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Resumen

La presente investigacién parte desde el andlisis de politicas publicas para analizar la
descentralizacion como factor coadyuvante de la institucionalizacion de la participacion
ciudadana y de especificamente los mecanismos de innovacién democratica como el
presupuesto participativo. Ambos factores se analizan a partir del marco analitico del disefio
de politicas y del neoinstitucionalismo socioldgico que permite el analisis de instituciones
tanto formales como informales para una mejor explicacién del caso de estudio en San Juan
de Lurigancho, Per( (2002-2015).

Tedricamente, la investigacion parte desde una postura realista critica que permite el analisis
de fendmenos sociales que no pueden ser observados directamente, pero se pueden evidenciar
a través de los instrumentos de politicas basado en los recursos del Estado, para lo cual se
privilegio la tipologia NATO (Hood 2007) entendido como recursos de nodalidad
(informacién), autoridad, tesoro y organizacién. Asimismo, estos instrumentos se constituyen
como observaciones empiricas del mecanismo causal que vincula el factor causal vy el
resultado y cobran especial importancia en el andlisis de congruencia y en el proceso de

inferencia causal.

Metodoldgicamente, se emplea como método de inferencia causal, el seguimiento de procesos
de comprobacion de la teoria para trazar y analizar el mecanismo causal que vincula la
descentralizacion como proceso que coadyuvd a la institucionalizacion de la participacion
ciudadana. Tambiéen se aplica la formalizacion bayesiana para incrementar el grado de

confianza sobre el mecanismo causal teorizado.

En el caso de estudio, se concluyd que el mecanismo causal teorizado se encuentra presente lo
cual se pudo determinar a partir de la conceptualizacion, operacionalizacion vy el
levantamiento de evidencias sobre el caso de estudio usando como insumo principal los
instrumentos de politica que se formularon para los test de fortaleza inferencial de tipo aro.
Estos test permitieron que se incrementara el nivel de confianza sobre la presencia del

mecanismo Y la confirmacion de la teoria planteada en la investigacion.
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Introduccién

La justificacion del problema de investigacién parte desde una aproximacién desde el analisis
de politicas publicas hacia las experiencias de innovacion democratica que se implementaron
como parte del proceso de democratizacion en los paises de América Latina a partir de los
afios ochenta, las cuales permitieron la participacion de actores no estatales en la toma de
decisiones en el espacio publico y reconfigurd de este modo el vinculo y las relaciones entre

la sociedad civil y el Estado.

En esta linea se desarrollaron investigaciones sobre el surgimiento de las nuevas instituciones
de participacion popular y directa diferentes a las instituciones representativas y electorales,
como la de Cameron, Hershberg y Sharpe, la cual las definen como “estas nuevas formas de
voz no solo permiten la inclusién de perspectivas legitimas- pero con frecuencia marginadas-,
también crean la posibilidad de fomentar una mayor deliberacion entre los ciudadanos v la

ciudadania y los oficiales electos” (Cameron, Hershberg y Sharpe 2012, 14).

Esta emergencia de los mecanismos de democracia participativa y de deliberacién pdblica, ha
llamado el interés investigativo desde disciplinas como la ciencia politica y la sociologia; asi
como la institucionalizacion de los procesos participativos y el analisis de los disefios
institucionales que permiten la implementacién de estas experiencias participativas.
Constituyéndose como el caso mas analizado el Presupuesto Participativo en Porto Alegre,
(Cabannes 2004; Sousa 2004; Avritzer 2006; Goldfrank 2006) considerando a los
presupuestos participativos como una forma de voz institucionalizada no electoral que afecta

las agendas vy las politicas publicas (Cameron, Hershberg y Sharpe 2012).

La descentralizacion como factor explicativo de la institucionalizacion de la participacién
ocupa un lugar clave en la discusion teorica de la presente investigacion, en este sentido, los
estudios sobre la descentralizacion desde la sociologia se caracterizan por tener dos elementos
en comdn: “a) la descentralizacion Y la participacion como medios de fortalecimiento
democratico de la sociedad civil; b) la descentralizacion y participacién como mecanismos de
asignacion y provision de bienes publicos y de control para la gestion mas eficiente del
Estado” (Montecinos 2005, 77).



Se retoma la definicion de descentralizacién planteada por Rondinelli, el cual la caracteriza
como “la transferencia de responsabilidades de planificacion, gerencia y recaudacion y
asignacion de recursos, desde el gobierno central y sus agencias a unidades territoriales”
(Rondinelli 1989, citado en Finot 2001, 34).

Borja hace referencia a que la descentralizacion se encuentra intimamente ligada a la
democracia y al proceso de democratizar al Estado, en tanto contribuye a la: “a) ampliacion
del campo de los derechos y libertades, b) progresiva incorporacién de los sectores excluidos
o marginados a las instituciones representativas y c) mayor control y participacion populares
en la actuacion de las administraciones publicas” (Borja 1984, 5). A partir de este analisis, el
autor establece una relacion entre la descentralizacion municipal y la participacién e indica
que este proceso ha permitido un acercamiento entre la administracion vy la ciudadania para
contribuir a la mejora de la calidad de servicios brindados y la instrumentacion de la

participacién ciudadana en este proceso.

Finot (2001), por su parte, sefialara que la descentralizacion en América Latina va de la mano
con la participacion politica entendida como la capacidad de los gobiernos locales y el
ejercicio del voto por la ciudadania. Hara referencia a que “si bien en algunas legislaciones
estan contempladas otras formas de participacién politica, en la mayoria de los casos ésta ain

se reduce a elegir representantes y ejecutivos” (Finot 2001, 23).

A partir de la revision de la literatura tedrica sobre la participacion se sefialard en primera
instancia, que no se ha llegado a un consenso entre los académicos sobre una definicion de
participacién al ser este término polisémico, y abordado desde disciplinas como la sociologia
y la ciencia politica (Cunill 1991; Ziccardi 2010; Canto 2010) por lo cual en la presente
investigacion se retoma al concepto de participacién ciudadana en relacién con las politicas

publicas.

Se retoma la definicion planteada por Ziccardi (2010) quien conceptualiza a la participacion
ciudadana como las formas mediante las cuales se incorpora a la ciudadania en los procesos
de toma de decisiones; asi como también a intereses particulares, pero no individuales.
También esta autora hace referencia a los fundamentos de la participacion ciudadana, los
cuales son de tres tipos: legales, instrumentales e ideoldgicos. Las funciones de la

participacion en este sentido apuntan a tres ejes medulares:
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(...)a) otorgar legitimidad y capacidad de generar consensos en el gobierno democratico; b)
poseer un valor pedagogico y ser un escalén en la construccion de una cultura democratica; y
c) contribuir a hacer mas eficaces la decision y la gestion pablicas. (Ziccardi 2010, 212).

Goldfrank (2006) define al presupuesto participativo como un proceso a traves del cual los
ciudadanos, ya sea de forma individual o através de asociaciones civiles, pueden
voluntariamente contribuir en la toma de decisiones sobre una parte del presupuesto publico

mediante una serie de reuniones programadas con las autoridades del gobierno.

Montecinos (2012) agrup0 la literatura sobre presupuesto participativo a partir de dos
criterios: a) historico y b) en relacién al objeto de estudio. Sobre el criterio historico se
encuentra la investigacion de Cabannes (2004) quien sefiala que hay tres etapas en el estudio
del presupuesto participativo: primera fase de experimentaciones (1989-1997), segunda fase
de masificacion brasilefia (1997-2000) y la tercera fase de expansion y diversificaciéon (2000
hasta la fecha). En esta Ultima fase la innovacion se expande hacia otras ciudades

latinoamericanas y de Europa con sus particularidades (Cabannes 2004, 42-43).

Sobre el criterio de clasificacién que se encuentra en relacion al objeto de estudio se
encuentran las siguientes: a) las investigaciones de primera generacion centradas en demostrar
las bondades del presupuesto participativo (coincidente con la etapa de experimentacién); b)
las investigaciones de segunda generacion que se centran en el disefio institucional y las
condiciones de éxito (coincidente con la etapa de expansion y masificacion); vy c) las
investigacion de tercera generacion (coincidente con la masificacién) que agrupan los estudios
que explican las relaciones entre instituciones participativas y representativas, las cuales se
centran en estudiar los contextos y condiciones en los que se desarrollan y producen dichas

dinamicas (Montecinos 2012, 1-2).

La institucionalizacion de la participacién ciudadana es analizada como resultado de politica
para lo cual se parte de las investigaciones desde la sociologia y del analisis organizacional.
En esta discusion, Jepperson (1999) sostiene que “la institucién representa un orden o patron
social que ha alcanzado cierto estado o propiedad; la institucionalizacion indica el proceso
para alcanzarlo” (Jepperson 1999, 195). Asimismo, asocia la institucionalizacion con la

estabilidad.



Para definir y medir la institucionalizacion de la participacion ciudadana como sostiene la
investigacion se plantea a partir de tres entidades teorizadas en el mecanismo causal propuesto
en la investigacion: a) la participacion de actores no estatales en la identificacion de
problemas y propuesta de soluciones; b) los actores no estatales participan en la priorizacion
de proyectos; y ¢) la participacién de actores no estatales en la fiscalizacién de la ejecucion de

los proyectos priorizados.

Acerca de la relacion entre la participacion ciudadana vy las politicas publicas, diversos autores
han sefialado que las incidencias de estos dos factores han contribuido a la apertura de los
espacios de democratizacion mediante los cuales los ciudadanos tienen la capacidad de incidir
en la arena publica y sobre las instituciones publicas; este es un punto clave en la

investigacion.

El caso de Peru se posiciona como un caso relevante de estudio a partir de las investigaciones
previas como la del Banco Mundial (2011), en la que se sefiala que el presupuesto
participativo en el Per(y su implementacion en varios gobiernos locales ha permitido la
priorizacion de proyectos en temas de infraestructura como agua Y electricidad; y la de
Goldfrank (2006), quien sefiala que durante los gobiernos liderados por los municipios de

izquierda se registrd un incremento en los niveles de participacion.

Montecinos (2012), a partir del analisis de los presupuestos participativos en América Latina,
sefiala que Perl y Republica Dominicana son los que cuentan con mas experiencias
implementadas a nivel subnacional. Ademas, ambos paises destinan entre el 30% Yy el 70% del

total de la inversion municipal.

El propio Montecinos (2012, 6) hace referencia al grado de institucionalizacion como “la
formalizacion del mecanismo tanto en el municipio como a escala nacional, se pueden
distinguir tres grupos”. En el primer grupo se encuentran los paises con formalizacion e
institucionalizacion nacional muy baja y que no cuentan con legislacién que promueva la
descentralizacion y la participacion ciudadana en la toma de decisiones a nivel nacional, local
y regional; en el segundo grupo se encuentran paises con institucionalidad intermedia que
promueve la participacion y en especial el presupuesto participativo; y finalmente, en el tercer
grupo se encuentran los paises con grado de institucionalizacibn méas alta dado que cuentan

con legislacion nacional que obliga a los gobiernos locales y regionales a decidir una parte de
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la inversion através del presupuesto participativo, tal es el caso de Pert (Montecinos 2012,
6).

