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PRESENTACION

Una caracteristica de la descentralizacion
peruana es el establecimiento de mecanismos
de participacién de la sociedad civil en la for-
mulacion y elaboracion del plan concertado
de desarrollo y el presupuesto participativo
en los gobiernos subnacionales, tanto regio-
nales como locales. Se trata de un aspecto cla-
ve de esta reforma estatal, por cuanto institu-
cionaliza legalmente lo que venia llevandose
a cabo en multiples municipalidades desde
inicios de la década de 1990. Casos como
Limatambo, Aquira (Cusco); Cajamarca,
San Marcos, La Encafada, Cajabamba
(Cajamarca); llo (Moquegua), Morropon, San-
to Domingo, Chulucanas (Piura); Villa El Sal-
vador, Yauyos (Lima); Huanta (Ayacucho);
Cayllomay la Unién (Arequipa); Picota (San
Martin), y muchos otros, utilizando mecanis-
mos como las mesas de concertacién o for-
mas similares, demostraron que la participa-
cion ciudadana en la formulacion del presu-
puesto publico no era una utopia, sino una
posibilidad real (y realista) y un instrumento
clave para el desarrollo local sostenible.

En los gobiernos locales, estas experien-
cias fueron la culminacion de un amplio y
multiforme proceso de participacion ciuda-
dana en la gestién municipal que arranca con
la reforma municipal de 1980. En efecto,
multiples gobiernos locales asumieron, en
acuerdo con las organizaciones de la socie-
dad civil, diversas formas y mecanismos
institucionales que permitieron avances
sustantivos en incrementar la participacion
politica de los ciudadanos y sus organizacio-
nes, asi como en la gobernabilidad local. En

este contexto, las experiencias locales fueron
capaces de superar los limites estrechos de la
legislacion y avanzar més alla, creando ins-
tancias y mecanismos que, adaptandose a las
caracteristicas particulares de cada zona, sen-
taron las bases de futuros avances politicos y
legislativos. Esta tendencia tuvo un fuerte
impulso en el gobierno de transicion con
las experiencias piloto de presupuesto
participativo a traves de las Mesas de
Concertacion de Lucha contra la Pobreza.

Al establecer la descentralizacion la obli-
gatoriedad de los presupuestos participativos
y planes concertados en los gobiernos
subnacionalesy la constitucion de los Conse-
jos de Coordinacion Regional (CCR), se dio
un importante paso en la generalizacion de
esta experiencia democratica. Tratdndose de
un modelo nuevo en el pais, no fue casual que
se identificaran en la concepcién del mismo
una serie de problemas que lo limitaban. A
ello se sumo la distorsion introducida por la
metodologia de formulacion planteadaen el
reglamento de la Ley Marco de Presupuesto
Participativoy el Instructivo del Ministerio de
Economia y Finanzas (MEF) que devaluaba
el rol de los CCR, equiparandolo al proceso
de agentes participantes. Problemas de otro
orden se encontraron con la resistencia de las
autoridades regionales y locales a la partici-
pacién, previsible en el contexto de transicion,
y de crisis de representatividad politicay so-
cial que dej6 como secuela al autoritarismo
fujimorista. Finalmente, otro tipo de proble-
mas tienen que ver con los montos en juego
en el presupuesto participativo de cara a las
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necesidades y expectativas de la ciudadania,
y la pérdida de interés de los representantes
de la sociedad civil y los alcaldes, como con-
secuenciade lo anterior.

Lo importante, sin embargo, es que
arrancada la descentralizacion, la partici-
pacién ciudadana en estos temas ha sido
institucionalizada y se ha convertido en un
derecho ciudadano. En esa perspectiva, es
responsabilidad de las instituciones hacer
un seguimiento cuidadoso de los avatares
de la experiencia participativa y especial-
mente del CCR, de manera que puedan dar
cuenta del proceso y su articulacién al pro-
ceso descentralista en su conjunto, identifi-
car los problemas y logros principales, asi
como las lecciones aprendidas (y por apren-
der), plantear correctivos y modificaciones
legales y de politica (a nivel nacional, re-
gional y local), y sobre todo, desarrollar
nuestras capacidades para orientar la ac-
cion de las organizaciones de sociedad civil
con las que trabajamos.

El Grupo Propuesta Ciudadana, en el
marco del Proyecto Participa Peru, se ha pro-
puesto realizar un seguimiento permanente
del proceso de los CCR, los presupuestos
participativos y los planes concertados, con
el fin de poder aportar decisivamente a su for-
talecimiento institucional, social y politico, asi
como para incrementar su capacidad de in-
tervencién en el mismo, desde la sociedad ci-
vil. En esa logica, en afios anteriores se elabo-
raron, informes de sistematizacion de las ex-
periencias del 2002 y el 2003 que han sido
contribuciones significativas al debate.

Esta publicacion presenta dos de los in-
formes de sistematizacion del proceso desa-
rrollado en el 2004. Carlos Leyton trabaja
un texto de analisis y balance sobre cinco
casos de planes concertados de desarrollo:
Cusco, Huancavelica, Piura, Puno y San
Martin. Y José Lopez Ricci analiza algunas
caracteristicas claves del proceso (conforma-
cion de los agentes participantes, equipos
técnicos y agenda de actividades del proce-
so) a nivel nacional, a partir de la informa-
cién consignada en el portal de transparen-
ciadel MEF.

El trabajo de Leyton aporta elementos pro-
blematicos que ya habian sido identificados en
las evaluaciones anteriores. Un paquete de te-
mas tienen que ver con el caracter de los pla-
nes. Entre ellos, la escasa conciencia de la di-
mension territorial en los planes, en lamedida
en gue se limitan a los espacios departamenta-
les, lo que revela la precaria articulacion a las
vocaciones productivas regionales, corredores
econodmicos y cadenas productivas; la confu-
sion entre lo prospectivoy lo reivindicativo, que
conduce a una fragmentacion y a una excesi-
va sectorializacion; la diferencia entre los pro-
yectos incorporados y las prioridades estable-
cidas; el excesivo énfasis en alcanzar el pro-
ducto (como requisito del proceso) en desme-
dro del proceso que es lo verdaderamente im-
portante; y la fragmentacién del sistema
institucional de soporte al proceso.

Otro grupo de comentarios estan rela-
cionados con las caracteristicas del proceso
y tienen que ver con el desempefio de los
miembros de los CCR (alcaldes provinciales
y sociedad civil), entre ellos, el escaso interés
de los alcaldes en participar (a menudo, es-
peranzados en negociaciones fuera del pro-
ceso para acceder a recursos); el bajo interés
de los representantes de la sociedad civil, de-
bido a los escasos recursos en juego y la pos-
tergacion a que se ven sometidos por el pro-
ceso paralelo a través de los agentes partici-
pantes que han llevado a una relativa debi-
lidad de las propuestas; el paralelismo y la
superposicion de los procesos de planea-
miento y programacion presupuestal y otros.
Por otro lado, se constata el bajo nivel de
participacion de actores clave como el sec-
tor empresarial, especialmente pequefios y
medianos. En otro registro, resalta la restric-
cidonalos planesy recursos de los gobiernos
regionales, y no del gobierno en su conjunto
y del sector privado. Y finalmente, la cons-
tatacion de la ausencia de temas centrales
como son: competitividad, capital humano,
medio ambiente y gobernabilidad. A pesar
de ello, es claro que la apuesta es por la ne-
cesidad de fortalecer los mecanismos y el
proceso, a través de instrumentos como la
modificacion legal, los ajustes que puedan
introducir los gobiernos subnacionales y el
fortalecimiento de la sociedad civil.



El texto de LOpez Ricci analiza un aspecto
novedoso del proceso: los participantes en los
procesos de planeamiento concertado y presu-
puestos participativos. Ello es posible debido a
gue el Ministerio de Economia y Finanzas in-
trodujo en el 2004 un mecanismo de informa-
cion de los procesos alimentado por los propios
gobiernos regionales, a traves de un aplicativo
informatico, lo que es un importante aporte ala
transparencia de los procesos participativos. No
obstante la importancia de la iniciativa, sefiala
Lopez Ricci, la experiencia no estuvo exenta de
problemas diversos que dificultaron el analisis.
A pesar de las limitaciones, se ha emprendido
un primer esfuerzo de sistematizacion que apor-
taimportantes datos y constataciones.

Una primera aproximacion es «quiénes
son los agentes participantes». Se constata lo
gue llama un «empate técnico» entre los par-
ticipantes del sector publico y el sector priva-
do; y en esa perspectiva, el peso de las repre-
sentaciones del sector publico nacional, regio-
nal y local. En el campo de la sociedad civil se
analiza la diferencial representacion de las di-
versas organizaciones e instituciones, en laque
es pertinente relevar el peso de las organiza-
ciones econOmicas, organizaciones vecinales,
organizaciones sociales de base y ONG. Por
otro lado, el analisis de la distribucion por
género constata la persistencia de una mayo-
ria de hombres sobre mujeres, lo que plantea
el desafio de incrementar la participacion de
éstas en procesos tan cruciales como los pre-
supuestos y los planes de desarrollo.
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El autor evalUia también la composicion
de los equipos técnicos resaltando la drama-
tica predominancia del sector publico. Ello
Ilama la atencién respecto a la necesidad de
que estos equipos —que tienen un rol crucial
en el proceso— se complementen con repre-
sentantes del sector privado. El texto termi-
na haciendo una evaluacion de la agenda
del proceso sobre la base de la informacion
gue, lamentablemente, no es homogénea ni
coherente como para permitir un analisis mas
certero del proceso. Las conclusiones se re-
fieren a los aspectos sustantivos que se deri-
van del analisis de la informacion, y espe-
cialmente a la necesidad de replantear la
calidad de la fuente, es decir, el aplicativo
informéaticoy la informacién consignada. Se
espera que el MEF, dado lo positivo de su
iniciativay laimportancia del instrumento,
recoja los aportes y mejore los mecanismos
generados.

Esta publicacion —y otras que se vienen
produciendo— tienen el propésito de contri-
buir a orientar a los actores publicos y priva-
dos de los procesos participativos, y de apor-
tar sugerencias e iniciativas legislativas y de
politica que permitan mejorar la calidad de
la participacion de la sociedad civil en la des-
centralizacion. ElI Grupo Propuesta Ciudada-
na quiere reiterar su compromiso de seguir
contribuyendo en este proceso a través de los
medios a su alcance para consolidar y afian-
zar la participacion ciudadana en la descen-
tralizacion.

Luis Chirinos

Director

Proyecto Participa Peru
Grupo Propuesta Ciudadana






La planificacion estratégica como
instrumento de gestion publica:
un balance de cinco casos regionales
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INTRODUCCION*

El proceso de descentralizacién iniciadoen el
pais, las expectativas creadas por los discur-
sos politicos acerca de la modernizacién de
la sociedad peruana y las deficiencias en la
gestién publica—tanto por la superposiciéon
de competencias como por la inexistencia de
entes estatales en los ambitos mas alejados de
la capital de la republica— hacen cada vez
mas evidente la necesidad de llevar adelante
unade las mas importantes reformas que pre-
cisa el pais: la del Poder Ejecutivo, mas cono-
cida como la reforma del estado. Es decir, un
cambio que permitira determinar el papel que
éste debe asumir, asi como las competencias
de cada nivel de gobierno y de las institucio-
nes que lo conforman.

La reforma del estado, para convertirlo
en una instancia moderna de gestion del de-
sarrollo, debe establecer los instrumentos que
haran viable el cumplimiento de estos objeti-
vos. De igual manera, como posibilitar, a par-
tir de estos mecanismos, la participacion de-
mocratica de la poblacién y las alianzas es-
tratégicas publico-privadas para consolidar
procesos de desarrollo de mercado y de arti-
culacion econdmica regionales y nacionales.

Ante esta gran tarea se incrementa la exi-
gencia de contar con un sistema de planifica-
cion y presupuesto que facilite este proceso,
en el sentido de promover el debate sobre las
caracteristicas de los problemas a enfrentar y
las opciones viables. Para ello se requiere la

construccion de espacios democraticos y
participativos que tiendan a la inclusién, fren-
te a la exclusién social que ha caracterizado
anuestra sociedad durante los Gltimos afios.

Desde esta perspectiva, el proceso pasa
por unaserie de determinaciones que deben
promover la construccion de un modelo de
desarrollo con amplio consenso social, asunto
no s6lo de caracter técnico e instrumental
sino eminentemente politico, ya que los pro-
blemas a enfrentar para salir del subdesa-
rrollo obedecen sobre todo a esta esfera de
accion.

La iniciativa de retomar la planificacion
estratégica como un instrumento de gerencia
publica no debe quedar exclusivamente como
la posibilidad de contar con una herramienta
técnica para formular un plan, ya que esto
impediriaadquirir unavision sistémicay pro-
cesal para la aplicacién de las politicas de
desarrollo nacional, regional y local. Lo que
se debe fortalecer es el proceso que involucra
la ejecucidn y la evaluacion de los planes.

Estando en las etapas iniciales de la
refundacion de un sistema de planificacion y
presupuesto, es importante revisar las expe-
riencias previas; y, a partir de lo ejecutado,
promover opciones que contribuyan a conso-
lidar este modelo de participacion en la ges-
tion publica. Con ello también se estaré for-
taleciendo la democracia en el pais.

* El presente informe se centra en el andlisis del proceso participativo, el plan de desarrollo concertado y la programacién
presupuestal de cinco regiones: Cusco, Puno, Huancavelica, Piura y San Martin.
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La planificacion: una mirada hacia atras

El desarrollo, una preocupacion constante en
la agenda latinoamericana, se ha traducido
en labusqueda permanente de la superacién
de las condiciones de atraso y pobreza que
caracterizan a sociedades como las nuestras.
A través del tiempo han sido diversas las ini-
ciativas aplicadas y distintos los grados de
éxito alcanzados. Tales iniciativas han esta-
do orientadas por modelos de desarrollo con
predominio del estado como asignador de
recursos, en algunos casos; y en otros, con esta
funcién cumplida por el mercado.

En este contexto, y en especial entre las
décadas de 1960 y 1970, la discusién sobre
las caracteristicas del desarrollo estuvo im-
pregnada de un marcado tinte ideolégico, ya
gue no habia consenso sobre la conceptuali-
zacion del mismo. Para unos significaba cre-
cimiento econdémico; para otros, transforma-
ciones profundas y radicales en las estructu-
ras socioeconomicas propias de cada realidad.

El concepto inicial fue evolucionando. A
la idea inicial del crecimiento sostenido del
ingreso real por habitante (bienestar) fueron
agregandose elementos sociales y ambienta-
les que le daban un caracter mas cualitativo.
Se establecié de esta manera que el objetivo
final del proceso de desarrollo es lograr la
dignificacion del ser humanoy de sus condi-
ciones de vida, lo que no solo significa mejo-
rar la calidad y cobertura de los servicios ba-
sicos sino también ampliar las posibilidades
de participacion politica a través de la demo-
cracia y del ejercicio de los derechos ciuda-
danos.

En esta busqueda por superar las gran-
des disparidades sociales y los problemas ge-
nerados por los desiguales niveles de desarro-
llo, se considerd que el instrumento que
viabilizaria los cambios necesarios seria la pla-
nificacién, entendida ésta como el «proceso
gue pretende racionalizar y regular —parcial
o totalmente— la organizacién del esfuerzo
de una sociedad por lograr sus objetivos de
desarrollo econdmico y social».!

1 Jan Timeercen: Planificacién central, Madrid, Aguilar, 1968.

Para lograr dicho cometido era preciso
cubrir por lo menos dos grandes requisitos:
en primer lugar, haber definido un modelo
de desarrollo; y en segundo lugar, una estruc-
tura de gestion estatal que permitiera el cum-
plimiento de los objetivos derivados del mo-
delo elegido.

Queda claro que en ese momento —Yy de-
bido a diversas influencias— el modelo pre-
dominante daba prioridad al papel del esta-
do como agente que promoviay desarrollaba
la inversién. Su intervencion, manifestada a
través de la planificacion, se concebia como
la instrumentacion técnica de un modelo po-
litico que, en teoria, emergia de larealidad de
cada pais. Esto significaba que sin una defi-
nicion en tal sentido, la planificacién no po-
dia transformarse en un instrumento eficaz
para llevar adelante los cambios requeridos.

Desde esta perspectiva, no era sélo un
proceso técnico sino también politico, e incluso
predominantemente politico. Aqui radica el
origen de la crisis de la planificacion, princi-
palmente determinada por la ruptura entre
estos dos niveles: el politico y el técnico.

El modelo de planificacion denominado
normativo —el que se aplico en la mayoria de
paises de la region— estaba conceptual y
metodoldgicamente vinculado a experiencias
propias de paises con economias centralmen-
te planificadas (socialistas), en condiciones
sociopoliticas muy diferentes a las de los pai-
ses latinoamericanos, sobre todo en lo refe-
rente a las formas de propiedad y la organi-
zacioén de la produccion, asi como a la apro-
piaciony distribucion de los beneficios gene-
rados por ésta.

El modelo predominante en los paises de
Ameérica Latina era el de economias mixtas.
Por esta razon, la planificacion asumia dos
formas: normativa —y por lo tanto obligato-
ria— para el sector publico e indicativa para
el sector privado.

