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PRESENTACION

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

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

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

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

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

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



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

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

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

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



PRIMERA PARTE

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

1 15

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

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

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

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

Lima, 1999.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Por grupos involucrados
cumplen

Por las funciones que

Por su forma
organizativa

Por su temporalidad

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

Espacios de negocia-

propuestas.

cion y formulacién de

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

Concertacion para
acciones puntuales.

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

Espacios que ejecutan
proyectos.

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

Concertacién de larga
duracién para fines
estratégicos.

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

propuestas, planifican

comparten agenda
publica.

Espacios que formulan

y gestionan proyectos y

Concertacion institu-
cionalizada.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Elaboracion: Grupo Propuesta Ciudadana

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

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

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

1.5 Complejizando el tema: la sociedad
rural

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

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

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

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

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

Petropolis, Sao Paulo, 2003.

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

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

Oxfam, Lima, 2002.

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

mayo del 2002.

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

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

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

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

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

1.6 Eficacia, impactos y logros de estas ex-
periencias

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

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

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

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

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

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

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

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

Region Total Zona Nivel de ingreso
Urbana Rural A B C

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

Fuente: Instituto de Estudios Peruanos, 2001.

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

en el Cusco.

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

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

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

Gréfico1l
Participacion: etapa de ejecucion

Actores locales

Esquema general:

Actor publico

Organizaciones

Espacio Local

Municipalidad

Participacion

Ciudadana

Gestion

Municipal

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

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

2. Lasrelaciones con el Estado

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

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

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

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

Educacion Popular, Lima, 2001.
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Mas alla de sus ostensibles limitaciones,
la ley "abri6 la puerta" a muchas experien-
cias resefiadas en el acépite anterior. Insisti-
mos en que, en ese proceso, el papel de deter-
minados sectores de Izquierda Unida fue muy
significativo. Serdn, sin embargo y paraddji-
camente, los cambios que impulsa el fujimo-
rismo los que crean las condiciones necesa-
rias para la replicabilidad y la ampliacion de
las mismas. Tras el autogolpe de 1992, las
municipalidades constituian el tnico nivel
descentralizado en el pais. En el contexto del
ajuste estructural, el régimen introdujo dos
grandes cambios: por un lado, la centraliza-
cioén de larecaudaciéon de impuestos y el gas-
to publico; y por otro, el incremento de recur-
sos de los Gobiernos Locales como consecuen-
cia del crecimiento de la recaudacién del im-
puesto general a las ventas, 11% de cuyo to-
tal es transferido a los Gobiernos Provinciales
y Distritales como parte del Fondo de Com-
pensacion Municipal creado por el DL 776.
Como sefiala Gonzales de Olarte,® esto oca-
siond que desde un punto de vista de recur-
sos absolutos los Gobiernos Municipales tu-
vieran mas recursos, mientras que desde una
perspectiva relativa el Gobierno Central si-
guiera concentrando la mayor parte de la eco-
nomia fiscal y debilitando las Municipalida-
des Provinciales, fuente de muchos de los
liderazgos que se le oponian.

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

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

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

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

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

Econémica, Lima, 2000.

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

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

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

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

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

31 Chirinos, Luis: ibid.

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

Tipos de ordenanza municipal que regulan la participaciéon

Tipo de ordenanza

Municipalidad

Contenido

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

Lima Metropolitana

Registro de organizaciones
sociales

Miraflores

Juntas de vecinos que eligen a
sus representantes

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

Lima Metropolitana

Comision mixta de comercio
ambulatorio

Comité de gestion de transporte

gestionar areas especificas de llo

accion municipal

Procedimientos participativos El Collao Comités vecinales y comunales

para la implementacién de Sesi q .

o - esiones de concejo con

politicas municipales Mato R )
participacion de representantes
de organizaciones sociales

Espinar Comités comunales

Mecanismos de
desconcentracion y descentrali-
zacioén de la gestion municipal

Villa Maria del Triunfo

Municipio de agencias municipales

Villa El Salvador

Municipio de agencias municipales

Sihuas

Centros poblados menores

Programas municipales
especiales

llo

Programa municipal de vivienda

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

33 Chirinos, Luis; ibid.

dro 6).