El distrito de San Juan de Lurigancho se caracteriza por ser un caso de institucionalizacién del
presupuesto participativo al contar con el 25% del presupuesto del total que se le distribuye
para el proceso en si mismo, de acuerdo a los datos del Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF) y con respecto del nimero de participantes que forman parte del comité de vigilancia
como agencia de accountability social desde el 2004 registra 18 miembros que se han
mantenido constantes durante el tiempo. Por Ultimo, de acuerdo al MEF y a la investigacion
de McNulty (2012) cuenta con el nimero mas alto a nivel nacional de proyectos ejecutados en
el marco del presupuesto participativo, con una cifra de 20 proyectos por afio y los rubros a
los cuales se ha destinado son basicamente ‘“pro- pobres”, es decir, proyectos de
infraestructura como pistas, veredas, construccién de muros de contencidn, asi como

medioambiente como proyectos vinculados al reciclaje y construccion de areas verdes.

Desde el andlisis de politicas publicas, se plantea el estudio del proceso de descentralizacién
como la transferencia de poderes y recursos desde el nivel central hacia los gobiernos
subnacionales y la incidencia de este proceso sobre la apertura de mecanismos de
participacion que reconfiguren el centralismo caracteristico de varios paises latinoamericanos,
asi como el estudio de la participacién de actores no estatales en el proceso de disefio,
implementacion y evaluacion de las politicas publicas. Ademas de generar esta participacion
“mecanismos de rendicion de cuentas transversal” que permiten formas de cogestion entre en

el Estado y la sociedad civil (Isunza 2006).

La pregunta sobre la cual gira la investigacion es ¢Por qué la descentralizacion coadyuva a la
institucionalizacion de la participacion? La hipétesis sostiene que la descentralizacion
permitid la creacion de instituciones que contribuyeron a la institucionalizacion de la

participacion ciudadana y especificamente del presupuesto participativo.

Los principales objetivos de la investigacion son los siguientes:



General
- Determinar y analizar la descentralizacion como factor que contribuyé ala
institucionalizacion de la participacion ciudadana, especificamente el caso del

presupuesto participativo en el distrito de San Juan de Lurigancho, Peru.

Especificos
- Analizar el proceso de descentralizacion v la creacion de instituciones participativas y
de descentralizacion y su incidencia sobre la apertura de espacios de participacion y
deliberacion de la sociedad en los asuntos publicos.
- Teorizar y analizar el mecanismo causal a través del cual la descentralizacién causo la
institucionalizacion del presupuesto participativo.
- Teorizar y analizar la institucionalizacién del presupuesto participativo a través de la

tendencia en el tiempo y su irreversibilidad.

El marco analitico y metodologico de la presente investigacion toma como punto de partida la
metodologia planteada por Fontaine, Narvdez y Paz (2017), en la cual se combina el disefio de
politica como marco explicativo para el analisis de politicas publicas y el método de
seguimiento de procesos, el cual ha sido también aplicado y desarrollado en las
investigaciones de Paz (2016) y Alvarado (2017), dentro del Grupo de Politicas Publicas
Comparadas de FLACSO Ecuador.

Metodoldgicamente, la investigacion parte del método de seguimiento de procesos de
comprobacion de la teoria el cual permite inferir la presencia del mecanismo causal teorizado
para el caso que se busca analizar, lo cual se complementara con la lbgica bayesiana que
contribuye a incrementar la confianza sobre el mecanismo teorizado. Asimismo, se empleara
como técnica de seleccion de caso el Qualitative Comparative Analysis (QCA) para justificar
el caso de estudio elegido para la investigacion y dotar de mayor rigurosidad a este proceso.
Los instrumentos de politica cobran especial importancia dado que son analizados en el
rastreo lineal de la politica de descentralizacion y también son empleados como evidencias

para los test de inferencia causal.

La investigacion consta de tres capitulos, las conclusiones y anexos. El capitulo uno presenta
el marco analitico y metodolégico que guia la investigacion; el capitulo dos incluye un

analisis de congruencia de la politica de descentralizacion en el Perd y la inclusion de los
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mecanismos de participacion ciudadana durante este proceso. Por Ultimo, el capitulo tres
consiste en la aplicacion del seguimiento de procesos de comprobacion de la teoria y la
formalizacion bayesiana de inferencias causales para confirmar la teoria planteada y asegurar

la presencia de las cuatro entidades del mecanismo causal teorizado.



Capitulo 1

Marco tedrico y método

El capitulo uno de esta investigacidn contiene el marco analitico, metodol6gico v las técnicas
que son aplicadas en la investigacion. En primera instancia, se parte desde una posicion
ontoldgica realista critica. El marco analitico elegido es el resultado de la metodologia
trabajada por Fontaine, Narvaez y Paz (2017) y Paz (2016), dentro del Grupo de Investigacion
de Politicas Publicas Comparadas, en el cual se aplica el marco analitico de disefio de politica
y el seguimiento de procesos como método para el analisis de politicas publicas. Ademas, esta
seccion presenta el método y la formalizacion bayesiana para incrementar el grado de

confianza en el mecanismo causal teorizado en el caso de estudio.

1.1. Fundamentos teoricos
1.1.1. Aproximaciones desde la ontologia filoséfica realista critica
La discusion tedrica que se propone en este acapite parte desde la ontologia filosofica realista
critica propuesta por Jackson (2016). La ontologia es concebida como el discurso acerca de la
conexion entre el mundo v el investigador. En este sentido, la ontologia filos6fica se refiere a
coémo se ubica el investigador frente al mundo y al dualismo mente-mundo. Lo que plantea

fundamentalmente Jackson es separar en dos ontologias el mundo y la humanidad.

Jackson sostiene que la ontologia filos6fica denominada realismo critico asume dos
compromisos primordiales: a) el dualismo mente-mundo: el cual se alinea con el positivismo
y argumenta que el mundo existe independientemente del investigador; y b) la metodologia
transfactualista: que asume que se puede conocer el mundo a través de fendmenos no

observables directamente para explicar los fendmenos de la realidad social.

En la presente investigacion se asume, por un lado, la ontologia filoséfica realista critica
debido a que se admite que la descentralizacion como factor explicativo o causal y la
participacion son procesos e instituciones que existen independientemente del investigador
como parte de las nuevas formas de interaccion entre el Estado y los actores no estatales y que

han sido implementadas en varios paises de América Latina.



Por otro lado, se asume una metodologia transfactualista dado que se reconoce que la
descentralizacion y la participacidn son procesos que no se pueden observar directamente
pero si se puede recoger evidencia empirica de su implementacion a partir de los instrumentos
de politicas publicas. El realismo critico asume que, a través de la codificacion de los
fendmenos no observables directamente, se pueden recoger datos que se observan
directamente através de una institucion, por lo cual se procedera en la investigacion a
recopilar informacion de las instituciones involucradas en la institucionalizacion de la

participacion.

1.1.2. Aproximaciones desde el institucionalismo
A partir de la hipotesis sostenida en la investigacion se sefiala que la descentralizacion
contribuy6 a la creacién de instituciones, tanto formales como informales, que permitieron la
institucionalizacion de mecanismos de participacion ciudadana. En este sentido, se conciben a
la descentralizacion y a la participacién como problemas institucionales lo que implica que las
instituciones restringen la conducta de los actores a través de normas disefiadas, como los

instrumentos de autoridad disefiados por el Estado.

El institucionalismo es un enfoque teérico que tiene sus raices en la ciencia politica y en los
dktimos afios ha sido muy Utilmente empleado en el anlisis de politicas publicas para analizar
las politicas. Esta aproximacion planteada por March y Olsen (1984) parte del argumento
principal de que las instituciones politicas influyen sobre el comportamiento de los individuos

a través de normas, valores, intereses, identidades y creencias.

El institucionalismo sociolégico, como sefiala Peters (2003), resulta mas (til para analizar el
proceso de creacion de las instituciones, mientras que las aproximaciones desde la ciencia
politica tienen una constante preocupacion por explicar los efectos de las instituciones.
Asimismo, cabe resaltar que no hay una distincion clara entre las instituciones como entidades

y el proceso de institucionalizacion mediante el cual se crean.

El institucionalismo socioldgico en primer lugar permite aproximarse desde una perspectiva

institucional de las organizaciones. Asimismo,

(...) la idea de que las instituciones deben moldear el comportamiento es la perspectiva

dominante dentro del estudio sociolégico de las instituciones, con un énfasis sobre la manera
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en que los individuos se acostumbran a aceptar las normas y los valores de su organizacion.
(Peters 2003, 161)

Lowndes y Roberts (2013), por su parte, hacen hincapié en que el concepto de institucion
actualmente se usa para definir a todas las formas de organizacion social; en este sentido, se
puede usar para hacer referencia a los fendbmenos sociales en sus diferentes niveles como los
cadigos informales de conducta, contratos escritos y organizaciones complejas. Esto amplio la
definicion de instituciones al incluir dentro de esta categoria a las practicas y narrativas. En su
investigacion, estos autores analizan cémo las instituciones politicas influyen en el
comportamiento de los actores y sefialan que estos modos de restriccion institucional se dan
en tres modos: reglas, practicas y narrativas (tabla 1.1). Ademas, realizan una revisién sobre
la eleccién racional, el institucionalismo histérico y sociologico para establecer puntos de

convergencia.

En la presente investigacion, el modo de restriccion institucional que se tomard en cuenta para
el analisis son las reglas que han sido formalmente construidas en los instrumentos de
autoridad como las leyes y la Constitucion Politica, los cuales restringen la conducta de los
actores sociales y politicos e intervienen en el proceso de institucionalizacion de la

participacion ciudadana.

La relevancia del estudio de las instituciones reside en que el analisis de los marcos
institucionales dentro de los cuales los actores politicos operan moldean el comportamiento
politico vy los resultados son mejor entendidos a través del estudio de las normas y practicas
que caracterizan a las instituciones y las formas en que los actores se relacionan entre ellos.
(Lowndes y Roberts 2013, 7).