La planificacion se basaba en el principio
de «armonizacion» desarrollado por la escue-
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la francesa: tanto el sector publico como los
empresarios y los trabajadores establecian
acuerdos para alcanzar ciertos objetivos de
desarrollo obligatorios para cada actor
involucrado, mientras que aquellas metas
planteadas por el estado que no generaban
consenso asumian la condicién de referen-
ciales. Esta iniciativa dio origen posteriormen-
te a la idea de concertacion en el proceso de
planificacién del desarrollo.

Las posibilidades de éxito podian
ampliarse al contar con acuerdos previos que
pretendian establecer, en el largo plazo, con-
diciones de crecimiento econémico y mejora-
miento del ingreso. Esta vision no contempla-
ba las caracteristicas contingentes de los pro-
cesos socioecondémicos y politicos latinoame-
ricanos. Resulto necesario, por ello, estable-
cer mecanismos de corto plazo que permitie-
ran enfrentar tales contingencias, los mismos
que cobraron mayor importancia que la pro-
pia planificacion, haciendo que los postula-
dos de largo plazo quedasen como enuncia-
dos teoricos. El descrédito de la planificacion
se acrecent6 en la medida en que las brechas
del desarrollo se hacian mayoresy los niveles
de pobreza se incrementaban.

Otro elemento que hizo que la situacion
fuese alin mas precaria se relaciona con la
concepcioén préactica de la planificacion, pues
ésta requeria especialistas que desarrollasen
la funcion planificadora. Es decir, profesio-
nales especializados paratal fin y, consecuen-
temente, un érgano, instancia o institucion
encargada oficialmente de la elaboracién de
los planes, ya que el estado era responsable
de dicha funcion. Imposible pensar que tal
tarea la desarrollaran otras instituciones, y
menos aun las de la sociedad civil.

Empero, el divorcio entre el planificador
y el ejecutor —expresado en que el plan esta-
blecia un conjunto de metas y objetivos que
debian ser alcanzados por el sector privado
aungue éste no habia participado en su de-
terminacion— no permitia establecer los me-
canismos mas adecuados para lograr politi-
cas efectivas que ayudasen a superar los mar-
cados niveles de subdesarrollo. Las limitacio-
nes presupuestalesy las debilidades para ge-
nerar mas recursos hicieron que la gestion
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publica resultara més ineficiente; y los recur-
sos publicos, cada vez mas escasos para aten-
der el incremento de la demanda de empleo
y de atencidn de servicios béasicos.

Con lafinalidad de solucionar las caren-
cias generadas por los desniveles de desarro-
lloy por la limitada presencia del estado, en
Latinoameérica se promovieron diversas for-
mas de intervencioén en el territorio. Se forta-
lecid la planificacion regional, considerada
unaopcion que permitiria reforzar procesos
sectoriales o territoriales en espacios menores
que el nacional y, con ello, superar los
desequilibrios del desarrollo y los procesos de
centralizacion existentes.

Frente a las debilidades estatales y a la
necesidad de fortalecer los procesos democra-
ticos, se optd por buscar mecanismos que
involucraran a los diversos actores sociales y
econodmicos en la construccion de alternati-
vas de desarrollo, con la premisa de que la
participacién era un proceso politico y de con-
solidacién de la democracia. Asi lo sefialo
Osvaldo Hurtado al inaugurar el Seminario
Internacional sobre Participacion Social en
América Latina (Quito, 19-21 de noviembre
de 1980):

La participacion constituye un método y
un medio de profundizacion de la demo-
craciay no un fin en si misma. No se tra-
ta de participar por participar, sino para
hacer efectivos los cambios sociales, para
lograr el progreso de lacomunidad, para
gue se consideren las aspiraciones e inte-
reses popularesy para crear un tejido so-
cial que permita la consolidacion del sis-
tema democrético. Caso contrario, se co-
rre el riesgo de caer en cierta forma de
espontaneismo social, negativa para los
propios sectores populares que se queria
promover.

Es relevante la parte final de la cita pues
hace alusion a como se utilizo la participacion
desde los gobiernos, siendo el «clientelaje» su
expresion politica, que buscaba generar la
dependencia de los sectores populares respec-
to a determinados programas sociales que
«arrastraban» a la poblacion tras los intere-
ses de los gobernantes de turno, situacion que
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no ayudo a consolidar la democracia y me-
nos todavia a la construccion de ciudadania.

Al no coincidir las propuestas de las ins-
tancias de planificacion con la aplicacién de
definiciones claras referentes a los cambios
estructurales, dichas propuestas quedaron li-
mitadas a los &mbitos técnico e intelectual.
Parecia entonces que la planificacion acaba-
ba en la elaboracion del «plan libro» y no
implicaba un proceso que iba mas alla de la
formulacion, referido a la ejecucion y evalua-
cion de lo propuesto; es decir, no se convertia
en un instrumento de orientacion de un pro-
ceso mayor para gestionar el desarrollo.

La década de 1980 fue decisiva para la
planificacion. La influencia de las ideas
neoliberales, encausadas por los programas
de ajuste estructural y orientados por el Con-
senso de Washington, marcoé el fin del para-
digmaclasico. Con ello, su influencia fue de-
clinando paulatinamente hasta que en algu-
nos paises fue considerada innecesaria.

Los avances de la planificacion se dieron
en las tareas de diagnostico y proyecciones
globales, en algunos programas sectoriales y
proyectos especificos. Empero, en general, no
fue significativa su capacidad de influir en la
politica a corto plazo; es decir, en el manejo
de la coyunturay la emergencia, ambitos en
los que predomind la politica econdmica, a
través de los planes operativos y de la coordi-
nacion interinstitucional.

El cambio de paradigma: la planificacién
estratégica

Segun el Instituto Latinoamericano de Plani-
ficacion Econ6micay Social, ILPES,

El planeamiento estratégico es el comun
denominador en los procesos de moder-
nizacion del estado. Es un componente
de la gestion publica considerado esen-
cial para garantizar la continuidad de las
transformaciones econémicas y sociales
como también para dar sustentabilidad
al desarrollo. Define prioridades como

criterio ordenador en la toma de decisio-
nes, como también en el disefio, elabora-
cion, implementacion y control de politi-
cas publicas y por tanto, permite a los
tomadores de decisiones, actuar eficaz-
mente en funcion de las oportunidades
actuales y futuras que ofrece el entorno.
Promueve la congruencia y sinergia en-
tre las areas de la organizacion y permite
establecer prioridades de operacién e in-
version, ayudando a identificar los pro-
blemas y sus causas y a tomar acciones
correctivas de manera oportuna. Se de-
sarrollaen un marco de consistenciay re-
troalimentacion entre las acciones de cor-
to y mediano plazo y visualiza el futuro
bajo una perspectiva integral .2

Esta concepcion de la planificacion se ale-
ja de manera sustantiva de la idea de que la
planificacion tiene como objetivo la elabora-
cion de un documento-plan. La considera,
mas bien, un proceso que involucra a dife-
rentes actores, cuyo desarrollo no requiere de
una formacion profesional especializada sino
del compromiso de las instituciones econémi-
casy sociales para fortalecer las condiciones
de participacion. Desde esta perspectiva,
constituye un instrumento de gestion publica
e imprime un sentido moderno y democrati-
co al ejercicio de poder.

La consolidacién de este estilo de gestion
publica tiende a fortalecer las instituciones y
en especial las politicas de estado. Por ello,
este nuevo paradigma de la planificacion ha
sido implementado en los paises de América
Latina con el aporte de los organismos inter-
nacionales.

Fernando Sanchez Albavera sefiala que:

El principal problema que surge de la ges-
tion publica radica en la determinacion
de los ambitos de planeamiento estraté-
gico, o de la accion racional y los de la
improvisacion y la discrecionalidad, que
obviamente no tienen claros parametros
de informacidn y conocimiento que orien-
tan la acciéon y menos de evaluacion de

2 ILPES: Las funciones bdsicas de la planificacion, serie Cuadernos del ILPES 46, Santiago de Chile, ILPES, 2000.
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resultados. Sin embargo, no todo puede
ser planificado, la descentralizaciony la
libre iniciativa privada son fundamenta-
les para garantizar la vigencia efectiva de
una «Economia Social de Mercado».®

Este comentario refuerza el sentido de
instrumento de gestidn pero que requiere de
informacion tanto del sector publico como del
privado, y especialmente que este ultimo se
involucre en los objetivos de desarrollo plan-
teados por el nivel de gobierno pertinente. La
participacion —y sobre todo la legitimidad de
los representantes— resulta bésica para esta-
blecer una adecuada relacion entre los inte-
reses publicos y los intereses privados.

La planificaciéon en el Peru

En el Perd, la experiencia muestra que las
propuestas politicas han pasado de un mo-
delo de desarrollo a otro con singular facili-
dad. De la propuesta estatista de Juan Velasco
Alvarado, que buscaba una sociedad de par-
ticipacion plena con la accion principal del
estado en la conduccién del proceso de desa-
rrollo, cumpliendo un papel regulador del
mercado y del logro de objetivos sociales, se
pasa a propuestas liberales a través de las
cuales se busca que el mercado sea el princi-
pal asignador de los recursos bajo condicio-
nes de un libre juego de oferta y demanda
para la obtencién de bienes y de servicios,
mientras que el estado cumple una funcién
subsidiaria a los mas pobres.

En el primer caso, el estado era el princi-
pal inversor y empleador. Hacia uso de la pla-
nificacibn como elemento de organizacion del
proceso mediante la aplicacion de los planes
Inca y Tupac Amaru, concebidos como
orientadores generales del desarrollo del pais.
Como correlato se elaboré el primer Plan
Quinquenal 1971-1975, que establecio las es-
trategias de mediano y corto plazo paracada
sector y para las grandes regiones: Norte,
Centro, Sury Oriente.

117

Por otro lado, con la idea de fortalecer la
participacion de la poblacién a través del Sis-
tema Nacional de Movilizacién Social
(Sinamos), se pretendio desarrollar un meca-
nismo de planificacion de base que se susten-
taba en propiciar que los dirigentes comuna-
les establecieran las prioridades de inversion
en el ambito local. Esta experiencia fue des-
legitimada por varios argumentos; entre otros,
que el modelo suponia una subordinacion de
las organizaciones sociales y econdémicas al
estado y en especial al Sinamos. Ademas, se
genero cierto enfrentamiento entre una ins-
tancia de sesgo eminentemente politico, como
era el Sinamos, y el Instituto Nacional de Pla-
nificacion (INP), que representaba a la tecno-
cracia del gobierno. Sin embargo, a pesar de
las divergencias, durante este periodo surgie-
ron algunas de las mas importantes experien-
cias de participacion social en el proceso de
desarrollo del pais, como es el caso de Villa El
Salvador.

Posteriormente, la caida del gobierno mi-
litar y la apertura a un modelo de desarrollo
de corte liberal marcaron el ocaso de la pla-
nificacion y el fortalecimiento del mercado
como asignador de recursos. En 1992 Alberto
Fujimori determind la disolucién del sistema
nacional de planificacion, acabando con una
tradicion que si bien en sus ultimos afios de
existencia no fue muy eficiente, genero avan-
ces tedricos y préacticos importantes, princi-
palmente en el &mbito del desarrollo local.

Las experiencias locales con marcados
procesos concertados y participativos alcan-
zaron determinadas caracteristicas que po-
drian explicar su subsistencia incluso hasta
la actualidad: el compromiso y la voluntad
politica de generar y llevar adelante un pro-
ceso de transformacion social en el ambito
local (piénsese en Villa El Salvador e 1lo); el
desarrollo de una vision estratégica para el
desarrollo de la localidad; y el hecho de que
el respectivo gobierno local permita la legiti-
macion de los representantes de las organi-

3 Fernando SAncHEz ALsavera: Constitucion politica, acuerdo nacional y planeamiento estratégico en el Perd, serie Gestion

Pablica, Santiago de Chile, ILPES, 2003.
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zaciones sociales, logrando una confluencia
de intereses entre los actores sociales y los
politicos, de manera que ambos suman esfuer-
zos para conseguir los objetivos planteados.

Desde la perspectiva regional, el proceso
iniciado con el mandato constitucional de
1979 se fue desarrollando durante los gobier-
nos de Fernando Belaunde y Alan Garcia, en
medio de un debate del que participaron no
solo los partidos politicos sino también insti-
tuciones y organizaciones de la sociedad. En
1989 se convoco a las elecciones regionales y
en 1990 se instalaron los nuevos gobiernos
regionales. Lo mas interesante de este proce-
so son los importantes esfuerzos por consoli-
dar los planes de desarrollo regional y, a par-
tir de ello, por implementar politicas regiona-
les de desarrollo. Como es sabido, esta expe-
riencia no logro consolidarse: en 1992 fue
desactivada por el gobierno de Alberto
Fujimori.

Durante la década de 1990 hubo algunos
intentos de aplicar la metodologia de la pla-
nificacion estratégica en ciertos programas
estatales y proyectos. En general resultaba una
preocupacion aislada y no la basqueda de
constituir una nueva forma de gestion publi-
ca; menos aun el compromiso de conformar
un sistema de planificacion.

La experiencia reciente

Con el gobierno de transicién (2000-2002) y
después de casi diez afios de fujimorismo, los
Consejos Transitorios Administracion Regio-
nal (CTAR) —con el apoyo de la Mesa de
Concertacion de Lucha Contra la Pobreza
(MCLCP)— iniciaron procesos de planifica-
cion estratégica para cada uno de sus ambi-
tos. Para ello, debieron sortear varias limita-
ciones desarrolladas durante los afios en que
no hubo planificacién; entre las principales:
lareducida capacidad técnica de las oficinas
de planificacion de los CTAR; la carencia de
informacion de ambito departamental; la li-
mitada disposicién para desplegar procesos
concertados entre el sector publico y el priva-

do, al momento de elaborar los planes; y la
falta de iniciativa de los representantes de la
poblacién para participar de manera activa
en estos procesos.

Con los gobiernos regionales, varias de
estas limitaciones se han ido superando. En
algunos casos incluso se ha logrado una di-
namica que posibilita la plasmacion de una
propuesta de desarrollo que esta buscando ser
legitimada por los actores sociales regionales,
como elemento que oriente la accion del sec-
tor publicoy el privado en el respectivo am-
bito departamental.

Los planes concertados de desarrollo
regional

En el afio 2002 el Ministerio de Economiay
Finanzas (MEF) inici6 una serie de acciones
para promover procesos participativos en la
elaboracién de los presupuestos de las insti-
tuciones del sector publico. Para ello aplico
una operacion piloto en materia de gastos de
inversion, buscando avanzar, a partir de ello,
en la generalizacién de una metodologia que
debe permitir a la poblacion, a través de sus
organizaciones, intervenir en la planificacion
y evaluacion de las inversiones que los diver-
sos niveles de gobierno efectdan en sus dambi-
tos de influencia. Se propuso en este sentido
la elaboracion de los llamados planes concer-
tados de desarrollo regional, para lo cual se di-
sefid un proceso que permitia recoger —de
los diferentes agentes publicos y privados—
la informacion y las demandas para la for-
mulacién de estos planes. Segun informa
Eduardo O’Brien, «La Operacién Piloto 2003
tuvo como propdésito determinar los proyec-
tos en ejecucion y nuevos que la sociedad re-
gional representada legitimamente a través de
laMCLCP, los alcaldes provinciales y demas
organizaciones de concertacién, estimaron
conveniente priorizar parael afio 2003 en sus
respectivos Planes de Desarrollo Departamen-
tales Concertado (PDDC)».*

Como parte de la operacion piloto resul-
taron seleccionados nueve departamentos en

4 Eduardo O'Brien: Presupuestos participativos regionales: enfoques, consistencias y recomendaciones. VIII Foro Descentralista,

Lima, marzo del 2004.
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los cuales se aplicaria una metodologia de
formulacion de presupuesto que permitiria
someter a prueba el Sistema Nacional de In-
version Publica. EI MEF disefi6 un instructi-
Vo que establecia la metodologia a seguir en
el proceso de determinacion de los proyectos
que debia contener el programa de inversio-
nes de cada una de estas regiones, la misma
que se basaba en la participacion de los agentes
involucrados. Asi comenz6 laimplementacion
de los presupuestos participativos.

En cuanto a los montos designados para
presupuestos participativos, en un principio se
fijaron cantidades segun determinados crite-
rios del MEF. Mas adelante, sin embargo, se
determind que la asignacion para inversiones
de cada gobierno regional se priorizara con
criterios participativos. Si bien éste es un avance
importante en materia de programacion de
inversiones, hay diversos tipos de problemas,
desde la legitimidad de los agentes participan-
tes hasta los intereses individuales de las auto-
ridades para asignar el monto total del gasto
por inversion a los presupuestos participativos,
ya que piensan que les resta «manejo politi-
co». Desde la perspectiva técnica, los presu-
puestos participativos han sido ganados por
una visién de corte localista; cada agente ha
tratado de incorporar ideas o proyectos que
benefician a reducidos &mbitos de su departa-
mento —y por lo general de atencion de servi-
cios bésicos e infraestructura—, notandose la
falta de correspondenciaentre la vision del plan
departamental y las inversiones realizadas.