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

Experiencias de participaciéon ciudadana en Gobiernos Locales, 1980-2002

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

vecinales

nes sociales

Participacion
en toma de
decisiones

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

Voz

Organizaciones sociales

Presupuesto participativo

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

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

Referéndum Firmas/Voto Organizaciones sociales, | Constitucion, Ley

instituciones publicas y
privadas

26300

Comisiones mixtas ad hoc

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

Participacion en comisio-
nes de regidores

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

Cabildo abierto

Voz, informacién

Individuos, partidos,
movimientos, organiza-
ciones e instituciones

Ley Organica de
Municipalidades

Asamblea popular

Voz/Voto a mano
alzada

Individuos, partidos,
movimientos, organiza-
ciones e instituciones

Comités de gestion

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

Comités de planificacion
del desarrollo

Voz, negociacion,
concertacion

Organizaciones sociales,
instituciones publicas y
privadas

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

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

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

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

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

ciones, instituciones

Pliegos petitorios Documento Individuos, partidos,

escrito movimientos, organiza- -
ciones, instituciones

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

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

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

Elaboracion: Lui

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

3. Los puntos criticos de la experiencia

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

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

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

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

ibid.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Cuadernos Descentralistas 10

Nivel de complejidad
institucional®

Caracteristicas

Actores fuertes en los
procesos

Liderazgo

dia

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

Representantes estatales
Iglesia Catélica
Comerciantes
Asociaciones de
productores

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

Iglesia Catélica

Complejidad
institucional baja

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

Autoridades locales
Iglesia Catélica
ONG

Lideres comunidades

Alcalde
Grupos de poder
tradicionales

ciudadanos dispersos
y organizacion tradi-
cional

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

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

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

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

3.2 Las distintas miradas de la concertacion
y la participacion

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

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

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

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

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

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

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

ciudadanos sobre los
temas que ellas deciden
finalmente

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

colaboracién
en la gestiony
se toman
decisiones
compartidas

de las decisio-
nes a los
espacios de
concertacion

Interaccién

No hay retroalimen-
tacion sistematica.

Retroalimentacion a
partir de las decisiones

Negociacion y
cooperacion en

Transferencia
de responsabi-

Proceso formal de las autoridades latoma de lidades
decisiones

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

ciudadanos receptores clientes COMO SOCIOS COMO SOCIoS y
ejecutores

Grado de Pasivo Influenciay Influencia,

participacion decision decision e
intervencion en
la gestion

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

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

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

Visiones de la participacion y actores comprometidos

Tipo de
participacion

Definicion de
participacion

Campo de la
participacion

Resultados de la
participacion

Definicion de los
actores participantes

Participacion
como valor

Movilizacion de la
"energia participativa"
de la comunidad

Promocion de
procedimientos
participativos e
incidencia en
aspectos de cultura
politica

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

Actor Unico: la
comunidad como
un todo indiferen-
ciado

Actor vanguardia:
restringido a algunos
sectores de la
sociedad civil

Actores relacionados
y diferenciados

Participacion
como medio

Medio para lograr
objetivos concretos
que permitan un

Fines precisos y/o
problemas concretos
aresolver

Cambios en la
situacion de la
poblaciony en el

Actor vanguardia:
restringido a algunos
sectores de la

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

sistema de toma |sociedad civil

de decisiones

Actores relacionados
y diferenciados

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

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

3.3 La sostenibilidad de las experiencias y
otras limitaciones

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

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

4. Conclusion

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

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

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

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



EDUARDO BALLON

Bibliografia

AVILA, Javier (2002), "Los limites para la concertacién en un contexto de autoritarismo: la
mesa de concertaciéon de Huanta durante el fujimorismo", en Manuel Pulgar-Vidal, E.
Zegarray ]. Urrutia (editores), Sepia IX. Perii: El problema agrario en debate. Lima: Sepia,
Cies, Care, Oxfam.

AZPUR, Javier (1999) "Construyendo sociedad local en el Valle Sagrado de los Incas", en Mariano
Valderrama (coordinador), ONG, concertacion y desarrollo local. Lima: Cepes-Alop.

BALLON, Eduardo (2001) "La descentralizacién desde la perspectiva politica", en Cuadernos
Descentralistas 1, Las condiciones de la transicion democrdtica para la reforma descentralista.
Lima: Grupo de Trabajo Descentralista, Grupo Propuesta Ciudadana, Escuela para el
Desarrollo.

CALDERON, Julio y Rocio VALDEAVELLANO (1991) Izquierda y democracia. Entre la utopia y
la realidad. Tres municipios de Lima. Lima: Cenca.

