
ajuste estructural, el régimen introdujo dos
grandes cambios: por un lado, la centraliza-
cioén de larecaudaciéon de impuestos y el gas-
to publico; y por otro, el incremento de recur-
sos de los Gobiernos Locales como consecuen-
cia del crecimiento de la recaudacién del im-
puesto general a las ventas, 11% de cuyo to-
tal es transferido a los Gobiernos Provinciales
y Distritales como parte del Fondo de Com-
pensacion Municipal creado por el DL 776.
Como sefiala Gonzales de Olarte,® esto oca-
siond que desde un punto de vista de recur-
sos absolutos los Gobiernos Municipales tu-
vieran mas recursos, mientras que desde una
perspectiva relativa el Gobierno Central si-
guiera concentrando la mayor parte de la eco-
nomia fiscal y debilitando las Municipalida-
des Provinciales, fuente de muchos de los
liderazgos que se le oponian.

El incremento de los recursos de los Go-
biernos Locales, en particular de los Distri-
tales, mas alla del caracter polémico del De-
creto Legislativo 776, promulgado en el con-
texto del enfrentamiento entre Fujimori y va-
rios alcaldes provinciales (Ricardo Belmont,
de Lima, el més notorio), tuvo importantes
efectos mas alla de la intencionalidad del ré-
gimen politico. En un escenario nacional blo-
queado por el régimen, los Gobiernos Locales
asumieron una mayor importancia, lo que
alenté una importante activacion de los es-
pacios politicos locales. Ante tal dindmica, el

fujimorismo buscé controlar y restringir el
fuero municipal por distintas vias. Entre 1990
y 1996 se aprobaron méas de cuarenta nor-
mas legales que afectaban sus atribuciones,
en muchos casos violatorias de la propia
Constitucion.”? La Asociaciéon de Municipa-
lidades del Perti (AmrE), que en diversas opor-
tunidades se enfrent6 al gobierno, en 1998
incorpord a los municipios distritales (en los
que el fujimorismo tenia mayoria), perdi6 su
nivel de representacion y pas6 a ser controla-
da por el gobierno.

Finalmente, y dentro de un esquema de
cooptacion de autoridades locales opositoras
y de fortalecimiento de su control sobre los
espacios locales, a partir del manejo centrali-
zado de los recursos publicos —sobre todo de
los programas sociales — el fujimorismo alen-
t6 la renuncia de los alcaldes opositores a sus
organizaciones politicas, ala vez que los pre-
siond a inscribirse en las filas del partido de
gobierno.

A pesar de ello, en un escenario nacional
marcado por el descrédito de los partidos y
de la politica y por el autoritarismo del régi-
men, las municipalidades se convirtieron en
canales de demandas y necesidades, y en
muchos casos, en potenciales articuladores de
sectores de las sociedades locales como una
forma de mejorar su capacidad de inter-
locucion con el Gobierno Nacional, pero tam-
bién de desarrollo de relaciones clientelares.
Esto, en un escenario dificil en el cual los
mayores gastos sociales se tradujeron en obras
y beneficios tangibles para los sectores mas
pobres de la poblacion, concentrandose la
relacién entre Estado y sociedad en un esque-
ma de provisién de algunos servicios que se
complementaba con aquella otra forma de
relacion impulsada desde el Ministerio de la
Presidencia con grupos de interés popular que
se movilizaban alrededor de dindmicas con-
cretas, lo que llevé a algunos estudiosos a ver

28 Gonzales de Olarte, Efrain: Neocentralismo y neoliberalismo en el Perd, IEP-Consorcio de Investigacién

Econémica, Lima, 2000.

29 Pease, Henry: Asi se destruyd el Estado de Derecho, Lima, 2000.
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el eventual surgimiento de una politica de ciu-
dadanos, construida a partir de individuos y
no de organizaciones, como la base para pen-
sar en nuevos términos el tema de la partici-
paciéon® . Los Gobiernos Locales aparecian en
muchos casos como tramitadores locales para
el acceso a recursos de inversién mayores que
los suyos, en manos del Estado central. Ali-
nearse politicamente era casi una condiciéon
para desempenar eficazmente este papel.

La Constitucién de 1993 incorporé los
derechos ciudadanos de participacion y con-
trol, cuyo ejercicio fue reglamentado por la
Ley 26300: iniciativa legislativa popular, re-
feréndum, revocatoria del mandato de las
autoridades, remocion de funcionarios y de-
manda de rendicién de cuentas. Varios de
estos derechos — el referéndum, por ejemplo—
fueron desnaturalizados por el fujimorismo
y perdieron incluso su cardcter democréatico.
En sentido estricto, el tinico derecho de esa
ley que concit6 el interés de la ciudadania fue
el de la revocatoria de autoridades, limitado
a las autoridades municipales. El afio 1997
hubo 64 consultas populares de revocatoria
enigual namero de municipios, y los pedidos
para tal fin aumentaron en 187% entre ese
afio y el 2001. Los procesos de revocatoria se
dieron por lo general en distritos rurales de
escasa poblacién y con fuerte predominio de
pobreza y extrema pobreza. Algunos
analistas interpretan este dato como una ex-
presion del interés ciudadano por una parti-
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cipacion efectiva, médxime si observamos que
entre las razones para pedir la revocatoria
(35% de solicitudes) se alude la falta de infor-
macioén y participacion.”

Sin negar una cierta validez a dicha pers-
pectiva, creemos que, simultdneamente, las
revocatorias expresan realidades locales cu-
yos sistemas de autoridad democraticos no
terminan de dilucidar viejas situaciones con-
flictivas que perduran en los poderes locales.
Los municipios rurales, sobre todo los méas
pobres que operan en contextos de baja
institucionalidad, si bien muchas veces apa-
recen como espacios de concertacion, también
son lugares de competencia por acceder a re-
cursos y legitimar viejos y nuevos grupos de
poder local.*

Cabe sefialar, finalmente, la importancia
que adquirieron algunas ordenanzas —es
decir, legislacion producida desde diversas
municipalidades — en esta l6gica de la parti-
cipacion ciudadana. Aunque no son parte de
una practica generalizada, lo que demuestra
la resistencia de la autoridad local a
institucionalizar précticas de participacion y
consagrar derechos exigibles en su circuns-
cripcion, son interesantes porque reducen los
margenes de précticas como el clientelismo,
el populismo y la autocracia. En el Cuadro 5
presentamos algunos ejemplos significativos
de esta legislacion, ademads de la referida a
Mesas de Concertacion.

30 Tanaka, Martin: "La participacion social y politica de los pobladores urbanos: ;del movimientismo a una
politica de ciudadanos? El caso de El Agustino”, en Martin Tanaka (compilador): El poder visto desde abajo.
Democracia, educacion y ciudadania en espacios locales, IEP, Lima, 1999.

31 Chirinos, Luis: ibid.

32 Sobre el particular resultan bastante ilustrativos algunos trabajos etnograficos que arrojan pistas en este senti-
do. Un excelente ejemplo de los mismos se encuentra en Wiener, Elisa: "Municipios, poder y nuevas élites
locales: el caso de las revocatorias en los distritos de Julcamarca y Congalla", Lima, 2003 (mimeo). Dicho
texto sostiene que "la revocatoria nos ayuda a recordar lo complejo que aun resulta la introduccion de meca-
nismos democraticos modernos en sociedades con una precaria institucionalidad. Y a la vez verificar cémo
[los ciudadanos] van haciéndolos suyos, probandolos y criticindolos en medio de relaciones tal vez
confrontacionales pero al fin y al cabo mas democraticas".
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Cuadro 5

Tipos de ordenanza municipal que regulan la participaciéon

Tipo de ordenanza

Municipalidad

Contenido

Reconocimiento juridicoy
dotacién de personeria munici-
pal de organizaciones sociales
como sujetos de participacion
vecinal

Lima Metropolitana

Registro de organizaciones
sociales

Miraflores

Juntas de vecinos que eligen a
sus representantes

Creacién de comisiones mixtas
de diverso tipo para elaborar
proyectos de ordenanzas o

Lima Metropolitana

Comision mixta de comercio
ambulatorio

Comité de gestion de transporte

gestionar areas especificas de llo

accion municipal

Procedimientos participativos El Collao Comités vecinales y comunales

para la implementacién de Sesi q .

o - esiones de concejo con

politicas municipales Mato R )
participacion de representantes
de organizaciones sociales

Espinar Comités comunales

Mecanismos de
desconcentracion y descentrali-
zacioén de la gestion municipal

Villa Maria del Triunfo

Municipio de agencias municipales

Villa El Salvador

Municipio de agencias municipales

Sihuas

Centros poblados menores

Programas municipales
especiales

llo

Programa municipal de vivienda

Mas allé de las limitaciones de la legisla-
cién nacional sobre el particular, e incluso mas
alla de las cambiantes relaciones entre Esta-
do y sociedad, las altimas dos décadas han
estado marcadas por multiples formas de
participacion ciudadana en los Gobiernos

33 Chirinos, Luis; ibid.

dro 6).

Locales, al amparo de la legislacién nacional,
aprovechando sus ambigtiedades o abierta-
mente en su contra. El cuadro de sintesis ela-
borado por Luis Chirinos® muestra la diver-
sidad de procesos que se dieron (véase el Cua-
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Cuadro 6

Experiencias de participaciéon ciudadana en Gobiernos Locales, 1980-2002

Derecho Modalidad Forma de Sujetos Base legal
ciudadano ejercicio
Eleccion de Eleccion de alcaldes y Voto Individuos, partidos, Constitucion, Ley
autoridades | regidores movimientos Organica de Municipa-
lidades, Ley de
Elecciones
Revocatoria de alcaldes y | Firmas/Voto Individuos, partidos, Constitucion, Ley
regidores movimientos, organiza- 26300
ciones sociales
Eleccién de alcaldes Voto/Ternas Individuos, organizacio- Ley Organica de
delegados de centros nes sociales Municipalidades
poblados menores
Eleccién de agentes Voto/Ternas Individuos, organizacio-
municipales nes sociales
Eleccién de alcaldes Voto Individuos, organizacio-

vecinales

nes sociales

Participacion
en toma de
decisiones

Participacién en toma de
decisiones  Participa-
cion de representantes de
organizaciones sociales
en el concejo

Voz

Organizaciones sociales

Presupuesto participativo

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

Iniciativa legislativa Firmas/Voto Individuos, partidos, Constitucion, Ley
movimientos y organiza- 26300
ciones sociales

Referéndum Firmas/Voto Organizaciones sociales, | Constitucion, Ley

instituciones publicas y
privadas

26300

Comisiones mixtas ad hoc

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

Participacion en comisio-
nes de regidores

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

Cabildo abierto

Voz, informacién

Individuos, partidos,
movimientos, organiza-
ciones e instituciones

Ley Organica de
Municipalidades

Asamblea popular

Voz/Voto a mano
alzada

Individuos, partidos,
movimientos, organiza-
ciones e instituciones

Comités de gestion

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

Comités de planificacion
del desarrollo

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

continiia en la siguiente pagina
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Derecho Modalidad Forma de Sujetos Base legal
ciudadano ejercicio

Convenios tributarios para |Voz, negociacion, | Organizaciones sociales,
ejecucion de obras concertacion instituciones publicas y -
publicas privadas

Concertacion | Mesas interinstitucionales | Voz, negociacién, | Organizaciones sociales,
social concertacion instituciones publicas y -
privadas

Comités de planificacion | Voz, negociacion, | Organizaciones sociales
’

del desarrollo concertacion instituciones publicas y )
privadas
Peticion Solicitudes y peticiones Documento Individuos, partidos,
escrito movimientos, organiza- -

ciones, instituciones

Pliegos petitorios Documento Individuos, partidos,

escrito movimientos, organiza- -
ciones, instituciones

Audiencia publica Voz, negociacion | |ndividuos, partidos,
movimientos, organiza- -
ciones, instituciones

; Documento - .
Agenda ciudadana de it Individuos, partidos,
campana electoral escrito movimientos, organiza- )
ciones, instituciones y
candidatos
Control y Denuncia penal contra Denuncia Individuos, organiza- Codigo Penal
fiscalizacion | autoridad ciones
de autoridad . . . L
Vacancia de alcaldes y Denuncia ante Individuos, organiza- Ley Organica de
regidores concejo municipal | ciones Municipalidades
Demanda rendicién de Firmas/Voto Individuos, partidos, Constitucion, Ley
cuentas organizaciones, movi- 26300
mientos, instituciones
Remocioén de funcionarios | Firmas/Voto Individuos, partidos, Constitucién, Ley
organizaciones, movi- 26300
mientos, instituciones
Denuncia ante Contraloria | Documento Individuos, organizacio- Norma de
General escrito nes sociales Contraloria
Control y Denuncias por deficien- | Documento Individuos, organizaciones
fiscalizacion | cias escrito
de servicios | paclamo por simplifica- Reclamo por Individuos, organizaciones Norma de simplifica-
cion administrativa simplificacion cion administrativa
administrativa
Inspectores populares Propuestos por Individuos, organizaciones
organizacion. )
Controlan
servicios
Comité de defensa del Denuncia Individuos, organizaciones }
consumidor
Comité de vigilancia de Vigilancia de Organizaciones sociales
obras calidad de las i,
obras

continiia en la siguiente pdgina
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Derecho Modalidad Forma de Sujetos Base legal
ciudadano ejercicio
Informacion | Informacion regular Informe escrito Individuos, partidos, Ley Orgénica de
movimientos, organiza- Municipalidades
ciones e instituciones
Sesion de_ concejo con Peticion en Individuos, partidos, Ley Organica de
agenda ciudadana docgmento movimientos, organiza- Municipalidades
escrito ciones e instituciones
Sesion publica de concejo Asistencia a Individuos, partidos, Ley Orgénica de
Sesiones de movimientos, organiza- Municipalidades
concejo ciones e instituciones
Audiencia publica Asistencia Individuos, partidos,
movimientos, organiza- -
ciones e instituciones
Cabildo abierto Voz/Voto mano Individuos, partidos,
alzada movimientos, organiza- -
ciones e instituciones
Asamblea publica Voz Individuos, partidos,
movimientos, organiza- -
ciones e instituciones
Cogestion Vaso de Leche Gestion y control | Comités del Vaso de Ley del Vaso de
de servicios Leche y organizaciones Leche
femeninas
Vivienda popular Gestién y control | Organizaciones de i
pobladores
Titulacion de lotes Gestion y control | Organizaciones de _
pobladores
Educacion inicial Gestion y control |  APAFAS y organizaciones )
magisteriales
Administracion de losas Gestion y control | Organizaciones deporti- )
deportivas vas y de pobladores
Servicios publicos a cargo | Concesion Microempresas
de microempresas
Obras Priorizacién de obras Voz y voto Organizaciones de
publicas pobladores
Cofinanciamiento Voz y voto Organizaciones de _
pobladores
Aporte de mano de obra Trabajo Individuos -
Modalidad de ejecucion Voz y voto Organizaciones de
de obras pobladores B

Elaboracion: Lui

s Chirinos
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Lalegislaciéon aprobada en el contexto del
proceso de descentralizacion — Ley de Bases,
Ley Orgénica de Regiones y Ley Organica de
Municipalidades — si bien consagra principios
generales de participacion de la sociedad ci-
vil, la restringe a una légica eminentemente
consultiva (Consejos de Coordinacién Regio-
nal y Consejos de Coordinacién Local), an-
clada en los procesos de formulacién de pla-
nes de desarrollo y en la definicién de presu-
puestos participativos buscando incorporar,
relativamente, muchas de las practicas aca
resefadas.’ La tradicional resistencia de la
clase politica a la participacién ciudadana se
evidenci6 en el debate sobre ambas leyes, en
el que se opuso permanentemente represen-
tacion y participaciéon. Hay que sefialar, sin
embargo, que en dicho debate fueron muy li-
mitadas las voces que se alzaron desde la so-
ciedad para presionar por la incorporaciéon
de la participacion, limitandose éstas a colec-
tivos de ONG, Mesas de Concertacion y al-
gunos académicos, lo que sin duda exige una
explicacion.

3. Los puntos criticos de la experiencia

La participacion es una de las cuestiones
mas complejas y dificiles de la politica, no s6lo
por la diversidad de sentidos que se le atribu-
yensino porque, a diferencia de lo que se suele
sostener, no hay una vocacién natural de la
ciudadania por vincularse a la gestion publi-
ca. En sentido estricto, es evidente que no exis-
te una demanda intensa, generalizada ni cons-
tante de los ciudadanos por participar en el
gobierno o en los asuntos publicos en general.

Quienes participan en la gestion de una
localidad no lo hacen generalmente por la
satisfaccion de hacerlo o por su valor simb6-
lico, sino porque creen encontrar un medio
para alcanzar un conjunto de beneficios tan-
gibles y concretos que les permitirdn mejorar
sus condiciones y su calidad de vida. A fin de
cuentas participar tiene costos mediatos e in-
mediatos, por lo cual la decisiéon de
involucrarse también tiene que ver con la po-
sibilidad de solventarlos y obtener ganancias
netas. Si a ello le afiadimos la doble dimen-
sion de conflicto que supone la participacion
—el queresulta de la pluralidad y la legitimi-
dad de los intereses ciudadanos y el que es
consecuencia del hecho de compartir poder,
restandoselo por ende a la autoridad —, nos
acercaremos a evaluar la complejidad del
asunto.

Hacer un balance cuidadoso y riguroso
de las experiencias de participacion local re-
sulta, aun hoy dia, una tarea compleja a cau-
sa de la diversidad de las mismas; pero tam-
bién debido a la limitada cantidad de investi-
gaciones™ y la poca reflexion critica que se
ha producido sobre ellas. Cierto es que exis-
ten cientos de sistematizaciones y testimonios
sobre estos procesos, pero también es real su
cardcter fundamentalmente autocontem-
plativo, que alimenta el mito de la "carpinte-
ria social" como condicién para construir y
profundizar la democracia y la ciudadania
en el pais. Sin desconocer la importancia y
hasta el entusiasmo que generan muchas de
las practicas resefiadas, conviene precisar los
cuellos de botella y las limitaciones generales
que se observan en ellas.

34 En el caso de los presupuestos, éstos se refieren exclusivamente a las inversiones. La experiencia mas avanzada
en este terreno ha sido la de Villa El Salvador que, sin embargo, decidia sobre menos de 3 millones de soles
anuales para una poblacién que supera los 400 000 habitantes. Sobre el particular ver Llona, Soria y Zolezzi;

ibid.

35 Los escasos trabajos realizados se concentran sobre todo en experiencias rurales y se han producido, en los
ultimos anos, de manera fundamental dentro del marco del Seria. Mas recientemente se observa un interés
creciente en el tema, expresado en algunas investigaciones en curso; entre ellas destaca el trabajo de Alejandro
Diez sobre Ayacucho y Puno, "Elites y sociedades regionales ante la descentralizacion", de proxima publica-

cion por el SER.
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3.1 Los actores de la participacién y la
concertacion local

Las distintas experiencias de participacion
y de concertacion local son, en general,
lideradas/ promovidas por un grupo de acto-
res "fuertes", algunos de ellos —como las
ONG —, ex6genos a lalocalidad. Estos, entre
los que se encuentran las autoridades locales
o parte de ellas, las iglesias y en el tltimo tiem-
po algunos representantes de sectores puabli-
cos en lalocalidad, promueven con los secto-
res organizados de la sociedad, con mayor
capacidad de interlocucién, y por lo tanto con
cierto poder, procesos que resultan mds o
menos abarcativos de acuerdo con su volun-
tad y sus orientaciones. En general, la vincu-
lacion es con los actores, viejos y/o emergen-
tes, mas proximos al poder local, que muchas
veces encuentra formas de recomposiciéon en
los mismos.

Enla mayoria de experiencias que cono-
cemos hay ausencias significativas. Los em-
presarios —mientras mas fuertes es mas evi-
dente — no se interesan por estas dinamicas
pues tienen claro que sus intereses y su
interlocucion con el poder, tanto el local como
el nacional, discurren por otros canales. Los
mas pobres —en el caso de las experiencias
rurales, las comunidades distantes del centro
poblado, del pueblo o de la ciudad interme-
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dia— tampoco tienen mayor visibilidad en
este proceso y "sus" intereses son "interpreta-
dos/representados" por quienes son activos
en los mismos.*

Estas diferencias en la participacion, su-
madas a las desiguales capacidades y recur-
sos de los actores, generan una dindmica en
la cual la intervencion de algunos de los acto-
res (las ONG, la Iglesia, etcétera) resulta fun-
damental, tanto para la comunidad, que los
necesita para relacionarse con los agentes del
desarrollo y el Estado, cuanto para éstos, que
requieren de "interlocutores calificados" para
facilitar su intervencion. Este fenémeno, ana-
lizado por Tanaka para el caso de los progra-
mas sociales, da origen a lo que él denomina
empresarios o brokers politicos, quienes cum-
plen una funcién de intermediacion y adquie-
ren por ella un poder diferencial que les otor-
ga una gran influencia en estos procesos.”

Salvo contadas excepciones, se puede
afirmar que la mayoria de ciudadanos de una
localidad son ajenos a estos procesos o tienen
una vinculacién y una participacion limita-
daenlos mismos,® que descansan en las élites
delalocalidad. Aunque estas situaciones va-
rian de acuerdo con la complejidad
institucional de cada localidad, se puede
tentativamente proponer el cuadro de acto-
res que se muestra en el Cuadro 7.

36 Esta es una constante incluso en las experiencias mas exitosas y difundidas. Asi, el entonces alcalde de
Limatambo, en un testimonio sobre ese valioso proceso, constataba que una de las debilidades del mismo era
"[...] que de las 33 comunidades de nuestro ambito, apenas unas 7 u 8 comunidades conocian lo que es el

Consejo Comunal [...]"; Rosas, Wilbert; ibid.

37 Tanaka, Martin: Participacion popular en politicas sociales: cudndo puede ser democrdtica y eficiente y
cudndo todo lo contrario, Cies-Instituto de Estudios Peruanos, Lima, 2001.

38 Ello no niega ni la importancia ni la validez de muchos esfuerzos que se han hecho en contrario. El mas
notorio de éstos fue el realizado en Villa El Salvador, donde a propésito de su Plan de Desarollo desplegaron
un gran esfuerzo de coordinacién y movilizacion que permitié que 48 119 jefes de hogar "eligieran" la priori-

dad de los objetivos del desarrollo distrital.
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Cuadro 7
Participacion de actores por nivel de complejidad institucional
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Nivel de complejidad
institucional®

Caracteristicas

Actores fuertes en los
procesos

Liderazgo

dia

grandes, con intercam-
bios con los centros
mercantiles y de
poder, con ciudadanos
con intercambios
multiples

Representantes estatales
Iglesia Catélica
Comerciantes
Asociaciones de
productores

Complejidad Ciudades grandes e Autoridades locales Autoridades locales
institucional alta intermedias, centros ONG Organizaciones de
mercantiles y de Representantes estatales | pobladoresy de
poder, con ciudadanos | Organizaciones de mujeres
con adscripciones pobladores y de mujeres | ONG
diversas e intercam- Pequefos empresarios
bios multiples Comerciantes
Grupos de interés local
Complejidad Pequenas ciudades Autoridades locales Alcalde
institucional interme- intermedias y pueblos | ONG ONG

Iglesia Catélica

Complejidad
institucional baja

Pueblos y centros
poblados menores,
alejados del podery
con limitado inter-
cambio mercantil, con

Autoridades locales
Iglesia Catélica
ONG

Lideres comunidades

Alcalde
Grupos de poder
tradicionales

ciudadanos dispersos
y organizacion tradi-
cional

Del cuadro mencionado queremos resal-
tar el fuerte peso de los alcaldes y las munici-
palidades en todos los procesos, entre otros
motivos, para insistir en llamar la atencion
sobre la falta de estudios concretos sobre las
dindmicas y los cambios en la estructuraciéon
de los poderes locales, asi como sobre las re-
laciones, que son de complementariedad pero
también de competencia —y con mucha fuer-
za— entre los distintos actores involucrados
en los procesos.

Como es obvio, la definicién de las agen-
das y los contenidos de éstas resultan muy
determinadas por la fuerza de los actores y
sus orientaciones. Se hace indispensable, en
consecuencia, problematizar e interrogarse
sobre el papel de algunos de ellos, en particu-
lar de los actores ex6genos como las ONG,
que por lo demés determinan la sostenibilidad
de muchos de estos procesos a partir de los
recursos que manejan. Este hecho, que no
supone menospreciar el importante aporte de

39 Usamos arbitrariamente la diferenciacién que propone Tanaka para el caso de las politicas sociales; Tanaka,

2001, ibid.
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estas instituciones, en tanto soportes y
animadores de muchos de estos procesos, re-
sulta mas claro cuando se asumen parte de la
sociedad civil local: cumplen roles protag6-
nicos y, en algunos casos, de representacion
o de sustitucion de los propios actores sociales
o econdmicos —e incluso del Gobierno Local —
, desempefiando una funciéon de representan-
tes que, creemos, no les corresponde.