En la actualidad se esté reformulando el
instructivo preparado por el MEF en el afio 2004.
La principal observacion es que éste solo hace
referencia al presupuesto participativo, aunque
en una seccion se establece que se debe buscar
concordancia con los planes, y que son los go-
biernos locales y los regionales las entidades que
—segun sus posibilidades— deben actualizar
los planes concertados de desarrollo.

La visidn y el enfoque estratégico de los
planes concertados de desarrollo

Unade las primeras interrogantes del presente
analisis se refiere a qué se estaba consideran-
do como estratégico en la vision y el plan en
general; es decir, cudles serian los elementos
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que permitirian —en el mediano y largo pla-
Z0— promover un cambio sustantivo que ayu-
daria a alcanzar las condiciones de desarro-
lloy bienestar para la poblacién, asi como las
articulaciones requeridas para conformar re-
giones con capacidades para competir en los
mercados globalizados de hoy, condiciones
gue constituyen la aspiracion que todo gobier-
no espera alcanzar al final de su gestién (ver
matriz 1).

Una primera constatacion es que todas
las visiones plantean que se esta planificando
para un territorio considerado como una re-
gion, sin haber cuestionado este supuesto a
partir de la actuacion de los gobiernos regio-
nales en espacios en verdad departamenta-
les. Esto se reafirma al comprobar que gran
parte de los enunciados buscan reforzar las
condiciones internas, sin una clara determi-
nacion para organizar espacios mayores. El
fortalecimiento de iniciativas interdeparta-
mentales, por ejemplo, esta practicamente
excluida de los documentos, a pesar de que
en los discursos politicos se ha hecho referen-
cia a estas iniciativas, expresadas en la crea-
cion de diversas juntas de coordinacion
interregional como espacios de concertacion
para ejecutar proyectos especificos de alcan-
ce mayor que el departamento, o para plan-
tear la posibilidad de crear una region con
varios departamentos, situacion, esta ultima,
gue hasta el momento no se ha producido.

Por otro lado, la concepcion del desarro-
llo esta asociada a determinados niveles de
modernidad que se expresan en la bUsqueda
de crecimiento econdmico y de articulacién
con los mercados internacionales. Todos los
departamentos tienen este tipo de componen-
te, siendo el elemento territorial el que permi-
te su identificacion; mas alla de esta condi-
cion, lo propuesto caeria bien en cualquiera
de los departamentos en que estd organizado
territorialmente el pais.

Dicho en otras palabras, la identidad esta
dada por el territorio y no por los elementos que
derivan de la visién o de las estrategias que co-
rresponderian en funcion de las caracteristicas
0 vocaciones productivas y de servicios. Es de-
cir, a partir de las actividades clave para el de-
sarrollo se establece la identidad para generar
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CARLOS LEYTON MuUROZ

el consenso de los actores. Un caso especifico es
el del Cuscoy la actividad turistica, que mues-
trauna clara tendenciaal crecimiento pero que
en algin momento podria generar serios pro-
blemas por exceso de demanda.

Esta situacién es también producto de
que los planes regionales no tienen un refe-
rente nacional, un mapa de prioridades esta-
blecidas como pais para el mediano plazo. Es
un hecho claro que durante el gobierno de
Alejandro Toledo no ha habido intencion de
formular un plan de desarrollo nacional que
dé soporte a las decisiones que se deben to-
mar en los @ambitos nacional, regional y local.
Con esto se demuestra una gran debilidad: la
carencia de un modelo de desarrollo, por lo
que cada regién queda a su libre albedrio para
definir roles y funciones tanto en su espacio
como en relacion con el espacio nacional y,
concordante con ello, en la priorizacion de
sus inversiones.

A ello se debe agregar que los represen-
tantes de los partidos politicos no han enten-
dido que tienen una gran responsabilidad en
este proceso; al asumir los cargos para los
cuales fueron elegidos debian implementar lo
que proponian en sus discursos de campana,
y no actuar como si fueran situaciones inde-
pendientes una de otra, tal como se ha veni-
do dando en la actualidad.

Desde el punto de vista tedrico, el para-
digma predominante en el discurso es el del
desarrollo territorial. En la préactica, sin em-
bargo, tanto en la determinacion de los ejes
estratégicos como, especialmente, en la ela-
boracion del presupuesto, se nota un marca-
do sesgo sectorial que no supera las experien-
cias de los planes correspondientes a etapas
anteriores. No aparecen con claridad deter-
minaciones que fortalezcan los corredores
econodmicos, las cadenas productivas ni el
desarrollo de cuencas.

Respecto a lo que resultaria estratégico
para el desarrollo de los ambitos regionales,
se desprende que esto corresponde al analisis
y la perspectiva de cada realidad, y a sus par-
ticulares procesos econémicos, sociales y po-
liticos. En los planes, sin embargo, este anali-
sis se confunde con las aspiracionesy reivin-
dicaciones de los actores involucrados en el
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proceso de planeamiento, que se recogen en
los documentos como parte de la visién, sin
que necesariamente constituyan un elemen-
to estratégico posible de alcanzar en el me-
diano plazo.

La propuesta de los ejes estratégicos como
elementos que deben coadyuvar a la mate-
rializacién de la visién resulta interesante.
Empero, en algunos casos no cumplen con
esta finalidad; se trata solo de una fragmen-
tacion de la vision, o constituyen elementos
gue se derivan de condiciones para alcanzar
un modelo de desarrollo. En algunos casos
estos ejes asumen el nivel de dimensiones:
econdmico-productivas, sociales e institu-
cionales (ver matriz 2).

Como puede constatarse, no hay un cri-
terio uniforme para entender qué se debe
considerar como eje estratégico. Para unos
parece ser una estrategia; para otros, una
definicion o incluso un sector de laeconomia.
Esto dificulta el analisis y la determinacién
de las prioridades en términos de acciény de
actores.

A partir de estos «ejes» se propone un
conjunto de objetivos de diversa dimension,
algunos de ellos tan genéricos que resultan
imposibles de alcanzar en el mediano pla-
zo. Como consecuencia, existe un desbalan-
ce en el sentido de que en ciertos aspectos
las propuestas logran una mayor concre-
cién, mientras que en otros sélo expresan
un deseo que carece de acciones en las cua-
les materializarse.

Otra inconsistencia de los planes es que
la programacion de las inversiones no refleja
las prioridades establecidas en la vision. Por
lo general son los sectores sociales —educa-
ciony salud— los que tienen un mayor gasto,
siguiéndoles el sector agricultura. La propor-
cion destinada por los gobiernos regionales a
la inversion productiva es minima, ya que el
grueso el presupuesto es para pagar salarios
y pensiones (los datos consignados en el cua-
dro 1 refrendan esta afirmacion).

Hay, pues, un marcado divorcio entre los
proyectosy las prioridades establecidas en los
planes, al punto que parecen ser productos
de logicas diferentes. Y esto efectivamente
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CARLOS LEYTON MuUROZ

puede ser asi, ya que en ultima instancia la
potestad de determinar en qué invertir corres-
ponde al presidente regional —legitimado por
el Consejo Regional y el Consejo de Coordi-
nacion Regional—, quien por lo comun ten-
dra un claro interés por mantener en pie sus
ofertas electorales y su posible reeleccion. Asi
pues, una parte de los fondos asignados para
inversion de los gobiernos regionales es
priorizada por fuera del espacio de concer-
taciony con criterios que no necesariamente
obedecen a las necesidades de la poblacion.

En cuanto al afio 2005, del total del pre-
supuesto destinado a cada departamento se
asigno al Gobierno Regional del Cusco el 59%;
al de Huancavelica, el 58%; al de Piura, el
60%; al de Puno, el 68%; y al de San Martin,
el 69%.

Teniendo en consideracion los progra-
mas atendidos por los gobiernos regionales,
los montos asignados resultan destinados
principalmente a cubrir el funcionamiento
de actividades de educacion, salud y previ-
sion. Para los otros programas quedan mon-
tos que en términos globales no llegan, en
promedio, al 30%.

Esta situacion se hace mas evidente cuan-
do se revisa la informacion sobre las funcio-
nes (parte final del cuadro), pues los porcen-
tajes para las actividades mencionadas (edu-
cacion, salud y prevision social) concentran
para el Cusco el 89% de la inversion; Huanca-
velica, 77%, Piura 81%; Puno, 92%; y San
Martin, 85%. En los departamentos de
Huancavelica y San Martin, la asignacion
para infraestructura de transportes es signi-
ficativa, pero inferior al 10% del total.

Tanto la Constitucién como la Ley de Ba-
ses de Descentralizaciony la Ley Organica de
Municipalidades establecen las competencias
y funciones de los diversos niveles de gobierno
en el pais. Sin embargo, a la hora de determi-
nar qué entidad y donde se realizaran las in-
versiones, se nota unainvasion de competen-
cias desde el nivel superior hacia el inferior.
La mas importante es la que se presenta entre
los gobiernos locales y el regional; en muchos
casos, el presidente del gobierno regional se
desempefia como alcalde del departamento.
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Al respecto debemos indicar que en los
instructivos elaborados por el MEF no se es-
tablece claramente cuales son las acciones de
caracter regional y cuales las locales. Por el
contrario, se autoriza que en circunstancias
en que la inversioén, siendo local, pudiera te-
ner un impacto regional, ésta puede ser eje-
cutada por el 6rgano regional.

Por otro lado, las visiones se construyen
sin tener en cuenta las prioridades provincia-
les, debido a que los alcaldes de este ambito de
gobierno por lo general no participan en los
talleres en los que se discuten y aprueban los
planes. En este sentido, la participacion en los
Consejos de Coordinacion Regional (CCR) se
ve reducida a la confirmacion de si se han res-
petado las negociaciones mantenidas por los
miembros por fuera de los talleres de concer-
tacion. Los alcaldes buscan incorporar al pre-
supuesto regional algunas obras no incluidas
en su presupuesto debido a su magnitud o
porgue, con sus recursos, dieron prioridad a
otras acciones. No obstante, en algunos casos
las experiencias locales previas de planifica-
cion concertada y aplicacion de criterios del
presupuesto participativo han sido importan-
tesy permitieron una adecuada relacion entre
los niveles locales y regionales.

Ladimension territorial y los diversos gra-
dos de desarrollo de los municipios son ele-
mentos que condicionan la relacion entre lo
local y lo regional. Si el territorio es relativa-
mente pequefio y el nimero de gobiernos lo-
cales también lo es, resultard mas facil lograr
procesos de informacion y capacitacion. En
los departamentos con territorios mas amplios
y un mayor numero de gobiernos locales con
diversos niveles de desarrollo, las participa-
ciones seran muy variadas y los procesos de
capacitacion limitados, disminuyendo asi la
posibilidad de articular las propuestas loca-
les con las regionales.

Otro elemento que es necesario tener en
cuenta es que la mayor parte de los talleres
para la discusiény elaboracion de los planes
concertados se realizan en las capitales de-
partamentales y con representantes de orga-
nizaciones que tienen sede en estas ciudades,
por lo que se limita la participacién de las or-
ganizaciones de otros d&mbitos del departa-
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mento. Esto tiene como resultado una vision
parcial de la realidad regional.

El presupuesto participativo

Los montos asignados al gasto por inversion
en los gobiernos regionales sujetos a la moda-
lidad de presupuesto participativo no son
muy significativos, en especial para realizar
obras de envergadura regional. En relacion
con el presupuesto asignado al respectivo
gobierno regional, el presupuesto participativo
significa para Cusco el 18%; para Huanca-
velica, 14%; para Piura, 12%; para Puno, 7%;
y para San Martin, 9%.

La mayor parte de los proyectos incorpo-
rados en los presupuestos participativos tie-
nen un sesgo eminentemente local; estan re-
feridos al mejoramiento de sistemas de irri-
gacioén, y a la infraestructura de saneamien-
to, educativa y de transportes (ver los cua-
dros 1,2, 3,4,5y6).

Por otro lado, tal parece que existieran dos
I6gicas que se superponen: una para la ela-
boracién del plan de desarrollo concertado y otra
para la elaboracién del presupuesto partici-
pativo. Tal como sucede con el proyecto de
instructivo elaborado por la Direccion de Pre-
supuesto Publico del Ministerio de Economia
y Finanzas para la elaboracion del presupues-
to participativo 2005, en la practica no se nota
una coordinacion entre los procedimientos
para la elaboracion del plan y lo que se plan-
tea para el presupuesto. Puede colegirse que
esto se debe a que el plan tiene un caracter
genérico y una difusion limitada, mientras que
el presupuesto, en cambio, posee un impacto
mas directo pues permite la realizacién de
obras, lo que significa la obtencion de réditos
politicos casi inmediatos. Por ello, las autori-
dades locales muestran mas interés en parti-
cipar de este proceso.

Si bien uno contiene al otro, el primero se
elabora con un horizonte temporal de media-
no plazo y el presupuesto participativo es
anual. Por esta razén es necesario fortalecer
la elaboracién de planes operativos regiona-
les anuales, con indicadores y metas a alcan-
zar. Con esto seria posible salvar algunas li-
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mitaciones actuales para desarrollar mecanis-
mos de seguimiento y evaluacion.

Es importante establecer que muchos re-
presentantes de la sociedad civil que integran
los CCR no participan en la formulacién de
los planes y su funcién se limita a tomar co-
nocimiento de los documentos aprobados por
el Consejo Regional. Desde la perspectiva de
las organizaciones de la sociedad civil, la par-
ticipacion es relativamente débil. Primero,
porque los representantes no son los mismos:
cambian durante la elaboraciony por lo tan-
to los criterios tienden a ser diferentes. Este es
un hecho frecuente que permite colegir que
muchas intervenciones terminan siendo de
indole personal y no institucional.

Por otro lado, no hay mucho interés de
las organizaciones por participar en estos pro-
cesos. Es més, algunos asistentes no tienen una
idea clara de lo que se pretende elaborar ni
de cudl es su funcion. Se presentan marcados
desniveles de formacion entre los represen-
tantes, dando lugar a que algunos acaparen
el discurso mientras que otros asumen una
actitud pasiva.

Tal como se hadicho en la primera parte,
éste es un proceso politico; sin embargo, las
ausencias mas notorias son precisamente las
de los partidos politicos. En apariencia, como
tales, se reservan el derecho de opinar en las
instancias de gestion, si acaso tienen acceso a
ellas.

En cuanto al monitoreo y la evaluacion,
no se ha constituido un sistema que cumpla
estas funciones. Sin embargo, en algunos ca-
sos se han conformado comisiones de trabajo
integradas por un gerente regional y repre-
sentantes de las organizaciones de la socie-
dad civil, para evaluar las acciones en fun-
cion de los ejes estratégicos y de los avances
de algunas inversiones. Los Consejos Regio-
nales, que podrian ser la instancia que de-
sempefie este tipo de acciones, no han tenido
iniciativas en este sentido y tampoco las han
delegado alos CCR.

Las iniciativas de los actores participan-
tes en los procesos de formulacidon también
han sido limitadas o casi nulas. Esto ratifica
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Cuadro 2
CUSCO: PROYECTOS DE INVERSION, PRESUPUESTO PARTICIPATIVO 2005
Hombre ded Proyecio Moo 5 SHuscsn Ambibo Eafado
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gue se esta poniendo énfasis en el producto
(plan) y no en el proceso; tal parece que lo
importante fuese cumplir con el requisito de
contar con un documento que permita la asig-
nacion de recursos para atender las obras
priorizadas, sin tener en cuenta que el
planeamiento propicia una mayor capacidad
de gerencia publica.

Los procesos concertados —tanto de
planeamiento como de presupuesto— buscan
fortalecer las capacidades institucionales y de
las organizaciones de la sociedad civil, en pro-
cura de una gestion armoénica y eficiente de
los recursos publicos.

En la practica, y luego de las diversas
modificaciones ocurridas en el sistema de pla-
nificacion, se observa una fragmentacion del
mismo en los siguientes aspectos:

= ElSistemma Nacional de Presupuesto siem-
pre hatenido una funcién importante en
la medida en que esta relacionado con la
ejecucion de los gastos de funcionamien-
toy, complementariamente, de inversion.

= ElSistema Nacional de Inversion Publica
(SNIP) ha adquirido una nueva importan-
cia en las regiones con la descentraliza-
cion de las funciones de inversion hasta
ciertos niveles presupuestales, y con el
papel que viene asumiendo en la aproba-
cion de los proyectos de inversion. Esto
conlleva la necesidad de un proceso de
capacitacion, asistencia técnica, segui-
miento y evaluacion tanto de los funcio-
narios de los gobiernos regionales como
de los locales.

= El Sistema de Planeamiento, encargado
de la formulacién de los planes estratégi-
cos, y que hasta la fecha depende de la
creacion del Centro de Planeamiento Es-
tratégico (CEPLAN). Sistema que en la
actualidad tiene una menor importancia
y limitada asignacion de personal, recur-
S0s, capacitacion y asistencia técnica para
su relanzamiento hacia una propuesta de
trabajo estratégico.

= ElSistemade Acondicionamiento del te-
rritorio, generalmente considerado den-

tro del sistema de planeamiento, pero
cuyo énfasis no esta puesto en la orienta-
cion territorial del desarrollo sino Unica-
mente en la demarcacién territorial, la
misma que es atendida por una Direccion
de la Presidencia del Consejo de Minis-
tros. Es decir, orienta su accionar a aten-
der las demandas sobre delimitacion de
los limites de distritos, provincias o depar-
tamentos, elementos necesarios pero que
no tienen laimportancia que concierne a
la gestion territorial del desarrollo.