En la investigacion se plantea como resultado de la politica la institucionalizacién de la
participacion. En este sentido y retomando lo planteado por Peters (2003), quien sefiala que en
el institucionalismo sociologico existe un fuerte interés por el proceso de institucionalizacion,
el cambio es un factor relevante que se produce a través de la institucionalizacion o
desinstitucionalizacién. Al respecto, “la institucionalizacion aumenta agregando mas roles y
caracteristicas a la institucion, por ejemplo, compromisos méas firmes con los marcos
cognitivos imperantes en la institucion, o bien debilitando tales compromisos™ (Peters 2003,
162).
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Tabla 1.1. Modos de restriccion institucional: Caracteristicas clave

Reglas Précticas Narrativas
¢, Como lo Formalmente Demostrado mediante Expresado a traves de
reconocemos? construido y registrado | la conducta la palabra

Ejemplos empiricos

Clausulas enuna
Constitucién, términos
de referencias, leyes

Cémo los miembros
elegidos se comportan
en el parlamento,

Discursos de los
politicos explicando la
necesidad de cambio

nacionales e asamblea o consejos
internacionales locales
Promulgacion de Escritura e El ensayo consistente La union entresiy la

parte de los actores

interpretacion formal,
ejemplo ley hacia los
documentos de politica

de formas en las cuales
podemos hacer las
cosas aqui

expresion hablada de
ideas dentro de una
explicacion o

para guiar persuasion
Impacto sobre los Representaciones de Observar las rutinas de | Oir historias familiares
actores através de lectura e las acciones de y reconocer los

interpretaciones de
reglas

miembros de un grupo
y buscar recrear estas
acciones

entendimientos
compartidos hacia el
punto donde las
implicaciones
normativas son
tomadas por supuesto

Sancionado por

Accion coercitiva
mediante recompensas
0 castigos

Muestra de
desaprobacion,
aislamiento social o
amenaza de violencia

Incomprension y
ridiculo, e intento de
socavar la reputacion o
credibilidad del

inconformista
Inte rconexion entre Narrativas son usadas Practicas a veces El caso para cambiar
modos a veces para justificar forman la base de la las reglas es

la existencia de reglas;
reglas a veces
formalizan practicas
bien establecidas

narrativa, las reglas
pueden especificar las
practicas a través de las
cuales los actores
promulgan las reglas

usualmente hecho en
forma de narrativa; las
narrativas pueden
presentar practicas
prevalentes en una
forma negativa o
positiva.

Indicadores de
investigacion
metodoldgica

Analisis de
documentos, estudios
de laboratorio, estudios
incluyendo el uso de
juegos y modelos
matematicos

Observacion de
conducta en reuniones
formales y detréas de
escena, aproximaciones
etnogréficas.

Entrevistas a los
actores y grabaciones
de sus historias,

analisis narrativo de los
discursos y entrevistas

Fuente: adaptado de Lowndes y Roberts (2013, 52-53).

1.1.3. Disefio de politica

Peters (2015) argumenta que las politicas publicas se pueden analizar a través de una

perspectiva de disefio lo cual contribuye a establecer y analizar la conexion entre las causas

del problema que se aborda, los instrumentos usados para remediar esta situacion vy la

comprension de cuél seria el resultado esperado de la politica publica. El marco de disefio de
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politica segun lo planteado por Peters tiene tres componentes: el modelo de causalidad; el
modelo de intervencion; y el modelo de evaluacion. En el modelo de intervencion se observa
la coincidencia entre Howlett (2011) y Peters (2013) al sefialar que los gobiernos tienen una
caja de herramientas que pueden usar para generar cambios durante el proceso de
implementacion. Estas herramientas son los instrumentos de politicas publicas a través de sus

componentes sustantivos y procedimentales.

Howlett sefiala que el disefio de politicas comprende la actividad mediante la cual se formula
la politica y los resultados de las politicas. El disefio esta presente tanto en la formulacién
como en la implementacion e involucra intereses, ideas y actores en el proceso de las politicas
(Howlett, Ramesh y Perl 2009; Howlett 2011). El disefio de politicas tiene dos componentes
medulares: el componente sustantivo, se refiere al conjunto de arreglos alternativos que
buscan resolver un problema de politica; y el componente procedimental, referido al conjunto

de actividades relacionadas con formular, decidir y administrar dicha alternativa.

El disefio de la politica se refiere a los medios y mecanismos mediante los cuales se aplican
las metas y objetivos. Los niveles en los que se desarrollan los medios y objetivos parten
desde un nivel mas general de un modo de gobernanza abstracto hasta el nivel de régimen de
politicas y finalmente a la configuracién de un programa especifico (Howlett y Cashore 2009;
Howlett 2011).

Howlett (2009) sefiala que un disefio de politica exitoso requiere el cumplimiento de tres

condiciones:

i) Que todos los niveles de propdsitos, objetivos y metas sean coherentes entre si;

i) Que las preferencias de implementacion, las herramientas de politicas y la calibracion

de estas herramientas sean consistentes entre si; y

iii) Que dentro de los tres niveles -propositos y preferencias de implementacion; objetivos

y herramientas; y metas y calibracién- haya congruencia y convergencia.
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Tabla 1.2. Componentes del disefio de politica

Niveles de politica
Paradigmatico Estratégico Operativo
Son los objetivos y Las areas especificas | EI micro-requisito
Objetivos | ambiciones del amediano plazo que | sobre el terreno,
de gobierno enun areade | las politicas deben necesario para
Componentes | politica politica especifica a atender para lograr lograr los objetivos
de politica largo plazo los objetivos a corto plazo
Las preferencias de La seleccion de La calibracion de
Medios largo plazo del instrumentos o instrumentos v los
de gobierno en términos herramientas para ajustes para lograr
politica de tipos de dispositivos | alcanzar los las metas de
organizativos objetivos de nivel politica
programatico

Fuente: adaptado de Howlett (2009, 75).

En el nivel paradigmatico se ubican los arreglos de gobernanza y se determinan los propdsitos
generales y las preferencias de implementacion. El modo de gobernanza involucra el conjunto
de ideas, actores y reglas prevalecientes en la sociedad, los cuales son estables en el tiempo.

La gobernanza determina que el disefio de politica se define dentro de un contexto historico e

institucional establecido.

En el nivel estratégico se determinan los objetivos y las herramientas de politica; los modos
de gobernanza determinan las preferencias por tipos particulares de herramientas de politica e
influyen sobre los objetivos de politica. Las herramientas de implementacion son clave para el
disefio de politicas dado que son instrumentos de politica que afectan tanto al contenido como
a los procesos de implementacion de politicas, es decir, que alteran el modo en que se
entregan los bienes y servicios al publico o la forma en que se llevan a cabo dichos procesos
de aplicacién (Howlett 2011).

El estilo de implementacion suele ser una combinacién de instrumentos sustantivos y
procedimentales. Los instrumentos sustantivos son aquellos mecanismos que afectan directa
o indirectamente el comportamiento de quienes participan en la produccién, consumo y

distribucion de los bienes y servicios en la sociedad. Los instrumentos procedimentales son

aquellos que afectan solo indirectamente a los procesos de produccién, consumo y
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distribucion de bienes y servicios. Los disefios de politicas tipicamente contienen paquetes o

mezclas de herramientas de implementacion sustantivas y de procedimientos (Howlett 2011).

En el nivel operativo se determinan las metas y las calibraciones de politica. La calibracién es
un proceso para convertir las herramientas en planes operativos ejecutables a nivel del terreno
y estd influenciada por el estilo de implementacion. Se busca articular las metas especificas
con los medios especificos y su variacion esta sujeta a los propésitos generales y los objetivos
del programa, dado que las metas se ubican en el Ultimo nivel de operacionalizacion en los

objetivos de la politica.

Hall sostiene que el proceso de aprendizaje puede tomar diferentes formas dependiendo del
tipo de cambios en la politica que estan involucrados. En este sentido, el aprendizaje social
puede ser desagregado. Se puede pensar la formulacion de la politica como proceso que
involucra tres variables centrales: a) el objetivo general que guia la politica en un campo
particular; b) las técnicas o instrumentos de politica usados para alcanzar esos objetivos; Yy c)

los ajustes precisos de esos instrumentos (Hall 1993, 278).

A partir de la hipotesis propuesta se utilizard el marco del disefio de politica planteado por
Howlett para identificar los instrumentos sustantivos y procedimentales que fueron disefiados
para implementar los mecanismos de participacion, a partir de la identificacion del objetivo
general de la participacion como politica publica, y los instrumentos que se disefiaron para
lograr la implementacion, teniendo en cuenta el contexto historico e institucional, en el cual se
iniciaron la serie de reformas que permitieron la participacion de actores no estatales en la

toma de decisiones en el espacio publico.

1.2. Fundamentos metodoldgicos
1.2.1. Seguimiento de procesos

El process tracing o seguimiento de procesos es un método que se centra en el estudio de los
mecanismos causales de un solo caso y la esencia de este método radica en ir mas alla de la
identificacion de correlaciones entre las variables independientes v los resultados. La presente
investigacion emplea como método el seguimiento de procesos, el cual permite examinar los
mecanismos causales, hacer inferencias fuertes dentro del caso de estudio acerca del proceso
causal que produce un resultado dado y, de este mismo modo, aumentar el grado de confianza

sobre el mecanismo causal teorizado.
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El mecanismo causal es definido como un sistema de partes interconectadas que transmite
fuerzas causales de X a Y. El mecanismo causal esta compuesto por entidades (que pueden
ser individuos, grupos o fendbmenos estructurales) que realizan actividades que son los
productores de cambios, o los que transmiten las fuerzas causales a través de un mecanismo.
La conceptualizacion teorica de las entidades utiliza sustantivos, mientras que las actividades
deben incluir verbos que definen la transmision de las fuerzas causales. En este sentido, cada
parte del mecanismo es una parte insuficiente pero necesaria del conjunto (Beach y Pedersen
2013, 49-50).

Una de las ventajas que otorga el estudio de los mecanismos causales usando el método del
seguimiento de procesos es que el investigador puede hacer inferencias fuertes dentro de los
casos acerca del proceso causal que produce un resultado y de este modo incrementar el grado

de confianza en la validez del mecanismo causal teorizado.

Beach y Pedersen (2013) hacen referencia a tres variantes del seguimiento de procesos en las
ciencias sociales: la comprobacion de la teoria, la elaboracion de la teoria y la explicacion de
resultados. EIl seguimiento de procesos de comprobacion de la teoria deduce una teoria a partir
de la literatura existente y luego comprueba si la evidencia muestra cada parte de un
mecanismo causal hipotético en un caso dado, lo que permite inferir dentro de los casos si el
mecanismo funciona segln lo esperado y si el mecanismo estaba presente en su conjunto
(Beach y Pedersen 2013).

En el sequimiento de procesos de comprobacién de la teoria el mecanismo causal es la
hipotesis que debe estar presente en una poblacion de casos de un fenémeno. El investigador
selecciona un solo caso donde la variable independiente (X) y la variable dependiente ()
estén presentes e identifica el contexto que permite que el mecanismo opere. Se busca ir mas
alld de las correlaciones entre el factor causal y el resultado abriendo la caja negra de la
causalidad para estudiar mas directamente el mecanismo causal mediante el cual X contribuye
a producir Y. Esta variante del seguimiento de procesos deduce una teoria desde la literatura
existente y luego comprueba si la evidencia muestra cada parte de un mecanismo causal
hipotético en un caso dado, lo que permite inferir dentro de los casos si el mecanismo

funciona segun lo esperado y si el mecanismo estaba presente en su conjunto.
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En la presente investigacion se plantea el uso del método del seguimiento de procesos en su
variante de comprobacion de la teoria, para trazar el mecanismo causal que vincula el proceso
de descentralizacion con la institucionalizacion de los mecanismos de participacion
ciudadana. Para ello, se emplea informacién proveniente de los instrumentos de politicas
publicas dado que representan la materializacion de la politica como la creacién de
instituciones, promulgacion de normativa, la asignacion de recursos financieros y la

informacion disponible.