3.2 Las distintas miradas de la concertacion
y la participacion

Como ya sefialaramos péaginas antes, las
distintas experiencias de concertacién y par-
ticipacion estuvieron atravesadas por tres
perspectivas distintas: la concertacién como
método o forma que permite garantizar de-
terminados resultados, como estrategia poli-
tica de legitimacion de autoridades e institu-
ciones, y como proceso social y politico en el
que confluyen actores e intereses diversos.*
Maés alla de las claras diferencias entre las tres
aproximaciones, que aparecen resumidas en
el Cuadro 8, resulta claro que las mas de las
veces la concertacion resulté un guion prede-
terminado que obvi6 la interaccién de los dis-
tintos grupos y actores sociales involucrados.*

El desconocimiento de los intereses y las
l6gicas de aquellos fue resuelto en la practica
por una definicién "previa" y normativa so-
bre sus intereses y los comportamientos "ade-
cuados" de los actores. Asi, la concertacion,
antes que como un objetivo a alcanzar, apa-
reci6 frecuentemente como el punto de parti-
da sustentado en la idea del bien comun, ne-
gandose en la préctica la complejidad del pro-
ceso, la diversidad, la divergencia y hasta
oposicion de intereses, y la necesidad de es-
pacios publicos de interlocucién permanen-
te. Ello limit6 el sentido de la concertaciéon que
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implica el mutuo reconocimiento de la legiti-
midad social y politica de los participantes,
que se expresa en garantias mutuas en rela-
ciéon con los derechos y los intereses conside-
rados como minimos por cada una de las par-
tes, lo cual permite que las divergencias
devengan en discrepancias y los protagonis-
tas avancen hacia el establecimiento de com-
promisos reales.

El predominio de los dos primeros enfo-
ques explica parcialmente los limites de
institucionalizacién y representatividad ob-
servados en muchas experiencias. Aquéllas
con historias mas largas —Ilo, Caylloma, Vi-
lla El Salvador — tampoco han logrado resol-
ver plenamente, ni mucho menos, tales pro-
blemas; lo que explica su vulnerabilidad y sus
dificultades de sostenibilidad en coyunturas
politicas dificiles o de renovacion electoral de
sus autoridades.

En cuanto a la participacion, existen dos
grandes visiones sobre el tema, presentes
ambas en muchas experiencias de desarrollo
local y concertacion. La primera entiende la
participacién como un valor en si misma,
abarcando en consecuencia un conjunto de
actividades muy amplias: desde la voluntad
individual o el interés colectivo en un asunto
publico, hasta la participaciéon como préctica
que establece mecanismos de relaciéon con la
esfera publica, aunque no se llega necesaria-
mente a precisar sus fines altimos. Es el caso
de muchas experiencias de concertacién al-
rededor de motivaciones definidas vagamen-
te como desarrollo local. La segunda vision es
mas instrumental y gira alrededor de un bien
preciso (por ejemplo, el acceso al agua) o de
una problematica claramente definida (por
ejemplo, conservacion del medio ambiente).
Mientras que en la primera visioén la partici-

40 Las primeras reflexiones criticas que se hicieron sobre el particular aparecen en Romero, Fernando: Algunos
apuntes sobre la concertacion, en Valderrama, Mariano; 1999, ibid.

41 Al respecto ver el certero texto de Grompone, Romeo: "La descentralizacion y el desprecio de la razén politi-

ca", en Descentralizacion y gobernabilidad, Cipca-IEP, Lima, 1998.
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Cuadro 8
Maneras de entender la concertacion
i . Como participacion
Como método Como estrategia . P
Asociacion Delegacion
Participacion Las autoridades ofrecen Se consideran las Se logran Se transfiere la
informacion a los opiniones y expectati- | acuerdosde responsabilidad

ciudadanos sobre los
temas que ellas deciden
finalmente

vas de las organiza-
ciones sociales sobre
los planes que lideran
las autoridades

colaboracién
en la gestiony
se toman
decisiones
compartidas

de las decisio-
nes a los
espacios de
concertacion

Interaccién

No hay retroalimen-
tacion sistematica.

Retroalimentacion a
partir de las decisiones

Negociacion y
cooperacion en

Transferencia
de responsabi-

Proceso formal de las autoridades latoma de lidades
decisiones

Rol de los Participantes como Participantes como Part|c1pan.te5 Part|c1pan.tes

ciudadanos receptores clientes COMO SOCIOS COMO SOCIoS y
ejecutores

Grado de Pasivo Influenciay Influencia,

participacion decision decision e
intervencion en
la gestion

pacién aparece como un valor, en esta segun-
da es un medio para conseguir un objetivo
ligado al cambio sustancial en cierta situacién
de desventaja en la que se encuentra una po-
blaciéon determinada. En el primer caso se
privilegia la promocion de determinados pro-
cedimientos participativos con vocacion de
continuidad y permanencia; en el segundo,
se trata de un mecanismo para favorecer a la
poblacién y a la efectividad del sistema de
toma de decisiones, y se mide por el logro de
determinados resultados acotados a su obje-
tivo practico.

Como es obvio, las dos visiones se encuen-
tran atravesadas por discursos diferenciados
sobre los actores involucrados en los proce-
sos. El primero de ellos asume a la comuni-
dad como un colectivo homogéneo de pobla-
cioény, en consecuencia, identifica a un actor
general e indiferenciado ("todos"), con inte-

reses puramente compartidos, con la partici-
pacién como "espacio" que permite definir la
accion social hacia el bien comtn. Un segun-
do discurso parte del reconocimiento de la
existencia de organizaciones sociales estraté-
gicas o de actores sociales precisos, que
lideran los procesos de cambio en la comuni-
dad a manera de vanguardias. El tercer dis-
curso reconoce la existencia de actores rela-
cionados y diferenciados, entendiendo la par-
ticipacién como un proceso (procedimientos
y mecanismos) que ordena la negociacion de
intereses y que, ademas de las organizacio-
nes de la sociedad civil y los municipios, su-
pone una tarea coordinada con representan-
tes de distintos sectores de la estructura esta-
tal y del sector privado. Estas distintas visio-
nes y discursos son parte de la heterogénea
realidad que venimos analizando y que es-
quemaéticamente pueden resumirse como se
muestra en el Cuadro 9.
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Cuadro 9

Visiones de la participacion y actores comprometidos

Tipo de
participacion

Definicion de
participacion

Campo de la
participacion

Resultados de la
participacion

Definicion de los
actores participantes

Participacion
como valor

Movilizacion de la
"energia participativa"
de la comunidad

Promocion de
procedimientos
participativos e
incidencia en
aspectos de cultura
politica

Afirmacion de
practicas y
procedimientos
democraticos.
Fortalecimiento
formal de
organizaciones e
instituciones del
Estado

Actor Unico: la
comunidad como
un todo indiferen-
ciado

Actor vanguardia:
restringido a algunos
sectores de la
sociedad civil

Actores relacionados
y diferenciados

Participacion
como medio

Medio para lograr
objetivos concretos
que permitan un

Fines precisos y/o
problemas concretos
aresolver

Cambios en la
situacion de la
poblaciony en el

Actor vanguardia:
restringido a algunos
sectores de la

cambio en la situa-
cién de desventaja en
la que se encuentra
una poblacion

sistema de toma |sociedad civil

de decisiones

Actores relacionados
y diferenciados

Los discursos sobre la definicién de los
actores participantes estan atravesados por
la fragmentacion de nuestra sociedad civil y
por el incremento de su heterogeneidad, que
la dividen claramente en dos sectores diferen-
ciados: el uno, pobre, intenso en su relacion
con el Estado durante la década de los no-
venta y hasta ahora denso organizativamente
y carente de mayor autonomia; el otro,
mesocratico y popular, con menos intensidad
y densidad organizativa durante la década
pasada, pero que mantuvo su autonomia
frente al Estado. Como es obvio, es éste el que
tiene participacion mas activa y protagonica
en las experiencias de desarrollo local y
concertacién, mientras que el primero —mas
numeroso — por lo general se encuentra fue-
ra de las mismas o absolutamente subordina-
do a dindmicas que no controla y que las més
de las veces ni siquiera entiende.

Esta situaciéon nos remite a un tema clasi-
co que se plantea permanentemente en estos
espacios, por lo general poco atendido: la re-
presentacion y la representatividad de los
actores involucrados en los procesos mencio-
nados. El tema, en el contexto del proceso de
descentralizacion y reforma del Estado en
curso en el pais, adquiere creciente visibilidad
y notoriedad cuando al plantearse la
institucionalizacién de mecanismos y proce-
dimientos de participaciéon que resultan de
tales experiencias, se evidencia la fuerte ten-
sion que se genera entre democracia repre-
sentativa y democracia participativa.

3.3 La sostenibilidad de las experiencias y
otras limitaciones

De lo dicho hasta acé resulta claro que
un problema medular de estas experiencias
es el de su sostenibilidad. A su debilidad
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institucional se le afiaden las grandes limita-
ciones de recursos que los hacen fuertemente
dependientes de aquellos provenientes del
Gobierno Central y, en mucho menor medida,
de la cooperacion internacional al desarrollo.
A esto se suma el fuerte peso de la logica
"obrista" de las autoridades locales, incluso en
las grandes ciudades, 16gica a partir de la cual
organizan sus prioridades de inversion.

Uno de los riesgos mayores es el del "des-
encanto" de los participantes mas comprome-
tidos en estos procesos. Participan, elaboran
planes de desarrollo y formulan presupues-
tos guiados por sus intereses y expectativas,
que crecientemente se confrontan con los "te-
chos" del presupuesto puablico y con las limi-
taciones de los recursos y de las propias agen-
das de otros actores ex6genos. El relativo en-
tusiasmo que se observa en muchas provin-
cias y distritos puede empezar a reducirse, en
esta confrontacion con la realidad que even-
tualmente evidenciara otras limitaciones que
se observan en muchas experiencias y que
esquematicamente son las siguientes: i) limites
en la construccién de una capacidad
institucional eficiente en las municipalidades,
instituciones que lideran los més de los pro-
cesos; i) imposibilidad préctica para construir
alianzas efectivas con el sector privado for-
mal y con la gran empresa; iii) relativa desar-
ticulacion en distintos niveles: en las muni-
cipalidades, entre funcionarios y politicos;
entre las organizaciones de la poblacién y
muchas veces entre éstas y sus representan-
tes; iv) pugnas irresueltas por cuotas de po-
der entre las organizaciones y entre las auto-
ridades politicas; v) desinterés relativo del
Estado, mas alla de viabilizar sus agendas y
los compromisos propios de cada sector; y
vi) desvinculacion del interés y la logica de
accion de los partidos politicos formalmente
ausentes en todos estos espacios.

4. Conclusion

Los procesos de concertacion y participa-
cion local tienen, ademés de una gran visibi-

lidad, una importancia innegable. Impulsa-
dos por distintos actores desde la diversidad
y complejidad de las sociedades locales,
liderados las mas de las veces por las munici-
palidades, tienen un efecto importante en la
construcciéon de ciudadania y en la
gobernabilidad en las mismas. La "ganancia"
de los distintos actores sociales, sin embargo,
es claramente diferencial y parte apreciable
de la poblacion de dichas sociedades —los
sectores tradicionalmente excluidos — no es-
tan clara ni menos directamente involucrados
en estos procesos que, como resultado de los
cambios en las relaciones entre Estado y so-
ciedad y del propio proceso de descentraliza-
cioén en curso, empiezan a asumir, aunque de
manera muy limitada, roles definidos en la
gestion publica.

La reconfiguraciéon de la politica, pero
especialmente de los poderes locales, empie-
za a discurrir por estas practicas y estos es-
pacios que van generando nuevos mecanis-
mos de intermediacién y formas propias de
vinculacién con el poder. La efectividad que
se les asigna, que todavia est4 por demostrar-
se, les permite obtener el reconocimiento in-
cluso de quienes no forman parte de la expe-
riencia o son marginales a ella. Sus varias li-
mitaciones obligan a plantearse el tema de su
sostenibilidad y su viabilidad en el tiempo
—especialmente en aquellos espacios rurales,
pobres y dispersos territorialmente — donde
la idea del surgimiento de una comunidad
politica resulta bastante lejana.

La viabilidad de estas experiencias y la
posibilidad de su difusién radican en gran
parte en el marco institucional en el que se
inscriban. El reconocimiento desde el Estado
del sentido (democratizacién) y la utilidad de
las mismas (legitimacion del sistema politico)
puede resultar central, aunque los indicios que
se observan no son motivo de entusiasmo en
esta perspectiva.
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Participacion, concertacion, inclusion y gobernabilidad
en el Pera rural (y después de la violencia, ;qué?)*

CARLOS MONGE

Muchas ideas contenidas en este texto han sido conversadas con Hernan Maldonado en la preparacion de un
documento de trabajo para el Grupo Propuesta Ciudadana. La responsabilidad de la presente redaccion es, sin
embargo, enteramente mia. La mas reciente y completa discusiéon general sobre la institucionalidad en el
mundo rural puede verse en Maria Isabel Remy, "Ciudadania, institucionalidad y gobernabilidad en la socie-
dad rural", ponencia central de balance presentada al Seria X; Pucallpa, agosto del 2003.






INTRODUCCION

"[...] de cada cuatro victimas, tres fueron campesinos o
campesinas cuya lengua materna era el quechua. Se trata,
como sabemos los peruanos, de un sector de la poblacién
histéricamente ignorado por el Estado y por la sociedad
urbana, aquélla que si disfruta de los beneficios de nues-
tra comunidad politica [...] estas dos décadas de destruc-
cién y muerte no habrian sido posibles sin el profundo
desprecio a la poblacién més desposeida del pais [...] ese
desprecio que se encuentra entretejido en cada momento
de la vida cotidiana de los peruanos."

Salomoén Lerner Febres
Discurso de Presentaciéon del Informe
de la Comisién de la Verdad y Reconciliacién

Lima, 28 de agosto del 2003

La Red para el Desarrollo de las Ciencias Sociales nos invita a discutir las posibilidades y los
limites de la participacién ciudadana como puerta de entrada a la reinvencién de la democra-
cia. Después de la violencia, es imperativo reinventarla —o quiza recién inventarla— para
quienes nunca la han vivido como parte de su realidad.

Lareforma descentralista —que por primera vez en la historia del Estado peruano contiene
mecanismos para la participacién y la concertacion en los niveles subnacionales de gobierno —
es una oportunidad para que la democracia signifique algo cotidiano para esas poblaciones
que han sido no s6lo victimas sino —lo que es atn peor — victimas invisibles de esta guerra.






PRIMERA PARTE

1. Descripcién general de las experien-
cias de participacion de las poblacio-
nes rurales

1.1 Antecedentes historicos

La conquista por la sociedad civil de es-
pacios y mecanismos para la participacién y
la concertacion es parte del proceso més am-
plio de construccién de la ciudadania que se
hace masivo en el Perti desde los afios 1940 y
1950.

Entendemos por sociedad civil a los secto-
res organizados de la sociedad que buscan
incidir sobre la propia sociedad, el Estado y
el sistema politico.! No se trata de toda la so-
ciedad, en la medida en que buena parte de
ella —aun cuando organizada— se propone
solamente velar por los intereses inmediatos
de sus integrantes, sin buscar incidir en otros
actores sociales ni en el Estado. No incluye
tampoco a los partidos politicos, en la medi-
da en que ellos son parte del sistema politico
y, en tanto tales, instrumentos y espacios de
lo ptiblico, sobre los cuales la sociedad civil
busca incidir.?

La sociedad civil peruana incluye a una
diversidad de actores sociales, que resultan
del complejo proceso de desarrollo de ciuda-
dania que vivimos con fuerza desde la segun-
da mitad del siglo pasado.’?

En estas seis décadas, el Pera ha pasado
de una situacién de apropiacion de facto del
Estado por parte de las élites econémicas, a
una situacién mas inclusiva en la que formal-
mente todos tienen todos los derechos, aun-
que con diferencias enormes en cuanto a sus
capacidades para ejercerlos.

El proceso de constitucion de lo que aho-
ra llamamos la sociedad civil peruana es parte
de este complejo proceso de desarrollo de la
ciudadania, principalmente de la conquista
por los sectores populares de su capacidad
de expresarse y organizarse libremente. Dada
la complejidad de su constituciéon (empresa-
rios formales y pequefios empresarios infor-
males, organizaciones gremiales laborales y
campesinas, colegios profesionales, organiza-
ciones sociales de base, movimientos de inte-
rés, organizaciones no gubernamentales, et-
cétera) no existe "una historia" de la sociedad

Cohen, Jean y Andrew Arato: Civil Society and Political Theory, MIT Press, Cambridge, 1992.

2 En este caso en discrepancia con la opcién propuesta por Farid Kahatt en Sociedad civil y gobernabilidad
democrdtica en el Pert, Pucp, Cuadernos de Investigacién Social, Lima, 2001.

3 Loépez, Sinesio: Ciudadanos reales e imaginarios, 1DS, Lima, 1997.
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civil, sino mas bien "las historias" de sus di-
versos componentes.

En el caso de las poblaciones rurales, el
proceso de organizacién para la negociacion,
la confrontacién o la concertacién con el Es-
tado se remonta a los procesos organizativos
sindicales de inicios de siglo en la costa sur.

Un primer momento de este largo cami-
no se inicia con la organizaciéon de los peque-
fos productores de Parcona, Ica, para nego-
ciar en torno a problemas de agua con ha-
cendados locales, y lleva a la formacion de la
Federacion General de Yanaconas y Campe-
sinos del Pertu, ya bajo orientacion de
Mariategui en pleno auge de la organizacion
y luchas sindicales de las primeras dos déca-
das del siglo veinte.*

Después de la crisis politica, los gobier-
nos autoritarios de Luis M. Sanchez Cerro y
Oscar R. Benavides reprimieron la organiza-
cién campesina, la que renaci6 durante el in-
terludio democrético del gobierno de José Luis
Bustamante y Rivero. Durante este periodo
se da una compleja dindmica de moviliza-
ciones que incluye a comunidades campesi-
nas de la sierra sur y centro, a yanaconas y
parceleros independientes de la costa norte,
central y del sur, a peones y jornaleros de esas
mismas areas, y a obreros del azticar del nor-
te. La fundacion de la Confederaciéon Cam-
pesina del Pertt (CCP) en 1947 resulta de la
convergencia de esos procesos.’

El golpe de Estado del general Manuel A.
Odria cerré los espacios democréticos, repri-
miendo y/o cooptando este liderazgo. Pero,
a fines de los afios cincuenta y durante los
sesenta, el movimiento se reactivo, teniendo

sus epicentros en la sierra sur (el movimiento
de la Federacion Provincial de Campesinos
de la Convencién y Lares) y en la sierra cen-
tral (el Movimiento Comunal de Centro,
liderado por Elias Tacunan). La radicalizacion
de estos movimientos, la militarizacién de la
movilizacién en el Cusco —ya bajo la con-
duccién del FIR — y el surgimiento de la gue-
rrilla del MIR y del ELN precipitaron la daciéon
de reformas agrarias parciales y una fuerte
represion que determiné la desarticulacion
parcial del movimiento y la organizacion, asi
como la liquidacién de los proyectos guerri-
lleros de esa época.®

La reforma agraria llevada a cabo por el
gobierno militar de Juan Velasco Alvarado
gener6 una nueva ola de organizacién y mo-
vilizacién campesina, esta vez para
radicalizar un proceso de reforma que efecti-
vamente estaba poniendo fin a la gran pro-
piedad terrateniente en el Perd.”

Culminada la reforma agraria como tal
en la segunda mitad de los setenta, y ya con
el advenimiento de regimenes democréaticos
y politicas liberales favorables al desarrollo de
los mercados y al repliegue del Estado como
asignador de los recursos, las demandas cam-
pesinas y sus légicas de organizacion se han
diversificado enormemente.?

De este breve repaso del proceso
organizativo de las poblaciones rurales se
desprenden dos ideas generales: i) en la base
de los procesos organizativos se encuentra la
necesidad de ordenar el manejo de los recur-
sos, de canalizar los conflictos internos, de
relacionarse con el mercado, de relacionarse
con el Estado; y ii) hay una enorme diversi-
dad de formas de organizacion, y buena par-

Oré, Teresa: Juan Hipdlito Pévez: Memorias de un viejo luchador campesino, lLiA-Tarea, Lima, 1983.

5 Monge, Carlos: "If the people are sovereign, the people must be fed", Doctoral dissertation, University of

Miami, 1992.

6 Monge, ibid. y Monge, Carlos: "Estructura agraria y movimiento campesino en el Per(", en Estructura agraria
y movimiento campesino en América Latina, UNicamp-CLacso, Quito, 1990.

7 Valderrama, Mariano: 7 anos de reforma agraria peruana, 1969-1976, Pucp, Fondo Editorial, Lima, 1976.

Monge, Carlos: "Las demandas de los gremios campesinos", en Debate Agrario 5, Cepes, Lima , 1989.
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te de ellas responde a méas de una dinamica a
lavez.

La comunidad campesina es un buen
ejemplo de una forma de organizacion de la
poblacién rural que responde a la necesidad
de ordenar el manejo de los recursos locales,
canalizar los conflictos internos y ordenar la
relacion con el Estado.

En la medida en que el objetivo de este
trabajo es dar cuenta de la participacion de
las organizaciones rurales en espacios o me-
canismos de concertacion, la atencion se cen-
tra en aquellas organizaciones que en su for-
maciéon y desarrollo tienen una relacién di-
recta con el Estado.

Cuadro 1
Pert: comunidades campesinas
reconocidas
Departamentos Ndmero de
comunidades

Amazonas 52
Ancash 345
Apurimac 442
Arequipa 100
Ayacucho 604
Cajamarca 107
Cusco 886
Huancavelica 558
Huénuco 257

Ica 9
Junin 389

La Libertad 120
Lambayeque 25
Lima 287
Loreto 66
Madre de Dios 0
Moquegua 75
Pasco 73
Piura 136
Puno 1249

San Martin 1
Tacna 46
Total 5827

Fuente: PETT, Formalizacion del Derecho de Propiedad de las
Comunidades Campesinas en el Pert, 2001, en
www.pett.gob.pe
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1.2 La diversidad de formas de organiza-
cién de la poblacién rural

Identificamos las siguientes formas de
organizacién, que sustentan diferentes formas
de participacién en mecanismos de
concertacion con el Estado:

a) La comunidad campesina y nativa

De acuerdo con el Programa Especial de
Titulacion y Catastro (PerT), en el Pert exis-
ten 5 827 comunidades campesinas, ubicadas
en la sierra y en menor medida en la costa, y
1 267 comunidades nativas, ubicadas en la
Amazonia (ver Cuadros 1y 2). La informa-

Cuadro 2
Perti: comunidades nativas reconocidas

Departamentos Numero de
comunidades

Amazonas 68
Ayacucho

Cajamarca 2
Cusco 51
Huanuco 9
Junin 156
Loreto 488
Madre de Dios 24
Pasco 113

San Martin 29
Ucayali 226
Total 1267

Fuente: PETT, Formalizacién del Derecho de
Propiedad de las Comunidades Campesinas en el
Perd, 2001, en www.pett.gob.pe
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cion censal de 1994 también puede usarse
como una referencia.’

Como se ha sehalado lineas antes, pese a
que las comunidades campesinas y nativas
expresan la necesidad de grupos de familias
de ordenar el manejo de los recursos natura-
les de sus &mbitos de existencia y de procesar
conflictos internos, no es menos cierto, al
menos en el caso de las comunidades campe-
sinas, que sirven también para ordenar el ac-
ceso al Estado, y que en muchos casos se for-
man con ese fin. De hecho, el crecimiento del
nimero de comunidades campesinas en el
Pert durante el siglo veinte expresa la bus-
queda, por parte de los pobladores rurales,
de organizarse para acceder a los servicios
publicos, la tierra y la distritalizacién.*

Las comunidades campesinas y nativas
han tendido a agruparse territorialmente para
conformar organizaciones gremiales de se-
gundo y tercer nivel. En el caso de las comu-
nidades nativas, la estrategia es de asociaciéon
por cuencas y —sobre esa base— por etnias,
que tienen a su vez presencias fuertes en re-
giones especificas. Estas organizaciones de
segundo nivel se hallan confederadas en la
Asociacion Interétnica para el Desarrollo de
la Amazonia Peruana (AIDesep) y la Confe-
deracién de Nacionalidades Amazoénicas del
Pera (Conar). La AIDEsep, por ejemplo, estéd
organizada en 6 organismos descentralizados
(Selva Central, San Lorenzo, Madre de Dios,
Iquitos, Ucayali y Nor Oriental) que agrupan

a 53 federaciones y organizaciones territoria-
les, que representan a las 1 350 comunidades
donde viven 350 000 hombres y mujeres in-
digenas, agrupados en 17 familias lingiiis-
ticas."! (ver Gréfico 1). ADEsEP y CONAP par-
ticipan, con otras organizaciones, en la Con-
ferencia Permanente de Pueblos Indigenas del
Perta (Corrrp).'?

Las comunidades campesinas —sobre
todolas dela sierra— han tendido también a
la organizacién de base territorial, constitu-
yendo federaciones distritales, provinciales, y
departamentales y formando gremios nacio-
nales. La Confederaciéon Campesina del Pert
desde los afios cuarenta y la Confederaciéon
Nacional Agraria desde los afios setenta, son
expresion de esta dindmica organizativa."

Pero en los tltimos afios esta l6gica de
articulacion territorial de las comunidades se
ha visto complementada por otras légicas,
esta vez tematicas, de construcciéon de fede-
raciones regionales y nacionales. Un caso es
el de la Unién Nacional de Campesinos
Aymaras (UNca), con sede en el departamen-
to de Puno, que expresa el desarrollo de una
identidad étnica entre los aymaras del sur del
departamento de Puno. El otro es el de la
Coordinadora Nacional de Comunidades
Afectadas por la Mineria (Conacami), que
articula a las comunidades de varias regio-
nes que enfrentan problemas originados en
las actividades mineras.™

9 Ver INg, IV Censo Nacional Agropecuario, cuadro 1, "Numero de productores agropecuarios por condicién
juridica, seglin tamano de la organizacion agropecuaria", Lima, 1994. Puede consultarse en www.inei.gob.pe.