En aplicacion de las normas correspon-
dientes, tanto los gobiernos regionales como
los gobiernos locales han promovido iniciati-
vas para formular los planes estratégicos. De
igual manera sucede con cada uno de los sec-
tores de la administracion publica. Sin em-
bargo, en la mayoria de los casos se ha trata-
do de un ejercicio metodoldgico y tedrico ca-
rente de aplicacion practica. Por lo demas, la
mayor parte de los documentos preparados
tienen limitaciones en cuanto a propuestas y
calidad técnica.

La intervencidn de las direcciones secto-
riales ha sido escasa en la formulacion de los
planes y los presupuestos participativos re-
gionales, principalmente porque consideran
gue en general sus propuestas no llegan a plas-
marse en la realidad, lo que origina su des-
confianzaen el proceso. La determinacion de
gue aeste tipo de talleres asistan profesiona-
les sin la calificacién y los conocimientos ne-
cesarios, por otra parte, limita sustan-
tivamente su participacion.

En general, los sectores del estado que han
logrado procesos de modernizacion de sus
estructuras administrativas tienen una des-
tacada labor en la formulacion de los planes
es el caso de las direcciones de Salud. Los de-
mas se han limitado a enviar informacion es-
tadistica y un listado de proyectos a ser in-
corporados en los presupuestos participativos.

Participacion de la sociedad civil

La dindmica social y politica que se vive en
cada departamento caracterizael interésy las
particularidades de las organizaciones de la
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sociedad civil con respecto a su participacion
en el proceso de planificacion y presupuesto.

La metodologia del planeamiento estra-
tégico propone como fundamento la seleccion
de informantes calificados que —con sus co-
nocimientos y su experiencia personal o
institucional— coadyuven en la formulacion
de los elementos del plan estratégico. En este
caso, la determinacion de quiénes participan
y como lo hacen es una responsabilidad del
grupo técnico de coordinacion, integrado
principalmente por funcionarios del gobier-
no regional (hasta antes del 2004, con las
Mesas Departamentales de Concertaciéon
para la Lucha contra la Pobreza).

Si bien se busca una amplia participacion,
en general se ha dado prioridad a institucio-
nesy organizaciones de alcance regional. So-
bre este tema se plantean algunas atingencias
referidas a si las representaciones son legiti-
mas o si hay una tendencia a ratificar a de-
terminados representantes o personajes que
han hecho una suerte de profesion de su asis-
tencia a este tipo de actividades.

Los principales ausentes en estos proce-
sos, como parte de la sociedad civil, han sido
los empresarios; a pesar del compromiso de
su participacion, sus aportes han sido muy
limitados y es notorio que en los departamen-
tos las grandes empresas no se involucran de
manera activa. Lo mismo ha sucedido con las
representaciones de la Iglesia (CARITAS,
ADRA) y algunas organizaciones no guber-
namentales que —aun teniendo una impor-
tante injerencia en los ambitos provincial y
distrital— no han participado en los proce-
sos regionales.

En términos generales, la limitada parti-
cipacién de los agentes econdmicos privados
—medianos, pequefios 0 microempresarios—
determina que estas experiencias se orienten
a definir la gestion del recurso publico, olvi-
dando que la concertacion deberia tener
como correlato la inversion del sector priva-
do. Asi, ambas esferas estarian aportando en
la construccién de una vision de desarrollo
regional.

Es importante sefialar que mucho antes
de que se propusieran las actuales iniciati-
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vas de planeamiento concertado, en ciertos
ambitos locales ya se desarrollaban experien-
cias de este tipo, que promovian entre los po-
bladores un espiritu de participacion y vigi-
lancia sobre los procesos de gestion publica:
los comités de desarrollo, los procesos
participativos municipales o la Agenda 21
Local, con relativo éxito en sus respectivos
espacios. Los casos mas difundidos son los
de la Municipalidad de llo y la de Villa El
Salvador; sin embargo, en muchos distritos
se aplicaron experiencias similares desde la
década de 1980.

Cabe indicar, por otra parte, que los re-
presentantes de los Consejos de Coordinacion
Regional no han participado de manera acti-
va en los procesos de planificacion y presu-
puesto; y cuando lo han hecho, muchas de
sus peticiones se vincularon a competencias
pertinentes a los gobiernos locales.

Un balance preliminar

La falta de un plan nacional o un modelo de
desarrollo a mediano plazo ha impedido la
orientacién adecuada de los procesos de pla-
nificacion regional. Por ello, las visiones de
desarrollo de cada departamento expresan la
busqueda de situaciones ideales cuya formu-
lacion es facilmente aceptada por los actores
involucrados; muy limitadamente establecen
prioridades territoriales y temporales; y me-
nos aun niveles de complementariedad y ar-
ticulacion econdmica, social y territorial para,
en el futuro, fortalecer el proceso de descen-
tralizacion.

La metodologia de planeamiento estraté-
gico se sustenta en la conformacion de gru-
pos de informantes calificados que aportan,
desde sus experiencias, a la formulacién del
plan requerido en cada caso. En los talleres
departamentales, la incorporacion de diver-
sos representantes de organizaciones y de al-
gunos técnicos del sector publico sin la expe-
riencia adecuada hace que las propuestas
sean genéricas y no mantengan una secuen-
cia que permita «aterrizar» en los proyectos
que luego se incorporan al presupuesto regio-
nal. A esto se debe agregar que en las diver-
sas etapas del proceso no participan las mis-
mas personasy que, por lo tanto, los criterios
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varian sin que finalmente representen las pro-
puestas institucionales.

En términos de la decision politica se pre-
senta una seria dificultad: los miembros del
Consejo Regional no participan en los gru-
pos de trabajo, pero a la hora de aprobar el
plan modifican o incrementan los acuerdos
de los talleres, ocasionando problemas con los
representantes de las organizaciones que par-
ticiparon en su elaboracién.

Es importante destacar que los actores o
agentes participantes en la elaboracion de los
planes o presupuestos no asumen su condicién
de difusores de las visiones y los acuerdos es-
tablecidos. Dado que, en consecuencia, séloun
grupo limitado de personas termina por cono-
cerlos, la posibilidad de garantizar el cumpli-
miento de la vision de desarrollo queda limita-
daal discurso de las autoridades regionales.

Si bien los acuerdos y documentos son de
caracter publico, no hay debates regionales o
locales sobre los mismos. Esto limita la pers-
pectiva de fortalecer su legitimidad y, con ello,
de generar una identidad de la poblacién con
lo que se propone. A lavez, tal debilidad au-
menta la contingencia de que las siguientes
autoridades caigan en la tentacién de iniciar
sus mandatos con laidea de que lo que se hizo
estuvo mal y de que, por lo tanto, hay que
comenzar siempre de nuevo.

Laexperiencia desarrollada muestra que
se estaria reproduciendo el vicio de darle més
importancia a la formulacién del plan que al
proceso de planificacion —que incluye las eta-
pas de ejecucion, seguimiento, monitoreo y
evaluacion—. En este sentido, la planificacion
estratégica—concebida como un instrumen-
to de gestion que favorece el desarrollo de una
eficiente gerencia publica— queda reducida
solo a un proceso que permite cumplir con
los requisitos establecidos para la asignacion
de los recursos correspondientes a los gobier-
nos regionales o locales.

En relacion con lo anterior, es importan-
te sefalar que la metodologia de elaboracion
no ha permitido incorporar indicadores para
evaluar los avances en la aplicacion del plan.
De igual manera, los objetivos son genéricos;
tampoco hay metas a ser alcanzadas y me-

nos aun plazos paraello. Estas carencias difi-
cultan el proceso de vigilancia ciudadana
durante la gestion del plan de desarrollo.

En el ambito de la integracién, tal como
se ha sefialado, muy pocas estrategias mues-
tran iniciativas que propicien la conformacion
de regiones mas amplias o de articulaciones
productivas. Los planes elaborados tienen una
vision hacia adentro de los departamentos,
lo que termina por dar la impresiéon de una
busqueda de autarquia. Del mismo modo, no
hay orientaciones que permitan establecer
mecanismos que coadyuven al desarrollo de
alianzas estratégicas y a la interrelacion de
los mercados locales, departamentales, nacio-
nales e internacionales.

Hay un peso significativo del rol del esta-
do; no se observan acciones de promocién de
la inversion privada, tanto por falta de parti-
cipacion del sector privado como por el pre-
dominio de una perspectiva estatista entre los
asistentes a los talleres. En este sentido, seria
conveniente incidir en la conformacion de
grupos especializados con empresarios, dise-
flando estrategias y metodologias que no de-
manden demasiado tiempo y dedicacion de
los participantes, que busquen acuerdos
vinculantes entre las acciones del gobierno
regional y las iniciativas privadas.

Respecto al contenido de los planes, exis-
ten inconsistencias ya que los diagndsticos no
concuerdan con las visiones y los objetivos.
Esto se deberia a que los primeros son elabo-
rados principalmente por los técnicos de los
gobiernos regionales y los segundos surgen
como producto de los talleres. También hay
inconsistencias o dobles dinamicas entre la
formulacion del plan y la del presupuesto
participativo. Estas se expresan en como se
prioriza la inversion, frente a lo sefialado en
los objetivos y ejes estratégicos del plan.

En los talleres participativos, en muchos
casos los representantes de las organizacio-
nes no expresan las opiniones institucionales;
por lo tanto, su participacion termina adqui-
riendo un caracter personal. Al respecto, que-
da la inquietud de cuéntas de las institucio-
nes y organizaciones se preparan realmente
para aportar de manera organica en estos
procesos; es decir, si hay reuniones previas a
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los talleres participativos para determinar las
propuestas de proyectos a priorizar segun los
intereses de la localidad o la region, y cuales
son los compromisos que se asumen para la
gjecuciony evaluacion de la inversion.

Por otro lado, los participantes en los ta-
lleres de toma de decisiones provienen sobre
todo de las capitales departamentales; no hay
representacion de las provincias. Es necesa-
rio, por tal razén, buscar con los actores de
este ambito un mayor acercamiento —via ta-
lleres—, que permita recuperar los diagndsti-
cos, las visiones y las estrategias provinciales.
Con ello, el plan regional seria mucho maés
amplio, descentralistay democrético.

Los problemas sefialados son consecuen-
cia de la falta de un sistema nacional de pla-
nificacion, ya que la direccion del proceso de
elaboracién de planes concertados fue asu-
mida por el MEF.

Los criterios sobre competitividad, enten-
dida como la capacidad de generar un ma-
yor desarrollo (o iniciar una nueva etapa de
desarrollo), se incorporan muy débilmente en
los documentos analizados, siendo la compe-
titividad uno de los factores mas importantes
para consolidar procesos estratégicos de ge-
neracion y articulacion de mercadoy, en ge-
neral, de promover las condiciones de
sostenibilidad del desarrollo de las regiones.

En lo referente al capital humano, en-
tendido como el fortalecimiento de las capa-
cidades de las personas, los documentos no
muestran coherencia con el discurso: no se
definen adecuadamente los objetivos, las es-
trategias ni las acciones a desarrollar. Esto
parece demostrar que sobre el tema no se tie-
ne manejo tedrico y menos aun respuestas
practicas.

En torno al medio ambiente, los planes
revisados no establecen medidas que ayuden
amitigar la polucion y la contaminacion am-
biental para los diversos &mbitos de los de-
partamentos, aun cuando en ellos existen pro-
blemas que estan ocasionando conflictos so-
ciales bastante serios.

Sobre la gobernabilidad, los planes de
desarrollo no consideran mayor informacién

| 43

referida a esta variable. En este aspecto, se
requiere revisar lainformacion sobre delega-
cion de facultades a los gobiernos regionales
y locales, y las competencias de cada uno de
ellos, asi como sobre el actual proceso de
transferencia de recursos y competencias es-
tablecido por las normas legales vigentes. Los
intentos de privatizacion o concesion de bie-
nes y servicios del estado no han tenido re-
sultados exitosos, lo que puede estar ocasio-
nando la pérdida de oportunidades de inver-
sién, tema sobre el cual la clase politica debe-
rareflexionar. No es posible la generacién de
empleo sin lainversion privada, pero ello no
significa que sea necesario entregar los recur-
sos Yy servicios bajo modelos que signifiquen
carta libre para quienes obtienen la concesion
de los mismos.

La poblacién aun no se encuentra debi-
damente informaday preparada para la par-
ticipacion en procesos de consulta ciudada-
na como el presupuesto participativo. Las
acciones desarrolladas en las provincias, es-
pecialmente en las que no son capital depar-
tamental, muestran las debilidades mencio-
nadas y escasos indices de participaciéon y
presentacion de propuestas.

Desde la perspectiva del sector publico,
se mantiene una vision sectorial definida des-
de la capital, lo cual se refleja en la inconsis-
tencia de su participacion y sus limitados
aportes.

El desarrollo de las economias regionales
requiere de la activa participacion del sector
privado, como generador del empleo produc-
tivo. Si se toma en consideracion que existen
iniciativas como los planes de las Camaras de
Comercio, Industriay Turismo, resulta impor-
tante desarrollar nuevos espacios de concer-
tacion y cooperacion de estos sectores, que
eviten laduplicidad de esfuerzos.

Los gobiernos regionales tienen un débil
proceso de consolidacion administrativa. Des-
de su creacion, el afio 2003, no han logrado
superar las estructuras administrativas de los
CTAR. El gobierno central viene delegando y
transfiriendo en escasa medida funciones y
competencias a los gobiernos regionales y lo-
cales, lo cual contribuye a limitar el cumpli-
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miento de los objetivos trazados en los planes
de desarrollo regional/ local concertado.

Reflexiones finales

En aras de una efectiva transparencia en la
gestion de los diversos niveles de gobiernoy
de un trato igualitario, seria recomendable
gue otros niveles de gobierno — que posible-
mente manejan una mayor cantidad de re-
cursos presupuestales y que realizan activi-
dades en los departamentos—, también estén
inmersos, de una manera concertada, en este
concepto de presupuesto participativo y trans-
parencia.

Es necesario incluir en el marco normati-
vo algunos incentivos que se podrian otorgar
a las instituciones que logren culminar con
éxito sus propuestas concertadas, y que se
reflejen en los planes de desarrollo, asi como
en las acciones acordadas de manera conjunta
con el sector privado. La idea seria propiciar
el empoderamiento del plan de desarrollo
como instrumento de gestion y no como un
mero requisito administrativo.

Los instructivos desarrollados tienen un
sesgo marcadamente presupuestal; ponen por
delante los mecanismos y las metodologias
para la elaboracion del presupuesto partici-
pativo, sefialando de manera limitada que éste
es parte de un proceso mayor, que es el de
planeamiento estratégico. En tal sentido, es
recomendable ampliar los contenidos para
desarrollar elementos que permitan entender
gue la planificacién estratégica es una herra-
mienta de gestion permanente y no el proceso
de elaborar un documento llamado plan.

El éxito del proceso de planeamiento es-
tratégico se sustenta en la apropiacion de la
vision y de los contenidos del plan por parte
de la poblacion. Sin embargo, las normas no
establecen los mecanismos de difusidn que se
deben emplear para que éstos sean conoci-
dos. Por ejemplo ;,cémo aprovechar los am-
bitos de enseflanza para incorporar los ele-
mentos de la visién regional compartida y
fortalecer una cultura de participacion y
concertacién para el desarrollo?

Conseguir la participacion de los parti-
dos politicos y movimientos regionales resul-
ta importante tanto en la discusion de las pro-
puestas como para los planes de desarrollo,
al igual que para la identificacion de proyec-
tos de inversion. Es preciso que superen la
tendencia a dejar de tener actividades e ini-
ciativa pasados los periodos electorales.

Dada la escasez de recursos publicos y la
necesidad de una accién concertada entre el
sector publicoy el sector privado, la planifica-
cion estratégica constituye una herramienta
atil —tanto por su metodologia como por su
concepcion— para fortalecer la construccién
de visiones compartidas de desarrollo;y, asu
vez, paracontar con un instrumento eficiente
de gestion publica que apoye una mejor y mas
eficiente redistribucion de la riqueza nacional
a traveés de los presupuestos participativos y
los planes concertados. En este sentido, los
agentes participantesy las instituciones publi-
cas deben tratar de superar la burocratizacion
o rutinizacion de este proceso que, bien lleva-
do, podré fortalecer el ejercicio de los derechos
y deberes ciudadanos, asi como la transparen-
ciaen lagestion publica.
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INTRODUCCION

En el afio 2004, el segundo de implementacion
oficial del planeamiento y presupuesto
participativo, un instructivo del Ministerio de
Economiay Finanzas (MEF) recomendo a las
autoridades regionales y locales que, una vez
aprobados su respectivos Planes de Desarro-
llo Concertado y Presupuestos Participativos,
remitieran los detalles del proceso y los resul-
tados a través de un Aplicativo Informatico
que la Direccion General del Presupuesto
Publico disefid y coloco en el portal del MEF
para su difusion y el conocimiento de la ciu-
dadania.