CARE-Pert (editores) (2002) Los Gobiernos Locales y la seguridad alimentaria: una estrategia para
la sostenibilidad. Lima: Care-Per.

Centro de Investigaciéon y Promocién del Campesinado (Cipca) (2002) "Documento Macro
Region Norte. IV Foro de didlogo sobre experiencias y retos de lucha contra la pobreza:
descentralizacion y desarrollo sostenible". Aporte ciudadano (mimeo.).

CHIRINOS, Luis (2003) La estructura de oportunidades de la participacion ciudadana en los Gobier-
nos Locales. Lima: Asociacién de Comunicadores Sociales Calandria-Dfid.

DEGREGOR], Carlos Ivan; José Coronel y Ponciano del Pino (1998) Gobiernos Locales, ciudada-
nia y democracia. Los casos de Huanta y Huamanga. Lima: IDL.

Departamento de Participacion Ciudadana y Gobiernos Locales de Alternativa (2001) Manual
de participacion ciudadana. Lima: Alternativa, Centro de Investigacion Social y Educa-
cion Popular.

DIEZ HURTADO, Alejandro (1997) "Formacion de comunidades y crisis de representatividad:
Cambios de la politica comunal en la costa y sierra piurana", en E. Gonzales de Olarte,
B. Revesz y M. Tapia (editores), Seria VI. Perii: El problema agrario en debate. Lima: SEPIA.



Cuadernos Descentralistas 10

40 |

1999 '"Diversidades, alternativas y ambigtiedades: instituciones, comportamientos y mentali-
dades en la sociedad rural", en V. Agreda, A. Diezy M. Glave (editores), Seria VII. Perii:
El problema agrario en debate. Lima: SEpIA, ITDG, Asociacion Arariwa, SOS Faim.

1999 "Organizaciones de base y Gobiernos Locales. Mundos de vida, ciudadania y clientelismo",
en E. Bardédlez, M. Tanaka y A. Zapata (editores), Repensando la politica en el Perii. Lima:
Red para el desarrollo de las Ciencias Sociales.

2003 "Elites y sociedades regionales ante la descentralizacion", version electrénica de proxi-
ma publicacién. Lima: SER.

Escuela de Administracién de Negocios para Graduados (Esan), editores (1999) Experiencias
exitosas de desarrollo local. Lima: EsaN-UsAID.

GONZALES DE OLARTE, Efrain (2000) Neocentralismo y neoliberalismo en el Peri. Lima: IEP-
CiEs.

GROMPONE, Romeo (1998) "La descentralizacion y el desprecio de la razon politica", en Bruno
Revesz (editor), Descentralizacion y gobernabilidad. Lima: Cipca-IEP.

HUAMAN, Josefina (2003) "Mesa de Concertagao para a luta contra a pobreza-Peru", en ABONG:
Governo e sociedade civil: um debate sobre espagos piiblicos democriticos. Sao Paulo: Editora
Peirépolis.

HUBER, Ludwig et al. (2003) "Centralismo y descentralizaciéon", en L. Huber (editor), Ayacucho:
centralismo y descentralizacion. Lima: IEP.

Instituto de Estudios Peruanos (IEP) (2001) "Qué pensamos los peruanos y peruanas sobre la
descentralizacion" (encuesta). Lima: IEP.

LOPEZ, José Luis y Julio FaiLoc (1999) "La experiencia de concertacion en Ilo", en Mariano
Valderrama (editor), ONG, concertacion y desarrollo local. Lima: CEPES-ALOP.

LLONA, Mariana; Laura Soria y Mario ZoLezz1 (2002) "Gestién democratica para el desarrollo
local: sistematizacion de la experiencia de planificaciéon y presupuesto participativo en
Villa El Salvador". Lima: Programa Urbano, Desco (mimeo.).

MONGE, Carlos (1994) "Transformaciones en la sociedad rural", en C. I. Degregori, ]. Escobal
y B. Marticorena (editores), . SEria V. Perii: El problema agrario en debate. Lima: SEPIA.

1997 "El comportamiento electoral de la poblacién rural peruana", en E. Gonzales de Olarte,
B. Revesz y M. Tapia (editores), Seria VI. Perii: El problema agrario en debate. Lima: SEPIA.

PEASE, Henry (2000) Asi se destruyo el Estado de Derecho: Congreso de la Repiiblica Perii 1995-
2000. Lima: Dennis Morzan.

PIZZORNO, Alejandro (1981) "Introduccién al estudio de la participacién politica", separata
dela Universidad de Buenos Aires.