10 Ver un repaso general del proceso de formacion de comunidades campesinas en Urrutia, Jaime: "Comunida-
des campesinas y antropologia: historia de un amor (casi) eterno..."; Trivelli, Carolina: "Reconocimiento legal
de comunidades campesinas: Una revision estadistica"; y Caballero Martin, Victor: "Urbanizacion de la socie-
dad rural punena, crecimiento y cambios en las comunidades campesinas", en Debate Agrario 14, Cepes,

Lima, 1992.

11 Ver www.aidesep.org.pe.

12 Ver http://www.rcp.net.pe/coppip/ y www.laneta.apc.org/rci/organinteg/coppip.html.

13 Ver www.cepes.org.pe/allpa.
14 Ver http://www.rcp.net.pe/coppip/.
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Gréficol
Mapa organizativo de la Asociacién Interétnica para el Desarrollo de la Amazonia
Peruana (AIDESEP)
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b) La organizacion en torno a la gestion del agua

Como se ha mencionado antes, el moder-
no proceso de organizacion de la poblacion
rural se inicié en Parcona, Ica, como expre-
siéon de un conflicto con hacendados locales
en torno al agua. De acuerdo con el Censo
Nacional Agropecuario de 1994, en la actua-
lidad la organizacién en torno al agua es la
que mas productores agropecuarios agrupa:
de los 1 764 666 productores censados, la in-
mensa mayoria (1 706 935) son personas na-
turales. De este total, 611 327 estan organi-
zados y 239 655 lo estdn en comisiones, co-
mités y juntas de riego® (ver Cuadro 3).

A esta forma moderna de organizaciéon
—que se da como forma especifica de organi-
zacion en las dreas de agricultura de riego —
hay que afiadir la organizacién tradicional
del riego en zonas andinas, en la forma de
comités de riego, que son parte de la estruc-
tura organizativa de las comunidades cam-
pesinas.'

Siendo la forma mas importante de orga-
nizacion, su actual razon de ser es la relacion
con el Estado para la gestiéon del agua y de la
infraestructura de riego, y ya no el conflicto
con los grandes propietarios privados.

Cuadro 3
Productores agropecuarios por organizacion

Total de productores Productores que pertenecen
a una organizacion

1756 141 611327
Organizacion
Comités de productores 61527
Asociacion de agricultores 31617
Juntas de usuarios de riego 239 655
Rondas campesinas 202 222
Sindicatos agricolas 2852
Confederacién Nacional Agraria 1615
Confederacion Campesina del Peru 10 215
Organizacion Nacional Agraria 1334
Fondos de Ganaderia Lechera 4007
Asociacion Nacional de Parceleros Agrrios 2490
Otra 98,668
No vinculadas al sector agrario 10376
No especificado 5261

Fuente: INEI, IV Censo Nacional Agropecuario, cuadro 15, Lima, 1994.

15 Ver INel, Censo Nacional Agropecuario 1994, cuadro 15, "Ndmero de productores agropecuarios que pertene-
cen a alguna organizacién agropecuaria por tipo de organizacién".

16 Al respecto, se puede consultar Gprer-Inka, "Proyectos de riego en comunidades campesinas andinas: una
propuesta metodologica de seguimiento y evaluacion”, en www.rimisp.cl. Grer-Inka es un consorcio de insti-
tuciones del Cusco que vienen ocupandose del tema del riego en la sierra sur del pais. Visitar también la web
de ITpG, que tiene una larga experiencia en este campo: www.itdg.org.pe. Una sesion del Seria IX estuvo
dedicada al riego en los Andes. Ver M. Pulgar Vidal, E. Zegarra y J. Urrutia (editores), Seria IX. Peru: el
problema agrario en debate, Seria, Cies, CArRe, Oxfam, Lima, 2002.
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c) La organizacion en torno a la sequridad

Si el agua ha sido siempre un factor
dinamizador de la organizacion, la falta de
seguridad frente a los abigeos, primero, y la
necesidad de agruparse para la defensa en el
curso de la guerra interna, después, han he-
cho de las rondas la segunda mas importante
forma de organizacién de la poblacién rural,
con 202 222 integrantes (ver Cuadro 3).

Como es sabido, las rondas campesinas
surgen como organizaciones para enfrentar
el problema del abigeato; pero en el contexto
de la violencia politica —y especialmente en
la segunda mitad de los afios noventa— se
convierten en aparatos de defensa frente a
Sendero Luminoso y el MRTA, en alianza con
las Fuerzas Armadas."”

Y si quienes permanecieron en las zonas
afectadas por la violencia se organizaron en
rondas, quienes se vieron obligados a dejar
sus zonas de residencia y trabajo se organi-
zaron en tanto desplazados. Los estimados
mas conservadores hablan de 600 000 despla-
zados por la violencia, los que desde inicios
de los afios ochenta desarrollaron diversas
estrategias de organizacion tanto para facili-
tar la insercién en un medio dificil y hasta
hostil como para defender y afirmar su iden-
tidad manteniendo latente la idea del retor-
no.” En el plano institucional, los organismos
de promocion del desarrollo con labores en
este campo se asociaron en la Mesa Nacional
sobre Desplazamiento (MENADES).

| 55

d) Organizacion en torno a los programas
sociales

Los programas sociales llegan a casi 50%
de los hogares urbanos y amas de 70% de los
hogares rurales (ver Cuadro 4). Para su
implementacién, los programas sociales fo-
mentan la organizaciéon de las poblaciones
cuyas necesidades atienden. Estas formas de
organizacién son permanentes o temporales,
y dependen de la naturaleza misma de los
programas sociales que las impulsan.

En el caso de programas de inversion
como el Foncopes (ver Cuadro 5), se fomen-
ta la existencia de formas temporales de or-
ganizacion, como los Nucleos Ejecutores,
constituidos por las comunidades o poblacio-
nes rurales locales para fines de tramitaciéon
y ejecucion de pequeiios proyectos de inver-
sion. La naturaleza temporal de los Ntcleos
responde al tipo de intervencién puntual del
Fondoy alaidea de no debilitar a la comuni-
dad campesina o a la forma de organizaciéon
permanente propia de la poblacién local.” Si
se estima un Nucleo por proyecto imple-
mentado, en los dos tltimos afios de la déca-
da pasada se habrian generado unas 6 000
organizaciones (en el 2001 la cifra fue de unas
1700 organizaciones).

Por su parte, el Programa Nacional de
Manejo de Cuencas Hidrogréaficas y Conser-
vacion de Suelos (PRONAMACHCS) fomenta la
constitucion de organizaciones para la ejecu-
cién de los proyectos:

17 Sobre la historia de las rondas del norte, ver Gitlitz, John y Telmo Rojas: "Veinte anos de cambios culturales
y politicos en las rondas campesinas de Cajamarca", en E. Gonzales de Olarte, B. Revesz, M. Tapia (editores),
Seria VI. Pert: El problema agrario en debate, Seria, Lima, 1997. Sobre las rondas y la guerra interna, Degregori,
Carlos Ivan; José Coronel, Ponciano del Pino, Orin Starn: Las rondas campesinas y la derrota de Sendero

Luminoso, IEP, Lima, 1996.

18 Esta es la cifra proporcionada por el PAR; ver en "La situacién actual", www.mimdes.par.gob.pe. Ver también
Allpanchis 58, Sicuani, 2001. Sobre las rondas y la guerra interna, ver Coronel, José: "Balance del proceso de
desplazamiento por violencia politica en el Pert, 1980-1997", en V. Agreda, A. Diez y M. Glave (editores),
Seria VII. Pert: El problema agrario en debate, Sepia, ITDG, Asociacion Arariwa, SOS Faim, Lima, 1999.

91 Sobre los Ntcleos Ejecutores ver Foncopes, Concertando para el desarrollo. Lecciones aprendidas de FONCODEs
en sus estrategias de intervencion, FoNcopes, Lima, 2001.

20 Foncopes, www.foncodes.gob.pe.
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Cuadro 4

Programas sociales: porcentaje de hogares beneficiados

Anos Area Hogares beneficiados con al menos un programa
social, segun area de residencia
1998 Urbana 48,5
1998 Rural 70,6
1999 Urbana 50,5
1999 Rural 77 4
2000 Urbana 47 4
2000 Rural 73,3

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica - ENAHO.

Cuadro 5

Intervencion de FONCODEs.

Recursos asignados en el presupuesto de apertura 2003 por departamento

Departamento Monto Porcentaje
Amazonas 15398 781 3,76
Ancash 21481014 5,25
Apurimac 17 321 695 4,23
Arequipa 4 240 079 1,04
Ayacucho 16 564 531 4,05
Cajamarca 52 082 001 12,72
Cusco 34575173 8,44
Huancavelica 19 838 442 4,85
Huéanuco 30 621 889 7,48
Ica 3314 445 0,81
Junin 16 509 080 4,03
La Libertad 23027 169 5,62
Lambayeque 10 187 447 2,49
Lima 3883329 0,95
Madre de Dios 1363 489 0,33
Moquegua 1363 489 0,33
Pasco 4572183 1,12
Piura 19579 043 4,78
Puno 45 199 941 11,04
San Martin 12 503 425 3,05
Tacna 1363 489 0,33
Tumbes 1363 489 0,33
Ucayali 8 001 694 1,95
Gastos administrativos* 17 828 395 4,35
Total 2003 409 417 600 100,00

(*) Gastos administrativos correspondiente a la Sede Central.

Fuente: www.foncodes.gob.pe
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Se promueve la participacién activa y
el fortalecimiento de las organizacio-
nes campesinas beneficiarias, a través
de Comités Conservacionistas, que se
constituyen a nivel de cada organiza-
cién campesina, para la ejecucion de
las obras de conservacion de suelos,
apoyo ala produccién agropecuaria y
reforestacion; Comités de Obras, para
la identificaciéon, priorizaciony ejecu-
cion de cada obra de infraestructura
rural, quienes se encargan de adminis-
trar los recursos que se destinan a las
obras; y Comités de Fondos de Capi-
talizacion Comunal, encargados de ad-
ministrar y operar los recursos repre-
sentados por semillas y otros
insumos.”!

| 57

Sobre la base de estas organizaciones se
impulsa la estrategia de creacion de los Co-
mités de Gestion de Cuenca, que deben tener
permanencia en la gestion participativa de las
microcuencas. De acuerdo con la informacion
de PRONAMACHCS, el programa se encuentra
presente en 817 microcuencas y ha promovi-
do 4 472 organizaciones de base para la
implementacion de sus proyectos de riego, de
forestacion, de conservacion de suelos y de
produccion (ver Cuadro 6).

A diferencia de los programas de inver-
sion, los programas alimentarios —ahora cen-
tralizados en el ProNAA y el Programa del
Vaso de Leche— desarrollan contrapartes
organizativas permanentes en la medida en
que su estrategia es la de atencion permanente
alas familias beneficiarias.

Cuadro 6

Ambitos de trabajo de Pronamachcs

Region Microcuencas Organizaciones
La Libertad 83 351
Amazonas 34 149
Cajamarca 100 639
Ancash 83 548
Huanuco 83 310
Junin 33 201
Lima 48 163
Huancavelica 51 331
Ayacucho 63 533
Apurimac 40 326
Cusco 59 505
Arequipa 45 141
Puno 95 376
Total 817 4573

Fuente: www.pronamachcs.gob.pe

21

PRONAMACHCS, "La estrategia de intervencion”, en www.pronamachcs.gob.pe.
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En el caso del ProNaa, por ejemplo, se che, se trata de un programa nacional que se
atiende de manera permanente a unos 16 000 implementa mediante las municipalidades,
comedores, de los que una tercera parte se conllegada aun 20% delos hogares urbanos
encuentran ubicados en Lima* (ver Cuadro y alrededor de 40% de los hogares rurales (ver
7). En el caso del Programa del Vaso de Le- Cuadro 8).

Cuadro 7
Centros de atencion del Pronaa

Gerencia Alimentacion | Alimentacion | Alimentacién | Comedores Obras Emergencias | Total de
local infantil escolar de nifios y populares | comunales centros de
adolescentes atencion
Andahuaylas 65 3 8 260 84 8 428
Apurimac 131 577 7 560 113 50 1438
Arequipa 175 1597 43 577 48 16 2 456
Ayacucho 418 590 9 651 65 17 1750
Bagua 174 655 6 308 30 14 1187
Cajamarca 111 1139 9 720 81 3 2 063
Callao 128 995 126 5736 83 42 7110
Chiclayo 149 969 2 680 1 0 1801
Chimbote 125 433 3 515 17 3 1096
Cusco 219 1662 0 0 0 0 1881
Huancavelica | 283 532 5 517 414 95 1 846
Huancayo 342 203 12 232 18 11 818
Hudanuco 170 459 1 202 52 24 908
Huaraz 414 2 347 2 326 97 25 3211
Ica 108 408 2 437 1 1 957
Imacita 90 319 1 10 2 22 444
Iquitos 96 1335 7 192 96 16 1742
Madre de Dios| 28 279 11 43 11 140 512
Moquegua 46 269 3 154 109 0 581
Moyobamba 180 423 4 71 235 9 922
Pasco 109 531 2 159 15 2 818
Piura 320 885 14 1161 0 15 2 395
Pucallpa 264 958 2 132 14 29 1399
Puno 103 1127 13 511 65 72 1891
Puquio 17 704 2 285 22 1 1031
Tacna 52 292 13 307 17 2 683
Tarapoto 222 1699 17 113 3 9 2063
Trujillo 122 734 16 962 49 2 1885
Tumbes 90 313 2 364 27 5 801
Total 4751 22 437 342 16 185 1769 633 46 117

Fuente: www.pronaa.gob.pe

22 Ver también en Cuanto, Anuario estadistico, Perti en nimeros 2002, Cuanto, Lima, 2003.
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Cuadro 8
Cobertura del Programa de Vaso de Leche
Ano Area Hogares con al menos un miembro
que se beneficiéo con el Programa del
Vaso de Leche, segun area de residencia
1998 Urbana 16,8
1998 Rural 35,9
1999 Urbana 19,8
1999 Rural 43
2000 Urbana 20
2000 Rural 43,6

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informética - ENAHO

e) La organizacion para la produccion

Desde los anos cincuenta a la fecha, la
organizacion territorial de los productores
agrarios se ha complementado con procesos
de organizacién por rama de produccién, que
responden a la necesidad de aprovechar opor-
tunidades y enfrentar amenazas en el merca-
do y negociar con el Estado la definicién e
implementacion de politicas sectoriales.

Segtn el Censo Nacional de 1994, los afi-
liados a este tipo de organizaciones eran en-
tonces 61 527 integrantes de Comités de Pro-
ductores, 31 617 integrantes de Asociaciones
de Productores, 1334 de la Organizacién
Nacional Agraria, 4 007 de los Fondos Gana-
deros y 2 490 de la ya desaparecida Asocia-
cion Nacional de Parceleros Agrarios (ver
cuadro 3).7

La mayor parte de los integrantes de es-
tas organizaciones son pequefios producto-
res independientes que tienen en promedio
entre 2 y 10 hectéreas, y medianos empresa-

rios modernos que pueden tener hasta 100 y
200 hectéreas.

En el plano organizativo, las organizacio-
nes mas importantes son aquellas que se sus-
tentan en las ramas mas modernas de la pro-
duccién: los Comités de Productores de Arroz,
de Maiz, de Papa, de Cafia de Aztcar, de
Aceitunas, las cooperativas cafetaleras y la
Junta Nacional del Café, los ganaderos del
Fondo de Ganaderia Lechera, etcétera.”

Estas organizaciones de productores han
confluido con organizaciones no guberna-
mentales (ONG), medios de comunicaciéon
especializados y organizaciones de profesio-
nales agrarios, en la constitucion de la Con-
vencién Nacional del Agro o CONVEAGRO.

Adicionalmente, CONVEAGRO se ha arti-
culado con otros gremios agrarios para cons-
tituir el Consejo Unitario Nacional de Gremios
Agrarios, con fines de representacion y nego-
ciacion ante las autoridades del sector.

23 Es importante anotar que buena parte de estos productores modernos —especialmente los de la costa— son

también afiliados a las organizaciones de riego.

24 Sobre la organizacion empresarial agraria ver Monge, Carlos: "Caracteristicas y representatividad de los gre-
mios empresariales agrarios", en Debate Agrario 2, Cepes, Lima, 1988.
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Como se puede observar, la vida comu-
nal campesina y nativa, el agua para riego, la
seguridad, los programas sociales y la produc-
cion son los &mbitos de vida en torno a los
cuales las poblaciones rurales se organizan.
Es desde esas experiencias organizativas que
se definen sus relaciones con el Estado.

1.3 Brevereseina de la participacién para la
concertacion en el Perta

La crisis de finales de los afios ochenta,
en la que se sumaron hiperinflacion, terroris-
mo, corrupcion y desorden general, gener6
un anhelo colectivo de estabilidad y orden,
y una pérdida de legitimidad del régimen
democrético y del Estado de derecho como
marco general del desenvolvimiento de la
sociedad.

Aspectos especificos de esta pérdida de
legitimidad del régimen democratico fueron
la pérdida de legitimidad del Estado como
actor econémico, la pérdida de legitimidad de
los partidos y de las instituciones como apa-
ratos de articulaciéon y representacion de in-
tereses y de tramitacién y resolucién de con-
flictos, y la pérdida de legitimidad de la
regionalizacién como eje de la reforma del
Estado.

Los dos afios iniciales del gobierno de Al-
berto Fujimori reforzaron esa percepcién. La
opcion por una politica neoliberal y, después,
por el autogolpe del 5 de abril y el esquema
autoritario, recibieron el respaldo de amplios
sectores de la poblacion.

Los empresarios vieron en esta opcion un
factor de orden frente a la subversion y
—especialmente aquellos ligados al sector pri-
mario exportador, la banca y los servicios pri-
vatizados — la promocién de una politica eco-
némica acorde con sus ideas y sus intereses.
Los sectores mas pobres y medios de la socie-
dad vieron en esta opcién una salida frente
al terrorismo y al desorden econémico. Los
mas pobres, ademas, el desarrollo de accio-
nes de gobierno que los beneficiaban directa-
mente (programas sociales de inversion y re-
parto alimentario).

Los cuestionamientos a la opcion
neoliberal y autoritaria vinieron de sectores
medios duramente afectados por la opciéon
neoliberal, que privilegio los intereses de los
sectores mas ligados a las transnacionales y
de sectores de convicciéon democratica de to-
dos los estratos sociales, de sectores medios
regionales asfixiados por el centralismo
imperante, y de sectores populares directa-
mente afectados por la pérdida de empleos
resultante de la reduccién del aparato del
Estado, de las privatizaciones y de la
desregulacion de los mercados. Después de
1997, la recesion y las crecientes evidencias
de corrupcion extendieron el desencanto a
sectores crecientes de las clases medias y em-
presariales.

Es durante este periodo cuando se co-
mienza a hablar en el Perta de la sociedad ci-
vil. Es durante este periodo cuando, a con-
tracorriente del autoritarismo estatal y del cie-
rre del sistema politico, y atn antes de
generarse el desencanto extendido con el ré-
gimen fujimorista que llevé al inicio de la tran-
sicion democratica, la sociedad civil peruana
ha construido su legitimidad actual, e inclu-
so ha venido ganando espacios de participa-
cién en diversas experiencias de concertacion
asociadas a diversas instancias locales y cen-
trales del Estado.

El que sectores importantes de la socie-
dad civil peruana y la nocién misma de la
sociedad civil hayan ganado mucho de su le-
gitimidad ante la propia sociedad y la opi-
nién publica durante el régimen autoritario
se debe precisamente a su oposicion a dicho
régimen, lo que parece confirmar una tenden-
cia mas reciente. Anota Aldo Panfichi:

Los pocos estudios existentes en la re-
gion, al igual que los trabajos pioneros
sobre las luchas civiles contra el socia-
lismo estatal de los paises de Europa
del Este, muestran que ella surge con
mucha mayor nitidez en las tltimas
décadas, en oposicion a proyectos po-
liticos autoritarios y en un contexto de
luchas civiles por la democracia. Pare-
ciera que las experiencias recientes de
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resistencia civil contra distintas formas
de autoritarismo, son la clave que ha
permitido el resurgimiento de este con-
cepto, de larga tradicion liberal en el
pensamiento politico de occidente, y su
transformacion en parte central de los
debates sobre el futuro de la democra-
cia contemporanea.”

Las razones particulares para que esta
legitimidad haya, ademas, permitido generar
espacios y experiencias de concertacion en un
escenario autoritario, parecen haber sido:

» Lavigencia del neoliberalismo, que llevo
a la pérdida de la capacidad del Estado
en diversas esferas, creando espacios apa-
rentes para la acciéon de la sociedad civil.

* La puesta en practica de una nueva es-
trategia de los organismos multilaterales,
que ha hecho de la participaciéon de la
sociedad civil un eje central de sus pro-
yectos.?

* La legitimidad de la accion de la socie-
dad civil ante la opinién publica nacio-
nal e internacional en terrenos como los
derechos humanos, el medio ambiente, la
identidad cultural y el género.

* Laexistencia de campos poco contencio-
sos desde el punto de vista de los intere-
ses globales del régimen autoritario (ex-
periencias muy locales o temas muy mar-
ginales) en los que la participacion de la
sociedad civil no fue percibida como una
amenaza.

Durante el gobierno de transicién se lo-
gro institucionalizar la practica de la
concertacion como aspecto inherente de la
gestion de la democracia. Durante ese perio-
do se constituy6 la Mesa de Concertacion
para la Lucha Contra la Pobreza con respal-
do gubernamental, como manifestacién de la
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voluntad del gobierno de institucionalizar la
participacién y la concertacién. La
concertacion se centré en temas sociales; no
entré a tocar temas relativos a la orientacion
macroeconémica. Y los actores centrales de
esta concertacion formalizada han sido las
ONG;, la Iglesia, algunos sectores populares
organizadosy el Estado. Los sectores empre-
sariales no han participado activamente, lo
mismo que los sectores sindicales. Se consoli-
da asi un divorcio entre la agenda de la po-
brezay aquella de la produccién y el empleo.

Durante el gobierno democratico, la
concertacién se asume como practica en el
terreno de las relaciones con la sociedad y con
el sistema de partidos. En el terreno de la so-
ciedad, se reafirma el esquema de concer-
tacion centrado en la pobreza. Los temas
macroeconémicos siguen quedando fuera de
la agenda, aunque se incorporan temas eco-
némicos en torno a la preparacion descentra-
lizada y concertada de los presupuestos re-
gionales.

En el terreno de la politica se impulsa un
proceso inédito de concertacién en torno a
metas de Estado a veinte afios: el Acuerdo
Nacional entre los partidos politicos y acto-
res sociales. Aunque el Acuerdo Nacional ha
sido concebido en torno a objetivos y metas
de mediano y largo plazo, esta por verse su
capacidad de incorporar el tratamiento de
asuntos de la coyuntura e incluso su capaci-
dad de sobrevivir a la polarizacién politica y
la campana electoral nacional del 2006.

1.4 Participacion y concertaciéon desde la
organizacion de los actores rurales

Desde los procesos organizativos antes
descritos y dentro del marco del proceso glo-
bal de afirmacion de la participacion para la
concertacion, las poblaciones rurales se han

25 Ver Panfichi, Aldo: "Presentacion", en A. Panfichi (coordinador), Sociedad civil, esfera pidblica y democra-
tizacion en América Latina: Andes y Cono Sur, Pucp-FCE, México, 2003.

26 Ver: Tussie, D.; N. Rabotnikov y M. Riggirozzi: Los organismos internacionales frente a la sociedad civil:
las agendas en juego. Cuadernos de Investigacion Social 1, Departamento de Ciencias Sociales-Pucp, Lima,

2000.



Cuadernos Descentralistas 10

62 |

involucrado en una diversidad de experien-
cias de concertacion locales, sectoriales y na-
cionales.

a) Desde las comunidades campesinas y
nativas y desde las organizaciones de
productores

Las comunidades campesinas y nativas
participan en diversos mecanismos locales de
concertacion: i) en mesas y comités locales de
concertacion y desarrollo, especialmente en
los distritos; ii) en comités de gestién de cuen-
ca, especialmente en las partes altas de las
grandes cuencas costefias y en las micro-
cuencas andinas; iii) en los Comités de Ges-
tion de las Areas Naturales Protegidas; iv) en
los esquemas de gestion local (Ministerio de
Transportes y Gobiernos Locales) del mante-
nimiento de caminos rurales; v) en los pro-
gramas sociales mediante ntcleos ejecutores,
comités conservacionistas y otras formas
organizativas especificas para esos fines; v)
en esquemas de autodefensa con las Fuerzas
Armadas y de seguridad ciudadana con las
municipalidades y la Policia Nacional.

En todos estos casos, se dan mayores ni-
veles de participacion en los espacios locales
y distritales y —desde ahi y por representa-
cion cada vez mas indirecta— en las instan-
cias regionales y nacionales de concertacion,
como la Mesa Nacional de Lucha contra la
Pobreza y la Red Pera.”

Las organizaciones representativas de
ambito nacional participan en espacios sec-
toriales o tematicos de concertacion: el Con-
sejo Nacional de Concertacion Agraria
(Conaca) y el Consejo Nacional de Pueblos
Andinos y Amazoénicos y Afroperuanos
(Conara).