En este ambito, es la primera vez que se
realiza un ejercicio descriptivo. Como tal,
puede (y debe) constituirse en fuente oficial
del proceso participativo que compromete a
25 gobiernos regionales y al caso especial de
Lima Metropolitana, a 194 municipios pro-
vinciales y a 1.634 distritales. Tratandose de
una experiencia inicial, era previsible que la
base de datos registrase inconsistencias; y los
costos de iniciacion resultaron varios. En su
disefio no se resolvio adecuadamente la utili-
dad que dicha informacién podria tener para
fines de anélisis y comparacion, posibilidad
que se dificulté alun mas al depender su lle-
nado del criterio de algun funcionario o em-
pleado del gobierno regional o municipal sin

ninguna capacitacion o motivacion previa. A
modo de ejemplo podemos mencionar que no
se recogieron datos basicos sobre los agentes
participantes como género o edad; tampoco
se sabe de la cobertura territorial de las dis-
tintas organizaciones o instituciones de socie-
dad civil participantes en este proceso.

No obstante las dificultades de partida,
nos propusimos trabajar esta data y —hasta
donde fuese posible— organizarla para su
andlisis descriptivo. Esto implicé un arduo
trabajo operativo para establecer informacion
homologable que pudiera ser objeto de clasi-
ficacion;? no sélo se trat6, como nos imagina-
mos al comienzo, de tomar los datos entrega-
dos por los gobiernos regionales y procesar-
los con un programa estadistico. Asi pues,
presentamos la informacién que ha sido po-
sible organizar a escala regional y que, a pe-
sar de no cubrir toda la informacion requeri-
da, por no estar disponible en los portales
publicos, nos permite trazar algunas pincela-
das sobre las principales tendencias de la ex-
periencia de presupuesto participativo para
el afio fiscal 2005 en el conjunto de las regio-
nes del pais. Esta informacién, organizaday
analizada, buscaremos contrastarla con otras
fuentes disponibles, en particular con la sis-
tematizacion de las experiencias del proceso

1 Para ser mas exactos, en su séptima fase referida a la de formalizacién de acuerdos. Un aspecto importante en el
Instructivo MEF recientemente publicado para el proceso de presupuesto participativo 2006 asume esta misma disposi-
cién para todas instancias de gobierno regional y local. Ver www.mef/presupuestoparticipativo

2 Este trabajo engorroso y arido fue asumido eficientemente por Vladimir Soto, joven sociélogo egresado de la Universidad

Nacional Mayor de San Marcos.



Cuadernos Descentralistas 14

50 |

participativo en once regiones realizada por
el Grupo Propuesta Ciudadana referida al aio
2003.3

Las deficiencias son superables, sobre todo
considerando la buena disposicion del MEF
para incorporar precisiones en el recojo de in-
formacién de este proceso participativo. Es de
esperar que las autoridades regionales y locales
tomen nota de la importancia del Aplicativo
Informatico para latransparenciay el monitoreo
de laelaboracion participativadel plany el pre-
supuesto, y asuman su llenado con la mayor
objetividad y con la presteza del caso.

No queremos dejar de reconocer la valio-
sa iniciativa del MEF para dotar al pais de
una base de datos de este proceso partici-
pativo, que puede convertirse —esperamos,
en este tercer afilo— en una referencia oficial
y consistente para el conjunto de actores
involucrados e interesados en su analisis y
seguimiento.

1.LOS AGENTES PARTICIPANTES
Lo que sefiala el marco normativo

En el Reglamento de la Ley Marco de Presu-
puesto Participativo se define la categoria
agentes participantes:

Entiéndase por Agentes Participantes a
quienes participan, con voz y voto, en la
discusion y toma de decisiones en el pro-
ceso del presupuesto participativo. Estan
integrados por los miembros del Consejo
de Coordinacion Regional, Consejo de
Coordinacion Local, los miembros de los
Consejos Regionales y Consejos Munici-
pales, los representantes de la Sociedad
Civil identificados para este prop0osito se-
gun lo sefialado en el articulo 5° del Re-
glamentoy los representantes de las enti-
dades del Gobierno Nacional que desa-

rrollan acciones en el &mbito de la region,
provincia o distrito y designados parata-
les fines. (Articulo 1°, inciso d)

En el glosario de términos anexo al Ins-
tructivo MEF 2004 se afiade una precision
respecto a la representacion del sector publi-
co: «Las entidades del Gobierno Nacional que
desarrollan acciones en la jurisdiccién estan
constituidas por las Unidades Ejecutoras Sec-
toriales, Instituciones, Organismosy Progra-
mas y/ o Proyectos Especiales del ambito pu-
blico que ejecutan acciones de impacto regio-
nal o local».

En el Reglamento también se esboza lo
gue se concibe como sociedad civil: «Compren-
de a las organizaciones sociales de base terri-
torial o tematica asi como a organismos e ins-
tituciones privadas dentro del &mbito regio-
nal o local» (articulo 1°, inciso e). En el glosa-
rio de términos del Instructivo, por su parte,
se plantean definiciones de lo que se conside-
ra organizaciones sociales de base e institu-
ciones privadas:

Son Organizaciones Sociales de base te-
rritorial o tematica, aquellas cuyos miem-
bros residen mayoritariamente dentro del
ambito regional o local, tales como juntas
y comités vecinales, clubes de madres,
comedores populares, comités de vaso de
leche, comunidades campesinas y nativas,
indigenas y afroperuanas, sindicatos, aso-
ciaciones de padres de familia, organiza-
ciones de mujeres, de jévenes, las mesas
de concertacion de lucha contra la pobre-
zay cualquier otra agrupacion social re-
presentativa en la localidad o region.

Los Organismos e Instituciones privadas
son todas las organizaciones, institucio-
nes y demas entidades privadas promo-
toras del desarrollo, tales como universi-
dades, colegios profesionales, asociacio-

3 Ver José Lopez R. y Elisa WiENER: «Lecciones y tensiones de una historia que recién empieza: balance de los procesos de
planteamiento y presupuesto participativo regional 2003-2004 en 11 regiones del Perd». Ponencia presentada al VIII
Foro Descentralista, abril del 2004 (documento de trabajo no publicado). Las regiones consideradas fueron Ancash,
Arequipa, Cajamarca, Cusco, Huancavelica, Ica, Junin, La Libertad, Piura, San Martin y Ucayali. En adelante, salvo
indicacién expresa, toda alusion a los datos de la experiencia del afio 2003 estara basada en esta fuente.
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nes civiles, organizaciones no guberna-
mentales de desarrollo, cAmaras de comer-
cio, asociaciones o gremios empresariales,
laborales, agrarias, de productores o co-
merciantes, organismos de cooperacion
técnica internacional, fundaciones, igle-
sias, entre otras con presenciaen lajuris-
diccion.

Mientras tanto, en el aludido articulo 5°
del Reglamento, referido a la identificacion
de los agentes participantes, se indica que «El
Gobierno Regional o Local, mediante Orde-
nanza, dispondra las medidas necesarias para
reglamentar el proceso de identificacion y
acreditacion de los Agentes Participantes,
particularmente de aquellos de la Sociedad
Civil». Paraello los compromete a establecer
mecanismos de registro complementarios a los
ya existentes y a la difusién publica del pro-
ceso de presupuesto participativo, «para lo-
grar una amplia participacion y represen-
tatividad de la Sociedad Civil, organizada y
no organizada».

En el Instructivo MEF 2004, ademas de
recomendar laimplementacion de mecanismos
de registro complementarios a los ya existen-
tes, buscando la mas amplia participacion de
la sociedad civil, se hace mencion particular a
la necesidad de que éstos registren «principal-
mente a la sociedad civil no organizada».*

Lo que indican las cifras oficiales

La suma de los agentes participantes inscri-
tos en los 21 casos regionales con informa-
cion disponible nos presenta un total de 2.271
participantes en el proceso de planeamiento
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y presupuesto participativo (ver cuadro 1). De
esta sumatoria se desprende un promedio de
108 agentes participantes por region, entre
representantes de entidades publicas y de la
sociedad civil. Esta cifra nos indica un ligero
incremento en relacion con la experiencia del
afno anterior, donde identificamos un pro-
medio general de noventa participantes por
region.®

En el segundo afio (2004) existe un em-
pate técnico en la participacion de ambos sec-
tores: hay registrados 1.158 agentes partici-
pantes del sector publico, lo que representael
51% del total; y 1.113 provenientes de la so-
ciedad civil, entre organizados y no organi-
zados, es decir, casi el mismo promedio que
el sector publico (ver cuadro 1). En el afio
anterior identificamos una mayor presencia
de representantes estatales (65,8%) y una
menor de la sociedad civil (34,2%), categoria
que comprendio sélo a representantes de or-
ganizaciones e instituciones de la sociedad
civil de las respectivas regiones.

En el 2004 las regiones con mas agentes
participantes fueron Ancash (430 personas)
y Amazonas (267 personas); con menos,
Lima® (16) y Puno (22) (ver cuadro 1). Enel
afio 2003 hubo un mayor numero de parti-
cipantes enJunin (370) y La Libertad (199);
Ancash (21) y Ucayali (24) resultaron las
regiones con menor participacion. Convie-
ne destacar el caso de Junin: a pesar de ba-
jar su numero de participantes, se mantie-
ne entre las experiencias con mayor convo-
catoria; asimismo el de Ancash, que del tl-
timo lugar en el 2003 pasé al primer lugar
en el 2004.

4 No es objeto de este informe analizar los enfoques, conceptos o nociones presentes en el marco normativo del presu-
puesto participativo, pero debemos indicar que algunos conceptos son muy discutibles y poco rigurosos en su defini-
cién. Es el caso de sociedad civil «no organizada», que nos parece insostenible, aunque tal vez sélo sea un error de
redaccién que se debe corregir. Lo esencial de la nocién de sociedad civil es su referencia a grupos organizados. Seria
conveniente decir simplemente «ciudadanos no organizados».

5 Sibien no estamos en condiciones de ponderar la representatividad cualitativa o cuantitativa de los agentes participantes
—dada la ausencia de informacién sistematizada y actualizada sobre las organizaciones sociales y privadas o la cantidad
de entidades publicas operando en las distintas regiones—, la cifra de este segundo afo de implementacién del presu-
puesto participativo podria ser considerada irrisoria al haberse abierto la participacién a los ciudadanos no organizados.

6 Las menciones a Lima estén referidas al agrupamiento de todas las provincias del departamento de Lima, a excepcion de

Lima Metropolitana.
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Cuadro 1
AGENTES PARTICIPANTES DEL SECTOR PUBLICO Y LA SOCIEDAD CIVIL
., Sector publico Sociedad civil Total
Region

N° % N° % N° %

Amazonas 168 62,9 99 37,1 267 100
Ancash 275 64,0 155 36,0 430 100
Apurimac 61 71,8 24 28,2 85 100
Ayacucho 38 65,5 20 34,5 58 100
Cajamarca 69 46,3 80 53,7 149 100
Callao 28 34,1 54 65,9 82 100
Huancavelica 13 37,1 22 62,9 35 100
Huanuco 49 51,0 47 49,0 96 100
Ica 20 12,0 147 88,0 167 100
Junin 54 28,3 137 71,7 191 100
Lambayeque 15 19,5 62 80,5 77 100
Lima 9 56,3 7 43,8 16 100
Loreto 58 52,3 53 47,7 111 100
Madre de Dios 49 77,8 14 22,2 63 100
Moquegua 25 41,0 36 59,0 61 100
Piura 112 80,6 27 19,4 139 100
Puno 13 59,1 9 40,9 22 100
San Martin 5 17,2 24 82,8 29 100
Tacna 33 51,6 31 48,4 64 100
Tumbes 36 85,7 6 14,3 42 100
Ucayali 28 32,2 59 67,8 87 100
Total 1.158 51,0 1.113 49,0 | 2.271 100

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Informacién recogida de www.mef/
presupuestoparticipativo, actualizada al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se registraba informa-
cion sobre las regiones Arequipa, Cusco, La Libertad y Pasco.

Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).

Participantes del sector publico

Para efectos practicos hemos agrupado como
agentes participantes del sector publico tan-
to a las autoridades como a los funcionarios
y empleados de las distintas instancias de
gobierno subnacional: regional y local (pro-
vincial y distrital). A partir de lainformacion
disponible encontramos que los municipios
distritales destacan por su involucramiento
con el proceso participativo regional, con un
40,3% del conjunto de representantes estata-
les. Esta significativa presencia de los muni-
cipios distritales llama la atencion en el pro-
ceso de escala regional, aunque una de las
posibles explicaciones sea su participacién en
talleres de capacitacion o de trabajo promo-
vidos en provincias por algunos gobiernos

regionales. El peso de la autoridad regional,
por otro lado, alcanza el 15%, un promedio
incluso menor que el de los representantes de
otras entidades del gobierno nacional que
actian en el ambito de las regiones (26,3%)
(ver cuadro 2).

La procedencia de los involucrados a
nombre del estado durante el 2003, primer
afo de implementacion oficial de los presu-
puestos participativos, tuvo caracteristicas
diferentes. Los agentes de los gobiernos regio-
nales (31,7%) constituyeron el principal sec-
tor participante, seguidos de los representan-
tes de los municipios distritales (27%) y de las
distintas entidades del gobierno nacional
(23,9%). Tanto en el primer afio (17,4%) como
en el segundo (15,5%), el altimo lugar corres-
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ponde a los participantes de los municipios
provinciales, instancia de gobierno llamada
atener un papel clave en la interrelacion en-
tre loregional y lo local.

Las regiones en las que se ha registrado
una alta presencia estatal en términos abso-
lutos han sido Ancash (275) y Amazonas
(168). En estos dos casos hay que considerar
que fueron los procesos mas masivos del con-
junto de regiones. En términos relativos iden-
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tificamos una predominante y abrumadora
presencia estatal en las regiones de Tumbes
(85,7%), Piura (80,6%) y Madre de Dios
(77,8%) (ver cuadro 2). En el 2003 los casos
con una fuerte presencia estatal fueron Junin,
en términos absolutos (273) y relativos
(73,8%), seguido de La Libertad (134, es de-
cir, el 67,3% de los representantes). Ambas
son las experiencias regionales con mayor
participacion en general.

Cuadro 2
AGENTES PARTICIPANTES DEL SECTOR PUBLICO
Centro Gobierno Gobierno Gobierno Gobierno
Region poblado distrital nacional provincial regional Total

N° % N° % N° % % N° % N° %
Amazonas 9 5,4 95 56,5 46 27,4 16 9,5 2 1,2 168 | 100
Ancash 7 | 2,5 [133] 48,4 52 | 22,5 | 44 | 16,0 29 10,5 | 275 100
Apurimac 0 0,0 14| 23,0 16 26,2 14 | 23,0 17 27,9 61| 100
Ayacucho 0 0,0 3 7,9 15 39,5 11 28,9 9 23,7 38| 100
Cajamarca 7 [ 10,1 | 227 31,9 31 | 44,9 4| 5,8 5 7,2 69| 100
Callao 1 3,6 10 35,7 12 42,9 4 14,3 1 3,6 28| 100
Huancavelica 1 7,7 0 0,0 0 0,0 7 | 53,8 5 38,5 13| 100
Huanuco 1] 20 o] 0,0 23 | 46,9 | 11 [ 224 14 28,6 49| 100
Ica 4 | 20,0 41 20,0 8 40,0 4 | 20,0 0 0,0 20| 100
Junin 0 0,0 28 51,9 6 11,1 9 16,7 11 20,4 54| 100
Lambayeque 0 0,0 0 0,0 11 73,3 0 0,0 4 26,7 15| 100
Lima 0 0,0 0 0,0 0 0,0 9 [100,0 0 0,0 9| 100
Loreto 0| 00 | 35| 603 5] 86 2 | 34| 16 27,6 58| 100
Madre de Dios 0 0,0 2 4,1 18 | 36,7 1 2,0 28 57,1 491 100
Mogquegua 0| o0 | 18] 72,0 5| 20,0 1] 40 1 4,0 25| 100
Piura 0 0,0 77 | 68,8 8 7,1 23 20,5 4 3,6 1121 100
Puno 0| 00 0] 00 ol 00] 12923 1 7,7 13] 100
San Martin 0 0,0 3 60,0 2 40,0 0 0,0 0 0,0 5| 100
Tacna 3 9,1 9 27,3 11 33,3 3 9,1 7 21,2 331 100
Tumbes 0 0,0 13 36,1 14 38,9 1 2,8 8 22,2 36| 100
Ucayali 0| 0,0 1] 36 11| 393 4 [143] 12 42,9 28| 100
Total 33 2,8 | 467 | 40,3 304 26,3 | 180 15,5 | 174 15,0 | 1.158| 100

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Informacién recogida de www.mef/presupuestoparticipativo, actualizada
al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se registraba informacion sobre las regiones Arequipa, Cusco, La Libertad y Pasco.
Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).