Los tres pasos que se deben seguir para aplicar el process tracing de comprobacion de la

teoria son los siguientes:

i) Conceptualizar el mecanismo causal entre X e Y basado en la teoria existente y

explicitar el contexto en el cual funciona;

if) Operacionalizar el mecanismo causal, es decir hacer predicciones especificas de cada

manifestacion observable de cada parte del mecanismo; y

iii) Recoger evidencia empirica para hacer inferencias causales que permitan incrementar
el grado de confianza en el mecanismo causal para probar si la evidencia indica si una

0 todas las partes del mecanismo estaban presentes (Beach y Pedersen 2013, 49-51).

Beach y Pedersen (2013) hacen referencia a que hay dos formas de entender la naturaleza de
las relaciones sociales: a) la comprension de la causalidad como patrones de asociacion
empirica regular, muy frecuente en las relaciones sociales y b) la comprension mecanicista de
la causalidad que esta interesada en analizar el proceso tedrico donde X produce Y, en

particular en la transmisién de las fuerzas causales de X a'y.

En la presente investigacion se adopta la ontologia mecanicista de la causalidad que concibe
principalmente a los mecanismos causales como una serie de partes formadas por entidades
que realizan actividades. En este sentido, para este caso se teorizd un mecanismo causal para
explicar como la descentralizacion produjo la institucionalizacion de la participacion

ciudadana, el cual se desarrollara con mayor detalle en el capitulo 3.
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Se adopta la terminologia de condiciones necesarias y suficientes para entender la relacion
l6gica entre el mecanismo causal y sus partes, en una comprension mecanicista que ha sido
retomada de los métodos comparativos, en la cual las condiciones explicativas consideradas
como necesarias, suficientes o la combinacién de ambas como las condiciones INUS. Las
condiciones necesarias son aquellas que deben estar presentes para que un resultado ocurra y
donde la ausencia de X resulta en la ausencia del resultado. Por el contrario, la suficiencia
describe una condicién que es capaz de producir un resultado. Si X estd presente entonces
siempre estd presente el resultado Y. A partir de la teoria planteada en la presente
investigacion se adoptaran las condiciones necesarias y suficientes para seleccionar el estudio
de caso a traves del uso de la técnica del QCA, el cual serad explicado con mayor detalle méas

adelante.

1.2.2. Instrumentos de politicas como observables empiricos
Desde la sociologia, Lascoumes y Le Gales definen los instrumentos de politicas como
instituciones en un sentido sociolégico. El termino institucién se usa para referirse a un
conjunto de normas y procedimientos que rigen las interacciones y comportamientos entre los
actores y organismos (Powell y DiMaggio 1991, citado en Lascoumes y Le Gales 2007). Los
instrumentos son vistos como instituciones puesto que determinan la forma en que se
comportan los actores, crean incertidumbre sobre los efectos de la balanza del podery

privilegian a algunos actores e intereses y excluyen a otros.

Howlett (2011) define los instrumentos de politicas retomando lo planteado por Linders y

Peters como,

(...) las técnicas o medios a través de los cuales los Estados buscan alcanzar sus metas. Son
objeto de deliberacion y actividad en todas las etapas del proceso normativo y afectan tanto
al proceso de formulacion de la agenda como a los procesos de formulacion de politicas.
(Howlett 2005, citado en Howlett 2011, 22)

Howlett (2011) hace referencia también a que estas herramientas ocupan un lugar central en el
disefio de politicas debido a que son el contenido de la caja de herramientas de la cual los

gobiernos deben escoger para la creacion de politicas publicas. En este sentido, representan la
materializacion de las decisiones politicas de los gobiernos. Los instrumentos de politica estan

presentes en todas las etapas del proceso politico y para los disefiadores de politica, los
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instrumentos claves son los que se encuentran relacionados con la implementacion, en

primera instancia y con la formulacion de politicas, en segunda instancia.

Hood (2007) propuso una taxonomia de instrumentos de politica bajo la premisa de que los
gobiernos tienen cuatro recursos disponibles que pueden usar para realizar cambios en su
entorno o detectarlos. La tipologia de instrumentos NATO, planteada por este autor, agrupa
estas herramientas en cuatro categorias: los instrumentos de nodalidad (informacion),

autoridad, tesoro y organizacion.

Fontaine (2015) argumenta que, a pesar de que la tipologia de Hood (2007) presenta un
numero reducido de categorias, tiene como aporte que abarca todos los aspectos
instrumentales de las politicas publicas, dado que no existe una politica publica sin
informacién debido a que no se puede decidir sin tener informacion sobre el problema a
resolver. Tampoco hay politica publica que no esté regulada por el marco legal, ni tampoco
puede existir esta sin una contraparte econémica; Y, por tltimo, “no existe una politica publica
cuya formulacion, ejecucion y seguimiento no dependa de un equipo o de una persona”
(Fontaine 2015, 83-84).

Los tipos de instrumentos de acuerdo con Howlett (2011) son los siguientes:

) Instrumentos de organizacion: incluyen las herramientas de gobierno que se basan
en el uso de las instituciones y el personal del gobierno para influir en la politica. Los
instrumentos organizativos sustantivos implican el uso de personal de gobierno para el
logro de objetivos que operan en estructuras creadas y controladas por los gobiernos,
la mayoria son organizaciones gubernamentales directas, pero también puede incluir
organizaciones indirectas o cuasi paraestatales. Los instrumentos organizativos de
procedimientos implican el uso de recursos de la organizacién de la administracion
para afectar los procesos de politicas en funcién de cumplir los objetivos especificos

del programa.

i) Instrumentos de autoridad: El uso del poder coercitivo del Estado para lograr los
objetivos del gobierno a través del control o la alteracion del comportamiento social (y
gubernamental) es la esencia de la regulacion, el tipo mas comin de instrumento entre

los instrumentos de autoridad (Howlett 2011). Entre los principales instrumentos de
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i)

autoridad se encuentran las leyes, las comisiones reguladoras independientes vy la
regulacion indirecta del gobierno que es compatible con los modos corporativos de
gobernanza. Los instrumentos de autoridad de procedimientos implican el ejercicio de
la autoridad gubernamental para reconocer o proporcionar un trato preferencial a
ciertos actores y no reconocer a otros en el proceso de politicas o0 exigir ciertos

requisitos para su participacion.

Instrumentos de tesoro o financieros: Los instrumentos de implementacion
financiera sustantivas involucran la transferencia de recursos hacia o desde otros
actores con la finalidad de alentarlos a emprender alguna actividad deseada por el
gobierno a traves de la provision de incentivos financieros o desalentarlos a través de
la imposicion de costos financieros. Entre los instrumentos se encuentran las
subvenciones y tasas de usuario, las transferencias indirectas mediadas por el sistema
tributario o el uso de sistema de regalias, los impuestos sobre el consumo. Los
instrumentos financieros de procedimiento se dividen en dos tipos: los que se usan
para crear 0 ayudar a la formacién de grupos de interés y los que ayudan a activarlos o

movilizarlos.

Instrumentos de informacion: los instrumentos de informacion sustantivos son
aquellas técnicas o mecanismos de politicas que dependen del uso de la informacién
para afectar directa o indirectamente el comportamiento de quienes participan en la
produccion, consumo Yy distribucion de los bienes y servicios en la sociedad (Howlett
2011). El instrumento mas usado es la campafia de informacion gubernamental. Los
instrumentos de informacion de procedimientos buscan afectar el proceso de politicas
a través del control y suministro selectivo de informacién, entre los cuales se
encuentran las herramientas de libertad de informacion y de prevencion de la

liberacién de informacion como la censura y los secretos oficiales.

En la presente investigacion, los instrumentos de politica cobran vital importancia dado que

constituyen los observables empiricos a traves de los cuales se analizardn los instrumentos de

politica de acuerdo a la tipologia NATO, para realizar el rastreo de la politica de

descentralizacion en el caso de estudio, asi como los instrumentos que se disefiaron para

implementar el presupuesto participativo. Ademas, la informacion proveniente de los
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instrumentos se tomd como evidencia para disefiar los test empiricos en la formalizacion

bayesiana e incrementar asi el grado de confianza en la teoria planteada.

1.2.3. Seleccion del caso de estudio
Goertz y Mahoney (2012) sefialan que existen dos formas diferentes de preguntar y
direccionar preguntas causales. El primer procedimiento se llama “causa de efectos™ cuando
se comienza con un resultado, por ejemplo Y, y entonces el trabajo consiste en ir hacia atras
para buscar las causas. El segundo procedimiento se denomina “efectos de causas™ en el cual
se trabaja en la otra direccién; se parte con una causa potencial y se pregunta sobre el impacto

o resultado sobre Y.

En la cultura cuantitativa, los académicos se muestran a favor de la aproximacion de los
efectos de causas como forma estandar de hacer ciencia social. En particular estan a favor de
estimar los efectos de variables particulares dentro de poblaciones o muestras. En la cultura
cualitativa, los académicos estan interesados en explicar resultados en casos individuales

como estudiar los efectos de factores causales particulares dentro de casos individuales.

Mientras, en la cultura cualitativa los académicos estan interesados en explicar resultados en
casos individuales, asi como estudiar los efectos de los factores causales dentro de los casos
individuales, incluyen también las combinaciones de condiciones necesarias pero
insuficientes para producir un resultado (Goertz y Mahoney 2012, 42). Los académicos
cualitativos usan el analisis dentro del caso para hacer inferencias sobre eventos especificos y

procesos que generan resultados.

En el ambito cuantitativo, los investigadores buscan desarrollar argumentos para identificar
factores conjuntamente suficientes para producir los resultados. El objetivo central es
desarrollar una explicacion del resultado especifico de cada caso dentro del &mbito de
aplicacion de la investigacion. Asimismo, quieren asegurarse de que el modelo causal esta
operando en sus casos individuales, los investigadores quieren verificar que el modelo causal
funciona como explicacion de Y en todos o casi todos los casos de investigacion. Mientras
que los académicos cualitativos usan el andlisis dentro del caso para hacer inferencias sobre
los eventos especfficos y procesos que generan resultados. El andlisis dentro del caso va mano
amano con el esfuerzo de decir algo sobre los factores que causaron los resultados en los

casos especificos de estudio (Goertz y Mahoney 2012, 48).
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En este sentido, la presente investigacion tiene como objetivo estudiar las causas de los
efectos, debido que la teoria plantea el anélisis sobre el proceso de descentralizacion como un
factor explicativo de la institucionalizacion de la participacién, por tanto, el centro de la
investigacion es dilucidar acerca del proceso mediante el cual se produce el resultado. En este
punto se observa una concordancia entre el process tracing, el uso de la técnica del QCA para

justificar la seleccion del estudio de caso y la consideracién de las condiciones INUS.

El método comparado en el analisis de politicas publicas propone como técnica de
investigacion comparativa el Qualitative Comparative Analyisis (QCA) el cual esta orientado
al caso y recoge técnicas basadas en la teoria de conjuntos Y el algebra de Boole, asimismo
combina las fortalezas de los métodos de investigacion cualitativos y cuantitativos (Marx,
Rihoux y Ragin 2014). EI QCA puede emplearse para lograr cinco objetivos diferentes: a)
resumir datos a través de la tabla de verdad, b) comprobar la coherencia analitica en un
conjunto de casos, c) evaluar las teorias existentes, d) evaluar nuevas teorias y €) elaborar

nuevas teorias.