Por su parte, organizaciones de produc-
tores han tenido poco o nulo involucramiento

en espacios locales de participacién y concer-
tacion en la medida de la escasa injerencia de
los gobiernos locales en aspectos econémico
productivos. Sin embargo, si han buscado la
concertacién en las instancias nacionales
como el CONACA.

El Consejo Nacional de Concertacién
Agraria fue creado por Decreto Supremo 041
del Ministerio de Agricultura el 24 de junio
del 2002, buscando la concertacién entre

[...] los representantes de los produc-
tores agrarios, del Estado y de otras or-
ganizaciones sociales representativas
vinculadas a su ambito, el estableci-
miento y aplicacion de politicas en
materia agraria y promocién del agro
nacional, que promuevan especialmen-
te el mejoramiento de las condiciones
de vida de los hombres y mujeres del
campo de nuestro pais [...].
(www.mintra.gob.pe)

De acuerdo con el decreto que lo consti-
tuye, el consejo del CoNaca estd integrado,
por parte del Estado, por el Ministerio de
Agricultura (quien lo preside), el Ministerio
de Economia y Finanzas, el Ministerio de In-
dustria y Turismo, el ministerio de Promocion
de la Mujer (actualmente el MiMDEs), el mi-
nistro de Transportes y un representante del
Presidente de la Reptublica, asi como un re-
presentante del presidente del Consejo de Mi-
nistros. Como representantes de la sociedad
civil estan presentes las organizaciones de pro-
ductores agrarios acreditados en CONVEAGRO.
Y se establece también que —en coordinacién
con las Direcciones Regionales del Ministerio
de Agricultura— se dispondré la creacién e
instalacién de los Consejos Departamentales
(regionales) de Concertacion Agraria, lo que
abre la posibilidad de un espacio de partici-
pacion en el nuevo contexto descentralizado.

27 Con relacion al proceso vy la situacion actual de los procesos de concertaciéon local y su articulacion en redes
nacionales, ver Ballon, Eduardo: Propuesta de fortalecimiento de la institucionalidad local. Componente del
Foncopes lll, Lima, febrero 2002; y Herz, Carlos: Informe final. Proyecto Programa de apoyo a las actividades
de concertacion de Foncopes, FONcODES, Lima, enero, 2002.
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El CoNaca ha tenido un funcionamiento
irregular, como espacio de consulta y
concertacion sobre determinados temas en los
que hay bases comunes para lograr acuerdos,
pero sin capacidad real de resolver sobre asun-
tos de fondo. Por ejemplo, en la actualidad,
cuando enjulio del 2003 se discutia la posibi-
lidad de una nueva paralizacioén agraria, el
Conaca no fue convocado.”

En relacion con las organizaciones indi-
genas, el ConarA fue creado en el afio 2001
por Decreto Supremo 111 de la Presidencia
del Consejo de Ministros y fue adscrito desde
el inicio al despacho de la Primera Dama,
quien lo ha presidido desde su fundacién has-
ta que renunci6 a dicho cargo, siendo reem-
plazada por un represente de las propias or-
ganizaciones indigenas.”

En el terreno ambiental, no hay presen-
cia indigena establecida formalmente en las
instancias de concertaciéon del Consejo Na-
cional del Medio Ambiente ni en el Consejo
de Coordinaciéon del Sistema Nacional de
Areas Naturales Protegidas, mas alla de su
presencia en los Comités de Gestion.®

Desde la perspectiva de las propias orga-
nizaciones indigenas, su participacion en la
Conaca no ha significado mayores logros en
el terreno de la concertaciéon de decisiones
publicas concretas sobre asuntos de su inte-
rés, aunque si ha servido para visibilizar la
cuestion indigena y mantenerla en la agenda
publica. Al momento de escribir estas lineas,
en vista de la renuncia de Primera Dama a
presidir el CoNaca, el Poder Ejecutivo ha de-
signado en el cargo a unjoven lider aguaruna,
pero sin consulta con las organizaciones indi-
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genas, las que han amenazado con retirarse
en masa del CONACa, ante éste y otros mane-
jos manipulatorios desde el Poder Ejecutivo.

b) Desde las organizaciones de riego

Las organizaciones de riego se encuentran
inmersas en un esquema de cogestién del agua
con la Direcciéon General de Aguas y Suelos
del Ministerio de Agricultura. Este esquema
surgi6 de la reforma agraria y ha venido evo-
lucionando — especialmente desde fines de los
afios ochenta— en la direccion de una cre-
ciente administracion del agua de riego por
las propias organizaciones de regantes, inclu-
yendo la fijacién y el cobro de las tarifas, y la
gestion y el mantenimiento de la infraestruc-
tura de riego.

Sin embargo, esta creciente autonomi-
zacion se desarrolla al mismo tiempo que la
organizacion misma de los regantes depende
de lo definido en la Ley General de Aguasy
el Reglamento de la misma, instrumentos le-
gales aprobados por el Congreso el primeroy
por el propio Ministerio de Agricultura el se-
gundo.” Es interesante anotar que desde
mediados de los afios noventa el Poder Eje-
cutivo viene tratando de aprobar una nueva
Ley de Aguas que crea un mercado de aguas
y redefine de manera radical la composicion
y lalégica de funcionamiento de las organi-
zaciones de riego.

Algunas organizaciones de riego partici-
pan en esquemas mas complejos de gestion
de cuencas, especialmente en el caso de los
grandes proyectos de riego en la costa del
pais. Es el caso de la gestion de los proyectos
Chira-Piura, Chancay-La Leche y Jequete-

28 Ver declaraciones de Javier Garcia, secretario técnico del Cunca, en Cepes, Notiagro, 31 de julio del 2003,

WWww.cepes.org.pe.

29 Ver RM 263-2003-PCM nombrando nuevo presidente de CONAPA en www.conapa.org.pe.

30 Ver en www.conam.gob.pe y www.inrena.gob.pe.

31 Ver entrevista a Ing. José Rivas, de la Direccion General de Aguas y Suelos, en La Revista Agraria 34, Lima,

marzo del 2002.
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peque-Zafia. Algunas participan también en
consorcios especializados, como la Junta de
Usuarios del Chancay-Lambayeque, que for-
ma parte del Instituto de Apoyo al Manejo
del Agua de Riego.*

c) Desde las organizaciones de autodefensa

Las organizaciones de autodefensa — tan-
to aquellas surgidas en la sierra norte como
respuesta al abigeato y la ausencia, ineficacia
o corrupcidn de las autoridades locales fren-
te a este problema como aquellas que surgie-
ron como reaccion a la violencia politica ya
durante los afios ochenta — han tenido como
caracteristica un surgimiento espontaneo que
después ha buscado ser normado, cooptado
o instrumentalizado por el Estado.

En el caso de las Rondas Campesinas de
Cajamarca y la sierra del departamento de
Piura, en 1986 se promulgé una primera Ley
de Rondas Campesinas (Ley 24571), que fue
denunciada como un intento de manipula-
cion desde el Estado; y recientemente se ha
logrado la promulgacion de una nueva Ley
de Rondas Campesinas que ha sido bien reci-
bida por las propias organizaciones ronderas
(Ley 27908 de enero del 2003).

En el caso de las organizaciones surgidas
en respuesta a la violencia se mantiene sin
resolver una estrategia de incorporacion a
mecanismos formales de seguridad ciudada-
na, considerandose la posibilidad de que par-
ticipen como representantes de la sociedad
organizada en los esquemas participativos de
seguridad ciudadana (Policia Nacional, mu-
nicipalidad, sociedad organizada), que vienen
siendo promovidos por el Ministerio del Inte-
rior dentro del marco de la reforma policial.

32 Ver en www.iproga.org.pe.
33 Ver en www.congreso.gob.pe.

d) Desde las organizaciones en torno a los
programas sociales

La participacion de las organizaciones en
torno a los programas sociales se da, en pri-
mer lugar, en la ejecucién misma de los pro-
gramas. De hecho, los nticleos ejecutores, co-
mités conservacionistas, comités de vaso de
leche y comedores populares son parte del
aparato de ejecucion de estos programas. En
el caso de los programas alimentarios como
el ProNaA y Vaso de Leche —en los que se
generan contrapartes organizativas perma-
nentes— se han creado instancias locales o
intermedias para que las organizaciones par-
ticipen en actividades de planeamiento y eva-
luacion de la gestion. En el caso del ProNAa,
por ejemplo, existe la Mesa de Coordinacién
y Trabajo conformada por representantes de
las organizaciones sociales de base, constitui-
da por el jefe del ProNAA, el director ejecuti-
vo, el gerente técnico y el gerente local del
Callao, y seis representantes de los comedo-
res populares y seis representantes de los clu-
bes de madres.

En el caso de los programas de inversion,
que generan organizaciones definidas como
temporales, no hay otras instancias de partici-
pacion.®

Al mismo tiempo, desde los programas
sociales y desde la nueva normativa munici-
pal y descentralista se viene impulsando la
participacién de estas organizaciones de base
en los espacios o instancias locales de concer-
tacion (los Consejos Locales de Coordinacion,
las Mesas de Lucha Contra la Pobreza), que
son ahora las llamadas a priorizar la deman-
da local hacia los programas de lucha contra
la pobreza.

34 Sobre la participaciéon a la base de los programas sociales, ver Tanaka, Martin. Participacion en Programas

sociales. Lima, IEP, 2001.
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En perspectiva, habrd que ver cudl es el
impacto sobre estos programas y sobre las
organizaciones que ellos dinamizan, y de las
decisiones que se vienen tomando en materia
de fusién y de descentralizacion de los pro-
gramas sociales.®

Muchas de estas organizaciones partici-
pan localmente en instancias de concertacion
multitematicas como la Mesa Nacional de
Concertacion para la Lucha Contra la Pobre-
za, constituida por 26 mesas departamenta-
les, 166 mesas provinciales y 708 mesas
distritales.*® Como se ha senalado antes, la
participacion directa de las organizaciones
rurales parece darse con mas fuerza en los
espacios locales, siendo més bien precaria en
los espacios regionales y nacionales.

2. Una reflexion sobre la diversidad de
formas de participacion para la
concertacion con el Estado

* Setrata de experiencias que se han dado
dentro del marco del proceso mas amplio
que viene redefiniendo las relaciones en-
tre la sociedad civil y el Estado, proceso
que se inicia a mediados de los afios
ochenta, se desarrolla "desde abajo y des-
de el borde" durante los noventa, se con-
vierte en politica de Estado en el gobier-
no de transicién y se reafirma como eje
de la reforma descentralista del Estado
bajo el gobierno presidido por Alejandro
Toledo.

* Setrata dela suma de muchas experien-
cias que no remiten a un solo campo, tema
o sector sino que se desarrollan transver-
salmente en el Estado. Manejo del terri-
torio y los recursos, identidad, produc-
cién, agua, seguridad y alivio a la pobre-
za son los temas que hemos repasado. Se-
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guramente han quedado fuera otros que
merecerian ser mencionados también (la
salud desde los Comités Locales de Ad-
ministracion de la Salud [CLas]; la edu-
cacion desde las asociaciones de padres
de familia y los Comités Locales de Edu-
cacion, etcétera). Se constituye un esce-
nario bastante complejo y diverso tanto
como desordenado y asistematico, y de
alguna manera bastante espontaneo, a
pesar de que a la vez exista una densa
normatividad que respalda a esta multi-
plicidad de experiencias.

Se trata de procesos de organizacion para
la relacién con el Estado, cuya forma es-
pecifica depende en gran medida de la
dindmica y forma especifica del Estado.
En algunos casos, inclusive, las normas
crean determinado tipo de practicas,
como por ejemplo en el caso del Proyecto
de Caminos Rurales y tal vez de los CLas,
en los cuales la voluntad estatal y la con-
siguiente normatividad generan un con-
junto de practicas sociales participativas
que no emergen de dindmicas enddgenas.
El Estado aparece asi como un gran
dinamizador de la organizacién de la
poblacién rural, lo que plantea la cues-
tién de la autonomia de los actores frente
al Estado, sobre todo después de una dé-
cada caracterizada por el clientelaje, la
cooptacién y la manipulacién de las or-
ganizaciones por el Estado. Distintos gra-
dos de autonomia de la sociedad depen-
den tanto del origen de la experiencia y
de la fortaleza de los sujetos sociales que
sostienen estos procesos como de la orien-
tacion del Estado por establecer relacio-
nes no clientelares con la sociedad.

Se trata de experiencias que en muchos
casos son "practicas constituyentes", prac-

35 Ver al respecto la nueva Ley Orgénica de Gobiernos Locales y los dispositivos de PCM y MimDEs relativos a la
integracion y descentralizacion de los programas sociales, en www.mimdes.gob.pe y www.pcm.gob.pe

36 Para una evaluacion de la Mesa de Concertacion véase Ballon, Eduardo: Perd hoy. Toledo: a un ano de

gobierno, Desco, Lima, 2002.



66

Cuadernos Descentralistas 10

ticas sociales que fundan dindmicas parti-
cipativas anteriores a su reconocimiento
formal. Este podria ser el caso de las ex-
periencias de la elecciéon de jueces de paz
y de participacion de los padres de fami-
lia en las escuelas, que han dado pie a
normas que formalizan procesos "valida-
dos" por la experiencia social misma. Es
el caso mas general de la creacion de la
Concertaciéon para la Mesa de
Concertacion para la Lucha Contra la Po-
breza y, después, de la normatividad
participativa en el disefio de los nuevos
Gobiernos Regionales y Locales sobre la
base de las experiencias informales de las
décadas pasadas.

Se trata de experiencias que han alimen-
tado grados diferenciados de empode-
ramiento de la sociedad. En algunos ca-
sos, la participacion de la organizacién
se reduce a facilitar la ejecucién de obras
y proyectos respecto a los cuales el Esta-
do toma todas las decisiones. En otros, se
accede a la toma de decisiones.

Se trata de experiencias que —alrededor
de un mismo campo tematico y teniendo
un respaldo normativo similar— tienen
desarrollos desiguales y diferenciados,
que dependen ya no del tema o del com-
portamiento del Estado, sino de las pro-
pias capacidades de los actores rurales
involucrados.

Se trata de experiencias que permiten a
los actores rurales articularse a redes mas
amplias que incluyen a otros actores lo-
cales y extra locales, asi como a diversos
sectores del aparato publico, generando
dindmicas de agregacion de intereses al-
rededor de temas y problemas particula-
res y sectorializados, abriendo de esta
manera la posibilidad de contribuir a la
reconstruccion del tejido social en los es-
pacios locales.

Se trata de experiencias en permanente
redefinicion, sujetas a sus propias diné-
micas internas y sujetas también a las di-
namicas endégenas, particularmente a
aquellas que tienen como origen al Esta-
do. En este terreno, por ejemplo, la crea-

cion de los Consejos de Coordinacién
Local creara una nueva dinamica de or-
ganizacion y concertacion entre actores
para la representacion de la sociedad ci-
vil en esas instancias. De la misma mane-
ra, la transferencia de los programas
alimentarios centrales a los Gobiernos
Locales seguramente impactara sobre los
clubes de madres y los comedores popu-
lares articulados a estos programas. Los
nuevos roles asumidos por las municipa-
lidades y los Gobiernos Regionales, en la
medida en que se les transfieran compe-
tencias, seguramente generardn también,
en las organizaciones productivas, un
mayor interés por participar en los espa-
cios de concertacion.

Puntos criticos de las experiencias en
las perspectivas de la reforma del Es-
tado

Desde la perspectiva de la reforma del

Estado, los puntos criticos de estas experien-
cias son los siguientes:

La voluntad de participar, de concertar, de
ser parte del proceso de toma de decisiones.
La institucionalizacién de las experiencias
de participacion en las nuevas normas re-
gionales y municipales puede suplantar
esa voluntad y burocratizar los procesos.

El aprendizaje acumulado en élites de la so-
ciedad rural respecto a la participacion y la
concertacion. La concentracion de este
aprendizaje en esas mismas élites puede
configurar nuevas exclusiones de los mas
pobres, los mas distantes, los menos in-
formados. Democratizar y renovar la re-
presentacion es un reto permanente.

La diversidad de experiencias, que constitu-
ye una riqueza antes que una amenaza que
requiera ser restringida. Las normas gene-
rales deben establecer ciertos minimos
pero también contener espacios para su
adecuacion a esta diversidad.

El consenso social amplio a favor de la partici-
pacion y la concertacion como forma de apun-
talar la gobernabilidad de la democracia.
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4.

El consenso a favor de la descentralizacion
como proceso, méas alla de las limitaciones
del proceso mismo.

Las limitaciones y restricciones existentes en
las normas que vienen estableciendo espacios
y regulando procesos de participacion, como
la Ley Organica de los Gobiernos Regiona-
les, la Ley Organica de Municipalidades y
otras. Es indispensable participar en los
Consejos de Coordinacién Regional (CCR)
y Consejos de Coordinacién Local (CCL)
y al mismo tiempo preparar propuestas
de reforma de las leyes respectivas, para
remontar las limitaciones que ahora pre-
sentan.

La fragilidad institucional de la organizacion
y la representacion de las organizaciones de
la sociedad rural, que dificulta que la par-
ticipacion de los "representantes" sea ple-
namente "representativa".

Las limitaciones informativas y
programadticas de las organizaciones de la po-
blacion rural, que pueden hacer de la par-
ticipacion un ejercicio de reclamo secto-
rial o localista antes que un ejercicio de
concertacion de intereses para el desarro-
llo territorial, sectorial o tematico en una
perspectiva mas amplia.

La tradicion de manipulacion y clientelismo
estatal sobre las organizaciones, que tiende
a ser una respuesta casi automatica de la
clase politica encargada de la gestion pa-
blica en casos de pérdida de legitimidad
politica.

La ausencia del sector empresarial privado,
que hace que el eje de la participacion y
la concertacién sea solamente la asigna-
cion de los recursos publicos y no el
financiamiento del desarrollo en su acep-
cién mas amplia.

Calidad y potencial de replicabilidad

Dada su variedad, las experiencias de

organizacion y participacion en mecanismos
de concertacién responden a condiciones es-
pecificas que varian mucho de una a otra. Pero
también es verdad que se pueden identificar
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condiciones minimas que —de ser replica-
das— pueden hacer viables procesos seme-
jantes. No se trata, pues, de replicar las expe-
riencias sino las condiciones que las han he-
cho posibles. Algunas de estas condiciones
son:

Un tema o hecho en torno al cual se dinamice
la organizacion y se motive la participacion
y la concertacion. Por ejemplo, la necesi-
dad de asignar de la mejor manera recur-
sos escasos; o la necesidad de
implementar una politica que puede re-
dundar en beneficio directo de la pobla-
cion organizada.

Una voluntad politica — de una cultura de
la participacién y la concertaciéon— por
parte de las autoridades involucradas, sean
éstas locales, regionales o nacionales, elec-
tas o designadas, asi como por parte de
las propias organizaciones rurales.

Actores externos que brinden asistencia téc-
nica y se constituyan en redes de soporte a
estos procesos.

Un marco normativo favorable.

Logros que renueven el interés de los actores
y den sostenibilidad a los procesos. Estas ex-
periencias se pueden deslegitimar a cau-
sa de la frustracion de las expectativas
creadas.

Sistematizaciéon y conclusiones ge-
nerales

El proceso de construccién de ciudada-
nia en el medio rural —en el contexto de
la afirmacién de la presencia del merca-
do y del Estado— ha tomado como una
de sus formas la proliferacion de organi-
zaciones y de experiencias de participa-
cién para la concertacion.

Ese proceso se ha dado con fuerza desde
mediados de los afios ochenta, cobré im-
pulso en las zonas rurales y en las regio-
nes durante los noventa y se ha afirmado
como politica de Estado desde el gobier-
no de transicion a la fecha.
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Dentro del marco de este proceso, las or-
ganizaciones de la sociedad rural han
sido pioneras en el desarrollo de experien-
cias de participacion para la concertacion
en el terreno de la gestion de los Gobier-
nos Locales, de la gestion del agua, del
encaramiento a la inseguridad y la vio-
lencia, de la gestién de los recursos natu-
rales, de la negociacién de mejores con-
diciones en el mercado y en los progra-
mas sociales.

Estas experiencias han sido constitutivas,
se han apoyado antes que nada en la vo-
luntad politica y en la creatividad de los
actores, y s6lo después se han formaliza-
do mediante normas de diverso rango.

La fragilidad de la sociedad civil —des-
pués de una década de violencia y
clientelismo — plantea una serie de pro-
blemas de legitimidad y de represen-
tatividad de los liderazgos que han vivi-
do estas experiencias, y reclama estrate-
gias de permanente renovaciéon y demo-
cratizacion de la representacion de las
organizaciones en los procesos de concer-
tacion.

Los contenidos participativos de la des-
centralizacién y de la reforma de Estado
se han inspirado en estas experiencias y
les han dado rango constitucional. La
participacién y la concertacién son par-
te, ahora, de la manera legal de gestionar
el Estado en democracia.

Esta constitucionalizacién de la partici-
pacion la hace menos dependiente de la
voluntad politica —y por tanto menos
precaria—, pero al mismo tiempo la pue-
de burocratizar y vaciar de contenido. Se
necesita de la permanente renovaciéon de
una voluntad politica que haga de la par-
ticipacion y la concertacion una cultura
cotidiana de la poblacién y las autorida-
des, mas que un procedimiento adicional.

Consolidar mecanismos de participacion
efectiva —dotados de recursos adecua-
dos —, ejercida por representantes que re-
presenten, en torno a asuntos que intere-
sen, y con resultados que hagan la dife-
rencia puede ser —desde la reforma del
Estadoy el proceso de descentralizacion —
una contribucioén efectiva a la inclusion
de aquellos que han venido muriendo sin
que el resto se diese cuenta.
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Planes concertados y presupuestos participativos.
Balance de tres experiencias regionales

GusTtavo RIOFRIO, LAURA SORIA Y MARIANA LLONA







INTRODUCCION

Uno de los aspectos mas saltantes de la manera como se manej6 el Estado durante el go-
bierno de Alberto Fujimori fue la enorme centralizacion de las decisiones. Se rest6 competen-
cias a los Gobiernos Locales y se paraliz6 la descentralizacién, convirtiendo a los Gobiernos
Regionales en Consejos Transitorios de Administracion Regional, sin recursos ni capacidad
significativa de decision y presididos por funcionarios designados administrativamente desde
el Gobierno Central.

Sin embargo, y pese a este entorno hipercentralista y autoritario, desde algunos espacios
urbanos y rurales se desarrollaron experiencias significativas de gestion concertada del desa-
rrollo provincial y distrital. Gracias a la voluntad politica democratica de la autoridad local, al
empuje de alguna institucion con peso propio en la zona (organizaciones no gubernamentales
o parroquia, tipicamente), al empuje de la propia organizacién de base, 0 a una combinacién
de todos estos factores, las autoridades electas y la poblaciéon organizada fueron generando
espacios para consultar y concertar sobre las decisiones e informar sobre su puesta en practica.

El Gobierno de transicién encabezado por Valentin Paniagua —conla creacién de la Mesa
de Concertacién para la Lucha Contra la Pobreza (McLcp) — hizo de estas experiencias una
politica de Estado. Uno de los procesos mas significativos desencadenados desde la Mesa de
Concertacion ha sido el de los planes concertados de desarrollo y los presupuestos participativos:
se concordaron procedimientos con el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), para que en
el curso del afio 2002 se elaboraran de manera participativa los presupuestos de los Gobiernos
Regionales del afio 2003. Las Mesas Departamentales de Lucha Contra la Pobreza (la creacion
de las regiones como tales ocurri6 recién a fines del 2002) fueron el marco institucional de esta
experiencia.

El proceso como tal se impuls6 en todo el &mbito nacional, pero s6lo en nueve regiones del
pais (las llamadas "regiones piloto") las autoridades y la sociedad civil lograron cumplir con
todos los requisitos establecidos y, en consecuencia, que el presupuesto preparado de manera
participativa fuese aceptado como presupuesto regional oficial para el 2003 por el Ministerio
de Economia y Finanzas.

La consultoria realizada para el Grupo Propuesta Ciudadana, a cargo de Gustavo Riofrio,
Mariana Llona y Laura Soria, pasa revista al proceso de elaboracioén de los planes concertados
de desarrollo y de los presupuestos participativos en tres regiones del pais: San Martin,
Huancavelica y Piura. La seleccién de estas tres regiones obedeci6 a un doble criterio: por un
lado, la presencia en ellas de instituciones asociadas al Grupo Propuesta Ciudadana (Circa en
Piura, y Desco y Cepes en Huancavelica) y al Proyecto Participa Pera (Ceas, Cepco y la Mesa
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Departamental de Lucha Contra la Pobreza en San Martin); por otro, el que estos tres departa-
mentos presentasen puntos de partida y procesos marcadamente diferenciados. San Martin es
un departamento con una larga tradicion organizativa y de movilizacién social, y alberga a
una de las Mesas Departamentales de Lucha Contra la Pobreza mas sélidas del pais. No fue
pues una sorpresa que la de San Martin fuese considerada como una de las experiencias mas
exitosas en este terreno. Huancavelica es el departamento mas pobre del pais, con una socie-
dad civil altamente fragmentada y escasa experiencia de concertacién con el Estado. Estas
debilidades hicieron que Huancavelica lograse apenas hacerse de un lugar entre las nueve
experiencias calificadas positivamente por el MEF. Finalmente tenemos el caso de Piura, depar-
tamento con un mayor desarrollo econémico e institucional que los anteriores, que sin embargo
no logré ser considerado entre las nueve experiencias piloto.