Participantes de la sociedad civil

En cuanto a los agentes que participan en re-
presentacion de organizaciones sociales de
base y organismos privados, encontramos que
las regiones con mayor numero en términos
absolutos fueron Ancash (155), Ica (147) y
Junin (137). Considerando la informacion re-

lativa, en algunas regiones han sido impor-
tantes proporcionalmente hablando: en Ica
con 88%, reiterando su importante peso cuan-
titativo; en San Martin con 82,8%; en Lamba-
yeque con 80,5%; y en Junin con 71,7%, otra
region que confirma unasignificativa presen-
cia cuantitativa y cualitativa de estos agentes
(ver cuadro 1).
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La nocion sociedad civil es bastante genéri-
cay heterogénea, al punto que viene siendo
usada como una categoria «d6mnibus». Sin
embargo, considerando la interpretacion que
le ha otorgado el marco normativo —y con la
arbitrariedad que toda clasificacion conlle-
va—, hemos optado por agrupar las innume-
rables denominaciones otorgadas en este pro-
ceso participativo a las organizaciones socia-
les (territoriales y funcionales) y a los orga-
nismos privados. Para las organizaciones so-
ciales de base de tipo territorial hemos asu-
mido las siguientes categorias: organizacio-
nes vecinales, organizaciones campesinas y
organizaciones nativas. Como organizaciones
de base de tipo funcional hemos considerado
las mesas de concertacién y/o tematicas,’ las
organizaciones alimentarias (comedores, va-
sos de leche, clubes de madres y asociaciones
de muijeres), las organizaciones educativas
(incluidas las asociaciones de padres de fa-
milia), los gremios laborales®y frentes regio-
nales, y las organizaciones juveniles.

Respecto a los denominados organismos
privados, hemos considerado las siguientes
instituciones: organizaciones no gubernamen-
tales (ONG), colegios profesionales, universi-
dades, organizaciones de agentes econ0micos,
iglesias y medios de comunicacion.

Existe otra entidad que en rigor no es parte
de lo que se conoce como sociedad civil, pero
cuya intervencion deberia ser relevante en
estos procesos participativos de cogestion
publica: los partidos politicos (tanto de ascen-
dencia nacional como regional). Dado que
hay informacion sobre su participacion, la
hemos acoplado a la sociedad civil, conscien-

tes de lo discutible que puede ser tal decisiéon
pero con la intencion de visibilizar su (poca o
mucha) presencia.

Sociedad civil: ¢quiénes son los que mas
participan?

Dentro de la gran variedad de agentes que
participan en nombre de la denominada so-
ciedad civil, ubicamos como las organizacio-
nes que mas intervienen aquéllas de los agen-
tes econdmicos (15,4%), las ONG (14,5%) y
las organizaciones vecinales (14%). Las que
menos participan son las organizaciones po-
liticas (0,5%), las juveniles (0,6%) y las reli-
giosas (1,5%) (ver cuadro 3). Esta composi-
cion difiere de laadvertida el afio 1993, cuan-
do se identificé una alta participacion de las
ONG (27%) y las mesas de concertacion
(13,5%). En 1994 hubo una mayor presencia
de otros segmentos de la sociedad civil, como
las organizaciones de agentes econémicos y
las vecinales, lo que redujo el peso cuantitati-
vo de los anteriores.

Si atendemos a la definicion del Instructivo
MEF 2004 referida a los agentes participantes
de la sociedad civil, tenemos que las organiza-
ciones sociales de base (OSB) (vecinales, alimen-
tarias, campesinas y nativas, educativas, gre-
mios laborales y frentes de defensa, juvenilesy
mesas de concertacion) alcanzan un 50,5% del
total de participantes. Los organismos privados
(universidades, colegios profesionales, ONG,
organizaciones de agentes econdmicos, medios
de comunicacion e iglesias) suman 40,2%. Al
desagregar las OSB vemos una presencia ma-
yor de las funcionales (alimentarias, educativas,

7 En la categorfa «mesas de concertacién» hemos agrupado a la Mesa de Concertacién de Lucha Contra la Pobreza
(MCLCP) —la predominante— y a las distintas mesas de concertacion sectoriales o temdticas que se han registrado como
agentes participantes en los procesos participativos regionales. Pero esta categoria nos presenta un problema, al menos de
lo que se desprende del Instructivo MEF 2004, ya que se la ubica como organizacién social de base, y por lo general las
«mesas de concertacién» comprenden incluso a organismos privados —tal como se los califica en el glosario de términos
de dicho Instructivo—, a ONG, colegios profesionales y universidades. Cabe mencionar, para poner en evidencia lo
complicado que es construir categorfas consistentes, que en términos formales la MCLCP es un organismo mixto, con

participacion de organismos del estado.

8 Dicho glosario incluye los términos sindicatos —indicando que son parte de las organizaciones sociales de base— y
gremios laborales —como organismos privados—, aunque nominativamente y en la practica son lo mismo.
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gremios laborales, juveniles y mesas de
concertacion): 28,7%, mientras que las territo-
riales (vecinales, y campesinas y nativas) llegan
al 20,8% (ver cuadro 3).

Mas alld de como han sido considerados
los distintos segmentos de la sociedad civil,
podemos observar, agrupando las distintas
organizaciones de acuerdo con su presumi-
ble ubicacion territorial, una mayoritaria par-
ticipacion de organizaciones de asentamien-
to urbano y con gran concentracion en las
capitales de las regiones. Sumando el conjun-
to de organismos privados y las mesas de
concertacion, organizaciones educativas, or-
ganizaciones alimentarias, gremios laborales
y frentes regionales, y organizaciones juveni-
les, se alcanza el promedio de 69,9% (ver cua-
dro 3). Este predominio urbano también se
expreso en lo identificado el afio anterior.

No se dispone de informacion calificada
para precisar si los participantes son «repre-
sentativos» de sus &mbitos regionales. En las
regiones o departamentos no existe una base
de datos que haya organizado cuantas ni
como son las organizaciones sociales de base
(territoriales y sectoriales), las instituciones ni
los organismos privados. Tampoco se des-
prende de lainformacion disponible si los re-
presentantes de la sociedad civil proceden de
organizaciones de coberturaregional, provin-
cial o distrital. Igualmente, se carece de infor-
macion sobre la cantidad de miembros de las
organizaciones y sobre las caracteristicas de
su funcionamiento.

Por otro lado, si bien el Reglamento y el
Instructivo MEF 2004 contienen indicaciones
claras para promover la participacion de la
ciudadania en general —personas sin mem-
bresia organizativa—, el resultado fue muy
pobre. Sea porque las autoridades regionales,
responsables del proceso, no promovieron la
participacion —o la promovieron formalmen-
te y sin conviccion—, sea porque no hubo res-
puesta a esta convocatoria, o por la suma de
ambas posibles explicaciones, sélo se registra
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un 3,1% de presencia promedio de ciudada-
nos no organizados en el conjunto de los pro-
cesos regionales. Hemos identificado 14 go-
biernos regionales que no registran la partici-
pacién de ciudadano alguno en el planea-
miento y la programacion presupuestal de su
region: Apurimac, Ayacucho, Callao,
Huancavelica, Huanuco, Ica, Lambayeque,
Lima, Madre de Dios, Puno, San Martin,
Tacna, Tumbesy Ucayali.

La presencia femenina en las
experiencias de participacion

Una mirada del conjunto de agentes partici-
pantes en las experiencias regionales del afio
2004 tomando en cuenta el género,® nos indi-
ca una limitada presencia femenina en este
proceso participativo: 19,1%. Considerando
las 21 experiencias regionales sobre las que dis-
ponemos informacion, tenemos que en Puno
(4,5%) y Ayacucho (8,6%) —regiones del sur
andino con las zonas mas pobre del pais— la
participacion de las mujeres se reduce practi-
camente al minimo (ver cuadro 4). San Mar-
tin (37,9%) y Lambayeque (35,1%), en cam-
bio, destacan por su importante presencia fe-
menina: casi doblan el promedio general.

En una mirada por sectores encontramos
gue las mujeres sélo alcanzan el 14,4% del to-
tal de los participantes del sector publico, pro-
medio por debajo del general (19,1%). La pre-
sencia femenina proveniente de los organismos
del Estado presentes en las regiones sobrepas6
largamente el promedio del sector —en térmi-
nos relativos— en Moquegua, Ica y
Lambayeque: 40%. Las regiones sin presencia
de mujeres en representacion del sector publi-
co fueron Puno y San Martin (ver cuadro 5).

La presencia femenina aumenta en
algo en larepresentacién que proviene de
la sociedad civil: llega al 23,9% (ver cua-
dro 6). En varias regiones se registra una
participacion de estas mujeres por encima
del tercio demandado, como ha ocurrido
en San Martin (45,8%), Apurimac (41,7%),

9 Los grandes listados regionales de agentes participantes carecen de informacién sobre el género de éstos. Para arribar a su
clasificacién hemos codificado persona por persona, con el riesgo que conllevan algunos nombres usados por hombres

y mujeres, como Jesus.
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Jost Lopez Riccal

Madre de Dios (35,7%), Lambayeque
(33,9%) y Tumbes (33,3%), aunque todos
estos casos tienen en comun el haber sido
escenarios regionales de muy baja partici-
pacion de la sociedad civil, por debajo del
promedio general.

Todo indica la necesidad de hacer mayo-
res esfuerzos para alentar el interés y com-
promiso de las organizaciones de mujeres por
alcanzar una mayor presencia en estos pro-
cesos participativos, en los que se ponen en
juego la definicion de los horizontes del desa-
rrollo territorial y la priorizacion del gasto
publico regional y local.
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2. EL EQUIPO TECNICO REGIONAL

Lo que sefiala el marco normativo

En el Reglamento de la Ley Marco del Presu-
puesto Participativo, asi como en el Instructi-
vo MEF 2004, se indica que cada equipo téc-
nico regional esta conformado por profesio-
nalesy técnicos de dos oficinas del respectivo
gobierno regional: la de planeamiento, pre-
supuesto y acondicionamiento territorial, y la
de programacion e inversién, «pudiendo es-
tar integrado ademas, por profesionales con
experiencia en temas de planeamientoy pre-
supuesto provenientes de la sociedad civil»
(art. 1, Definiciones). Este equipo técnico re-

Cuadro 4
PARTICIPACION DE AGENTES PARTICIPANTES EN GENERAL SEGUN GENERO
., Mujeres Hombres Total

Region N° % N° % N° %
Amazonas 41 15,4 226 84,6 267 100
Ancash 83| 193 347 | 80,7 430 100
Apurimac 24 | 28,2 61 71,8 85 100
Ayacucho 5 8,6 53| 91,4 58 100
Cajamarca 17 11,4 132 88,6 149 100
Callao 19 23,2 63 76,8 82 100
Huancavelica 8| 229 27 77,1 35 100
Huanuco 13 13,5 83 86,5 96 100
Ica 46 27,5 121 72,5 167 100
Junin 33 17,3 158 82,7 191 100
Lambayeque 27| 35,1 50 | 64,9 77 100
Lima 4 25,0 12 75,0 16 100
Loreto 17 15,3 94 84,7 111 100
Madre de Dios 18 28,6 45 71,4 63 100
Moquegua 18 29,5 43 70,5 61 100
Piura 20 14,4 119 85,6 139 100
Puno 1 4,5 21 95,5 22 100
San Martin 11 37,9 18 62,1 29 100
Tacna 6 9,4 58 90,6 64 100
Tumbes 7 16,7 35 83,3 42 100
Ucayali 15 17,2 72 82,8 87 100
Total 433 19,1 1.838 80,9 2.271 100

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Informacién recogida en www.mef/
presupuestoparticipativo, actualizada al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se registraba infor-
macion sobre las regiones Arequipa, Cusco, La Libertad y Pasco.

Elaboracion: Area de Participacién Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).
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gional, asu vez, debera estar presidido por el
gerente o jefe de la oficina de planeamientoy
presupuesto del gobierno regional.

En el glosario de términos del Instructi-
vo MEF 2004 se sefala que el equipo técni-
co «tiene la mision de brindar soporte téc-
nico en el proceso de planeamiento del de-
sarrollo concertado y presupuesto partici-
pativo y desarrollar el trabajo de evaluacion
técnica». Esto tiene que ver con las siguien-
tes actividades: preparacion y suministro de
informacion previa a la convocatoria de
los talleres de trabajo; evaluacién técnica
y financiera de las alternativas posibles
para ejecutar las acciones resultantes de
dichos talleres; orientacion general del
proceso, participando en los talleres, y ca-
pacitacion sobre los temas de su compe-
tencia; y trabajo de sistematizacion de la

informacién, toma de actas y archivo del
acervo documentario.

Los gobiernos regionales, mediante orde-
nanza, deben reglamentar y definir un
cronograma para la implementacion del pro-
ceso de planeamiento y presupuesto partici-
pativo. En dicha norma, ademas, se debe pre-
cisar quiénes conforman el equipo técnico y
sus responsabilidades correspondientes.

Lo que indican las cifras oficiales

Debemos destacar que en el 2004, segun la
informacién del portal MEF, todos los gobier-
nos regionales constituyeron su respectivo
equipo técnico. En el afio anterior, seglin nues-
tra muestra de once regiones, no se confor-
maron en tres de ellas: Ancash, Piura y
Ucayali.

. Cuadro 5
PARTICIPACION D|’E AGENTES P{\RTIQIPANTES EN EL SECTOR
PUBLICO SEGUN GENERO

Region Mujeres Hombres Total
N° % N° % N° %
Amazonas 16 9,5 | 152 90,5 168 100
Ancash 40 | 14,5 | 235 | 855 | 275 | 100
Apurimac 14 | 23,0 47 77 61 100
Ayacucho 2 5,2 36 94,8 38 100
Cajamarca 5 7,2 64 | 92,8 69 100
Callao 7 | 25,0 21 75 28 100
Huancavelica 2| 154 11 84,6 13 100
Huanuco 51 10,2 44 | 89,8 49 100
Ica 8 | 40,0 12 80 20 100
Junin 4 7,4 50 92,6 54 100
Lambayeque 6 | 40,0 9 60 15 100
Lima 2| 22,2 7 77,8 9 100
Loreto 4 6,9 54 93,1 58 100
Madre de Dios 13 | 26,5 36 | 73,5 49 100
Moquegua 10 | 40,0 15 60 25 100
Piura 13 | 11,6 | 99 | 88,4 112 | 100
Puno 0 0,0 13 100 13 100
San Martin 0 0,0 5 100 5 100
Tacna 6 | 18,2 27 | 81,8 33 100
Tumbes 51 13,9 31 86,1 36 100
Ucayali 5176 | 23| 824 28 | 100
Total 167 | 14,4 | 991 85,6 | 1.158 100

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Informacion recogida en www.mef/
presupuestoparticipativo, actualizada al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se
registraba informacién sobre las regiones Arequipa, Cusco, La Libertad y Pasco.

Elaboracion: Area de Participaciéon Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).
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. Cuadro 6
PARTICIPACION DE AGENTES PARTI@IPANTES DE
LA SOCIEDAD CIVIL SEGUN GENERO

Region Mujeres Hombres Total
N° % N° % N° %
Amazonas 25 | 25,5 74 | 74,5 98 100
Ancash 43 [ 27,7 [ 112 ] 723 155 | 100
Apurimac 10 | 41,7 14 58,3 24 100
Ayacucho 31 150 17 | 85,0 20 100
Cajamarca 12 | 15,0 68 85,0 80 100
Callao 12 | 22,2 42 | 77,8 54 100
Huancavelica 6 | 27,3 16 72,7 22 100
Huanuco 8 | 17,0 39 83,0 47 100
Ica 38 | 25,8 109 74,2 147 100
Junin 29 74 | 108 | 92,6 137 100
Lambayeque 21 | 33,9 41 66,1 62 100
Lima 2 | 28,6 5| 71,4 7 100
Loreto 13 | 24,5 40 75,5 53 100
Madre de Dios 5| 35,7 9| 64,3 14 100
Moquegua 8 | 22,2 28 77,8 36 100
Piura 7 | 25,9 20 74,1 27 100
Puno 11 11,1 8 | 889 9 100
San Martin 11 | 45,8 13 54,2 24 100
Tacna 0 0,0 31 | 100,0 31 100
Tumbes 2 | 33,3 4| 66,7 6 100
Ucayali 10 | 16,9 19 | 83,1 89 100
Total 266 | 23,9 | 847 76,1 1.113 100

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Informacién recogida en www.mef/
presupuestoparticipativo, actualizada al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se
registraba informacién sobre las regiones Arequipa, Cusco, La Libertad y Pasco.

Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).

El nimero de miembros que los gobier-
nos regionales consideraron adecuado resul-
ta muy variado. Encontramos equipos con
pocos integrantes (Loreto, dos; Piura, cuatro;
Arequipay Madre de Dios, seis; Amazonas,
siete; y Ancash y Lima, ocho), mientras que
otros tienen un numero amplio de integran-
tes: Huanuco y Junin, por ejemplo, con 38
miembros cada uno (ver cuadro 7).

En cuanto a la composicion del equipo
técnico, se reflejan distintas opciones de los
gobiernos regionales respecto a la convocato-
ria arepresentantes de la sociedad civil —no
obligatoria pero si recomendada por el Ins-
tructivo MEF—. Ocho gobiernos regionales
(Ancash, Arequipa, Callao, Loreto, Moque-
gua, Piura, Puno y Tacna) constituyeron sus
respectivos equipos técnicos sin la participa-
cion de representantes del mencionado sec-

tor, convocando exclusivamente a autorida-
des, funcionarios o empleados del gobierno
regional, o representantes de alguna otra en-
tidad publica. En estos casos se reproduce la
gran disparidad numérica: mientras que en
Loreto solo se recurre a dos funcionarios del
gobierno regional para conferirles las impor-
tantes y especializadas tareas correspondien-
tes al equipo técnico, en el Callao se recurre a
28 funcionarios y empleados del gobierno re-
gional (ver cuadro 7).