Rihoux, Rezbhazy y Boll (2011) hacen referencia a que el QCA desarrolla un concepto de
causalidad que acopla dentro de si la complejidad denominada la causalidad mdltiple
coyuntural, la cual implica: a) una combinacion de condiciones que eventualmente producen
un fenémeno, b) varias combinaciones de condiciones que producen un mismo resultado y c)
en funcion del contexto, una condicion dada puede producir diferentes impactos en el
resultado. ElI método comparativo introdujo dentro del analisis las categorias de condiciones
necesarias y suficientes a través del QCA. Se dice que una condicién es necesaria cuando
debe estar presente para que un resultado se produzca, mientras gue una condicion es

suficiente cuando por si misma puede producir un resultado dado.

Para seleccionar el caso de estudio, como primer paso se identificaron los casos pertinentes
para someterse a evaluacion, asi como las condiciones necesarias y suficientes, en relacion a
los casos en los cuales ha tenido lugar el proceso de descentralizacion, entre los cuales se
puede hacer referencia a los paises de América Latina que implementaron reformas

descentralizadoras.
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A partir del Crisp Set Qualitative Comparative Analysis (cSQCA) que es la version original
del QCA, las variables son dicotomicas y se codifican con “0” cuando estd ausente y “1”
cuando esta presente. La tabla 1.3 presenta los paises de América Latina y sus datos

relacionados con la poblacién y el nimero de gobiernos locales.

Tabla 1.3. Paises de América Latina por poblaciény nimero de gobiernos locales

Pais Poblacién (en miles de habitantes) | NUumero de gobiernos locales
al ano 2008 (municipios)
Brasil 190.127 5.562
México 107.537 2.439
Colombia 47.078 1.099
Argentina 38.971 2.223
Peru 30.000 2.070
Venezuela 27.031 335
Chile 16.436 345
Ecuador 13.408 219
Guatemala 13.018 332
Cuba 11.400 169
Bolivia 9.627 327
Republica Dominicana 9.240 152
Honduras 7.518 298
Salvador 6.991 262
Paraguay 6.365 231
Nicaragua 5.594 152
Costa Rica 4.399 81
Panama 3.284 75
Uruguay 3.478

Fuente: adaptado de Rosales y Valencia Carmona (2008, 108).

Entre los paises de Latinoamérica que adoptaron las reformas descentralizadoras se
encuentran: Argentina, Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Ecuador, Perd, Venezuela, Uruguay,
Paraguay, Guatemala, Nicaragua, Honduras, El Salvador, Costa Rica, Panama y Republica
Dominicana. El primer filtro que se aplic para seleccionar a los paises partio de dos
condiciones previas: a) que la poblacion minima sea de 30 millones de habitantes y b) que el
ndmero de gobiernos subnacionales supere los 2 mil. Esto revela que el pais seleccionado
concentra un nimero significativo de habitantes y que existan méas de dos mil gobiernos
subnacionales muestra la importancia de la descentralizacién politica, a nivel de transferencia
de funciones y competencias hacia los gobiernos locales, que implica también acciones de

fortalecimiento de capacidades.

La tabla 1.4 presenta tres condiciones causales en la fila horizontal y siete casos pertinentes

(seleccionados por el primer filtro) para analizar la teoria planteada en la investigacion.
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Tabla 1.4. QCA de paises que adoptaron leyes del presupuesto participativo

Casos Y X1 X2 X3

Perud 1 1 1 1
Republica Dominicana 1 1 0 0
Argentina 0 0 1 1
México 0 0 1 1

Brasil 0 0 1 1
Colombia 0 1 1 1

Chile 0 0 0 0

Fuente: elaborado a partir de Rosales y Valencia Carmona (2008)

Y= Adoptaron leyes para regular el presupuesto participativo

X1= adoptaron instrumentos legales favorables a la participacion ciudadana
X2= Numero de gobiernos locales >1,000

X3=Poblacion >25 millones de habitantes

Esta comparacion entre paises de América Latina se ha realizado a partir de tres condiciones:
la adopcion de reformas de descentralizacion; el nimero de gobiernos locales mayores a 2
mil; y una poblacion mayor a 30 millones de habitantes. La primera condicion sobre la
adopcion de reformas descentralizadoras cobra vital importancia dado que en la investigacion
se plantea que este factor fue determinante en el resultado analizado. Se observa que el caso
que agrupa las condiciones planteadas es Per(, ya que cuenta con una ley dedicada Unica y
exclusivamente al presupuesto participativo como parte de las reformas descentralizadoras,

luego de la transicién a la democracia del afio 2000.

Si bien el caso seleccionado a partir del QCA es Perq, el andlisis que se privilegia en la
investigacion es de un caso a nivel subnacional, es decir un gobierno local o municipio.
Debido a que tanto la descentralizacion como la implementacién del presupuesto participativo
se desarrollaron de forma diferente en cada departamento del pais y dado que la capital del
pais concentra un tercio de la poblacion nacional, se privilegid la seleccion del caso de estudio

sobre los municipios de Lima.

Dentro del universo de casos se encuentran los 25 departamentos del Pert debido a que la ley
de descentralizacion es una normativa de caracter nacional y obligatorio, el cual cuenta con 2
050 gobiernos locales. Asimismo, en relacion con la poblacion causalmente homogénea este
universo de casos comparte caracteristicas en comin como el contexto institucional, el

sistema politico y el marco normativo general.
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Asimismo, la capital peruana fue escenario de las primeras experiencias de presupuesto
participativo y es el departamento en el cual se observa un mayor nimero de experiencias
participativas, de acuerdo a los datos del aplicativo del presupuesto participativo de la

Direccion Nacional de Presupuesto Pdblico del MEF.

El departamento de Lima agrupa 42 distritos y una provincia constitucional que es el Callao v,
si bien la ley obliga a todos los gobiernos subnacionales a implementar el presupuesto
participativo, en la practica no se ha implementado en todos los distritos. Con la finalidad de
proceder a la seleccion del caso en funcion del resultado de politica se realiza un primer filtro
para seleccionar a los distritos que tengan como minimo diez afios de la implementacion del

presupuesto participativo.

Como producto de este primer filtro, se observan 10 distritos que cumplen esta primera
condicion entre los cuales se encuentran: San Juan de Lurigancho, Villa el Salvador, Comas,
Los Olivos, Ventanilla, Barranco, Chorrillos, San Juan de Miraflores y Puente Piedra. En
funcion de seleccionar el caso de estudio tipico se escogio el distrito de San Juan de
Lurigancho en tanto constituye un ejemplo de ampliacién de experiencias del presupuesto
participativo debido a que se incrementd el nimero de participantes en el proceso, asi como
del presupuesto sometido a deliberacién en el presupuesto participativo de acuerdo a los datos
del MEF.

Asimismo, el nmero de participantes que forman parte del comité de vigilancia como
agencia de control social desde el 2007 registra dieciocho miembros que se han mantenido
constantes durante el tiempo. Por Gltimo, de acuerdo al MEF vy a la investigacion de McNulty
(2012) cuenta con el nimero mas alto a nivel nacional de proyectos ejecutados en el marco
del presupuesto participativo, con una cifra de veinte proyectos por afo y los rubros a los
cuales se ha destinado son basicamente “pro-pobres”, es decir, proyectos de infraestructura
como pistas, veredas, construccion de muros de contencion, asi como proyectos vinculados al

medioambiente como proyectos de reciclaje y construccidn de areas verdes.

De acuerdo a estos factores, se observa que el distrito de San Juan de Lurigancho cumple las
condiciones de ser un caso tipico de institucionalizacion de la participacion, especificamente
del presupuesto participativo en las tres dimensiones que se operacionalizd el resultado de

politica.
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1.2.4. Analisis de congruencia
George y Bennett (2005) argumentan que la caracteristica esencial del método de la
congruencia es que el investigador plantee una teoria y luego intente evaluar su capacidad
para explicar o predecir el resultado en un caso particular. La teoria plantea una relacion entre
la varianza de la variable independiente y la varianza de la variable dependiente, esto puede

ser deductivo o tomar la forma de una generalizacidbn empirica (George y Bennett 2005, 499).

En el método de la congruencia, el investigador no traza el proceso causal que vincula la
variable independiente con la variable dependiente debido a que el uso de este método no
requiere una gran cantidad de datos sobre el caso que se estudia. Sin embargo, el process
tracing puede combinarse con el método de la congruencia para evaluar si la congruencia
entre la variable independiente y dependiente es causal o espuria y también enriquecer teorias
que solo establecen una relacién entre las variables dependientes y no hacen referencia a las

variables intervinientes y el proceso que las conecta.

En este sentido, el método de la congruencia sera empleado en la presente investigacién para
evaluar si la relacién entre la descentralizacién como factor causal de la institucionalizacion

de los mecanismos de participacion ciudadana es causal e identificar las variables espurias o
intervinientes que han incidido en este proceso que serd analizado con mayor detalle a través

del process tracing para comprobar la teoria planteada.

El método de la congruencia puede usarse dentro del caso, o bien combinarse con un caso
contrafactual como forma de controlar la comparacion. Un estandar importante para las
pruebas es la congruencia: similitudes en la fuerza relativa y duracion de las causas
hipotéticas y los efectos observados (George y Bennett 2005, 503). EI método de la
congruencia permite a los investigadores probar si la prediccion sobre el resultado que debe

surgir de la teoria es congruente con lo que se encontro en el caso.

1.2.5. Razonamiento bayesiano para la formalizacion del seguimiento de
procesos
El razonamiento bayesiano aplicado a la comprobacion de la teoria se centra en actualizar el
grado de creencia en la verdad de las explicaciones alternativas (Bennett 2008, 708). La
l6gica bayesiana contribuye a incrementar el grado de confianza sobre el mecanismo causal

hipotético, la cual es complementaria al seguimiento de procesos dado que permite evaluar de
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forma transparente y sistematica la confianza que se puede poner sobre cada evidencia para

confirmar la presencia del mecanismo causal.

Bennett argumenta que el bayesianismo ayuda al entendimiento de la fuerza de los métodos
de estudio de caso, incluyendo su potencial para desarrollar y probar explicaciones con
evidencia limitada trazada de uno o algunos casos, y sus limites, incluyendo la naturaleza
provisional de las explicaciones historicas y los desafios de generalizar desde pocos casos
(Bennett 2008, 703).

El seguimiento de procesos y la inferencia bayesiana son muy similares en sus aserciones que
algunas piezas de evidencia son mucho mas discriminatorias entre explicaciones competitivas
que otras, y estan de acuerdo sobre el criterio que determina el valor probatorio de la
evidencia y sobre la importancia de reunir diversa evidencia. Ademas, ambos métodos
proceden a través de evidencia afirmativa sobre algunas hipétesis vy la induccion eliminativa
de otras explicaciones hipotéticas que fallan hacia el ajuste de la evidencia (Bennett 2008,
708).