El estudio realizado apunta a entender los complejos procesos desatados en la puesta en
practica de la elaboracion participativa de los planes de desarrollo y los presupuestos
participativos, en la medida en que suponen el desarrollo de una trama de relaciones que involucra
a actores externos a la region tanto como a los actores publicos y privados locales. El estudio
debe permitirnos no solamente entender dichos procesos, sino fundamentalmente extraer lec-
ciones para incidir en el disefio y la puesta en préctica de aquéllos que vendran a continuacién,
aun cuando sus marcos institucionales (los Consejos de Coordinaciéon Regional y Local en lu-
gar de las Mesas de Lucha Contra la Pobreza) sean sustancialmente diferentes.

La participacion y la concertacion con la sociedad civil como politica de Estado es algo muy
reciente, y los marcos institucionales para su puesta en practica (las Mesas primero y los CCR
y CCL después) son todavia poco consolidados y estan sujetos a permanentes redefiniciones
(las Mesas) o estan todavia en fase de constitucion (CCR y CCL). Es muy temprano, pues, para
pretender hablar de manera definitiva y categorica sobre la participaciéon y la concertaciéon en
las regiones y localidades en esta etapa de institucionalizacion inicial de estas practicas. En ese
marco, esperamos, si, que éste sea un aporte inicial al que debe ser un ejercicio continuo de
reflexion critica respecto de los procesos participativos con los que estamos comprometidos.
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PRIMERA PARTE

1. Presentacién: consideraciones generales

1.1 Los asuntos de fondo

Consideramos que son tres los temas de
fondo involucrados en el asunto de la partici-
pacion ciudadana, en cuanto a la elaboracion
de planes y presupuestos ptblicos:

a) La eficacia de la gestion puiblica y la
gobernabilidad

La eficiencia y la eficacia de una gestién
estan vinculadas con la relacion entre medios
y fines, la primera, y con el cumplimiento de
los fines mismos, la segunda. Es cada vez mas
evidente que la participacién de la poblaciéon
y la vigilancia ciudadana pueden constituir-
se en interesantes mecanismos de ahorro en
el gasto y en garantia de la pertinencia mis-
ma de la actividad que los gobiernos empren-
den. Por esta razon se valora la transparen-
cia y participacién de todos los actores en la
elaboracion de los presupuestos publicos. Esto
guarda relacion con el hecho de responder
de manera directa a intereses colectivos, antes
que a particulares o individuales. Se presume,
ademads, que abona a una mayor transparen-
cia de gestion, reduciendo por ende la corrup-
cién en las diversas instancias de gobierno.

b) Elincremento de la ciudadania a nivel
nacional y local

El hecho de participar en espacios de
cogobierno del territorio permite al individuo
una mayor conciencia de ciudadania. Este

elemento pretende ser la barrera natural al
clientelismo politico como estrategia para con-
seguir obras a cambio de fidelidad politica.
Los perfiles delos lideres locales y regionales,
dentro de este marco, tienden también a cam-
biar: de lideres-demandantes a dirigentes-go-
bernantes. Por otro lado, la accién presu-
puestal participativa exige la creacion de es-
pacios de comunicacién mas fluida entre go-
bernados y gobernantes, y promueve espacios
de concertacién que incluyen a una diversi-
dad muy amplia de actores nunca antes con-
siderados. Como resultado, se contribuye a
un fortalecimiento del tejido social del terri-
torio, a partir del cual a menudo se plantean
problemas referidos a la legitimidad de los
representantes.

c) La calidad y la efectividad de los procesos
de desarrollo

La existencia y el desarrollo de activida-
des y proyectos mas pertinentes y democrati-
camente elegidos: i) fortalece las identidades
locales a partir de una vision conjunta com-
partida, sobre las potencialidades y limitacio-
nes del territorio; ii) abre las puertas para que
este tipo de proceso permita la reduccion de
desigualdades sociales y econdmicas, asi como
las referidas a la segregacion espacial y so-
cial; y iii) abre las puertas a las diversas visio-
nes y objetivos estratégicos locales y regiona-
les hacia la construcciéon de un proyecto de
pais. El resultado se traduciré en la calidad
del desarrollo nacional (y local), y ya no tni-
camente en el crecimiento econémico con
desigualdad.
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Es importante identificar, a partir de es-
tos temas de fondo, las 4reas en las cuales
surgen las limitaciones o problemas que a
nuestro juicio empiezan a perfilarse con ma-
yor claridad:

* La eficacia de la gestion ptblica y la
gobernabilidad

- Los aparatos burocraticos de los Gobier-
nos Locales y Regionales no se encuen-
tran preparados para insertar adecua-
damente las decisiones colectivas adop-
tadas de manera concertada y conver-
tirlas en acciones concretas.

- Existe una capacidad limitada de recur-
sos humanos — funcionarios de gobier-
no— para encaminar estos procesos.

- No siempre estos procesos se han ini-
ciado de una manera planificada, que
haya considerado previamente las fa-
ses, las funciones, los responsables, el
presupuesto, etcétera.

- Se corre el riesgo de suponer que para
lograr la participacion de la poblacién
basta una citacion y no un proceso de
soporte econémico, social, politico y
técnico.

¢ El incremento de la ciudadania a nivel
nacional y local

- El plan concertado y el presupuesto
participativo no se han convertido aun
en un tema de agenda publica. No exis-
te un eco en la sociedad, mas alla de
los marcos normativos. No es una prac-
tica asumida de manera cotidiana y
natural por los ciudadanos ni por los
funcionarios.

- La desconfianza de la poblacién hacia
sus autoridades termina por limitar su
participacion. Del mismo modo, para
los lideres, comprometerse en este tipo
de escenarios significa también arries-
gar cuotas de poder politico adquiridas.

- Esta desconfianza hace también que al
menor acto que indique falta de trans-
parencia se dude de los representantes.

- Hay dirigencias tradicionales que pue-
den "modernizarse" y convertirse en in-
termediarias exclusivas para los proce-
sos de consulta, por la via del control
de la informacion.

* Lacalidad y efectividad de los procesos
de desarrollo

- Yase plantea como un problema la dis-
cusion "obritas" versus ejes estratégicos.
La ejecucion de las obras guarda rela-
cion, para los actores, con lo conside-
rado como justicia en la distribucion del
gasto publico.

- Ladistribucion "justa" del presupuesto
resuelve los conflictos mds inmediatos,
pero conlleva el problema de la pulve-
rizacion del presupuesto.

- La decision presupuestal alejada de los
procesos de planeamiento estratégico
atenta contra los fines tltimos del pro-
ceso de desarrollo.

A pesar de que es dificil separar las ac-
ciones en lo que a estos asuntos se refiere, debe
quedar claro que los dos primeros puntos —
la eficacia de la gestion ptublica y la
gobernabilidad, y el incremento de la ciuda-
dania a nivel nacional y local — tienen que
ver con los medios, mientras que el tercero —
la calidad y efectividad de los procesos de
desarrollo— tiene que ver con los fines. No
cabe duda que los tres elementos conforman
el punto de llegada esperado, hacia el cual va
dirigida la accién. Sin embargo, los proble-
mas que se presentan en cada uno de ellos
tienen modos de solucién diversos: tipo de
intervencion y tiempo demandado, entre
otros. Es necesario tener claro, entonces, el
punto del cual se parte y las metas acotadas
por puntos intermedios por los que debera
transitarse.

1.2 La magnitud de la tarea

Un segundo elemento del escenario glo-
bal en el que se debe actuar tiene que ver con
los alcances de un proyecto de vinculacion
de procesos de plan y presupuesto participa-
tivos. En un sistema integrado de planifica-
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cién es posible distinguir tres tipos de coordi-
naciones intersectoriales con caracteristicas
distintas: i) coordinacion entre los pliegos de
la region, de las municipalidades provincia-
les y distritales; ii) coordinacion entre el Go-
bierno Regional y los sectores publicos que
dependen del Gobierno Central; y iii) coordi-
nacién con Gobiernos Regionales de una de-
terminada macrorregion.

Una programacioén secuencial de las ac-
tividades parece ser de sentido comdn: pri-
mero deben ejecutarse acciones de coordina-
cién entre las autoridades intrarregionales, y
luego con las autoridades menos cercanas en
lo territorial. Sin embargo, en la medida en
que la envergadura de los proyectos de desa-
rrollo es mayor, se hace indispensable una
coordinacion de este tltimo tipo. Es el caso,
por ejemplo, de un programa contra la des-
nutricion infantil o de construccién de una
carretera. La estrategia a seguir tampoco pue-
de consistir en "atacar todos los frentes", pues-
to que no existe experiencia ni capacidad
operativa para acometer un proceso de ese
tipo. Ni tampoco -lo més importante- existe
la voluntad politica necesaria para ello.

La distancia entre lo que se quisiera lo-
grary lo que actualmente tenemos puede ser
reflejada en los siguientes casos, frente a los
cuales solamente tenemos una pregunta: ;se
tomaran las decisiones de manera
participativa, entre todos los sectores
involucrados? (véase recuadro).

La respuesta acerca de lo que deberia
hacerse en cada caso no es muy sencilla de
formular, lo cual nos muestra que atn tene-
mos problemas de disefio enlo que se refiere
a las tareas de desarrollo y al disefio de un
sistema que combine los mecanismos repre-
sentativos con los de la democracia directa.
Mas importante todavia es que existe una
gran distancia entre la "respuesta correcta" a
estos asuntos y lo que seran las respuestas
previsibles de los actores de la escena nacio-
nal y regional.

Esto nos lleva a buscar que el anélisis y
las propuestas en el corto plazo consideren
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de la manera més realista los escenarios posi-
bles de vinculacion entre los diferentes acto-
res, asi como las actividades de incidencia que
podrian hacerse para influir en éstos y lograr
que el proceso de concertacion en planes y
presupuestos nos conduzca hacia resultados
que: i) refuercen la gobernancia de los proce-
sos de regionalizacion (mdas que la gober-
nabilidad de un régimen o autoridad especi-
fica); ii) fortalezcan a los actores, la identi-
dad y la ciudadania en el pais; y iii) promue-
van el desarrollo sostenible del Perda.

1.3 La dimension del proceso existente tie-
ne limites

El presupuesto de la reptblica se asigna,
grosso modo, de la siguiente forma:

Gobiernos Locales 4%
Gobiernos Regionales 22%
Gobierno Central 74 %

El alcance del proceso participativo, si
bien no tiene precedentes en el Pert actual,
no llega al conjunto del presupuesto puablico.
La trascendencia de este proceso es atin mas
limitada, puesto que éste no es tema de la
agenda publica, ni de la politica. Ni la opi-
nion puablica ni el Parlamento tienen en el pre-
supuesto participativo un tema de eco y reso-
nancia mayor. No conocemos que los parti-
dos politicos toquen este tema como una prio-
ridad. Solamente el mundo de las organiza-
ciones no gubernamentales y de los organis-
mos vinculados a las municipalidades le pres-
tan atencion.

1.4 Metodologia

La metodologia seguida para la elabora-
cion de este informe incluyd las entrevistas a
actores locales en las tres regiones considera-
das y la revision documental.

a) Entrevistas a diversos actores locales

Una fuente importante de informacién de
la presente investigacion fueron las entrevis-
tas con representantes de diversas institucio-
nes en Lima: Mesa de Concertacién para la
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Caso 1

San Martin produce y producira arroz. Existe la idea de que es mas barato
que el arroz del norte peruano, aunque de menor calidad. En la discusién acerca
del desarrollo agricola de la region no se ha recogido discusion alguna acerca de
si el mercado futuro del arroz se conquistaré sobre la base de la calidad o del
precio. Si el asunto es el precio, probablemente lo mas recomendable sea dirigirse
al mercado limefio, lo cual hace importante la carretera Marginal Norte, que
acorta cientos de kilémetros en el viaje al mercado de la capital. Si el asunto es la
calidad, entonces seria mas facil ingresar al mercado de exportacion, al cual se
accede por la via Tarapoto-Yurimaguas, que acerca a los puertos del norte. Lo
que esta claro es que el pais no tiene los suficientes recursos para construir, a la
vez, las demandadas carreteras Marginal Norte y Tarapoto-Yurimaguas.

Caso 2

El pais tiene convenios internacionales para la erradicacion de la hoja de
coca y el reemplazo de la "economia de la droga". Ello supone la inversion en
equipamiento e infraestructura local con cargo a los recursos de DeviDA que ya
se viene haciendo enla region Ucayali. En la zona de Aguaytia no se tenia cono-
cimiento de la proveniencia de los recursos para un puente construido con di-
chos fondos. Los enfrentamientos con sembradores de hoja de coca en la region,
ocurridos en la zona a mediados del 2002, nos hacen preguntarnos, ademas, si
un hipotético plan de desarrollo de la regién incluye la erradicaciéon de los culti-
vos de coca, si se planificardn de manera participativa las inversiones con cargo
a los recursos del proyecto internacional y, finalmente, si DEvIDA participara en
los procesos de planificacion del desarrollo y elaboracion del presupuesto de la
region.

Caso 3

La elaboracion participativa del presupuesto de la Region Moquegua puso
en evidencia un asunto dificil de resolver: la irrigacion de Pasto Grande, sobre la
cual se viene discutiendo durante los tltimos veinte afios —y que ya ha recibido
fondos gubernamentales —, no es considerada prioritaria. La nueva presidenta
regional, sin embargo, tiene en esta irrigacion uno de sus principales puntos
programaticos. Resulta pertinente preguntarse si los mecanismos existentes para
la formulacién de planes de desarrollo regional son pertinentes para decidir so-
bre ésta y otras grandes inversiones nacionales. ;Se aceptaran los resultados de
un proceso de formulacion de planes estratégicos como los que se vienen promo-
viendo para una decisién de esta envergadura? ;Se solicitara un plebiscito al
respecto? ;O el Gobierno Central tomara la decision final? Como puede suponerse,
este asunto afecta las grandes decisiones de infraestructura hidrica y vial que,
por lo demas, conciernen a més de una region.

Cuadernos Descentralistas 10
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Lucha Contra la Pobreza, Asociacién Nacio-
nal de Centros, Red Perti y Direccién de Pre-
supuesto Publico Nacional del Ministerio de
Economia y Finanzas, entre otras.

Ademés, en cada region entrevistamos a
actores con una participacién activa en la
experiencia de los planes de desarrollo y los
presupuestos participativos durante el afio
2002 y a aquéllos que tendrian un papel cen-
tral durante el afio 2003: coordinador depar-
tamental de McLcp, presidente regional
(Huancavelica), gerentes generales de Gobier-
nos Regionales (Piura, San Martin), funcio-
narios de los antiguos Ctar (Gerencia de Pla-
nificacién y Presupuesto), representantes de
las Mesas de Concertaciéon Departamental de
Huancavelica (MEcopen), lideres de frentes
de defensa, y personal de organizaciones no
gubernamentales que coordinan acciones con
poblaciones nativas aguarunas y quechuas
(Caaap en San Martin, entre otras).

b) Publicaciones diversas

Acopiamos informaciones publicadas re-
feridas a los planes concertados en las regio-
nes y a los presupuestos participativos: pla-
nes concertados y documentos sobre proce-
sos de planificacién previa, entre otros.
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2. Descripcién general: los casos de
Huancavelica, Piura y San Martin

Huancavelica y San Martin entraron en
la Experiencia Piloto 2002 principalmente
porque demostraron que habian logrado la
concertacion entre diversos actores. Requisi-
to clave fue la presentacién del plan concer-
tado adjuntando las firmas de los represen-
tantes. Piura, en cambio, no pudo demostrar
la existencia de esa concertacion previa. A luz
delo afirmado por el director de Presupuesto
Publico del Ministerio de Economia y Finan-
zas, Nelson Shack, la expectativa de este or-
ganismo era menor, pues esperaban como
maximo que conformaran esta experiencia
tres departamentos y no los nueve que pre-
sentaron sus acuerdos debidamente refrenda-
dos por las municipalidades provinciales. Esto
nos indica la importancia de esta experiencia
para la movilizacion social departamental,
ademas de la capacidad de liderazgo de los
dirigentes locales, la cohesion de algunos de-
partamentos y la voluntad politica de los ac-
tores para deponer intereses en el marco del
desarrollo regional.
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Cuadro 1
Los casos estudiados

Cuadernos Descentralistas 10

Huancavelica

Piura

San Martin

Situacion economica

Pobreza. Dificultad para ha-
[lar salidas alternativas mas
alla del presupuesto publico.

Variedad de ejercicios econ6-
micos. Presencia de gran em-
presa, asi como de micro, pe-
quena y mediana empresa.

Variedad de ejercicios econ6-
micos. Inversién de Coopera-
cion Internacional (principal-
mente USAID) en programas al-
ternativos.

La percepcion del
desarrollo de la
region ;pasa por el
presupuesto del
Gobierno Regional?

Si. Lo cual cohesiona positi-
vamente a los actores en el
afan de encontrar salidas al-
ternativas.

No. Cada actor actta en fun-
cion de sus intereses parti-
culares.

No. Sin embargo, existe una
marcada identidad local, que
permite la accion de manera
concertada por intereses de
sector.

Complejidad social

Tendencia a la homoge-
neidad.

Diversidad de actores econo-
micos, instancias sociales, et-
cétera. Presencia activa de
élites con un pensamiento re-
gional.

Actores econémicos: agricul-
tores (arroceros). Presencia de
grupos étnicos: aguarunas y
quechuas.

Involucramiento de la
poblacién en el
desarrollo de la
region

Al parecer, los actores tien-
den a estar pendientes de este
tipo de procesos.

Las poblaciones involucradas
tienden a ubicarse en provin-
cias en las que se han dado
procesos concertados y de
presupuesto participativo.

Involucramiento de autorida-
des locales: alcaldes distritales
y provinciales (AMRESAM).

Enfrentamiento entre
problematica de lo
territorial versus lo
tematico. Se enfrenta
"lo inmediato y justo"
con "lo estratégico"

Existe. Lo incorpora el Gobier-
no Regional como un eje es-
tratégico: las necesidades ba-
sicas insatisfechas.

Existe. Distribucion del presu-
puesto del municipio provin-
cial en los distritos.

Existe. Procesos paralelos:
AMRESAM con acciones loca-
les y Gobierno Regional con
lo estratégico.

Canales de participa-
cion establecidos

Informales. Mesa de Concer-
taciéon Departamental de
Huancavelica (MECODEH)
reinicia actividades.

Informales. Desmotivacién de
los entrevistados para iniciar
procesos nuevamente. Reno-
vacion de alcaldes hace volver
al mismo punto de partida.

Informales. Renovacion de au-
toridades locales frente a un
Gobierno Regional que pacta
por debajo de la mesa.

Desafios

Continuidad del proceso de
concertaciéon e instituciona-
lidad del mismo, tomando en
cuenta que se tiene un Go-
bierno Regional no muy dis-
puesto a ello.
Enfrentamientos: MECODEH
versus Mesa de Concertacion
para la Lucha Contra la Po-
breza (MCLCP).

La mayor parte de las autorida-
des elegidas son nuevas y no
conocen la legislacion marco.

Romper la inercia. Los actores
estdn muy motivados para ini-
ciar este proceso para el 2003.
Formalizar los procesos loca-
les, muchos de los cuales no
cuentan con ordenanzas ni re-
glamentos.

No se sabe si las regiones cuen-
tan con adecuados recursos
humanos para hacer perfiles
de proyectos.

Mantener una AMRESAM s6-
lida que no se divida ante las
presiones del Gobierno Regio-
nal. Que, ademas, debera en-
frentarse a su lectura munici-
palista muy cerrada.

Enfrentamientos MCLCP con
el Gobierno Regional; se per-
judican la Mesa y los proce-
sos de concertacion.

Problemas o
distorsiones

Dificil replicabilidad de una
asociacién de municipalida-
des en otros espacios.
USAID US$ 12 millones en
cuatro anos.

Ventajas potenciales

La propuesta de desarrollo
del Gobierno Regional coin-
cide con la de los promoto-
res de visiones de desarrollo.
El deseo de revertir su condi-
cion de extrema pobreza, ca-
racteristica que los identifica.

Experiencia de concertacion y
presupuesto participativo en
distritos, que puede ser lleva-
da a escala mayor.

Identidad regional muy marcada.
Cuentan con un buen diseno
metodologico para el proceso
de planificacion y presupues-
to participativo, que ha funcio-
nado en este espacio.
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3. Hitos importantes en el proceso de
planificacion y elaboracion del presu-
puesto participativo de las experien-

cias seleccionadas

3.1 Influencia de las experiencias desarro-
lladas previamente y analisis del pro-
ceso de construccion de los planes y del
presupuesto participativo

La constitucion de las Mesas Departa-
mentales de Lucha Contra la Pobreza en los
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tres departamentos considerados y el inicio
de procesos de concertacién con el sector pu-
blico en cada caso no ocurren en el vacio, sino
que se vinculan —a veces de manera creativa,
a veces de manera conflictiva— con procesos
sociales previos. Cada uno de estos departa-

mentos, cada una de estas sociedades, cada

Cuadro 2

uno de estos actores tiene una historia que es
conveniente resefiar.

Experiencias previas reparticipacion y concertacion en las regiones observadas

Huancavelica

Piura

San Martin

1997

Se constituye la Mesa de Concertacion
Departamental de Huancavelica
(MECODEH), integrada por diferentes
organizaciones sociales: Frente de De-
fensa de Huancavelica, Federacion de
Comunidades Campesinas, Federa-
cion de Mujeres de Yauli, asi como
ONG que acttan en el departamento
y alcaldes provinciales y distritales. Fi-
gura impulsora es el alcalde de
Huancavelica, Federico Salas. Iniciati-
va importante de esta etapa es la Ca-
balgata de los Andes, cuyos actores
principales son campesinos y alcal-
des.

1998

Se inicia el proceso de elaboracién del
Plan de Desarrollo Concertado vy
Participativo del Departamento de
Huancavelica. Las etapas del proceso
son:

a. Planificacién comunitaria parti-
Cipativa.

b. Encuentros y talleres especializados
por ejes tematicos.

c. Foros o eventos de validacién.

Se capacita a lideres locales como
"facilitadores" para recoger informa-
cion de primera fuente. Mas de 8 000
personas son capacitadas para este fin.

1999

Publicacién del Plan de Desarrollo
Departamental al 2021. La fuente de
financiamiento (con la cual se cuenta
hasta el presente), es la Consejeria de
Proyectos.

1996

Grupo Iniciativa: conjunto de profe-
sionales notables integrado por Alber-
to Joo (ex director ejecutivo del Pro-
yecto Especial Chira-Piura), Francis-
co Hilbeck (ex alcalde de Piura) y
miembros del CIPCA, entre otros,
quienes trabajan alrededor de la
construccion de la vision y los ejes
estratégicos de la region. Cuentan con
el financiamiento institucional del

CIPCA, cuyo reconocimiento
institucional es un elemento
articulador.
1998-1999

Plan PIURA al 2010.

Siendo presidente regional Alberto
Joo se publica el Plan Estratégico Re-
gional Proyecto Piura 2010. Platafor-
ma de Concertacion Regional, elabo-
rado bajo la responsabilidad del Co-
mité de Coordinacién, en el cual par-
ticipan representantes de Ctar, CARE,
Centro Ipeas, Universidad Nacional de
Piura, Direccién Regional de Salud,
Municipio Provincial de Piura,
CIPCA, Direccion Regional de Edu-
cacion, Colegio de Biologos, y Direc-
cion Regional de Energia y Minas,
entre otros.

La publicacion es financiada por la
Camara de Comercio y Produccion
de Piura, la Caja Municipal de Aho-
rro y Crédito de Piura, el Instituto In-
teramericano de Cooperacién para la
Agricultura (lica) y la Cooperacion Ale-
mana para el Desarrollo (GTZ).

Los ejes estratégicos de este Plan son:
- Cultura regional de liderazgo

Década de 1970

El Frente de Defensa del departamento se
constituye a partir de una plataforma de
reivindicaciones: carreteras de interco-
nexion, servicios de salud y educacién, y
otros.

1985

Proceso de regionalizacion que pretende
juntar San Martin con La Libertad fracasa y
genera el enfrentamiento liderado por el
Frente. Resultado: anulacion de la ley. Uno
de los dirigentes del frente: Tedcrito Pinedo.

1989-1991

Se articulan esfuerzos en torno a la forma-
cion de la Macrorregion Amazédnica
(Loreto, Ucayali, San Martin). Reciben apo-
yo de congresistas. Pero esto complejiza la
concertacion.

Veinte dias de huelga. Los pueblos alcan-
zan una larga lista de reclamos. Tomando-
la como insumo, los técnicos hacen un
diagndstico de necesidades: irrigaciones,
centros de acopio, etcétera.

PLAN SAUCE

Presidente del CTAR (Villavicencio), con-
voca a las organizaciones (alrededor de
400) para elaborar el plan de gobierno que
denominara Plan Sauce, cuya base es un
cumulo de demandas especificas y de pe-
quena envergadura. Este esfuerzo fracasa.
Durante el gobierno de Fujimori se produ-
ce un repliegue de las organizaciones so-
ciales como producto de las agresiones pro-
venientes de la violencia politica.