El Instructivo MEF para el primer afio de
implementacion oficial del planeamiento y
presupuesto participativo también recomen-
daba la convocatoria a representantes califi-
cados de la sociedad civil como parte de los
equipos técnicos; pero el resultado, segun la
muestra analizada en esa oportunidad, fue
una importante demostracion de desinterées
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o falta de conviccién: cinco de nuestra mues-
tra de once regiones (45%) no constituye-
ron equipos técnicos o lo hicieron exclusi-
vamente con representantes del sector pu-
blico —ambas situaciones pueden ser consi-
deradas de incumplimiento de la recomenda-
cion del Instructivo—. En el segundo afio,
como ya se sefialo, 100% de los gobiernos re-
gionales constituyeron equipos técnicos; y de
éstos, ocho regiones —el 38%: Ancash,
Arequipa, Callao, Loreto, Moquegua, Piura,
Punoy Tacna— lo hicieron conformados s6lo
por representantes del sector publico. No obs-
tante estos casos, podemos hablar de un

avance formal en los gobiernos regionales por
convocar a la sociedad civil en los equipos
técnicos.

Con la informacién disponible para el
2003 y el 2004 podemos graficar la evolu-
cion de los gobiernos regionales que durante
el primer afio no constituyeron su equipo téc-
nico o lo hicieron s6lo con representantes del
sector publico. Si bien no contamos con in-
formacion de Ucayali e Ica sobre ese lapso,
tenemos informacion de Ancash y Piura: a
diferencia del 2003, cuando sus gobiernos re-
gionales no constituyeron equipos técnicos,

Cuadro 7
PARTICIPACION DEL SECTOR’PUBLICO Y LA SOCIEDAD CIVIL EN LOS EQUIPOS
TECNICOS REGIONALES

Region Sector publico Sociedad civil Total
N° % N° % N° %
Amazonas 2 28,6 5 71,4 7 100
Ancash 0 0,0 9 100,0 9 100
Apurimac 5 21,7 18 78,3 23 100
Ayacucho 0 0,0 6 100,0 6 100
Cajamarca 5 31,2 11 68,8 16 100
Callao 0 0,0 28 100,0 28 100
Huancavelica 7 43,7 9 56,3 16 100
Huanuco 12 50,0 12 50,0 24 100
Ica 3 7,9 35 92,1 38 100
Junin 3 7,9 35 92,1 38 100
Lambayeque 9 37,5 15 62,5 24 100
Lima 2 25,0 6 75,0 8 100
Loreto 0 0,0 2 100,0 2 100
Madre de Dios 1 16,7 5 83,3 6 100
Moquegua 0 0,0 11 100,0 11 100
Piura 0 0,0 4 100,0 4 100
Puno 0 0,0 14 100,0 14 100
San Martin 1 4,0 24 96,0 25 100
Tacna 0 0,0 18 100,0 18 100
Tumbes 1 7,7 12 92,3 13 100
Total 51 15,5 279 84,5 330 100

Fuente: Ministerio de Economfia y Finanzas (MEF). Informacién recogida en www.mef/presupuestoparticipativo,
actualizada al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se registraba informacién sobre las regiones de

Ayacucho, Ica, La Libertad, Pasco y Ucayali.

Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).
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en el 2004 lo hicieron pero con una composi-
cién de solo representantes estatales.
Huancavelica, por su parte, registra un inte-
resante cambio en este segundo afio, de un
equipo técnico formado exclusivamente por
representantes del gobierno regional, ha pa-
sado a tener una composicion paritaria del
mismo: 12 de sus 24 representantes provie-
nen de la sociedad civil.

En este segundo afio hemos registrado en
una disposicion distinta a doce gobiernos re-
gionales que han constituido sus equipos téc-
nicos incluyendo a representantes de socie-
dad civil: Amazonas, Apurimac, Cajamarca,
Cusco, Huancavelica, Huanuco, Junin, Lam-
bayeque, Lima, Madre de Dios, San Martiny
Tumbes (ver cuadro 7). Sin embargo, entre
estos casos de apertura a la sociedad civil ob-
servamos marcadas diferencias de propor-
cion. En términos absolutos identificamos al-
gunos gobiernos regionales que han incluido
un ndmero poco relevante —casi para cum-
plir con las formas, se podria decir— como
en Tumbes (un representante), Amazonas y
Lima (dos representantes), Junin (tres repre-
sentantes) y Huanuco (cuatro representantes).
En términos relativos se reiteran los muy ba-
jos promedios de participaciéon de la sociedad
civil en esta importante instancia técnica,
como pasa en Tumbes y Junin (8%), y
Huéanuco (11%) (ver cuadro 7).

A diferencia de lo sefialado, cabe desta-
car la buena disposicion de algunos pocos
gobiernos regionales para propiciar un ma-
yor involucramiento de la sociedad civil en
las especializadas tareas del equipo técnico:
Huancavelica (50%) y Cusco (44%), y en me-
nor medida Cajamarca (31%) y Amazonas
(29%) (ver cuadro 7).

Comparando los datos del primer afio con
los del segundo, respecto a la composicion de
los equipos técnicos que incluyeron a repre-
sentantes de sociedad civil, también registra-
mos notables variaciones, todas ellas en des-
medro de la participacién de sociedad civil.
El caso de Arequipa es el de mayor involu-
cion, ya que de una composicion de diez re-
presentantes estatales y once de sociedad ci-
vil se paso al segundo afio con una reduccion
general de sus miembros (seisen total) y ala
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exclusidn total de sociedad civil. En Junin el
gobierno regional quintuplico la presencia del
sector publico (de siete a 35) y redujo el de
sociedad civil (de cinco a tres). Sobre La Li-
bertad, no se dispone de informacion parael
segundo afno.

Participacion del sector publico en los
equipos técnicos regionales

Asi como es potestad del gobierno regional
convocar o no a la sociedad civil para confor-
mar el equipo técnico respectivo —no obstante
la indicacion del Instructivo MEF a favor de
esta opcion—, también lo es llamar a repre-
sentantes de otros sectores publicos como los
municipios provinciales o distritales, asi como
de instancias descentralizadas del gobierno
nacional. En este contexto, hemos encontra-
do algunos gobiernos regionales que han con-
siderado en la composicién de su equipo téc-
nico a otros niveles de gobierno subnacional
y/0 instancias del gobierno nacional: Ama-
zonas, Apurimac, Cusco, Huancavelica, Hua-
nuco, Madre de Dios, San Martin, Tacna y
Tumbes. Huancavelicay Huadnuco son casos
particulares en cuanto a la amplitud de la
convocatoria a otras entidades publicas o de
sociedad civil, pues tienen una representacion
bastante baja de funcionarios del propio go-
bierno regional. En Hu&nuco los representan-
tes del gobierno regional sélo llegan al 15%;
en Huancavelica, al 17% (ver cuadro 8).

Participacion de la sociedad civil en los
equipos técnicos regionales

En los doce equipos técnicos regionales cons-
tituidos durante el segundo afio con partici-
pacion de la sociedad civil se registra una
amplia presencia de representantes de orga-
nismos de caracter profesional y con asenta-
miento en la capital de region. Tal situacion
resulta previsible considerando el papel emi-
nentemente técnico que corresponde a esta
instancia, para cuyos integrantes ése es el
perfil mas adecuado. Desagregando la infor-
macion oficial encontramos que los integran-
tes de ONG son los méas convocados (47,2%),
seguidos —de lejos— por representantes de
las «mesas de concertacion», en este caso to-
dos provenientes de la Mesa de Concertacion
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de Lucha contra la Pobreza (20,8%), y de las
universidades (18,8%) (ver cuadro 9).

En el primer afio también hubo una abru-
madora presencia de representantes de la so-
ciedad civil provenientes de instituciones pri-
vadas como las sefialadas. Lo particular en
ese entonces fue la gran participacion de la
MCLCP (39,3%), seguramente explicada por
su papel protagonico en la elaboracién de los
Planes Departamentales de Desarrollo Con-
certadoy las experiencias piloto de presupues-
to participativo durante el afio 2002.° Las
ONG, por su parte, ya avizoraban su signifi-
cativa presencia (27,6%).

La presencia femenina

También hemos organizado la informacién
disponible en el portal MEF de acuerdo con
el género de las personas que conforman los
equipos técnicos. En el promedio general en-
contramos una mayoritaria presencia mascu-
lina (77,3%), configurdndose una relacion de
tres hombres por una muijer.

En los equipos técnicos de Ancash,
Arequipa, Loreto, Madre de Dios y Piura
no se registra participaciéon de mujeres.
Callao, en cambio, es la Uinica regién donde
hay una composicion cercana a la paritaria,
entre los representantes del sector publico

Cuadro 8
MIEMBROS DEL SECTOR PUBLICO EN LOS EQUIPOS TECNICOS REGIONALES
Gobierno | Gobierno | Gobierno | Gobierno
Region distrital nacional | provincial regional Total
N° % N° % N° % N° % N° %
Amazonas 0 0,0 1] 20,0 0 0,0 4| 80,0 5 100
Ancash 0] 00 [ o] 00] o] 0,0 9] 100,0 9] 100
Apurimac ol o0 [ 1] 56 2] 11,1 15] 83,3 | 18] 100
Ayacucho 0] 00 | o] o0 o o0 6| 100,0 6| 100
Cajamarca 0 0,0 0 0,0 0 0,0 11] 100,0 11 100
Callao 0 0,0 0 0,0 0 0,0 28| 100,0 28 100
Huancavelica 0 0,0 0 0,0 2] 22,2 71 77,8 9 100
Huanuco 0 0,0 10 | 83,3 0 0,0 2 16,7 12 100
Ica 0| 00 [21] 60,0 | 9| 257 5/ 14,3 | 35| 100
Junin o] 00 | o] 00| o] 00 351000 | 35| 100
Lambayeque 0 0,0 0 0,0 0 0,0 15| 100,0 15 100
Lima o] 00 [ o] 00] o] 0,0 6| 100,0 6| 100
Lima Metropolitana 0 0,0 0 0,0 0 0,0 7| 100,0 7 100
Loreto 0| 00 | o] 00| o] 00 2] 100,0 2] 100
Madre de Dios 11200 0 0,0 1] 20,0 3] 60,0 5 100
Moquegua 0 0,0 0 0,0 0 0,0 11| 100,0 11 100
Piura 0| 00 | 0] 00| o 00| 41000 4| 100
Puno 0| 00 | 0| 00| 0| 00 | 14| 100,0 | 14| 100
San Martin 0] 00 | 9| 375 | 0| 00 | 15| 62,5 | 24| 100
Tacna 0| 00 | 4| 222 | 0| 00 | 14| 778 | 18| 100
Tumbes 0| 00 | 2| 16,7 | 0] 00 | 10| 83,3 | 12| 100
Total 1 0,3 48 | 19,8 | 14 4,9 | 223 78,0 | 186 100

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Informacion recogida en www.mef/presupuestoparticipativo,
actualizada al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se registraba informacién sobre las regiones de

Ayacucho, Ica, La Libertad, Pasco y Ucayali.

Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).

10 Por iniciativa de la Presidencia del Consejo de Ministros (PCM), en el ailo 2002 se promovié esta experiencia participativa
y de cogestion publica en todos los departamentos del pafs, previa a la conformacién de los gobiernos regionales, a través
de los Consejos Transitorios de Administracién Regional (CTAR), en coordinacién con el MEF y la MCLCP.
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(53,6%) y los de la sociedad civil (46,4%)
(ver cuadro 10).

Otros equipos técnicos regionales con
una presencia femenina importante son los
de Junin, donde participan doce mujeres
gue representan el 31,5% del total de inte-
grantes, y el de Apurimac, con nueve re-
presentantes que significan el 39,1% (ver
cuadro 10).

La poca presencia femenina se expresa
tanto entre los representantes del gobierno
regional (19,9%) como entre los de la socie-
dad civil (28,9%) (ver cuadro 10).

3. AGENDA DE ACTIVIDADES DEL
PROCESO PARTICIPATIVO

Lo que seiiala el marco normativo

Enel capitulo 1V del Instructivo MEF 2004 se
presenta la propuesta metodologica para el
desarrollo del proceso participativo. Consta
de ocho fases, al igual que en el Instructivo
del afio anterior: 1) Preparacion; 2) Convo-
catoria; 3) Identificacion de agentes partici-
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pantes; 4) Capacitacion de los agentes parti-
cipantes; 5) Talleres de trabajo; 6) Evaluacion
técnica; 7) Formulacion de acuerdos; y 8) Ren-
dicion de cuentas.

En el portal del MEF encontramos un
rubro de informacioén denominado Agenda de
actividades, donde justamente se busca pre-
sentar las caracteristicas del proceso partici-
pativo y se informa sobre como procedieron
las autoridades regionales o locales para
implementar los procesos participativos. He-
mos encontrado informacion sobre 24 gobier-
nos regionales (Cajamarca es el inico caso que
no registra informacion al respecto), pero es
una informacion dispersa y heterogénea,
como lo hasido el proceso mismo. Siaello le
agregamos la falta de una pauta comun para
que las autoridades regionales entreguen es-
tos datos descriptivos, resulta una informa-
cion muy difusay poco homologable que no
nos permite efectuar analisis comparativos y
de conjunto. Por esta razon nos limitaremos
a presentar solo los indicadores que hemos
podido organizar a partir de la informacion
descrita.

Cuadro 9
MIEMBROS DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LOS EQUIPOS TECNICOS REGIONALES
=}
) 3 " "

= =t 9] o 1] @

7 c [= c . c - c 13

c 8.9 2 S ES S8 NE | BEE g Fa

N ‘0 g 8 =] c = < c =] = ) —_
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N°| % N°| % | N°| % [N | % N°| % | N° % [ N°| % |[N| % |[N| %
Amazonas 0 00/ 000] 1]500] 0O 00/ 0| 00/ O 00/ 0[00] 1] 50,] 2]100
Apurimac 0 00/ 0 /00| 1[200]| 3] 60,0/ 1200/ O 00/ 0[00] O] 00| 5]100
Cajamarca 0 00/ 0/00] O] 00| 5|100,0] 0| 0,0/ O 00/ 0[00] 0] 00| 5]100
Cusco 0 00/ 0 /00| 2[286| 4| 571/ 0] 00| 0 00/ 0][00]| 1[14,3] 7[100
Huancavelica | 2 | 16,7 1 [ 8,3 | 1 83| 7] 583 0| 00| O 00/ 0]00] 1] 83]12]100
Hudnuco 0 00/ 0|00 O] 00| 1] 333/ 0] 00| 0 00|/ 0]00] 2[66,7| 3[100
Junin 0 00/ 0/00] 3/000] O 00[ 0] 00/ O 00/ 0[00] 0] 00] 3]100
Lambayeque 0 00| 0 |00]| 2| 22,2 11 11,1 1 [11,1] O 00| 1 [111 4 144,41 9100
Lima 0 00/ 0/00| 1]500]| O 00[ 0] 00| O 00/ 0[00] 1]500] 2]100
Madre de Dios | 1 [100,0] 0 [ 00| O] 00| O 00[ 0] 00| O 00/ 0]100] 0] 00| 1]100
San Martin 0] 00/0]00|] O] 00| O] 0,0 0] 00/ 1]000]0]00[ 0] 00] 1]100
Tumbes 0 00/ 0/00| O] 00| 1/]1000] O] 0,0/l O 00/ 0/00] 0] 00] 1]100
Total 3 59| 1 (12011 |21,6[22] 43,1| 2 | 3,9] 1 200 1/20110]19,6]/51]100

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas (MEF). Informacién recogida en www.mef/presupuestoparticipativo, actualiza-
da al 4 de febrero del 2005. Hasta esa fecha no se registraba informacion sobre las regiones de Ayacucho, Ica, La Libertad,

Pasco y Ucayali.

Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del Grupo Propuesta Ciudadana (GPC).
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El Instructivo MEF es una norma refe-
rencial y no implica cumplimiento obligato-
rio. Este apropiado criterio busca que las au-
toridades, en coordinacién con la sociedad
civil o por su cuenta, hagan una programa-
cion formal del proceso participativo —gene-
ralmente como parte de una ordenanza re-
gional— o establezcan en su implementacion
procedimientos propios que pueden reducir,
aumentar o ignorar la pauta metodologica de
las ocho fases planteada en el Instructivo.
Ademas de la fecha de emision de las orde-
nanzas regionales sobre presupuesto partici-
pativo, hemos organizado la cobertura terri-
torial de los talleres de capacitacion y la con-
formacion de los comités de vigilancia.