Fairfield y Charman (2017) plantean que para aplicar la légica bayesiana al seguimiento de
procesos se deben seguir tres pasos clave:

i) Especificar las hipdtesis y asignar las probabilidades previas teniendo en cuenta el

conocimiento previo.
i) Identificar la evidencia.
iii) Evaluar las probabilidades de las hipdtesis.
Asimismo, agregan dos pasos complementarios orientados a explicar la razén para emplear la
escala logaritmica al asignar valores numéricos a las probabilidades e ilustrar como derivar
una inferencia agregada de mdlktiples piezas de evidencia (Fairfield y Charman 2017, 4). La

ecuacion del teorema de Bayes indica que la probabilidad posterior es igual a la probabilidad

logaritmica anterior mas el peso de la evidencia.
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Cada test empirico contribuye a actualizar la teoria dada la evidencia disponible y se calcula a

través del teorema de Bayes con la siguiente ecuacion:

P(hve) = p(h) p(e/h)
p(hp(e/h) + p(=h) p(e/=h)

Para invalidar una teoria cuando no se encuentra la evidencia, el teorema de Bayes usa la

siguiente ecuacion:

P(e) = p(h) p(-e/h)
p(hp(=e/h) + p(=h) p(-e/=h)

La hipotesis se refiere a la suposicion sobre la existencia de cada parte de un mecanismo
causal teorizado (Beach y Pedersen 2013, 83). En este sentido, se formula en la presente
investigacion una hipotesis de investigacion para cada parte del mecanismo causal, tanto para

el detonante, el resultado Yy las dos entidades que vinculan ambas partes.

Collier sefiala que es muy importante especificar la hipotesis en la seleccion e interpretacion
de piezas de evidencias para sopesarlas unas con otras. El conocimiento previo del
investigador es medular porque influye en la decision de tratar una pieza de evidencia como la
base para uno de los test, ademas depende también de las suposiciones que subyacen al
estudio y la formulacion especifica de las hipdtesis. Para finalizar sefiala que la decisién en
relacion a qué prueba es apropiada para una pieza de evidencia incluye diferentes

suposiciones e interpretaciones (Collier 2011, 825-826).

Fairfield y Charman (2017) aconsejan que se planteen hipétesis de investigacion e hipotesis
alternativas que contengan su negacion logica. Ademas, plantean que se identifiquen una o
mas hipGtesis rivales y que de preferencia sean hipotesis mutuamente excluyentes. La
hipotesis alternativa plantea la no existencia en la realidad de la hipotesis. En este sentido, se

plantearan hipotesis de investigacion junto a hipdtesis que plantean su negacion logica.

En la logica bayesiana se necesita como pieza clave fundamental la evidencia en si misma

para poder calcular la probabilidad posterior. Primero se necesita comenzar con una confianza

27



previa, 0 una probabilidad que exprese nuestra confianza inicial en que la teoria es cierta antes

de buscar nueva evidencia (Bennett y Checkel 2015, 278).

El proceso para incrementar el nivel de confianza en la validez de las partes del mecanismo
inicia con la conflanza previa sobre la presencia del mecanismo como un conjunto (Beach y
Pedersen 2013, 98). En este sentido, se asumira que la confianza previa para todo el
mecanismo es el mismo para el detonante, las dos entidades teorizadas Yy el resultado de

politica que se plantea analizar.

Autores como Fairfield y Charman argumentan gue se debe partir de un estado inicial de
maximo ignorancia, asumir el principio de la indiferencia y usar las mismas probabilidades
para evitar sesgar la valoracion inicial a favor de cada una de las hipétesis (Fairfield y
Charman 2017, 4). En este sentido, en el presente caso se seguird una postura conservadora
para asignar la confianza previa de un 50% de probabilidad de que la teoria sea cierta y 50%

de probabilidad de que la teoria sea falsa, evitando asi los sesgos.

Las predicciones empiricas son definidas como las huellas que deberian encontrarse en la
realidad, silas partes del mecanismo causal fuesen ciertas. Para probar el mecanismo causal
teorizado se deben formular predicciones especificas del caso, es decir, predecir las
manifestaciones observables de cada parte del mecanismo causal que se espera encontrar si se

encuentra presente en la realidad (Beach y Pedersen 2013, 95).

Las ideas basicas sobre aplicar el seguimiento de procesos para la inferencia causal pueden
ser resumidas en términos de cuatro test empiricos adaptando la formulacién de Bennett
(2010) quien trabaja sobre el planteamiento de Van Evera (1997), autor que clasificé estas
pruebas de acuerdo a si la aprobacion del test es necesario y/o suficiente para aceptar la
inferencia (Collier 2011, 825).

Van Evera (1997) clasifico cuatro tipos de pruebas o evidencia que distingue sobre cuatro
tipos de test que representan combinaciones de exclusividad (medida por la probabilidad de
encontrar la evidencia si la teoria es falsa) y certeza (la probabilidad de encontrar la evidencia
si la teoria es cierta). Los cuatro tipos de prueba son: paja en el viento (straw in the wind), aro

(hoop), pistola humeante (smoking gun) y doblemente decisivo (doubly decisive).
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La prueba de paja en el viento significa que si la evidencia pasa la prueba no confirma la
hipotesis planteada, pero sifalla solo debilita ligeramente la hipotesis alternativa. La prueba
del aro incorpora evidencia que es altamente cierta, pero tiene baja exclusividad, lo cual
significa que el fracaso de esta prueba descalifica una explicacion, pero pasarla no incrementa
mucho la confianza en esta explicacion. En este sentido, las pruebas del aro a veces son

usadas para eliminar las hipotesis alternativas.

Las pruebas de pistola humeante son altamente exclusivas, pero tienen baja certeza. Esto
significa que pasarla afirma fuertemente una explicacién, pero fallarlo no la debilita
fuertemente. Por Gltimo, las pruebas doblemente decisivas son altamente exclusivas vy ciertas,
lo cual significa que confirma la hipétesis e invalida al mismo tiempo la hipotesis alternativa;
son los test mas dificiles de hacer en ciencias sociales debido a la complejidad de los

fendmenos sociales que son objeto de estudios en esta area.

El seguimiento de procesos involucra diferentes tipos de test empiricos, centrandose sobre la
evidencia con diferentes tipos de valor probatorio (Bennett 2010, 210). En la tabla 1.5,
tomada de Bennett, se puede identificar el aporte de los test en términos de necesidad y

suficiencia para confirmar la inferencia causal.

Tabla 1.5. Pruebas de seguimiento de procesos para la inferencia causal

Suficiente para confirmar la inferencia causal
No Si
Paja enelviento Pistola humeante

Pasar afirma la relevancia de | Pasar confirma la hip6tesis
No | la hipdtesis, pero no la

confirma Fallar no elimina la hipotesis
Necesario para Fallar sugiere que la hipdtesis
confirmar la puede no ser relevante, pero
infe rencia causal no la elimina

Aro Doble mente decisivo

Si Pasar afirma la relevancia de | Pasar confirma la hipotesis y
la hipdtesis, pero no la elimina las otras

confirma
Fallar elimina la hip6tesis
Fallar elimina la hipotesis
Fuente: adaptado de Bennett (2010, 210) quien se basa en lo planteado por VVan Evera (1997, 31-32).
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A modo de conclusién, en este primer capitulo se argumenta la pertinencia del
neoinstitucionalismo como marco analitico para analizar la institucionalizacion de la
participacion, asi como las ventajas que trae consigo el seguimiento de procesos para analizar
el mecanismo causal tedrico que permita explicar y vincular el proceso de descentralizacion
con la institucionalizacién de la participacion. Asimismo, la formalizacion bayesiana permite
actualizar el grado de confianza no solo sobre el mecanismo causal sino sobre cada parte del
mecanismo, lo cual permite saber con certeza si estuvieron involucradas todas las partes del

mecanismo causal, tal como fueron teorizadas.
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Capitulo 2

Descentralizacion en el Peru

2.1. La politica de descentralizacion en Peru
La descentralizacion en Latinoamérica se caracterizd por la presencia de dos corrientes, al
respecto Coraggio (2004) sefiala las siguientes: a) la corriente neoliberal, bajo la direccion de
organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI) el cual condicion6
estas politicas a los créditos internacionales y, por otro lado, b) la corriente democratizadora:
la cual resalta la descentralizacion territorial del Estado, asi como la apertura de ambitos de

gestion local.

En el caso peruano, la descentralizacion estuvo influenciada por ambas corrientes dado que a
inicio de los afios noventa se implementan las politicas econdémicas neoliberales en el pais y
las reformas descentralizadoras, luego de la transicion a la democracia, brindan el marco
normativo para consolidar el proceso de descentralizacién y la incorporacion de los
mecanismos de participacion ciudadana, bajo los principios de modernizacion del Estado

orientado a la optimizacion de los recursos publicos y atender las demandas ciudadanas.

En el presente acépite, se sefialan los aspectos medulares de la politica de descentralizacion en
el Perl desde las iniciativas para descentralizar las transferencias y competencias a nivel
politico, econémico Yy fiscal, asi como la consolidacion de la politica con la modernizacién del
Estado através de la implementacion de instrumentos de politica. Este recorrido se realiza a
partir del rastreo de los instrumentos de politica planteada por la tipologia NATO vy el analisis

del contexto sobre el cual se implementa la politica.

2.1.1. Inicios del proceso de descentralizacion en el Pert (1970-2000)
Per( se ha caracterizado por ser un pais centralista historicamente, lo cual conllevd a que a
fines de la década de los setenta se combinen esfuerzos para iniciar el proceso de
descentralizacion, la cual fue incorporada en un instrumento medular como la Constitucion
Politica de 1979y que dedicé un capitulo exclusivamente a la regulacion de la
descentralizacion y los niveles de gobierno regionales y locales en el cual se les sefiala a estos
atimos como Grganos con autonomia administrativa y econdmica, asi como el

establecimiento de su composicion y competencias.
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La Constitucion de 1979 introdujo la definicion de tres niveles de gobierno: nacional, regional
y local; y durante ese periodo se llevaron a cabo también las primeras elecciones a nivel
subnacional, en las que se eligieron 11 gobiernos regionales a nivel nacional. Esto Ultima
evidencia los inicios de la descentralizacion politica y la capacidad de la sociedad civil de

elegir y ser elegido en un cargo politico.

En 1990 gano las elecciones presidenciales Alberto Fujimori, un lider outsider, en un contexto
politico marcado por la hiperinflacion econdmica, el incremento del conflicto armado interno
y la crisis de los partidos politicos. En este sentido, las condiciones econdmicas, politicas y
sociales del pais se encontraban en una situacion critica. Este descontento fue uno de los
factores que influyod en el triunfo de un candidato antipartidos y con una posicion abierta en

contra de la politica tradicional.