EDUARDO BALLON

| 41

Red Pera
2003 '"Perfil general de las experiencias de concertacién local en el Pera",
www.mesadeconcertacion.com.

REMY, Marisa (2003) "Analisis de experiencias de desarrollo territorial", en Grupo Propuesta
Ciudadana-CeDER (editores), Aportes a la descentralizacion y el desarrollo local. Lima.

ROMERO, Fernando (1993) Municipalidad y pobladores. El caso de las MIADES de El Agustino.
Lima: SEA.

1999 "Algunos apuntes sobre la concertacion', en Mariano Valderrama (coordinador), ONG,
concertacion y desarrollo local. Lima: CEPES-ALOP.

ROSAS, Wilbert (1999) "Una experiencia de participacion ciudadana", en Tejiendo nuestra de-
mocracia. Taller de adiestramiento para alcaldes campesinos. Lima: CCP, Cepes, Grupo Pro-
puesta Ciudadana.

SALAS, Guillermo (1999) "Entre litigios y predicadores: desarrollo y escena politica actual en
las comunidades campesinas de Cajamarca", en J. Ansién, A. Diez y L. Mujica (edito-
res), Autoridad en espacios locales. Una mirada desde la antropologia. Lima: Puce.

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

2001 Participacion popular en politicas sociales: cudndo puede ser democrdtica y eficiente, y cudndo
todo lo contrario. Lima: Cigs, IEP.

TAVARA, José (1997) "Municipalidades: balance positivo", en Andenes 96. Lima: Servicios Edu-
cativos Rurales.

URRUTIA, Jaime (2002) "Espacio, poder y mercado: preguntas actuales para una vieja agen-
da", en M. Pulgar Vidal, E. Zegarra y ]J. Urrutia (editores) Sepia IX. Perii: El problema
agrario en debate. Lima: Sepia, Cies, CARE, Oxfam.

VERGARA, Ricardo (2002) "Gobiernos locales en el medio rural", en Socialismo y Participacion
87. Lima: CEDEP (mayo).

WIENER, Elisa (2003) Municipios, poder y nuevas élites locales: el caso de las revocatorias en los
distritos de Julcamarca y Congalla. Lima: (mimeo).



42 |
Siglas utilizadas

AGLOCEAH  Asociacion de Gobiernos Locales del Corredor Econémico

Ayacucho-Huancavelica
AEDES Asociacion Especializada para el Desarrollo Sostenible
ALOP Asociacién Latinoamericana de Organizaciones de Promocion
AMPE Asociacion de Municipalidades del Pert
AMRELOR Asociacion de Municipalidades de Loreto
AMRESAM Asociaciéon de Municipalidades de San Martin
AMUNI Asociacion de Municipalidades del Callejon de Huaylas
AMURAVE Asociacion de Municipalidades del Valle del Rio Apurimac-Ene
CBC Centro Bartolomé de Las Casas
CcCP Confederaciéon Campesina del Pert
CEDEP Centro de Estudios para el Desarrollo y la Participaciéon
CEDER Centro de Estudios para el Desarrollo Regional
CENCA Centro Nacional de Capacitacion y Asesoria
CEPES Centro Peruano de Estudios Sociales
CIDIAG Centro de Informacién y Desarrollo Integral de Autogestion
CIED Centro de Investigacién, Educacién y Desarrollo
CIES Consorcio de Investigaciéon Econémica y Social
CIPCA Centro de Investigacion y Promocién del Campesinado
DFID Department for International Development
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EPRODICA

ESAN

FOGEL

FONCOMUN

IAA

IDEAS

IDL

ITDG

MIADES

PROMUDEH

PUCP

SEA

SEPIA

SER

USAID

Equipo de Promocién y Desarrollo de Ica
Escuela de Administracion de Negocios
(Proyecto) Fortalecimiento de la Gestién Local
Fondo de Compensacion Municipal

Instituto para una Alternativa Agraria

Centro de Investigacion, Documentacion, Educacién, Asesoramiento
y Servicios

Instituto de Defensa Legal

Intermediate Technology Development Group

Micro Areas de Desarrollo

Ministerio de Promocion de la Mujer y del Desarrollo Humano
Pontificia Universidad Catdlica del Pera

Servicios Educativos El Agustino

Seminario Permanente de Investigacion Agraria

Asociacién Servicios Educativos Rurales

United States Agency for International Development
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