Cabe mencionar algunos vacios del actual
disefio del aplicativo informatico que viene
promoviendo el MEF, en particular sobre la
denominada agenda de actividades: la exis-

tencia o no de una partida en el presupuesto
institucional del gobierno regional para la rea-
lizacion del proceso participativo; si el libro
de registro que se abre es nuevo, anterior o
unaampliacion del anterior; si tuvieron difu-
sion el Plan de Desarrollo Concertado y el
presupuesto participativo, y en qué medios;
si hubo o no participacién de los consejos de
coordinacion regional y si éstos aprobaron el
plany los presupuestos participativos regio-
nales (lo mismo respecto a los consejeros re-
gionales); si la propuesta de presupuesto
participativo fue formalizada con la firma de
los agentes participantes en un acta de acuer-
dos y compromisos; si existio una lista conso-
lidada de acciones y costos propuesta por el
equipo técnico, si fue presentada por el presi-
dente del gobierno regional o por algan re-
presentante, y si fue discutido por los agentes
participantes.

§uadro 10 ) )
MIEMBROS DEL EQUIPO TECNICO REGIONAL, SEGUN GENERO

Sector publico Sociedad civil Total de hombres y
Regi6n Sexo Total Sexo Total muy eretséﬁ:izloequlpo
M H M H M H

N | % N°| % |N| % |[N]| % N° % N° % N°| % N° %
Amazonas 1114,3 11143]2/286] 0] 00 5| 714 5| 71,4 1] 14,3 6| 85,7
Ancash 0| 0,0 0 00| 0] 00| O] 00 9| 100,0 91100,0 0| 0,0 9] 100,0
Apurimac 31130 2 87151217 | 6] 26,1 12| 52,2 | 18| 78,3 91 39,1 14| 60,9
Ayacucho 0] 0,0 0 00| 0] 00] O] 0,0 6| 100,0 6]100,0 0| 0,0 6] 100,0
Arequipa 1 6,3 41250 5]31,3 11 6,3 | 10| 62,5| 11| 68,8 21 12,6 | 14| 87,5
Cajamarca 0] 00 0 00| O] 00 |13]|46,4 | 15| 53,6 | 28|100,0 | 13| 46,4 | 15| 53,6
Callao 1 6,3 6 | 37,51 7,438 | 2]12,5 7] 43,6 9| 56,3 3118,8 | 13| 81,3
Huancavelica | 3 | 12,5 9 |37,5 (12| 50,0 1] 42 | 11] 45,8 | 12| 50,0 4| 16,7 | 20| 83,3
Huénuco 0] 00 3 79 13| 79| 71184 | 28| 73,7 35| 92,1 71184 | 31| 81,6
Junin 1 2,6 2 531 3] 7911289 | 24| 63,2 | 35| 92,1 | 12| 31,5 | 26| 68,5
Lambayeque | 3 | 12,5 6 | 250 ] 9[375 11 4,2 | 14| 58,3 | 15| 62,5 4| 16,7 | 20| 83,3
Lima 11125 11125]2/250] 0] 00 6| 750 6| 750 11 12,5 7| 87,5
Loreto 0| 0,0 0 00| 0] 00| O] 00 2| 100,0 2/100,0 0] 0,0 2/100,0

Madre de

Dios 0| 0,0 11167 1116,7 ] 0] 0,0 5/ 83,3 5| 83,3 0| 0,0 6| 100,0
Moquegua 0| 0,0 0 00| 0] 0,0 11 9,1 10/ 90,9 | 11]|100,0 11 9,1 10/ 90,9
Piura 0| 00 0 00| O] 00| O 0,0 41 100,0 41100,0 0| 0,0 4| 100,0
Puno 0| 0,0 0 00| O] 00| 4|286 | 10| 71,4 | 14/100,0 4| 28,6 | 10| 71,4
San Martin 1 4,0 0 00| 1| 4,0 1| 4,0 | 23] 92,0 | 24| 96,0 2| 8,0 | 23] 92,0
Tacna 0| 0,0 0 00| O] 00| 3|16,7 | 15| 83,3 | 18|100,0 31 16,7 | 15| 83,3
Tumbes 0| 00 1 7,7 | 1| 7,7 21154 | 10| 76,9 | 12| 92,3 21154 | 11| 84,6
Total 15| 4,5 | 36 | 10,7 |51| 15,1 | 53| 15,7 |233| 69,1 |286| 84,9 | 68| 20,2 |269| 79,8

Fuente: Ministerio de Economia y Finanzas. Informacion recogida en www.mef/presupuestoparticipativo, actualizada al 4
de febrero del 2005. Hasta esa fecha, el MEF no registraba informacion sobre las regiones Ayacucho, Ica, La Libertad, Pasco

y Ucayali.
Elaboracion: Area de Participacién Ciudadana del GPC
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Las ordenanzas regionales

Los gobiernos regionales y locales reglamen-
tan el proceso participativo a través de una
ordenanza. Considerando el Instructivo MEF
2004, esta medida es parte de la tercera fase
del proceso participativo. La agenda de activi-
dades que nos ofrece el MEF muestra que solo
nueve gobiernos regionales han presentado sus
respectivas ordenanzas, aunque otra fuente
sefiala que, al 25 de junio del 2004, 15 de las
26 regiones (incluida Lima Metropolitana)
habian publicado su respectiva ordenanzaen
el diario oficial El Peruano (ver cuadro 11).**

Sean nueve o quince, lo cierto es que un
numero importante de gobiernos regionales
han omitido emitir su respectiva ordenanza.
Ello no permite contar con un marco formal
en el que estén establecidas con mayor clari-
dad las reglas de juego del proceso partici-
pativo y formalizado el compromiso de la
autoridad regional con dicho proceso.

La capacitacion

La capacitacion a los agentes participantes es
considerada la cuarta fase del proceso
participativo, de acuerdo con el Instructivo
MEF 2004. Se define como constante y bajo
responsabilidad del gobierno. En cuanto a este
tema, todos los gobiernos regionales reportan
haber realizado actividades de capacitacion.
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No queda claro, sin embargo, si estuvieron
dirigidas a funcionarios publicos o a repre-
sentantes de la sociedad civil. Tampoco se
sabe de sus caracteristicas ni de su intensi-
dad en términos de contenidos, criterios meto-
dolégicos y pedagdégicos; a cargo de quién o
quiénes estuvieron; ni a quiénes estuvieron
dirigidas y quiénes asistieron realmente.

Sélo contamos con informacion de los lu-
gares donde se realizaron: la mayoria de go-
biernos regionales desarrollaron talleres de ca-
pacitacion solamente en la capital de su region.
Esta oferta centralista tuvo lugar en catorce re-
giones: Ancash, Apurimac, Ayacucho, Callao,
Huancavelica, Huanuco, Ica, Lambayeque,
Lima, Loreto, Madre de Dios, Puno, Tumbesy
Ucayali, mientras que las regiones que las rea-
lizaron de manera descentralizada, es decir,
en distintas provincias, fueron Amazonas,
Arequipa, Cusco, Junin, La libertad,
Moquegua, Pasco, Piura, San Martin y Tacha
(ver cuadro 12).

Los comités de vigilancia

El reporte de la agenda de actividades in-
forma sobre siete gobiernos regionales que
han conformado sus comités de vigilancia
regional, tal como se indica en la octava fase
del Instructivo MEF 2004: Cusco, La Liber-
tad, Madre de Dios, Moquegua, Piura, San
Martin y Ucayali (ver cuadro 13). No hay

Cuadro 11
FECHA DE EMISION DE LAS ORDENANZAS REGIONALES

Region Fecha de emision de la ordenanza
Apurimac 4/5/2004
Cusco 18/3/2004
La Libertad 14/5/2004
Loreto 7/8/2004
Moquegua 30/4/2004
San Martin 13/4/2004
Tumbes 18/6/2004
Ucayali 19/3/2004

Fuente: Portal del MEF. Informacién actualizada al 4 de febrero del 2005.
Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del GPC.

11 Ver Nota de andlisis 33, «Presupuestos participativos 2005: proceso que marcha a paso lento». Grupo Propuesta Ciuda-

dana, junio del 2004.
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Cuadro 12

AMBITO DE REALIZACION DE LAS CAPACITACIONES

Region Tipo de capacitacion
Amazonas Descentralizada
Ancash Centralizada

Apurimac

Centralizada

Arequipa Descentralizada
Ayacucho Centralizada
Callao Centralizada
Cusco Descentralizada

Huancavelica

Centralizada

Huanuco Centralizada
Ica Centralizada
Junin Descentralizada
La Libertad Descentralizada
Lambayeque Centralizada
Lima Centralizada
Loreto Centralizada

Madre de Dios

Centralizada

Moquegua Descentralizada
Pasco Descentralizada
Piura Descentralizada
Puno Centralizada
San Martin Descentralizada
Tacna Descentralizada
Tumbes Centralizada
Ucayali Centralizada

Fuente: Portal del MEF. Informacidn recogida el 4 de febrero del 2005.
Elaboracion: Area de Participacién Ciudadana del GPC.

Cuadro 13
CONFORMACION DE LOS COMITES DE VIGILANCIA
Region Comite de vigilancia regional
Cusco Si
La Libertad Si
Madre de Dios Si
Moquegua Si
Piura Si
San Martin Si
Ucayali Si

Fuente: Portal del Ministerio de Economia y Finanzas. Informacion recogida el

4 de febrero del 2005.

Elaboracion: Area de Participacion Ciudadana del GPC.
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informacidn sobre el nUmero de miembros
ni sobre alguna otra caracteristica de esta
instancia.

Pero recurriendo a otra fuente®? identifi-
camos un numero mayor de regiones en las
gue se ha constituido dicha instancia de vigi-
lancia. Estas serian catorce: Apurimac, Caja-
marca, Callao, Cusco, Huancavelica, Hua-
nuco, Ica, La Libertad, Loreto, Piura, San
Martin, Junin, Lambayeque y Ucayali.

Cabe indicar que si agregaramos los ca-
sos de Madre de Dios y Moquegua a la infor-
macion recogida por la MCLCP, tendriamos
un consolidado de dieciséis gobiernos regio-
nales que han cumplido con esta recomenda-
cion propuesta en el Instructivo MEF 2004,
quedando nueve casos sin haberlo hecho o
por aclarar.

4. COMENTARIOS FINALES

La informacién de 6ptima calidad es cada
vez mas apreciada por los tomadores de de-
cisiones en el &mbito publico y en el priva-
do; también, por supuesto, por el publico ob-
jetivo, sean ciudadanos o consumidores. Y
la generacion de esta informacién compro-
mete tanto a disefiadores como a ejecutores
y usuarios.

Cuando decidimos elaborar el presente
informe sobre el segundo afio de implemen-
tacion del presupuesto participativo bajo res-
ponsabilidad de los gobiernos regionales, asu-
mimos que el portal del MEF —aun en el es-
tado en que se encontraba, con sus defectos e
inconsistencias— era una fuente que aporta-
ba elementos para el anélisis de las caracte-
risticas y tendencias generales del proceso
participativo. Realizarlo en esos términos po-
dia contribuir, también, a llamar la atencion
respecto a la necesidad de afirmar la existen-
cia de una base de datos oficial como la que
ha producido el MEF.

Dicha fuente —asi como otras que espe-
ramos que se construyan alrededor de los pro-
cesos abiertos por la descentralizacion y
regionalizacion— se constituye en una refe-
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rencia obligatoria para la evaluacion objetiva
y el monitoreo del proceso. Las entidades
publicasy privadas interesadas, asi como los
actores involucrados, pueden y deben echar
mano de ella.

Hay, sin embargo, varios problemas que
resolver referidos a la construccién de una base
de datos veraz y confiable. Es necesario me-
jorar el disefio de los instrumentos parael lle-
nado de datos, en funcion del objetivo de pre-
sentar con claridad las caracteristicas del pro-
ceso participativo. Existen, desde nuestra par-
ticular mirada, tres rubros en los cuales es
preciso perfeccionar los criterios y los instru-
mentos de recojo de informacion.

Un primer rubro es el registro de los agen-
tes participantes. Si bien la norma ha consi-
derado en tal condicién, tanto para el afio
2003 como para el 2004, a representantes del
sector publico y de la sociedad civil, y en el
altimo afio a ciudadanos no organizados, su
registro debe hacerse por separado; en cada
caso, ademas, es necesario precisar ciertos
datos cuyo registro es importante. No se ha
anotado, por ejemplo, el género ni laedad de
los participantes; tampoco su grado de ins-
truccion. Cada uno de estos indicadores cuen-
ta para hacer un analisis de la composicion
de los agentes participantes segin género,
grupo etario y capital cultural. En el caso de
la sociedad civil, por otro lado, es importante
conocer caracteristicas basicas de las organi-
zaciones de procedencia, como la cobertura
territorial de intervencion o representacion
(regional, provincial o distrital) y el nUmero
de sus afiliados.

Un segundo rubro tiene que ver con lo
qgue el MEF ha denominado agenda de activi-
dad, que resulta ser la descripcion de lo cen-
tral del proceso: su implementacién, la ma-
neracomo se procedidy los resultados. Al ser
este rubro de muy complejo y heterogéneo
abordamiento, convendria establecer una fi-
cha que registre las caracteristicas de su
implementacion, el cumplimiento de los ob-
jetivos que sustentan las distintas fases y los
roles asumidos en cada una por la autoridad
y por lasociedad civil.

12 Resumen ejecutivo de evaluacién del proceso de presupuesto participativo 2004 a partir de la experiencia de las Mesas
de Concertaciéon. MCLCP, diciembre 2004 (documento de trabajo no publicado).
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El tercer rubro es el propio resultado fi-
nal: el presupuesto participativo. Es preciso
registrar lainformacion de modo que se pue-
da identificar si los proyectos aprobados y sus
montos correspondientes alcanzan sus obje-
tivos basicos: producir un impacto regional o
interprovincial y corresponder a los objetivos
estratégicos del plan concertado de desarro-
llo regional. Una ficha que precise adecuada-
mente indicadores al respecto ayudara a me-
dir la calidad de la programacion presu-
puestal a través de esta via participativa.

Un requerimiento central en esta preten-
sion de dotarnos de una fuente oficial sobre
el proceso participativo es contar con funcio-
narios y empleados que comprendany se in-
teresen por llenar el aplicativo en forma
correcta y eficiente, cruzando fuentes y bajo
supervision. Ojala este aspecto sea abordado
en la oferta formativa del MEF y de otros or-
ganismos publicos o privados. También pue-
de ser tarea de los flamantes consejos de vigi-
lancia el control de calidad de la informacion
gue presenta la autoridad regional para ser
colocado en el portal MEF y hacerlo, asi, de
conocimiento publico.

Nuestro analisis predominante descripti-
vo y la comparacién con la sistematizacion
gue efectuamos para el primer afio del proce-
so, nos permiten afirmar que los procesos de
planeamiento y presupuesto participativo re-
gional, bajo responsabilidad de los gobiernos
regionales, registran en su segundo afio algu-
nos progresos parciales. Hay un ligero avan-
ce en el niUmero de agentes participantes, con
un mayor incremento de aquéllos provenien-
tes de la sociedad civil. En cuanto a esta Glti-
ma también advertimos un cambio en la
composicién de sus participantes, con una
creciente presencia de organizaciones de
agentes econdmicos —aunque las empresas
con mayores volimenes de inversion toda-
via no se involucran—y organizaciones ve-
cinales —aunque la representacion de orga-
nizaciones tradicionalmente excluidas (cam-
pesinas, indigenas, mujeres y jovenes, entre
otros) es aun irrelevante—.

Entre los agentes participantes que repre-
sentan al sector publico, en este segundo afio,

encontramos una sobrepresencia de los mu-
nicipios distritales. Esto puede estar expresan-
do lo poco claro que esté resultando la nece-
saria compaginacion de los procesos de
planeamiento y presupuesto participativo
entre las escalas distrital, provincial y regio-
nal. Este desorden resulta propicio para ejer-
cer presion sobre los recursos del gobierno
regional hacia inversiones de tipo local o co-
munal, distorsionado los &mbitos de impacto
gue a cada instancia de gobierno le corres-
ponde absolver.

La conformacién de equipos técnicos re-
gionales se ha generalizado en todo el pais,
aunque todavia varios gobiernos regionales
tienen reparos para convocar a representan-
tes calificados provenientes de la sociedad ci-
vil. Lo mismo ocurre con los consejos de vigi-
lancia: en varias regiones no se han constitui-
do, a pesar de que en lanorma—en el primer
afio, y mas aun en el segundo— estan expre-
samente indicados.

Todavia las autoridades regionales y pro-
vinciales, como los distintos segmentos agru-
pados en la ensanchada nocion de sociedad
civil, tienen mucho por comprender y conocer
de los atributos y oportunidades que abre este
proceso participativo para mejorar la gestion
publica del territorio y la calidad de los esca-
sos recursos fiscales, para recoger la aspiracio-
nes mas sentidas de la poblaciony propiciar el
mayor aprovechamiento de las capacidades
humanas y sociales de cada region.

La historia de nuestra descentralizacion
se viene escribiendo en las regionesy las loca-
lidades del pais. Contraviniendo nuestro pe-
sado lastre centralista, su realizacion no de-
pendera del gobierno nacional asentado en
la capital y colapsado por sus propios yerros
y medianias. Los gobiernos regionales, los
municipios locales, los grupos empresariales,
los partidos politicos nacionales y regionales,
las organizaciones sociales y las instituciones
privadas de las regionesy las localidades tie-
nen en sus manos la posibilidad de construir
horizontes compartidos de futuro para sus
territorios y establecer las alianzas y volunta-
des que fortalezcan nuestras muy valiosas
potencialidades y la sostengan en el tiempo.
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