Entre las medidas que implementé Fujimori para reactivar la economia se encuentra el alza
estrepitosa de los precios conocida como el “Fujishock”. En materia de medidas asociadas a
la descentralizacion se encuentran la intervencion de los gobiernos regionales y la creacion de
los Consejos Transitorios de Administracion Regional (CTAR), através del Decreto Ley N°
25432, los cuales dependian directamente del Ministerio de la Presidencia y tenian la funcion
de ejecutar el gasto publico. Ademés, estas agencias contaban con autonomia administrativa,

técnica y presupuestal.

En 1993, producto de una Asamblea Constituyente se elaboré una nueva Constitucion Politica
la cual incluyé un capitulo referido exclusivamente al proceso de descentralizacion el mismo
que es definido como la transferencia de facultades, competencias Yy recursos del Estado desde
el gobierno central hacia las instancias descentralizadas como los gobiernos regionales y
locales. En este sentido, de acuerdo a lo sefialado por Guerra-Garcia (2008) la
descentralizacion se consolido a nivel juridico en 1993 mediante la Constitucion Politica de

ese mismo afio.

En febrero de 1998, se aprobd la Ley N° 26922: Ley Marco de Descentralizacion, la cual

otorgd un marco normativo de acuerdo con el Capitulo XIV del Titulo IV de la Constitucion
Politica de 1993, para la implementacion gradual de la descentralizacion. Entre los objetivos
del proceso de descentralizacion se encuentran la promocion del desarrollo armonico de las

localidades del pais, la promocién de la cobertura y abastecimiento de servicios e
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infraestructura bésica en el territorio nacional y el fortalecimiento del Estado a través de la
distribucion eficiente y ordenada de las competencias publicas y los ambitos del gobierno v la

administracién central.

Sobre los CTAR, la ley marco de descentralizacion resalta su dependencia del Ministerio de
la Presidencia el cual tenia como competencias la aprobacion de metas y estrategias de los
CTAR y la evaluacion de sus resultados. En este sentido, se observa un estancamiento en las
iniciativas de descentralizacion debido a que las funciones se volvieron a centralizar en manos

del Ministerio de la Presidencia.

En junio del 2000, se cred el Sistema Nacional de Inversion Publica (SNIP), mediante la Ley
N©° 27293, el cual tenia como objetivo medular la optimizacién del uso de los recursos
publicos destinados a la inversion a través de la estipulacion de principios y metodologias
relacionadas con las fases de los proyectos de inversion. El ambito de aplicacion de la ley
regia para todas las entidades y empresas del sector plblico de los tres niveles de gobierno:
nacional, regional y local. En este sentido, la descentralizacion fiscal paso a ser regulada por
un sistema del Estado a cargo de fiscalizar la ejecucion del gasto publico y su optimizacion en

los gobiernos subnacionales.

A modo de conclusion acerca de los instrumentos disefiados desde fines de la década de los
setentas hasta el afio 2000, se observa que, si bien la descentralizacion politica fue uno de los
aportes medulares en beneficio de la sociedad, la desactivacion de los gobiernos regionales y
la creacion de instancias como los CTAR que recentralizaron las funciones y competencias en
manos del Ejecutivo, condujeron a que el proceso de descentralizacién se estancara durante

£s0s afos.

2.1.2. Reformas favorables a la descentralizacién: Transicion a la democracia y
gobierno de Alejandro Toledo (2000-2006)
El régimen de Fujimori no solo debilitd las instituciones politicas por los escandalos de
corrupcion que caracterizaron su gobierno, sino también porque concentrd todo el poder en
manos del Ejecutivo y fue de caracter centralista, lo que se evidencia en la desactivacion de

las regiones Y la creacion de una nueva instancia como los CTAR.
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1 en el afio

La caida de Fujimori se produjo tras la difusion de los denominados “vladivideos”,
2000, en los cuales se observa a Montesinos, asesor presidencial de Fujimori, sobornando con
15 mil délares a Alberto Kouri, congresista de la oposicion, para que apoye al partido politico
“Per 2000, con el que pretendia Fujimori obtener la mayoria en el Congreso. Luego de la
publicacién del video por los medios de comunicacion, Fujimori convocO a nuevas elecciones
generales y huyo del pais hacia Japon ese mismo afio y mediante un fax envié una carta al

Congreso a través de la cual renunciaba al cargo de Presidente de la RepUblica.

El Congreso no aceptd su renuncia y destituyd del cargo de presidente a Fujimori por
incapacidad moral y Valentin Paniagua asumio la Presidencia del Congreso por unos dias y
luego, en noviembre del 2000, fue juramentado como Presidente de la Repdblica. Entre sus
primeras acciones se encuentran la reconstitucion de la Policia Nacional y de las Fuerzas
Armadas. En abril del 2001, Paniagua convocé a elecciones presidenciales de las cuales

resultd elegido Alejandro Toledo.

El proceso de democratizacion en el PerG tuvo lugar a fines del afio 2000, tras la caida del
gobierno autoritario de Alberto Fujimori, el cual fue definido por Levitsky y Way (2002)
como un “‘autoritarismo competitivo” caracterizado como un régimen hibrido en el cual las
instituciones democréticas se convierten en medios para ejercer y obtener la autoridad
politica. En este contexto los funcionarios violan las reglas frecuentemente hasta llegar a un

punto en el cual el régimen no funciona en base a los estdndares minimos para la democracia.

Entre los actores involucrados en el disefio de la politica de descentralizacién se encontraban
instituciones representativas de los gobiernos locales como la Asociacién de Municipalidades
del Perd (AMPE) y la Red de Municipalidades Urbanas y Rurales (REMURPE) las cuales
tenian como objetivo el fortalecimiento de las capacidades de gestion locales, la promocion
del desarrollo local, la canalizacion de las demandas municipales y la articulacion de las redes
territoriales y regionales para incidir en el disefio de las politicas publicas (Contraloria
General de la Republica 2014, 92). En este sentido, las reformas de descentralizacion se

comienzan a asociar intimamente al desarrollo de los gobiernos locales y regionales y a

Los “vladivideos” tienen esadefinicion en alusién a Vladimiro Montesinos, asesor presidencial de Fujimori
quien grababa todas las reuniones donde se observasobornando politicos, medios de comunicacion para que
apoyen al gobierno fujimorista.
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consolidar la participacion de los actores subnacionales para fortalecer el proceso de

descentralizacion.

Instrumentos de informacion

Entre los primeros instrumentos de autoridad que reglamenta la autoridad se encuentra la Ley
N° 27806: Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, aprobada el 13 de julio
del 2002, en concordancia al numeral 5 del articulo 2 de la Constitucion Politica la cual
estipula que “toda nformacion que posea el Estado se presume publica”, ademas de que el
Estado adoptara las medidas necesarias para garantizar y promover la transparencia en la
actuacion de las entidades de la Administracion Publica y del Estado. Adicionalmente, se
estipula que, bajo el principio de publicidad, las instituciones publicas deben entregar la

informacion requerida por los ciudadanos.

Sobre la informacién presupuestal sefiala la ley de transparencia, en el articulo 5, inciso 2 que
se debe incluir en los portales web de las instituciones publicas la “informacion presupuestal
que incluya datos sobre los presupuestos ejecutados, proyectos de inversion, partidas
salariales y los beneficios de los altos funcionarios y el personal en general, asi como sus
remuneraciones”. Este constituye un avance importante para el fomento de la transparencia en
la gestion publica en el Per(, después de un contexto caracterizado por los altos niveles de
corrupcion en las instituciones durante el gobierno de Fujimori. Por ello, el acceso a la
informacién es una medida adoptada para combatir la corrupcion e incrementar los niveles de

confianza en el sistema politico tras este contexto de debilitamiento institucional.

Uno de los primeros instrumentos de informacion del gobierno de Alejandro Toledo es el
Acuerdo Nacional que agrupaba un conjunto de politicas de Estado que fueron disefiadas y
aprobadas a través del didlogo y el consenso en una serie de talleres y consultas a nivel
nacional con el objetivo de definir una ruta para el desarrollo sostenible y la gobernabilidad
democratica. El Acuerdo Nacional fue suscrito el 22 de julio del 2002 por Alejandro Toledo,
presidente de la Repdblica durante ese periodo, el Presidente del Consejo de Ministros y
representantes de la sociedad civil y de organizaciones politicas convocados en marzo de ese

mismo afio.

En este documento se fijaron 31 politicas de Estado y se dedica la politica 8 exclusivamente al

proceso de descentralizacion politica, econdmica y administrativa para propiciar el desarrollo
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integral, armonico y sostenido del Peru a través de la transferencia de recursos y competencias
desde el gobierno nacional hacia los gobiernos subnacionales con el objetivo de eliminar el
centralismo. En este sentido, la descentralizacién ocupa un lugar medular en los objetivos que

se plantean como referentes de las politicas nacionales.

La politica 8 dictamina que el Estado realizara las siguientes acciones pertinentes para

consolidar el desarrollo del pais:

i) apoyara el fortalecimiento administrativo y financiero de los gobiernos regionales y

locales;

i) institucionalizara la participacién ciudadana en las decisiones politicas, economicas y

administrativas;

iii) promoverd la eficiencia y transparencia en la regulacion y provision de servicios
publicos, asi como en el desarrollo de infraestructura en todos los ambitos territoriales;

iv) establecera una clara delimitacion de funciones, competencias y mecanismos de

coordinacion entre los tres niveles de gobierno;

v) desarrollard plataformas regionales de competitividad orientadas al crecimiento de las

economias locales y regionales;

vi) desarrollard una estructura de captacion de recursos fiscales, presupuestales y del gasto
publico que incluya mecanismos de compensacion para asegurar la equitativa
distribucion territorial y social, en un marco de estabilidad macroecondémica y de

equilibrio fiscal y monetario;

vii) incorporara los mecanismos necesarios para mejorar la capacidad de gestion, la
competencia Y la eficiencia de los entes publicos y privados, asi como la
competitividad de las empresas y las cadenas productivas en los niveles nacional,

regional y local;
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viii) favorecera la conformacion de espacios macro regionales desde una perspectiva de

integracion geoeconomica;

ix) favorecera el asociacionismo intermunicipal e interregional para el tratamiento de

temas especificos;

X) fomentara el acceso al capital en los niveles regional y local, particularmente para la

micro, pequefia y mediana empresa; y

xi) fomentara mecanismos de compensacion presupuestal para casos de desastre natural y
de otra indole, de acuerdo al grado de pobreza de cada region (Secretaria Ejecutiva del
Acuerdo Nacional 2002).

Instrumentos de autoridad

Entre las iniciativas para modernizar el Estado asociadas a la descentralizacion se encuentran
las reformas orientadas a promover la eficiencia del Estado y la optimizacién de los recursos
publicos, la cual se concretd a través de la Ley N° 27658, Ley Marco de Modernizacion de la
Gestion del Estado, promulgada en enero del 2002, la cual declara al Estado peruano en
proceso de modernizacion de todas sus instituciones publicas con el objetivo de mejorar la
gestion publica y contribuir con ello a la construccion de un Estado descentralizado,
democratico y al servicio de la ciudadania. Este documento es clave dado que establece los
fundamentos y el marco legal para dar inicio a la modernizacién del Estado con énfasis en

consolidar un Estado descentralizado.