1997

Desde las ONG se empieza a hablar de pla-
nes estratégicos, lo que tiene eco en el sec-
tor Salud. Se dan procesos de capacitacion
a las municipalidades para la construccion
de planes de desarrollo de la gestion local.
La Red de ONG y la Camara de Comercio,
entre otros, tienen como meta el trabajar
una visién conjunta de San Martin. Esta ini-
ciativa coincide con la del Ministerio de la
Presidencia para trabajar el plan.

continiia en la siguiente pdgina
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Huancavelica

Piura

San Martin

Este Plan cuenta con un buen diag-
noéstico, cualidad reconocida por la
mayor parte de los actores entrevista-
dos. Sin embargo, carece de elemen-
tos esenciales: presupuesto del plan,
responsables, tiempos y fases de eje-
cucién. No propone un organigrama
para una mejor gestion del territorio,
que incorpore a la sociedad civil y a
entidades estatales, con funciones,
competencias y responsabilidades
definidas. Tampoco visualiza los ca-
nales y medios de comunicaciéon de
abajo hacia arriba y entre pares.

2001-2002

Conformacién de la Mesa de
Concertacion para la Lucha Contra la
Pobreza que, con el CTAR, se propo-
ne el objetivo de elaborar Plan Con-
certado de la Region y el Presupuesto
Participativo del 2003, que debia pre-
sentarse al Ministerio de Economia y
Finanzas.

La mayor parte de actores entrevista-
dos coinciden en senalar que este Plan
es el producto de la unién del Plan
MECODEH y el programa de inversio-
nes del CTAR del 2001 al 2006 (la vi-
sion estratégica de desarrollo del Plan
MEecopeH y la vision técnica del CTAR).

Datos:

- La utilizacion politica de la MECODEH
por parte de algunos de sus lideres mas
representativos hace que este espacio
pierda legitimidad. Muchos integrantes
se retiran del espacio al sentirse utiliza-
dos politicamente.

- En la MECODEH la coordinacion se
da solo a nivel de la sociedad civil;
no estan presentes los organismos pu-
blicos.

- La presidenta de la MCLCP es desig-
nada desde Lima (una ex funcionaria
publica, coordinadora del PAR). Esta
Mesa se superpone a la experiencia
previa de concertacion departamen-
tal, lo cual produjo conflictos entre
MECODEH y MCLCP. El liderazgo es
moderado, no tiende a la confronta-
cion.

- El margen de accion de esta presi-
dencia —que puede ser legal pero no
necesariamente legitima— es limitado.
Ademads, estando la Mesa financiada
por el Estado, su legitimidad tiende a
ser limitada frente a las otras instan-
cias de la sociedad civil. El liderazgo
mantiene su moderacion, y tiende a
ser conciliador, a modo de compen-
sacion.

- Fortalecimiento de Gobiernos Lo-
cales

- Promocion regional de inversio-
nes

- Ciencia y tecnologia
- Pequena agricultura

- Recursos naturales y medio am-
biente

Este Plan no concluye con un pre-
supuesto estimado para hacerlo
viable, ni con el listado de respon-
sables. Cont6 con una débil pre-
sencia del sector empresarial.

2000

Presupuesto "participativo" del
CTAR en coordinacién con las
provincias. Se trabaja en dos nive-
les de coordinacién: asamblea de
alcaldes y coordinacién interinsti-
tucional entre el sector publico y
el privado.

Se busca que el Plan de Inversio-
nes del CTArR sea concertado con
las provincias, entendiéndolo
como una redistribucion "equita-
tiva" del presupuesto.

2001-2002

El proceso de planificacién con-
certada se deteriora durante este
periodo. Algunos factores influyen
negativamente:

- Los enfrentamientos internos en
Pert Posible, que provocan la re-
nuncia del presidente del CTAR.

- Personal inexperto en puestos
que requieren una visién de desa-
rrollo regional.

- MCLCP de Piura no juega el pa-
pel de "elemento bisagra"; se man-
tiene al margen y opta por una par-
ticipacion pasiva.

- Los funcionarios del CTAr que ha-
bian participado en el proceso de
los planes concertados previos y
en los esfuerzos en pro del presu-
puesto participativo son removi-
dos de sus cargos y reemplazados
por personas sin manejo de estos
temas. Las ONG no encuentran
interlocutores validos en este lti-
mo proceso.

La Red de ONG (siendo presidente
Teocrito Pinedo) presenta una propues-
ta para elaborar la planificacion de la re-
gion. Se hacen talleres provinciales y uno
regional. El CTAR financia US$ 10 000.
La Red de ONG convoca a AMRESAM,
Iglesia, CTAR, colegios y alcaldes. Los al-
caldes, ademas, financian los talleres en
provincias.

Se obtienen cinco planes provinciales y
se realiza un taller final. Con recursos del
CTAR se contrata a Sebastian Mendonca.
Se traza el Plan Departamental de 1998
al 2010 (sin embargo, este esfuerzo no
influye en la modificacion del Plan de
Inversiones del CTAR).

- Definen siete ejes de desarrollo y estruc-
tura de funcionamiento del territorio: Eje-
cutivo/ Asamblea/Comités de Desarrollo
Territoriales.

- Se pretende incluso trabajar un Plan
Operativo del Plan Regional para el ano
2000 que incluyera a todas las institucio-
nes para la formulacion del Plan de In-
versiones del ano 2000.

- Se constituye un equipo técnico: dos de
Red de ONG, CTAR, diez profesionales
(sectores). Se hace un taller sobre qué
informacion se iba a manejar y requerir.
Se obtiene informacion y se hace un
mapeo general. Pero los programas de
asistencia social (PRONAA, FONCODES,
Proyectos Especiales Alto Mayo, Alto
Huallaga y Huallaga Central) no entre-
gan su presupuesto, impidiendo la cul-
minacion de esta iniciativa.

2001

Presidente de la MCLCP: Teocrito Pinedo.
Talleres con asistencia de 4 500 perso-
nas, cubren el 100% del territorio. Apo-
yo de programas como FONCODES, que
acopia informacion y la redistribuye. La
suma del listado de inversiones (106) fue
de S/. 130 millones. Después de ello se
inicia la priorizacion. Se conforma una
Comision Mixta (mitad funcionarios pu-
blicos y mitad sociedad civil). Se hizo el
seguimiento de elaboracion de perfiles 'y
personal que se capacitara, con la idea
de que éste continuara durante todo el
proceso. Mesa de donantes: cada institu-
cion contribuye con profesionales, mo-
biliario, financiamiento, etcétera.

Criterios seleccionadores:

- Distribucion equitativa entre las diez
provincias.

- Distribucion sectorial. Se prioriza por
sectores. Mayor porcentaje para educa-
cion (aulas, infraestructura).
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Del cuadro anterior podemos colegir lo
siguiente:

a) Tipo de actores que promovieron estos
procesos

*  "Grupo de ilustres". Como en el caso de
Piura, las élites locales cumplen un papel
significativo. Alli se incluy6 la participa-
ciéon de funcionarios puablicos que no re-
presentaban necesariamente a sus insti-
tuciones. El Grupo Iniciativa involucré a
personajes con reconocimiento ptblico en
la provincia para reflexionar sobre las
posibilidades de desarrollo del departa-
mento.

* Frente de Defensa reconvertido. En San
Martin los liderazgos fueron validados por
las conquistas obtenidas en las luchas de-
partamentales, cuyos promotores, al paso
de los afios, apuestan por la planificacion
concertada. Son las personalidades, an-
tes que las instituciones, las que se ven
involucradas.

* La Mesa de Concertacion preexistente. En
Huancavelica ya existia un espacio de
concertacion (MecopeH). Esta Mesa estu-
vo constituida por sujetos promotores de
visiones de desarrollo que —después de
estar involucrados en el proceso de pla-
nificaciéon concertada — utilizaron politi-
camente el espacio y provocaron la pér-
dida de su legitimidad.

b) Influencia directa de la planificacion en las
decisiones sobre el presupuesto de la region

Ninguna de estas iniciativas previas lo-
gran influir decisivamente en los planes
operativos presupuestales de las instituciones
publicas, ni en que las asignaciones sean un
producto de la priorizaciéon concertada. En
todos estos procesos, el involucramiento va a
depender de la voluntad politica de los fun-
cionarios publicos, quienes no se encuentran
ajenos a las interferencias del Gobierno Cen-
tral. S6lo en el caso de Piura parte del presu-
puesto provincial es distribuido concerta-
damente con los distritos.

¢) Marcos normativos

Entendemos por marco normativo la exis-
tencia de legislaciéon que obligue a los actores
a efectuar los procesos de concertacion; esto
es, que se cree un derecho y no solamente una
costumbre. Ninguna de las experiencias pre-
vias de presupuesto participativo, principal-
mente distritales, cuenta con un marco nor-
mativo que brinde cierta garantia a la conti-
nuidad del proceso. Este dato adquiere ma-
yor importancia si se toma en cuenta que la
fuente de informacion es la asociacion de
municipalidades més importantes del pais:
AMREsAM. Sus actividades se basan en la obli-
gacion creada por un proyecto de UsAID que
la obliga a concertar para usar los recursos.
Pero esta obligacién no se traslada al resto de
los recursos municipales. Lo mismo sucede
con los presupuestos participativos en ciertos
distritos y provincias piuranas, en donde ha
existido una significativa labor del Circa que,
inclusive, concerta con los distritos el uso del
FoncomuN provincial. Esta costumbre no ha
sido consagrada por norma alguna.

d) Estructura orgdnica del territorio

Solo en el caso de San Martin los actores
llegaron a imaginar una estructura de fun-
ciones del departamento y un costo aproxi-
mado de los proyectos necesarios para la re-
gion. Enlos demas casos se qued6 en una pla-
nificacién de visiones y en el desarrollo de los
objetivos estratégicos. En este sentido, se tra-
t6 estrictamente de la planificacién
(participativa) de un gasto.

e) Influencia de agentes externos:
organizaciones no gubernamentales y
fuentes de financiamiento

En los procesos analizados, la presencia
de las organizaciones no gubernamentales ha
sido fundamental. Han brindado el soporte
técnico al proceso: planificacion estratégica,
metodologia, definicion de fases, formacion
y animacion de talleres, etcétera. Pero ade-
mas han significado la fuente mas importan-
te de financiamiento para llevar adelante los
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procesos de planificacion departamental. Del
mismo modo, tienen capacidad para convo-
car a los diversos actores locales a procesos
que, aun teniendo como arista la politica, pue-
den ser leidos como basicamente "técnicos".
Finalmente, las ONG han puesto sobre la mesa
temas como la equidad de género, la inclu-
sion de poblaciones nativas, etcétera.

4. Analisis de los planes concertados y
los presupuestos participativos

4.1 Roles y actores en la elaboracion de los
planes concertados y los presupuestos
participativos

El andlisis de las experiencias permite
identificar la existencia de actores y de los roles
que han asumido en el proceso, mas alla de
lo establecido formalmente por las normas
que los rigen.

Cuadro 3

Actores y roles en el planeamiento concertado y el presupuesto participativo

las instituciones del Esta-
do. Canalizar las deman-
das y propuestas de los
actores y establecer puen-
tes de diadlogo. "Facilita-
dores" del funcionamien-
to del Estado.

breza (MCLCP).

Rol Funciones Huancavelica Piura San Martin
Elemento Promover la articulacion | Mesa de Concertacién | No hubo. MCLCP.
bisagra entre la sociedad civil y | parala Lucha Contra la Po-

No fue la MCLCP.

Coordinado-
rade la
sociedad civil

Aglutinar expectativas y
demandas de los repre-
sentantes de la sociedad
civil. Luego de coincidir
en alternativas y propues-
tas, expresarlas de una
manera organica en los
espacios de concertacion
con el Estado.

Mesa de Concertacion De-
partamental de Huanca-
velica (MECODEH).

Grupo Iniciativa, aun-
que como tal no dialo-
g6 con las instituciones
Funcioné
como un grupo de indi-

estatales.

viduos.

El presidente de la
MCLCP lo asume
como una de sus
competencias. No
existe una instancia.

Técnicos

Elaborar los perfiles de
proyectos con una vision
de la regién especifica.
Cuentan con cuotas de
poder. Sus ritmos, tiem-
pos y estilos de rela-
cionamiento con el traba-
jo son diferentes entre si.
Es fundamental hacer co-
incidir estos ritmos, tiem-
pos vy estilos propios y
locales, con aquéllos mas
de orden politico y social.

Funcionarios del antiguo
Consejo Transitorio de Ad-
ministracién Regional
(CTAR) entrevistados sien-
ten que lo participativo les
quita tiempo y nos les apor-
ta mucho.

Desde la lectura de los
entrevistados, existen
muchos técnicos para
ello. En este caso, no to-
maron iniciativas para

impulsar el proceso.

La elaboracién de
perfiles de proyecto
para inversiones re-
sulta mas complica-
do de lo que se pre-
sume. Las directivas
del Ministerio de
Economia y Finan-
zas son claras y los
procedimientos tam-
bién. Los funciona-
rios de FONCODES
son habiles en la ela-
boracion de perfiles
para montos de in-
versién menores.
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Piura

San Martin

Aparentemente no
existe.

La presencia del
Apra es abrumado-
ra. Reacia a los pro-
cesos de concerta-
cion y de consolida-
cion de ciudadania.

"Elite" de profesionales
(incluidos funcionarios
publicos y del CTAR).

CIPCA.

Carencia de espacios
formativos: universida-
des y centros de educa-
ciéon superior.

CEDISA / CEPCO /
ITDG.

USAID.
Funcionarios del
CTAR.

Carencia de espa-
cios formativos: uni-
versidades y centros
de educacion supe-
rior.

Tienen lecturas locales
y no regionales.
Presupuesto provincial
compartido con los mu-
nicipios distritales. Pero
se quiebran muy facil-
mente los acuerdos
adoptados.

Organizaciéon apa-
rentemente sélida
de municipalidades
(gremioy ONG).
Presupuesto parti-
cipativo con finan-
ciamiento de AID.

Rol Funciones Huancavelica

Politicos Intermediar para conse- | No existe.
guir recursos. Ofrecer una
vision macro de la reali-
dad.

Promotores | Proveer una lectura pano- | MECODEH.

de visién de | ramica de la region, apa- DESCO

desarrollo rentemente lejana al apa- ’
sionamiento de lo que | Coordinadora de ONG.
pueden significar inver-
siones poco productivas. | Gran carencia de espacios
Es importante tomar en | formativos: universidades
cuenta su lectura parate- | Y centros de educacion
ner una mayor claridad | superior.
de las posibilidades vy li-
mitaciones de desarrollo
de la region.

Alcaldes Se los percibe como re- | En algunos €asos, un por-
presentantes legitimos | centaje (el mayor) del pre-
de la ciudadania a nivel | supuesto de la municipali-
local. dad provincial se divide

con los distritos y otro se
dedica a la ciudad capital
de provincia que tiende a
ser su base eleccionaria.

Sector Ausente.

empresarial

Ausente. Ausente.

Aunque debido alo inicial de estos proce-
sos no ha sido posible tener una idea mas cla-
ra al respecto, deberiamos preguntarnos por
los tipos de poderes locales que empiezan a
consolidarse alrededor de estos espacios de
concertacion: ;élites intelectuales?, ;medianos
empresarios? Al menos en Huancavelica, he-
mos recogido criticas acerca de animadores de
procesos de elaboracién de plan y presupues-
to que en la segunda mitad del afio 2002 se
convirtieron en candidatos a alcaldias.

El asunto de la relacion entre este proceso
y la politica debe examinarse en profundidad.
La observacién anterior nos conduce a cues-
tionar el tipo de "interferencia" que las luchas
por el poder pueden introducir en procesos de
elaboracion de pensamientos y propuestas. Es
posiblemente previendo esta situaciéon que
quienes impulsaron las Mesas de Concertacion
seleccionaron con gran cuidado a personas de

su mayor confianza para dirigir las Mesas en
cada departamento-regién (como resulta pre-
visible, escogieron a las personas con un crite-
rio de "clique"). Resulta importante anotar que,
en esta percepcion, la politica resulta siendo
una limitacion u obstaculo para el logro de los
fines democraticos de los procesos de
concertacion, cuando, por otro lado, la falta
de involucramiento de "la politica" y hasta de
"los politicos" es percibida como una limitacion
del proceso si se piensa en su generalizacion.

Frente a este dilema no nos satisface del
todo la propuesta de involucrar a los parla-
mentarios, por ejemplo, en momentos especi-
ficos de los procesos de participacién en los
planes y presupuestos, ya que ello evade el
hecho de que el conjunto de actores tiene com-
portamientos politicos y, en el caso que veni-
mos tratando, las autoridades regionales y
municipales deben tenerlos.
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Entrando en calor: el dream team del presupuesto participativo para 2003-2004

Numerosas personas valiosas nos han servido como informantes y evaluadores de los procesos
que queriamos conocer; personas con capacidad de iniciativa, que dan confianza acerca de los
resultados que pueden lograrse en procesos que los empoderen. Asi, hemos elaborado nuestro
dream team o "seleccion ideal" para un hipotético proceso que tome en cuenta de manera realis-
ta las posibilidades y limitaciones del medio.

El equipo ideal de la concertacion

Funcion

Perfil

Alcalde distrital

Cuenta con una vision moderna, y capacidad de hacer alianzas politicas a nivel nacional, de una clara preocupa-
cién por el desarrollo local. Participativo, a la vez que conductor. Seria necesario que cuente con un equipo local
capacitado, y cierto apoyo politico. Le preocupa cémo articular el desarrollo econémico local a una estrategia
departamental.

Presidente
regional

En ninguno de los tres casos analizados hemos encontrado un Presidente Regional que "haga la diferencia", que
pudiese ser considerado como un modelo a ser imitado.

Gerente regional

Entiende la teoria de los procesos participativos de planificaciéon y gestion. Queda por demostrar su capacidad
operacional en el cargo.

Lider de MCLCP

Lider politico nato, utilizé su ya logrado protagonismo para iniciar un proceso nuevo que él no controlaba, con
vision de region y capacidad de aprender. Sin apoyo politico puede peligrar su liderazgo en la comunidad.

Funcionario de
ONG

Actividad con AID que busca concertar actores productivos privados y mide sus resultados en las ganancias de los
productores. Combina la vision del inversionista privado con los procesos de desarrollo regional. Cierta lejania de
los actores populares.

Conocimiento de los actores y voluntad de contar con una visién de desarrollo no excluyente de la regién.
Pragmatismo y amor a la region. Capacidad de liderazgo.

Juntos combinan elementos para una accién global/local "glocal". Necesitarian disponer de mas tiempo para la
actividad, pues en las ONG tienen tiempo los que hacen "trabajo de promocién" o tienen cargos de direccién
institucional. Las ONG tienden a enviar a las reuniones relativas a la concertacion no a quien tiene la vision, sino
al promotor de Gobiernos Locales.

Funcionario Asumi6 tareas de planificacién y elaboracion de bases de datos para las que estaba capacitado, ademas de las

publico local funciones propias de su cargo. Coordiné sin mayores problemas con profesionales de otros sectores del Estado y
de la sociedad civil. Sin embargo, depende de sus jefes nacionales, quienes pueden modificar sus prioridades de
accion.

Facilitador Distribuye la informacion sin buscar protagonismo. Apoyo amigable a gestiones y demandas de las Mesas de

nacional Concertacion.

Capacitador ... No se encontrd, pero hay muchos en potencia.

Técnico CTAR/
Region

No pierde de vista los objetivos de desarrollo de la region. Trabajé en equipo con su burocracia. Necesita refuerzo
y capacitacién en planificacion. Requiere mas estimulo para desarrollar sus iniciativas y recursos frescos para su
oficina.

Empresario

Al igual que en el caso de los presidentes regionales, no hemos encontrado un empresario que cumpla un rol
ejemplar en los procesos regionales de concertacion en torno a planes de desarrollo y presupuestos participativos.

Coordinador
sociedad civil

En sus buenos tiempos desarrollé un proceso de generar una vision de desarrollo que fue intenso y respetuoso de
las opiniones desde la base, sin llegar a venerarlas como la Ginica verdad.

Alcalde provincial

... pero serfa posible hallarlo.

Nota: El cuadro original contaba con los nombres de los perfiles explicados, sin embargo se ha pensado pertinente para esta
publicacion no hacerlos pablicos.

Resulta muy significativa la falta de un presidente regional y de un empresario. No podemos afirmar
que no los haya, pero si que es mas dificil hallarlos. En el caso del empresario, algunos profesionales
provenientes del sector privado o relacionados con este sector (como el caso del ITpc) pueden suplir
en cierta medida esta falta, lo que no puede suceder en el caso del presidente regional.
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4.2 Calidad de la planificacién

a) Las visiones en los planes concertados

Dada la diferencia en los antecedentes y
experiencias en cuanto a los actores y los pro-
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cesos, es natural que el resultado sea una im-
portante heterogeneidad en cuando a las vi-
siones de desarrollo que alimentan la concer-
tacion en este terreno.

Cuadro 4
Las visiones del desarrollo

Huancavelica Piura

San Martin

macrorregionales, en un Pertides- | cha.

energia. [...]"

"Huancavelica es un espacio regio- | "Sera el ano 2021 una sociedad | "San Martin es una sociedad con equi-
nal que ha logrado relaciones de | regional con un desarrollo huma- | dad y justicia social. Se cuenta con
equidad con otros espacios | no,integral y sostenible en mar- | unaeconomia competitiva, basada en

centralizado. Donde la poblacién | "Descentralizada, con autonomia | dad forestal, articulada a la economia
organizada, Gobierno Municipal, | politica, econémica y adminis- | amazonica, nacional y mundial. Nues-
Gobierno Regional e instituciones | trativa, y con autoridades eficien- | tros conglomerados empresariales im-
participan en la gestion concerta- | tes democraticamente elegidas. | portantes han logrado un nivel de
da y democrética del desarrollo. | Con capacidad de liderazgo y | competitividad, por el esfuerzo con-
Utilizando eficiente y racionalmen- | negociacién; sus actores sociales | certado de sus empresarios, institucio-
te los recursos naturales y tecnol6- | pensando, decidiendo y actuan- | nesy organizaciones.

gicos para la generacion de sueco- | do estratégicamente con unplan | "Se ha mejorado significativamente la
nomia con capacidades competiti- | concertado; movilizando amu- | calidad y equidad intercultural en la
vas en su desarrollo. Alcanzando | jeresy hombres innovadores que | sajud y la educacién. Las organizacio-
una vida digna porque viveen una | tienen confianza en simismosy | nes sociales son fuertes y con identi-
situacion de bienestar y progreso | ensus capacidades; responsables, | gad amazénica. Se han consolidado
sostenido, ejerciendo plenamente | participativos, honestos y respe- | | i i

sus deberes y derechos ciudadanos." | tuosos de los derechos de todos. lclgs r:ezsicc))sr;;:;icl)i\éz(jjo;%i}gausafgi’: 32
"Territorialmente ordenada e in- | direccion regional.

tegrada; dotada con infraestruc-
turay servicios estratégicos mo-
dernos: en ciencia y tecnologia,
educacion, informatica, comuni-
caciones, sistemas de riego y

la agroindustria, el turismo y la activi-

"Se ha recuperado el manejo armoni-
co de los recursos naturales, aplican-
do politicas ambientalistas, el marco
legal vigente, y el ordenamiento terri-
torial."

Algunos comentarios:

* Lavision, es un elemento motivador para
todos y cada uno de los actores. Es casi
una consigna que dirige los actos de los
involucrados. Dibuja, de una manera sin-
tética, el horizonte al cual se desea llegar.
Es necesario un mayor procesamiento de
la informacion hasta convertir las expec-
tativas en suefios en los que todos se re-
conozcan como parte de ellas.

* Ningtn entrevistado supo presentar la
vision aprobada sin acudir al documento
en el que aparecia redactada.

* Losobjetivos de desarrollo de una region
se expresan en las visiones, que atin son
demasiado generales como para incitar
procesos. Portan mds sobre el como que
acerca del qué, cuando deberia haber un
balance (y un desarrollo especifico) de
ambos aspectos. Resulta interesante ano-
tar que al momento de presupuestar, el
qué (en este caso infraestructura de servi-
cios, de comunicaciones y, finalmente, de
desarrollo econémico) tiene prioridad en
la asignacion de gasto, frente al como.
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Cuadro 5
Las visiones implicitas

Huancavelica Piura San Martin

- Integracién vial del departa- | - Existen "mesas tematicas" - Conexion vial: Marginal Sur.

mento. informales sobre ciertos Salida a Huanuco-Carretera

- Auquénidos sudamericanos. | temas referidos al desarro- Central.

- Recursos naturales (canon). llo. I?a mesa de agricultura - Irrigaciones.

Turi analiza la coyuntura de

- [urismo. manera continua.

b) Mas alld del documento, las visiones c) Ejes de desarrollo
implicitas

Los documentos resultantes de los proce-
sos de concertacion de visiones del desarrollo
contienen las mas de las veces ideas que no
resultan adecuada o plenamente explicitadas.

En la planificacion del desarrollo, las vi-
siones concertadas se reflejan en ejes de de-
sarrollo, que traducen las priorizaciones te-
maticas a las que se llega.

Cuadro 6
Los ejes de desarrollo

Huancavelica Piura San Martin
Ejes de desarrollo: Objetivo general: Area temética:
1. Institucionalidad democratica 1. Contribuir a incrementar el 1. Desarrollo productivo. Desarro-
para el desarrollo. PBI regional sobre la base del Ilo agropecuario, acuicolay
2. Desarrollo econémico, mejoramiento de la productivi- pesquero.
empleo e ingreso. daql yla rentabllldao! de las 2. Sociocultural. Participacion y
3. Condiciones de vida de la actividades econémicas, con el concertacion; salud, educacion,

fin de afianzar el desarrollo identidad cultural.

poblacion.
4. Equidad de género 'y
etnolingtiistica.

5. Proteccion del medio am-
biente y politica de recursos
naturales.

sostenible y la competitividad
en el mercado nacional e
internacional.

3. Conservacion, recuperacion y
manejo sostenible de recursos

. naturales. Ordenamiento territo-
2. Dotar u optimizar la infraes- rial, educacion y legislacion
tructura socioeconémicay la ambiental.

calidad de los servicios socia-
les, con énfasis en las poblacio-
nes de menores recursos para
mejorar las condiciones de vida
y laintegracion regional.

3. Fomentar una cultura
regional de liderazgo y partici-
pacion ciudadana, fortalecien-
do el sistema.
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e) Articulacion entre lo regional y lo distrital

* En los tres casos, el plan de desarrollo
aprobado resulta siendo una sumatoria
de propuestas provenientes de toda la
region. El hecho de que esas propuestas
formen parte de un documento general
integrado, de toda la region, debe condu-
cir a que sean menos contradictorias en-
tre si, aunque no lo garantiza. Se supone
que un mismo documento de plan no tie-
ne propuestas de inversién en escuelas o
puentes que no guarden una cierta cohe-
rencia con el resto de propuestas de la
region.

* A pesar delo anterior, no puede afirmar-
se que el plany el presupuesto sean con-
sistentes y coherentes, en el sentido de ex-
presar una vision y ciertos objetivos es-
tratégicos comunes.

* Estamos frente a una limitacién del pro-
ceso de elaboracion de presupuestos
participativos de las regiones y las muni-
cipalidades: puesto que la mayor parte de
los recursos se invierten en infraestructu-
ra, resulta dificil exigir una légica que tras-
cienda las llamadas "obritas" en el &mbi-
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to local y las inversiones medianas en el
nivel regional. No se ha evidenciado, en
el proceso de planificaciéon de las dos re-
giones analizadas, que el presupuesto
haya incorporado acciones que deban fi-
nanciarse con recursos de los sectores o
de alguna fuente de financiamiento. Por
ejemplo, tanto San Martin como
Huancavelica tienen entre sus aspiracio-
nes la interconexion vial, pero no se con-
sidera entre lo que debe hacerse con el
presupuesto de la region.

4.3 Resumen de los presupuestos aproba-
dos en la experiencia piloto

a) Presupuestos participativos

Como se ha sefialado antes, el Ministerio
de Economia y Finanzas aprob¢ los presu-
puestos participativos elaborados por las
Mesas Departamentales de Lucha Contra la
Pobreza y los Consejos Transitorios de Ad-
ministracién Regional de San Martin y
Huancavelica. El entonces departamento de
Piura no calificé, al no lograr certificar la par-
ticipacion de los alcaldes provinciales en el
proceso.

Cuadro 7
Los presupuestos participativos
Huancavelica San Martin
Tipo de proyecto S/.(en miles) | Tipo de proyecto S/.(en miles)
Proyectos en ejecucion Proyectos en ejecucion
- Estudios diversos de preinversion 2 396,0 - Construccioén de la sede central CTAR-SM 1 000,0
- Culminacién de irrigaciéon Palca 200,0 - Proyecto de irrigacion Abisado 1119,6
- Construccion del canal de irriga- - Irrigacion Saposoa 2 050,0
cion Acobamba 2800,0 - Manejo integral de bosques 274,0
- Equipamiento de mobiliario esco- - Monitoreo de la produccion 268,0
lar (diversas provincias) 2 688,0 . . .
) ] ! - Ampliacion y equipamiento del Centro de
- Instalacion y puesta en produccién Salud de La Merced 300,0
de criaderos de truchas en jaulas flo- .,
60,0 - Construcciéon de la carretera pongo de
tantes ! . . .
o ) Caynachiri-Barranquita-Pelejo 1992,5
- Culminacion de carreteras varias L, .
- Construccién de camino rural Quebrada
Proyectos nuevos 2610,0 Fernindez 720,0
- .Liq.uidacién de obras, varias pro- 162.0 - Construccion de puente Yaracyacu 6 000,0
v1/r\1c1as' ) bras d i - Sistema de riego Abisado 3 000,0
i teInC|0n a obras ce emergencla 2103,0 - Construccion de la carretera rural Yuracyacu 1237,6
Tota 13 649,0 Total 17961,7




Cuadernos Descentralistas 10

94 |

5. Discusion. Escenarios posibles: ;hacia
donde van las cosas y hacia dénde
pueden ir?

5.1 Cuadro de actores

Como se ha senialado antes, la elabora-
cion de los planes concertados y los presu-
puestos participativos para el afio 2003 se
hizo, durante el afio 2002, teniendo como
actores centrales a los Consejos Transitorios
de Administracion Regional y las Mesas De-
partamentales de Lucha Contra la Pobreza.
Es claro que estos marcos institucionales van

a modificarse en el corto plazo, pues ya du-
rante el 2003 habra Gobiernos Regionales
electos que no dependeran de la Presidencia
del Consejo de Ministros y se estaran insta-
lando los Consejos de Coordinacién Regio-
nal y Local.

En esta perspectiva, en primer lugar, re-
visaremos de manera general el abanico com-
pleto de posibilidades de los actores ya
involucrados, de una manera u otra, en el
proceso de elaboraciéon del presupuesto
participativo. Sobre esta base podremos exa-
minar los escenarios de accion previsibles.

Cuadro 8

Actores y opciones

Claves para el 2003

Mecanismos posibles

- Reforzar la capaci-
dad local para desa-
rrollar procesos de
planificaciéon y for-
mulacién de proyec-
tos.

- Estimular la volun-
tad politica hacia
procesos concerta-
dos de planes y pre-
supuesto.

Definir claramente
ejes estratégicos y
techos presupuesta-
les para cada eje.

Actores Opciones Escenarios extremos
Gobierno Plan concertado 1. Nuevo plan regional,
Regional 1. Hace nuevo plan. Des- provincial o distrital sin

conoce anterior. proceso de concertacion
2. Reconoce plan formal- | -Atomizacion de interven-
mente. ciones del Gobiernos Cen-
. tral, regional y local.
3. Adopta prioridades del ! g ) Y
plan. - Relacién clientelar entre el
Presupuesto Gobierno Central, las regio-
partic?pativo nes y las municipalidades.
1. Desconoce la prioriza- | Clientelismo, no gober-
nabilidad.
cion y hace nuevo presu- ] .
puesto. - No articulacion de las de-
2 Reconoce aleo de la mandas locales de desa-
oo 8 rrollo.
priorizacion. .
3. Adopta el presupuesto | - Frustracion y eventual re-
értici pativop P chazo a futuros procesos
P P ’ de concertacion.
Gobierno - Distrital con poblacién. | - Pulverizacion del presu-
municipal - Distrital con provincial. | Puestoy falta de eficiencia
- Distrital con regién. en el gasto pblico.
o . - Reforzamiento de la sali-
- Distrital con provincial . . .
y Con region da centralista dictatorial
’ como salida para darle efi-
ciencia al gasto publico.
2. Planes regionales y lo-
Sociedad - Camara de comercio. cales concertados. Desa-
Civil _ Asociacion de ONG. rrollo de visiones estraté-
. icas
- Gremios. &
- Pobladores de base.
- Aguarunas/quechuas.

- Priorizar ejes estra-
tégicos y asignar por-
centajes de presu-
puesto para éstos.

- Proyeccion mas alla
de lo local.

Ordenar en el tiem-
po la elaboracion de
los presupuestos
distritales, provin-
ciales y regionales
para que se alimen-
ten de abajo hacia
arriba.

- Constituirse en ac-
tor regional para el
plan y para el presu-
puesto participativo.

- Encontrar mecanis-

mo para convocar a
la sociedad civil.

Fortalecer las instan-
cias de concerta-
cion de la propia
sociedad civil.
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Escenarios extremos

Claves para el 2003

Mecanismos posibles

- Elaborar un tnico plan
de accién para el 2003.

- Disenar sistema de
planificacién que incor-
pore los mecanismos
regionales y locales.

- Definir claramente
ejes estratégicos y
techos presupuesta-
les para cada eje.

- Capacitacion, una
sola.

Actores Opciones
Gobiernos ;Concertan entre ellos? | -Inversiones del Gobier-
Central (dan el mismo marco | nos Central mas eficien-
metodolégico) tes y orientadas al desa-
MEE rrollo.
- Eficiencia en el gasto. - Presupuestos articula-
. dos.
- Todos los gobiernos _
pUblicos. - Empoderamiento de
actores.
CND. -
- Redefinicion de esce-
- Nuevo plan con las re- . o
. narios politicos.
giones.
MiMdes
- Programas sociales.
- Foncodes
-PRONAA
MCLCP Proceso de evolucién
hacia el Consejo de Co-
ordinacion Regional
(CCR).
Enfrentado a CCR.

Encontrar via de traspa-
so y enriquecimiento
del CCR.

Hacer el seguimiento
del presupuesto 2003.

Negociacion nacio-
nal, negociaciones
regionales.

5.2 Posibilidades de réplica de lo ya habido

a) Descripcion del escenario 2002-2003
e Marco normativo sencillo.
e Interés concordante entre actores.

El marco existente para el proceso 2002-
2003 ha sido sencillo: i) un decreto supremo
que crea las Mesas de Concertacion y les da
funciones; y ii) una directiva del MEF respec-
to del presupuesto del afio 2003. Mas alla de
este marco, ha existido una voluntad politica
de ambas partes que, al desarrollar las activi-
dades, ha generado lazos de confianza entre
ellas.

El interés de los principales actores era
concordante, pero no era el mismo: mientras
que el MEF buscaba un presupuesto saluda-
ble y mas seguro en sus prioridades de gasto,
la McLcp persiguié fortalecer la
gobernabilidad local y a la sociedad civil.

b) Descripcion del escenario 2003-2004

* Recomposicion de los actores.

* MEF extendiendo el procedimiento del
presupuesto participativo a la elaboracion
de todo el presupuesto publico a ser eje-
cutado en las regiones y localidades, lo
que incluye disefiar participativamente el
presupuesto regional y local de los secto-
res del Poder Ejecutivo.

Es necesario reconocer que, al igual que
en la sociedad civil, en el Gobierno Central
algunas iniciativas y los compromisos son de
tipo individual y no institucional, lo cual pone
el primer limite al desenvolvimiento del pro-
ceso. Frente a ello, ;como queda la continua-
cion de la planificacion concertada y los pre-
supuestos participativos? ;Cémo quedan las
experiencias pilotos y las posibilidades de or-
denar el gasto ptblico en funcién de los pla-
nes estratégicos?

Hacia adelante, el MEF tendra como ob-
jetivorealizar el presupuesto participativo no
s6lo a nivel de todas las regiones sino, ade-
mas, de las municipalidades. El MEF consi-
dera que no sélo debe utilizarse como criterio
para la asignacion presupuestal la tasa de
pobreza; debe incluirse, ademas:
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* El'"diferencial"* de la pobreza.

* Elesfuerzo fiscal de cada circunscripcion,
medido tanto por el incremento de sus
recursos propios como por su contribu-
cién tributaria a los ingresos fiscales.

* Ellogro alcanzado en el cumplimiento de
sus metas y objetivos. Esto, a juicio del
MEF, incrementa la eficiencia en la pres-
tacion de servicios publicos, lo cual, a su
vez, significa el seguimiento del proceso.

0 Relacion MEF-Mesa. El MEF sabe que la
Mesa pierde espacio, en beneficio del CCR
y el CND

La solidez del vinculo MEF-McLcp tiende
a perderse en el 2003. La razén principal esté
relacionada con la incorporacién de nuevos
actores; el principal de ellos, los Gobiernos
Regionales. El afio anterior los CTAR eran or-
ganismos publicos deslegitimados, ya que sus
autoridades no eran elegidas; su estatus era
menor que el que ahora tienen los Gobiernos
Regionales. El rol que empieza a tener el Con-
sejo Nacional de Descentralizaciéon (CND)
también es importante.

Adicionalmente, el hecho de que sea difi-
cil cumplir con las promesas de uso de recur-
sos del Fondo Intergubernamental de Descen-
tralizacién (FipE) debilita las Mesas de
Concertacion.

Desde la lectura particular del economis-
ta Nelson Shack, funcionario clave del MEF
en el proceso pasado, la McLcp debe sumar
aliados en dos direcciones: congresistas, in-
corporandolos en el proceso del presupuesto
participativo; y Consejo de Coordinacion Re-
gional, acercandose a los alcaldes provincia-
les o posibles representantes de la sociedad
civil en este Consejo.

0 Mesa.Sedebilita, amplia alianzas a través
de participacién en procesos municipales
y deja solas las nueve experiencias piloto

Conviene preguntarse si esta dindmica y
esta alianza pueden proseguir sin mayores
cambios. La dindmica de la relacion que he-
mos observado, por mds que muy franca y
abierta, tiene limitaciones en los alcances de
la alianza creada entre las dos partes. El MEF
siente que es la autoridad en lo presupuestal
y que tienen més de un frente abierto con la
existencia de los Gobiernos Regionales, razén
por la cual no puede disponer como antes de
los procesos de concertacion. De hecho, es
clara la tendencia de las regiones a negociar
directamente con los ministros y hasta con el
Presidente de la Republica, lo cual pone a la
Direccion General de Presupuesto en un lu-
gar menos dominante. Ya se advierten las di-
ficultades del MEF para honrar la promesa
de utilizar el fondo del FIDE en prioridad ex-
clusivamente para los proyectos ya aproba-
dos en 9 de las 25 regiones.

Los alcances de este marco son insuficien-
tes para ampliar el proceso a las municipali-
dades, debido a la importancia y el
protagonismo que deben tener los Gobiernos
Regionales y Municipales en el proceso. Es
cierto que el MEF daré una directiva sobre el
proceso del presupuesto, pero tal directiva no
puede incidir en el modo de hacerlo mas alla
de un cierto limite.

0 Insercién de nuevos actores: presidentes
regionales, nuevos alcaldes, Consejos de
Coordinacion Regionales, Congreso

El proceso del afio 2002 tuvo un marco
institucional sencillo y claro para todas las
partes, que ha sido de utilidad para alcanzar
interesantes resultados, los que tienen el ca-
racter de experimental. Constituye una suer-
te de "programa piloto".

El MEF y la McLcp efectuaron una alian-
za que proporciona la voluntad politica y crea
lazos de confianza en la autoridad publica.
El CtAR era un actor de segundo orden, que

*  Método que mide la severidad de la pobreza. Sirve para detectar a las poblaciones mas pobres.
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solamente cumplia las directivas del MEF.
Ahora hay varias novedades:

* Laregion como interlocutor.

* El hecho de que los Gobiernos Locales
deben estar incluidos en el presupuesto

* La resonancia politica del tema presu-
puestal ha aumentado. Hay mayor visi-
bilidad, aunque no existe mayor volun-
tad politica en el Parlamento.

* EICND ha empezado sus actividades. Lo
unico claro por el momento es que no exis-
te una coordinacion estrecha con el MEF.

* Enel MEF, a su vez, se percibe que mas
actividad tiene la Direccion General de
Presupuesto, aunque serd inevitable que
la Direccién General de Programacion
Multianual del Sector Pablico y el Siste-
ma Nacional de Inversiéon Pablica inter-
vengan en estos procesos.

El cambio de escala de cualquier opera-
cién presenta problemas nuevos, ala vez que
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soluciona otros. Generalizar el proceso piloto
implica que lo que se hizo como "prueba"
ahora sea aceptado por un conjunto mayor.
No es posible que se generalice una actividad
actuando "por lo bajo"; por el contrario, el
presupuesto participativo tiene que conver-
tirse en una politica de Estado, que vaya mas
alla del acuerdo entre dos partes, por muy
comprometidas y bien comunicadas que se
encuentren. Se necesita, por tanto, el compro-
miso de més actores publicos y privados, lo
que implica, entre otras cosas, publicidad y
escrutinio publico, visualizacién en el Con-
greso y en el Ejecutivo, y una convocatoria
mas amplia hacia la sociedad civil. Nada de
esto es previsible en el corto plazo.

0 Definicién de reglas para el presupuesto
2003

El proceso del afio 2002 contaba con un
conjunto de reglas muy bien definidas: fechas,
actores, metas, competencias y funciones de
los actores. El del afio 2003, por el contrario,
tiene ciertos vacios en diversas fases.

Cuadro 9
Las nuevas reglas para el 2003

2002

2003

Reglas de juego

Un reglamento.

Plazos, fechas
Mciee.

Definidos por MEF en interlocucion con

Definidos por MEF (para presupuesto
participativo) en interlocucion con los
Gobiernos Regionales.

Documentos

' Definidos por MEF y MclLcp.
requeridos

Definidos por el Gobierno Regional
tomando como base documentacion MEF
de anos anteriores.

Monto presupuestal | MEF.

MEF y Gobierno Regional. ;Sectores?

Actores MEF/Mesa/CTAR. Gobierno Regional, alcaldes, Consejo de
Coordinacion Regional.
;Quién lidera? MEF/Mesa. Gobierno Regional/MEF.
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Limites

- Necesidad de comprometer "viejas volun-
tades"

Alli donde hubo procesos de concertacion
y se efectuaron procesos de presupuesto
participativo surgen varias interrogantes:
(quién se haré cargo del seguimiento del pro-
ceso ya aprobado?, jcomo se resolvera el pro-
blema de la diferencia entre los techos
presupuestales iniciales y el menor namero
de proyectos aprobados? Responder a ello tie-
ne que ver con la legitimidad de los actores
para continuar en la carrera.

- Necesidad de comprometer "nuevas vo-
luntades"

Alli donde no hubo procesos de este tipo,
las preguntas van por el lado de quién se en-
cargara de convocar, teniendo como referen-
te los nuevos Gobiernos Regionales. ; Cémo
establecer alianzas con los Gobiernos Provin-
ciales, en primer término?

- Capacidad técnica para llevar adelante
los proyectos en Gobiernos Locales y Re-
gionales.

(Qué labor realizar para resolver el défi-
cit de recursos humanos en los distritos, pro-
vincias y regiones, para llevar adelante el pro-
ceso? ;Como involucrar a instancias forma-
tivas locales (universidades, centros de edu-
cacién superior, etcétera)?

- Sectores: necesidad de directivas claras y
colaboracion con el proceso que no existe
auan.

Tal vez no todos los sectores, sino empe-
zar por Educacion y Salud.

Esto no quiere decir que no sea posible
avanzar en el proceso durante el 2003. Sim-
plemente nos indica sus limites, que podemos
especificar:

* Sera dificil abarcar mas alla de donde
haya una clara voluntad politica, ya que
existe una debilidad para cumplir el mar-
co legal con poca motivacion y recursos
exiguos. El éxito del proceso anterior ra-

dicé en que ambas partes actuaron en un
contexto favorable y a una escala que
podian manejar.

* Serd dificil obtener, entre quienes ya par-
ticiparon, el buen animo y la motivacién
existente el afio anterior. Por un lado, no
se ha resuelto el asunto de los perfiles de
proyecto aprobados por el MEF pero que
no han podido ser incorporados al pre-
supuesto publico del 2003, lo que afecta
a quienes pensaban que estos recursos
estarian disponibles. Por otro lado, no es
previsible que haya mas recursos para
efectuar el (sobre)esfuerzo en que han
estado involucrados los miembros de las
Mesas de Concertacion. Finalmente, fun-
cionarios de organismos publicos tales
como FoNcoDEs, el Ministerio de Salud y
el de Educacioén, que ya participaron el
2002, seguramente tendran més insegu-
ridad para sus iniciativas personales,
puesto que recibiran sefiales contradicto-
rias desde Lima y la respectiva region.

* Seradificil que las dos partes puedan cum-
plir sus respectivos compromisos.

e No encontramos en los actores preexis-
tentes una voluntad para trabajar unidos
por un cambio general de la politica que
les permita ampliar el proceso.

5.3 Debilidad de la sociedad civil

¢Qué se pierde en el transito de la Mesa
al CCR?

- Concertacion por representacion de inte-
reses.

- La estrategia parece no ser la correcta.
Puede perderse lo adquirido.

- ¢Quién delasociedad civil debe tomar el
liderazgo ante la ausencia de Mesa?

El sector més vulnerable en este proceso
esla sociedad civil. Debera transitar desde la
Mcrcp hacia el CCR sin muchas posibilida-
des ni alicientes para que este organismo se
perfile como un 6rgano de concertacion, mas
que de representacion de intereses. La ausen-
cia de la sociedad civil y la falta de procesos
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de concertaciéon pueden ser claves para que
este proceso —que podria encaminar a vas-
tos sectores nacionales hacia mejores perspec-
tivas de desarrollo e incrementar la ciudada-
nia— se limite, en el mejor de los casos, a una
mayor eficiencia en el gasto publico.

El sector de la sociedad civil que ha parti-
cipado del proceso estd integrado a la McLcp.
La estrategia que ésta desarrolle marcara lo
que otras agrupaciones de la sociedad civil
puedan hacer en el futuro cercano. Estamos
en una situacion riesgosa, pues la estrategia
de la McLcp puede llevarla a quedarse sin
mayor sustento y a perder lo ya adquirido.
Una de las posibilidades seriamente conside-
radas pretende encontrar la salida a las difi-
cultades actuales no tanto en una modifica-
cién de las actividades y en un replanteamien-
to de las reglas de juego —de modo que se
convierta en un actor politico—, sino en ne-
gociaciones que permitan un cambio del con-
texto global de la acciéon. Resulta evidente que
si existe un contexto favorable para las accio-
nes de planes y presupuestos participativos,
la actuacion de la McLcp podra ser muy posi-
tiva; pero precisamente ese contexto es el que
debe ser construido por medio de la accion
politica. La McLcp busca obtenerlo por me-
dio de la negociacién, sin estar dispuesta a
utilizar mecanismos de presion.

Eso es lo que se deduce de la afirmacion:
"la mejor salida para nosotros consiste en la
generalizacion del presupuesto participativo
anivel nacional", afirmacién recurrente en las
conversaciones con representantes de la Mesa
nacional y las Mesas departamentales. Sin
duda es lo que todos esperan, pero lo que
buscamos indicar aqui es que resultan nece-
sarias negociaciones politicas para impulsar
a varios actores a tomar iniciativas serias, de
modo que en el 2003 se fortalezcan las accio-
nes que ya estan en curso y se concerte con
varios actores estatales para que se den los
pasos de ampliacion necesarios.

Un impulso a las acciones de la sociedad
civil es indispensable. Hasta el momento so-
lamente han estado (de manera monopo-
lizante, al parecer) las Mesas de Concertacion,
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pero éstas se encuentran entrampadas. Ello
demanda que otros sectores de la sociedad
civil busquen concertar a nivel nacional con
la McLcp, pues la actuacion de la Mesa hasta
el momento ha estado signada por procesos
bastante cerrados y aislados de otros grupos
civiles fuertes en el ambito de Lima Metropo-
litana.

5.4 Metas posibles 2003-2004: un ejercicio

a) Timidas tareas para el periodo 2003-2004

De manera general, un paso adelante en
el proceso de elaboraciéon del presupuesto
participativo podra darse en dos direcciones:
i) generalizar el proceso a todo el pais; y ii)
ampliar el proceso de las regiones a los Go-
biernos Locales. Lo que ponemos en cuestion
es la capacidad de los actores para efectuar
ambas actividades a la vez, de una manera
adecuada.

* Punto de partida

- Poblaciones/funcionarios sin experien-
cia previa. ;Qué acciones tomar?

- Falta de capacidad burocratica en todos
los niveles de gobierno. ; Qué acciones tomar?

- Frustracion de la Mesa. ;Qué acciones
tomar?

- Frustracién del proceso.

* Puntos intermedios
- Plan necesario pero no imprescindible.
- Definir mision.

- Trabajar con municipios provinciales, y
sus distritos que van al CCR.

En una perspectiva menos ambiciosa
—pero que no pierde del todo la ambicién —
pensamos que podrian efectuarse acciones en
la segunda de las direcciones anotadas. Para
ello, es necesario cumplir las siguientes tareas:

¢ Definir una misién comun o, en su defec-
to, misiones concordantes para las muni-
cipalidades y el Gobierno Regional.
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* Definir los objetivos estratégicos de toda
la region. A estas alturas, un plan com-
pleto es necesario pero no imprescindible.
Esto quiere decir que no creemos posible
efectuar un plan trianual de inversiones,
lo cual reduce los alcances del proceso.

* Efectuar una accién concertada respecto
de los presupuestos regional, provincial
y distrital. La concertacion implica que no
haya duplicidades sino complementos de
gasto, y que se efecttien los procesos de
manera sincronizada, de modo tal que
todo el paquete presupuestal se apruebe
de una manera racional y coherente.

* Dejar abierto el proceso para poder in-
corporar la participacion ciudadana y
multisectorial que se pierde en el transito
de la McLcp hacia el CCR.

b) Periodo 2004-2005

Con lo anterior, queda establecido que los
niveles de coordinacién lograran solamente
decidir acerca de las pequefias y medianas
infraestructuras delaregiony, en el mejor de
los casos, acerca de inversiones productivas
enlaregion.

Esta propuesta implica que hay una serie
de asuntos que quedan por resolver para el
afio 2004. Entre ellos, los siguientes:

*  Que el proceso anotado sea formalizado
en una disposicion en el mismo sentido,
aprobada tanto por el Gobierno Regional
como por los Gobiernos Municipales. Al
momento solamente existen directivas
sobre una ley general, pero no una suerte
de directiva interna de las municipalida-
des para coordinar entre si y para com-
partir sus FONCOMUN.

* Que las coordinaciones con entidades
cuyos presupuestos deben pasar a la re-
gion en el afio 2003 (Foncopes, por
ejemplo) se efecten por fuera de este
proceso.

*  Queel plan de desarrollo esté completo.

* Que haya una burocracia dedicada a
tiempo completo para el proceso a lo lar-
go de toda la region.

Lo anterior no estd exento de necesida-
des que van mas alla de la coordinacion de
los principales actores que laboraron juntos
el afio anterior. Ya hemos mencionado las
dificultades para lograr consensos politicos
que apoyen el proceso. Ahora es necesario
indicar los asuntos practicos que demandan
apoyos externos. Entre ellos:

* En el proceso anterior se capacité a
animadores para las reuniones de
concertacion. Adicionalmente, se necesi-
ta capacitar a funcionarios de todos los
niveles —desde la region hasta las muni-
cipalidades —. Los funcionarios deben te-
ner claros los programas de actividad y
los resultados esperados, asi como sus res-
ponsabilidades. Esta actividad corre a
cargo tanto del MEF y del CND.

* Elseguimiento del proceso debe ser més
activo que en el 2002. Demandara mayo-
res recursos, ademads, puesto que ahora
habré que alimentar a més autoridades y
funcionarios, parte de los cuales pueden
actuar de manera deficiente si no estan
convenientemente motivados y acompa-
flados. Sera necesario multiplicar las re-
uniones y contratar a jovenes profesiona-
les que se establezcan al menos en cada
sede provincial.

* Mayor publicidad.

6. Conclusiones y recomendaciones

6.1 Conclusiones generales

La experiencia de planes y presupuestos
participativos 2002-2003 debe ser apreciada
con precision. Pensamos que estamos frente
a un muy valioso proyecto experimental, mas
que frente a un proyecto piloto. La diferencia
entre uno y otro estriba en sus posibilidades
de replicacion. El proyecto experimental ha
mostrado las factibilidades, pero atin no de-
sarrolla un sistema de acciones y actores que
pueda ser convertido en rutina. Confundir la
apreciacion sobre el caracter del proceso pue-
de afectar el analisis del modo como se debe
intervenir para generar un proceso a partir
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del proyecto; esto es, en el modo como se cam-
bia la escala de la intervencion.

a) La eficacia de la gestion puiblica y la
gobernabilidad

La eficiencia del proceso concertado para
lograr un presupuesto de gastos parece ser
un asunto que no necesita demostracion en
nuestros dias. No obstante, lo acontecido en
las &reas estudiadas sugiere que se ha conce-
bido el tema presupuestal como un mero acto
que no tiene consecuencias luego de haber
sido aprobado el presupuesto para el afio
2003. En efecto, la formulacion participativa
del presupuesto de gastos de las regiones re-
sulta un asunto auspicioso que debe compro-
barse en la préctica cotidiana del gasto, lo cual
reclama no solamente el asunto obvio del res-
peto por aquello que constituye un acuerdo
entre las partes, sino también mecanismos de
seguimiento del gasto.

Lo acontecido dista mucho de esta situa-
cion. El procedimiento experimental no con-
templé mecanismos de seguimiento de los
acuerdos de gasto y demando a la estructu-
ra creada para formular el presupuesto que
se encargara de controlar el gasto, sin con-
tar con los mecanismos adecuados y sin que
ello hubiera estado determinado en su mi-
sion original.

A pesar de la experiencia y los conoci-
mientos que se tienen en el Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas, en este caso no se toma-
ron las precauciones para el seguimiento del
proceso presupuestal. Los cambios en parti-
das y hasta en prioridades —comunes en la
préctica de toda gestion— no tienen meca-
nismos de seguimiento ni de consulta por
parte de la ciudadania. Peor atin: la aplica-
ciéon de los acuerdos presupuestales por par-
te de los nuevos Gobiernos Regionales mues-
tra que los acuerdos previos solamente han
tenido un carécter indicativo. El mecanismo
ha mostrado no ser eficiente, no tanto por una
mala postura de principio sino por una defi-
ciente aplicacion en la préctica.
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La eficacia del proceso tampoco puede ser
considerada mds que una promesa a futuro.
La valiosa experiencia del presupuesto
participativo solamente tiene sentido si esta
acompafiada con un proceso de planificacion,
ya que el presupuesto no es mas que un me-
canismo de gestion de los planes concertados.
Las escasas experiencias de presupuesto
participativo existentes en el pais — previas
al proceso desarrollado recientemente — han
consistido, precisamente, en el desarrollo de
acciones luego de decididos los planes de de-
sarrollo local. Funcionarios del MEF y del
CND estan de acuerdo en que los planes apro-
bados tienen numerosas deficiencias y que no
constituyen, a su juicio, verdaderos planes de
desarrollo.

En cuanto a quienes han participado en
la formulacion de los planes concertados des-
de las Mesas de Concertacién, no han tenido
ni los medios ni el entrenamiento ni el tiempo
necesario como para desarrollar planes que
puedan ser considerados como planes
operativos por los organismos publicos; pero
han intervenido decisivamente en la formu-
lacién o la actualizacion de visiones de futu-
ro, base de todo proceso de planificacion.

Un presupuesto que no tiene garantiza-
do el proceso de seguimiento y un plan que
es menospreciado en sus asuntos intrinsecos
por las autoridades nacionales, nos llevan a
concluir que una tarea fundamental consiste
en garantizar el aspecto procesual de estas
actividades, para que logren su cometido de
ser instrumentos que garanticen la gober-
nabilidad democratica del pais.

b) Elincremento de la ciudadania a nivel
nacional y local

Cabe preguntarse acerca de la continui-
dad de los procesos de construccion de ciu-
dadania. Como se desprende de las lineas
anteriores, el proceso de formulacion de pla-
nes y presupuestos de manera participativa
debe tener como elemento central la volun-
tad de desencadenar verdaderos procesos con
duracién en el tiempo. Con la participacion
alcanzada se ha generado una oportunidad
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para el desarrollo de las iniciativas locales, que
debe ser convenientemente apoyada. Sin em-
bargo, pareciera que el proceso de participa-
cion continua y responsable de la poblacion
se daba por descontado, confundiendo la vo-
luntad de la poblacién de participar con su
capacidad para hacerlo. No nos estamos refi-
riendo a la reconocida capacidad de perua-
nas y peruanos para intervenir de manera
disciplinada en procesos participativos, sino
al hecho de que procesos como los que aludi-
mos requieren de conocimiento y entrena-
miento, asuntos que solamente pueden
lograrse por medio de actividades desarrolla-
das de manera consciente por sus promoto-
res, y con tiempo y metas graduales para que
los procesos se cumplan a cabalidad.

Lo que parece haber sucedido al momen-
to de escribir este informe es que la atencion
estd centrada en el nuevo presupuesto regio-
nal y local —correspondiente al afio 2004 —
y no en el seguimiento del proceso iniciado
en nueve regiones el afio anterior. Esto puede
generar incertidumbre y hasta frustraciéon
entre quienes participaron en el proceso an-
terior, ya que: i) no se viene ejecutando aque-
llo que se aprob6 en asambleas a nivel local;
ii) no se informa con claridad acerca de las
razones por las cuales esto no sucede; iii) no
se promueve un papel del Consejo de Coor-
dinacion Regional equivalente o mas amplio
que el que cumplieran las Mesas de Concer-
tacion de Lucha Contra la Pobreza, ni tam-
poco se incentiva a éstas para que se refuer-
ceny prosigan su labor.

El resultado sera la frustracion de los ac-
tores que participaron, lo cual atenta contra
los procesos de fortalecimiento de la ciuda-
dania, ya que los instrumentos que podrian
facilitar una participaciéon ciudadana en el
Gobierno Municipal no lo hacen con el debi-
do cuidado. Ese cuidado, a nuestro parecer,
debe consistir en la formulacion y ejecucion
de un plan nacional de implantacién de pro-
cesos participativos de planeacién y presu-
puesto, mds que en un dispositivo legal. Tal
plan debe considerar las metas y el plazo ra-
zonable para que todos los objetivos se cum-

plan, asi como los recursos materiales y hu-
manos necesarios para implantar la partici-
pacién ciudadana de manera adecuada en los
procesos de gestion del desarrollo.

c) La calidad y la efectividad de los procesos
de desarrollo

En el inicio del presente texto hemos su-
gerido que la libre participacion de las ideas
y voluntades locales en los procesos de plani-
ficacién y presupuesto puede obtener el gran
resultado de permitir que se expresen, desde
la base, visiones y propuestas de desarrollo
que no pueden surgir desde las cabezas —
por mas ilustradas que fueren — de los plani-
ficadores que trabajan en los grandes centros
urbanos.

Se trata de un proceso de creacién colec-
tiva en el que las tradiciones locales deberian
darse la mano con la modernidad, y cuyos
resultados —en términos de procesos de crea-
cion de riqueza— nos resultan a la vez tan
imprevisibles como necesarios. Las fuerzas
productivas nacionales solamente se expre-
sardn en ambientes de libertad que propicien
la creatividad y el compromiso con los proce-
sos de desarrollo.

Los antecedentes de formulacién de Plan
en Huancavelica y San Martin, asi como los
planes previos existentes en Piura, nos indi-
can que hay una creatividad que se expresa
cuando hay libertad en la accién. Y si bien los
antecedentes —y hasta los resultados — enlas
tres regiones son de naturaleza distinta (pro-
fesionales y técnicos en Piura; un proceso con-
certado con la municipalidad en
Huancavelica; y un proceso social de afirma-
cion de laidentidad regional en San Martin),
en todas hubo propuestas que pueden ser
consideradas como propias, originales y ade-
cuadas en su momento.

Ahora bien: llegado el tiempo en que ha-
cer planes se convierte en una politica de Es-
tado, tal parece que los requerimientos han
tenido el efecto contradictorio de limitar esta
riqueza de expresion. Ello, definitivamente,
es resultado del procedimiento llevado a cabo,
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mas que de la propuesta misma de trazar pla-
nesy presupuestos de manera participativa.
Los procedimientos responsabilizaban a las
McLcp de procesos para los cuales recibian
poca alimentacion y escasos recursos (no en
comparacién con la inexistencia anterior,
sino con lo que aconsejan las experiencias
puntuales ex ante en procesos de menor en-
vergadura).

d) La politica y los politicos

El proceso ha contado con una buena
comunicacion de base entre la autoridad gu-
bernamental (MEF) y la McLcr, promotora
local de las actividades. El cardcter
tecnocratico de la primera y el estilo de con-
duccion de la segunda determinaron la crea-
cién de un ambiente abierto a nuevas ideasy
participantes, asi como a la colaboracién en-
tre las partes. Una suerte de rechazo espon-
tdneo a la politica estuvo presente en la con-
duccién del proceso, a pesar de que se consi-
deraba que la participaciéon de los politicos
resultaba deseable, més atn si se trataba de
un periodo electoral.

La experiencia del Acuerdo Nacional
—un proceso de concertacién a largo plazo
en el que participan los principales partidos
politicos del pais — puede dar referencias acer-
ca de la esterilidad de aquellas actividades
pensando en el largo plazo y en los mejores
intereses del pais, en las que el sistema politi-
co formal interviene. Esto puede justificar,
entonces, la ausencia de los representantes
politicos en los procesos habidos.

El asunto es sin embargo bastante mas
complejo, puesto que los lideres politicos
—con o sin partido, en la mayoria o en la mi-
noria dentro de su propia organizacién, con
cargo publico o sin él— de todas maneras
apareceran. En Huancavelica, en el momen-
to de las decisiones finales, los alcaldes en pos
de una reeleccién mostraron un subito inte-
rés por el proceso y con ello se alteraron las
dinamicas antes generadas. Pasado el proce-
so electoral los partidos politicos podrian des-
interesarse del proceso, puesto que —asicomo
ciertos importantes gremios de trabajadores
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y empresarios — tienen mecanismos de nego-
ciacién directos con la autoridad regional y
nacional, como ha sucedido en el primer se-
mestre del 2003.

No encontramos, entonces, un compro-
miso nacional con el desarrollo de procesos
participativos de planificacion y gestion del
presupuesto. Si fuera asi, podria configurar-
se una situacion en la cual el proceso de pla-
nificaciéon y gestion del desarrollo se diera en
dos niveles de gestion: un primer nivel, el de
los lobbies que intervienen en los procesos de
decisiéon de importancia regional y nacional;
y un segundo nivel de decisién, correspon-
diente a las decisiones de indole local... que
se toman de manera participativa.

Lo anterior nos lleva a concluir que es
imprescindible encontrar como lograr que la
politica haga suyas las propuestas de planifi-
cacion y presupuesto participativas, lo que a
su vez demanda que el debate que ahora se
plantea en los niveles locales se transforme
en un debate nacional.

Igualmente, no nos queda claro si el apa-
rato central del Estado ha concebido el siste-
ma nacional de planificacion —sobre el cual
viene discutiéndose algo en circulos cercanos
al aparato gubernamental — y los sistemas "de
abajo a arriba" incorporando los planes y pre-
supuestos participativos. Contemplar de ma-
nera apresurada este asunto podria abonar
en contra de un proceso efectivo de partici-
pacion de la ciudadania en los procesos de
toma de decisiones.

6.2 Recomendaciones

a) Importancia de los elementos-fuerza
provenientes de fuera, de lo "supra" local

Las decisiones politicas tomadas en Lima
y un acuerdo entre el MEF y la McLcr a nivel
nacional han sido decisivos para impulsar el
proceso. Desde hace una década ya conta-
mos con experiencia de planificacién concer-
tada y hasta de presupuestos participativos
de ambito provincial y hasta departamental.
El cambio radical ha consistido en su impul-
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so de modo tal que afecte a un conjunto muy
significativo de acciones en el aparato estatal
anivel de unaregion, lo cual pudo producir-
se debido a que el punto de partida consistia
en el convencimiento de que habia un dinero
destinado ala comunidad, siempre y cuando
se cumplieran con ciertos procedimientos
participativos.

Es, entonces, la decision politica de acor-
dar un techo presupuestal —que en rigor es
una decisiéon tomada fuera del espacio local
y regional — lo que desencaden¢ el proceso.
Las posibles frustraciones del proceso por fa-
llas en los compromisos tomados al mas alto
nivel hacen atin mas dificil pensar que sola-
mente la iniciativa local puede convertir en
demanda este cambio de politica a nivel na-
cional.

b) Es necesario un apoyo profesional a los
procesos de planificacion

El proceso seguido ha contado con impor-
tantes actividades que han logrado que en el
ambito local se retinan diversos actores para
efectuar planes y priorizaciones de gasto. Es-
tas actividades han contado con personal es-
pecializado en animar, motivar y, en gene-
ral, organizar estas sesiones. Las mayores di-
ficultades han surgido del lado de los expe-
dientes técnicos, los perfiles de proyectos y las
fases de los procesos de planificacién, asi como
de la concordancia entre los planes y presu-
puestos locales con los regionales y naciona-
les. En otras palabras, es lo técnico lo que mas
esfuerzos ha demandado, sin que se pudie-
ran alcanzar los resultados esperados.

Debe concluirse, entonces, que —madas que
animadores y monitores — se necesitan fun-
cionarios, profesionales jovenes que apoyen
al menos a las cerca de doscientas provincias
y veintiseis regiones en los procesos de plani-
ficacion y formulacién presupuestal. Esto im-
plica fortalecer el proceso nacional de plani-
ficacion y, en particular, la relacién provin-
cias/regiones. Demanda oficinas de planifi-
cacion, que tengan su seccion de planes y pre-
supuestos participativos.

Desarrollaremos, lineas adelante, algunos
elementos que es necesario tomar en cuenta
para este tipo de apoyo. Baste sefialar aqui
que estas actividades deben formar parte de
un sistema de planificacién en el cual las ac-
tividades — tanto de los profesionales como
de las instancias de concertaciéon — deben es-
tar convenientemente planificadas y financia-
das. En otras palabras, debe haber un presu-
puesto para llevar a cabo las actividades pro-
pias del presupuesto participativo.

c) Formalizacién de la concertacion y del
presupuesto participativo en las localidades

Existen experiencias importantes de par-
ticipacion ciudadana en todo el pais, y no
solamente alli donde ocurrieron los nueve
procesos experimentales. Es el caso de Piura,
por ejemplo. Sin embargo, estas experiencias
siguen siendo actos voluntaristas que tienden
a depender en demasia de la buena voluntad
de la autoridad de turno.

Enla medida en que estos casos no termi-
nen de formalizarse, no serd posible lograr
mayores avances, ya que la siguiente autori-
dad puede no respetar el proceso en curso.
De allila necesidad de institucionalizar estas
acciones, de modo tal que se tomen en cuen-
ta los procesos locales ya existentes.

La experiencia muestra que es convenien-
te dar una legislaciéon general que propugne
los procesos de planes y presupuestos
participativos, y que para cada afio se dicten
medidas especificas con los detalles y las me-
tas que se quieren alcanzar. De otro modo, se
corre el riesgo de contar con una legislacion
muy reglamentarista que no pueda aplicarse
a todas las realidades. Pero al no existir nor-
mas se corre el riesgo opuesto: no se facilitan
ni se alientan los procesos participativos.

d) Sistema nacional de planificacion:
elementos a considerar

La necesidad de contar con un sistema
de planificaciéon de alcance nacional viene
siendo planteada. Desde inicios de la década
delos noventa es el MEF, guardian de la caja
fiscal, el verdadero planificador del Estado,
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lo cual resulta altamente inconveniente. Exis-
ten propuestas desde diversos sectores, que
estan programando acciones que van desde
la planificacién de un sistema urbano hasta
la planificacion del proceso de
regionalizacion. En el momento en que estas
acciones se vayan concretando, tendran que
considerarse las actividades de planes y pre-
supuestos participativos.

0 Algunosasuntos que se desprenden delas
experiencias estudiadas

Institucionalizar la participacion de la socie-
dad civil. Las iniciativas previas orientadas a
desarrollar el departamento e involucrar a
diversos actores, se encuentran relacionadas
con expectativas colectivas no necesariamente
convertidas en proyectos de desarrollo. Ade-
mas, han dependido en mucho de la volun-
tad del politico para sumarse a este interés;
pocas son las experiencias distritales, provin-
ciales y regionales que consideraron la
institucionalizacion de la participacion de la
sociedad civil a través de ordenanzas o regla-
mentos municipales, independizando el pro-
ceso de la voluntad del politico y garantizan-
do que —mas alla del personaje — el proceso
pueda darse de manera continua.

Esta institucionalizacién pasa por tomar
en cuenta: i) el establecimiento de canales de
informacién y formacion, lo que significa in-
volucrar en este esfuerzo a instituciones pu-
blicas y privadas que puedan colaborar con
ello: universidades, centros superiores de ca-
pacitacion, etcétera; ii) el reconocimiento de
larepresentatividad de las entidades partici-
pantes (;quiénes participan?, ;como partici-
pan?), considerando que existen inquietudes
territoriales y tematicas en cada circunscrip-
cion; iii) la motivacién y el liderazgo: ;quién
lidera el proceso? (debe contarse con una di-
rectiva suprarregional ordenadora que desig-
ne competencias y funciones a instituciones
como las Mesas de Concertacion, y a los ac-
tores varios); iv) los costos: designacion de
presupuesto para actividades de participa-
cion: talleres formativos, personal dedicado
a ello, tiempo invertido, etcétera (esto pasa
también por visibilizar la inversion de la ciu-
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dadania en términos de contribucién en mano
de obra para jornadas de trabajo, tiempo in-
vertido en reuniones, etcétera).

Poblaciones motivadas para priorizar. Uno
de los mejores ejemplos que recogimos de un
funcionario del Estado que va mas alld de lo
demandado fue el de FONCcODEs en San Mar-
tin. No s6lo apoy0 el proceso de planificacién
concertada y la priorizacion de proyectos,
sino que ademas entendi6 la necesidad de la
poblacién de contar con informacién dispo-
nible (mapa de necesidades y potencialida-
des) para realizar adecuadamente la
priorizacion de proyectos. No debe dejarse de
lado el contemplar el costo que ello tiene: aco-
piar la informacién, concebir mecanismos de
distribucién de la informacién (paginas web,
boletines, etcétera) y procesamiento de la in-
formacién misma, entre otros pasos.

Estructura organizacional de las institucio-
nes. Podria considerarse conveniente la for-
macién de una oficina especifica que depen-
da del Area de Planificacién y Presupuesto
del MEF abocada a la planificacién concerta-
day al presupuesto participativo, encargada
de operacionalizar el sistema de planificacion
y responder a problemas de: i) capacitaciéon
de personal: en los tres casos observados, por
ejemplo, los funcionarios que recibieron ca-
pacitacion para el proceso anterior (de parte
del MEF, MIMmDEs y otros) fueron alejados de
sus cargos y las instituciones quedaron sin esos
valiosos recursos humanos. Aqui surge laidea
de crear una Escuela de Hacienda que forme
en una mejor gestion del gasto publico, sin
desligarla de la planificacién concertada es-
tratégica; ii) presupuesto ad hoc, que respon-
da alos problemas de logistica para la forma-
cion de talleres de capacitacion, convocato-
ria a asambleas, etcétera, y pensando, ade-
mas, en coOmo visibilizar la inversion de sec-
tores como la poblacion, el sector privado (em-
presas, instituciones diversas) y otros; y iii) un
sistema de informacién que permita el aco-
pioy la distribucién de la misma.

Pulverizacion del presupuesto: medidas para
racionalizar el proceso. La distribuciéon "justa”
del presupuesto por territorios termina por
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pulverizarlo, ya que las poblaciones tienden
arepartir todo el presupuesto municipal y el
del Gobierno Regional en gastos de infraes-
tructura. Seria conveniente establecer meca-
nismos que incentiven la concertacion entre
territorios para proponer proyectos conjun-
tos, los que deberian trascender las obras de
infraestructura, por mds necesarias y senti-
das que ellas sean. Para ello puede pensarse
en sencillos mecanismos, de los cuales desta-
camos dos:

* Establecer "bonos" o suplementos
presupuestales para el tipo de acciones
que se busca incentivar. El reglamento del
presupuesto puede premiar los proyectos
que involucren a mas de un distrito o una
provincia, con un porcentaje "extra" de
fondos. Del mismo modo, pueden pre-
miarse los proyectos productivos o los di-
rectamente vinculados con los objetivos
estratégicos, versus los proyectos de
equipamiento.

» Establecer un techo presupuestal especi-
fico para las acciones de infraestructura.
Crear una linea presupuestal especifica
paralas necesidades bésicas insatisfechas,
la que debe ser utilizada mediante un
plan provincial y —mejor — regional. De
este modo se liberarian fondos para otro
tipo de acciones y se "liberaria" a los acto-
res de las presiones para utilizar todo el
presupuesto pablico en acciones aisladas.

Seguimiento. Hay tres niveles de sequimien-
to y vigilancia ciudadana:

* "Loaprobado". Estar pendiente de que los
acuerdos sobre las priorizaciones de pro-
yectos se respeten al momento de ser pre-
sentados ante las instancias respectivas,
asi como el rastreo de la concrecion de
los desembolsos por parte del MEF, y que
con ello se inicie la ejecucion de lo
priorizado.

* "Lo ejecutado". El proceso de ejecucion
requiere poner atencion a la convocato-
ria de las entidades ejecutoras, a las ad-
quisiciones de materiales, etcétera.

* "Lo por aprobar". Garantizar la convo-
catoria y representacion de las diferentes
poblaciones. La experiencia de San Mar-
tin ilustra de mejor modo la "discrimina-
cién positiva" de poblaciones que no siem-
pre son escuchadas: comunidades étnicas,
género, etcétera.

Monitoreo. Este debe darse en dos niveles:

* Proyectos y planes. Supervisar que las
inversiones de los Gobiernos Locales y
Regionales guarden relacion con los pla-
nes concertados y estén en funcién de
acercarse a las metas de los mismos.

* Capacitacion. No s6lo monitorear el mo-
dulo de capacitacién sino también el des-
empefio de las personas capacitadas.
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AMRESAM

ANC

CAAAP

CCL

CCR

CEAS

CEDISA

CEPCO

CEPES

CIPCA

CND

CTAR

DEVIDA

FIDE

FONCODES

FONCOMUN

GTz

IDEAS

IICA

Siglas utilizadas

Asociaciéon de Municipalidades de la Region San Martin
Asociacion Nacional de Centros

Centro Amazoénico de Antropologia y Aplicacion Practica
Consejo de Coordinacién Local

Consejo de Coordinacion Regional

Comision Episcopal de Accion Social

Centro de Investigacion de la Selva Alta

Centro de Estudios y Promocién Comunal del Oriente
Centro Peruano de Estudios Sociales

Centro de Investigacion y Promocién del Campesinado
Consejo Nacional de Descentralizacion

Consejo Transitorio de Administracién Regional
Comision Nacional para el Desarrollo y Vida sin Drogas
Fondo Intergubernamental de Descentralizacion

Fondo Nacional de Compensacién y Desarrollo Social
Fondo de Compensacién Municipal

Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit

Centro de Investigacién, Documentacion, Educacién, Asesoramiento
y Servicios

Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura



Cuadernos Descentralistas 10

108 |
ITDG

MCLCP

MECODEH

MEF

MIMDES

PRONAA

USAID

Intermediate Technology Development Group

Mesa de Concertacion para la Lucha Contra la Pobreza
Mesa de Concertacién Departamental de Huancavelica
Ministerio de Economia y Finanzas

Ministerio de la Mujer y Desarrollo Social

Programa Nacional de Asistencia Alimentaria

United States Agency for International Development