El objetivo medular del proceso de modernizacion de la gestion del Estado apunta a obtener
mayores niveles de eficiencia del aparato estatal para contribuir a la mejora de la provision de
servicios a la ciudadania y la optimizacion del uso de los recursos publicos. En este sentido, la
modernizacion se asocia fundamentalmente a la eficiencia en la provision de servicios
publicos hacia la ciudadania, en la cual subyace la logica de la nueva gestion publica de lograr
la eficiencia y eficacia de los servicios publicos y tomar en cuenta a los ciudadanos como

clientes.

Sobre los esfuerzos para consolidar la descentralizacion administrativa se encuentran la

transferencia de funciones y competencias a los gobiernos regionales vy locales, lo cual se
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reguld mediante dos leyes medulares: la Ley N° 27867: Ley Organica de Gobiernos
Regionales, promulgada en noviembre del 2002y la Ley N° 27972: Ley Organica de
Municipalidades, promulgada en mayo del 2003. En estos instrumentos se establecieron las
funciones, estructura y competencias de las entidades subnacionales, basados en la vision del
Estado descentralizado, desconcentrado y democratico, asi mismo se les dotd de autonomia

econdmica, administrativa y politica con el objetivo de promover el desarrollo del pais.

La transferencia de recursos se incrementd desde el 2002 segun lo presentado en el analisis de
Azpur (2006) quien sefiala que la distribucion del Presupuesto Institucional de Apertura (PIA)
del sector publico durante los afios 2002 al 2005 registrd que los gobiernos locales fueron
responsables de un 5% en el 2002, 5% en el 2003, 8% en el 2004 y 7% en el 2005. Esta
informacion sirve como punto de apoyo para observar que la descentralizacion fiscal permitio
el incremento de presupuesto en los gobiernos subnacionales, lo cual contribuye a una mayor

capacidad de gasto de los recursos publicos.

Al respecto, el Plan Bicentenario al 2021 sefiala que la participacién de los gobiernos
descentralizados en el presupuesto nacional aumentd de 25% en el 2003 al 27% en el 2006; al
mismo tiempo el presupuesto del gobierno nacional disminuyd del 75% al 73%. Ambos datos
permiten concluir que el presupuesto para los gobiernos subnacionales se incrementd desde
las reformas descentralizadoras implementadas a partir del 2002, lo cual permite una mayor

capacidad de ejecucion del gasto publico por parte de los gobiernos subnacionales.

Un instrumento importante de las reformas descentralizadoras lo constituye la Ley N° 27783:
Ley de Bases de Descentralizacion, promulgada el 17 de julio del 2002, la cual se encontraba
en correspondencia con el capitulo de la Constitucion Politica referente a la descentralizacion
y define la regulacién en torno a la descentralizacion econdmica, financiera, productiva, fiscal
y tributaria para fortalecer a los tres niveles de gobierno. Esta ley cobra vital importancia
debido a que anteriormente se produjo la reforma a nivel constitucional para continuar con el
proceso de descentralizacion a través de la transferencia de competencias y funciones hacia

los gobiernos subnacionales.

La Ley N°27783 sefiala que el objetivo de la descentralizacion apunta al desarrollo armonico,
a través de la separacion de funciones y competencias Y el equilibrio en el ejercicio de poder

por los tres niveles de gobierno. En cuanto a la descentralizacion administrativa sefiala que:
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(...) el territorio nacional est4 formado por regiones, departamentos, provincias, distritos y
centros poblados en cuyas circunscripciones se constituye y organiza el Estado y gobierno a
nivel nacional, regional y local, conforme a sus competencias y autonomia propias,
preservando la unidad e integridad del Estado y la nacion. (Ley de Bases de

Descentralizacion 2002, art. 7)

Esta ley incluye explicitamente un capitulo sobre la descentralizacion y su vinculacién con la
participacion ciudadana. En este sentido sefiala en el articulo 17 que los gobiernos locales y
regionales deben promover la participacion de la sociedad civil en la formulacion,
concertacion y debate de los planes de desarrollo y presupuestos y en la gestion publica. En
este punto se observa la vinculacion entre descentralizacion como factor medular para la
inclusion 'y promocion de la participacion ciudadana en la gestion publica, lo cual sirve de
punto de apoyo para la teoria planteada en la presente investigacion que asocia la
descentralizacion como factor que contribuye a otorgar el marco normativo para la inclusion

de la participacion en la toma de decisiones relacionados a la gestién publica.

En el articulo 14° de la Ley N°27783 se sefialaron los criterios para la asignacion y

transferencia de competencias:

i) Criterios de subsidiaridad: El gobierno méas cercano a la poblacion es el mas idéneo
para ejercer la competencia o funcién, por consiguiente, el gobierno nacional no debe
asumir competencias que pueden ser cumplidas mas eficientemente por los gobiernos
regionales, y éstos, a su vez, no deben hacer aquello que puede ser ejecutado por los

gobiernos locales, evitdndose la duplicidad y superposicién de funciones.

i) Criterio de selectividad y proporcionalidad: La transferencia de competencias
tomara en cuenta la capacidad de gestion efectiva, que sera determinada por un
procedimiento con criterios técnicos y objetivos. Sera gradual y progresiva,
empezando con las relativas a inversion publica a nivel regional y la ejecucion del

gasto social a nivel local.

iii) Criterio de provision: Toda transferencia o delegacion de competencias debera ser

necesariamente acompariada de los recursos financieros, técnicos, materiales y
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humanos, directamente vinculados a los servicios transferidos, que aseguren su

continuidad y eficiencia.

iv) Criterio de concurrencia: En el ejercicio de las competencias compartidas, cada
nivel de gobierno debe actuar de manera oportuna y eficiente, cumpliendo a cabalidad
las acciones que le corresponden y respetando el campo de atribuciones propio de los

demas.

La reforma constitucional aprobada en marzo del 2002, mediante la Ley N° 27680 modifico el
capitulo XIV sobre la descentralizacion; en el articulo 188° se define a la descentralizacion
como un “proceso que se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada conforme a
criterios que permitan adecuada asignacidn de competencias Yy transferencia de recursos del
gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales”. Esta reforma representa un hito
importante para las iniciativas favorables a la descentralizacion vy la inclusién de mecanismos

de participacion ciudadana en la gestion de los gobiernos locales y regionales.

La reforma constitucional modificd los contenidos desde el articulo 188° hasta el 196°y
dictamind que los gobiernos regionales cuentan con autonomia administrativa, politica y
economica, ademas sefiala que la estructura organica de estos gobiernos consta del Consejo
Regional, el Presidente y el Consejo de Coordinacion Regional integrada por los alcaldes
provinciales y representantes de la sociedad civil como érgano consultivo y de coordinacion
con las municipalidades. En el articulo 192° hace referencia a las municipalidades
provinciales y locales como 6rganos del gobierno local. La reforma de descentralizacion
dictamind también que los gobiernos regionales y locales estaban encargados de formular y

aprobar sus planes de desarrollo concertado con las municipalidades y la sociedad civil.

Entre las iniciativas descentralizadoras favorables a la participacion ciudadana se encuentra
basicamente el instrumento de autoridad disefiado para regular el mecanismo del presupuesto
participativo, ello se concreta en el 2003 con la promulgacién de una ley dedicada Unica y
exclusivamente aregular el presupuesto participativo: la Ley N° 28056, Ley Marco del
Presupuesto Participativo, mediante la cual se define a este proceso como un “mecanismo de
asignacion equitativa, racional, eficiente, eficaz y transparente de los recursos publicos, que

fortalece las relaciones Estado-Sociedad Civil, el cual se realiza en armonia con los planes de
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desarrollo concertados de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales” (Ley Marco del

Presupuesto Participativo 2003, art. 1).

La Ley Marco del Presupuesto Participativo permite la coordinacion de las organizaciones de
la sociedad civil con los gobiernos subnacionales y al mismo tiempo que sea de caracter
obligatorio coadyuva a su consolidacion como politica de Estado (Colectivo Interinstitucional
del Presupuesto Participativo 2006, 7). Asimismo, este instrumento fortalece las relaciones de
los gobiernos subnacionales con el gobierno central, dado que el disefio, implementacion y
evaluacion se encuentra en permanente coordinacion con el MEF, lo cual contribuye no solo a
una optimizacion de los recursos sino también a mejorar los niveles de transparencia en la

informacién presupuestal.

Instrumentos de organizacion

Una de las principales agencias que se crean como entes coordinadores del proceso de
descentralizacion es el Consejo Nacional de Descentralizacion (CND), fundado a través de la
Ley N°27783 “como organismo independiente y descentralizado, adscrito a la Presidencia de
Consejo de Ministros (PCM), y con calidad de Pliego Presupuestario, cuyo titular es el
Presidente de dicho Consejo”. Entre las funciones de esta agencia se sefiala la conduccion,
ejecucion, monitoreo y evaluacion de la transferencia de competencias y recursos a los
gobiernos locales y regionales. Esta institucion estuvo conformada por nueve miembros:

cinco representantes del Gobierno Nacional y cuatro de los gobiernos regionales vy locales.

También la descentralizacion contribuyd a la creacion de instancias de coordinacion y
concertacion a nivel subnacional con el objetivo de disefiar los instrumentos de planificacion
y de gestion, tales como los planes de desarrollo y el presupuesto participativo, lo cual se
encuentra estipulado en la Ley Organica de Municipalidades que hace referencia en el articulo
7° a que los 6rganos de coordinacion estan formados por el Consejo de Coordinacion Local

Provincial, el Consejo de Coordinacién Local Distrital y la Junta de Delegados Vecinales.

En este sentido, la descentralizacion permitid el establecimiento de transferencias y funciones
a los tres niveles de gobierno y cred agencias de coordinacién entre los niveles de gobierno
para disefiar los instrumentos de planificacion en los gobiernos locales y regionales para

mejorar la eficiencia de los servicios publicos y permitir el acercamiento del Estado con la
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sociedad civil, a fin de responder a las demandas de la ciudadania y permitir su participacion

en la toma de decisiones en la esfera publica.

Instrumentos de tesoro

Un instrumento para promover la inversion de forma descentralizada con el objetivo de lograr
un desarrollo sostenible, arménico e integral para las regiones en alianza con los gobiernos
locales y regionales, asi como con la sociedad civil y el sector privado, fue formalizado el 12
de agosto del 2003 mediante la Ley N°28059: Ley Marco de Promocion a la Inversion
Descentralizada. A través de este instrumento se fijan las funciones para la promocion de la
inversion privada del nivel de gobierno nacional, local y regional y de esta forma contribuir a
la descentralizacion productiva, a la vez que se crean agencias para que los gobiernos

subnacionales coordinen con el sector privado.

La descentralizacion fiscal se materializa a través del Decreto Legislativo N° 955, aprobado el
4 de febrero del 2004, mediante la cual el Congreso de la Republica delegd al Poder Ejecutivo
la capacidad de dictar normas que regulen la descentralizacién fiscal y determinen cuales son
las instituciones publicas encargadas de dirigir el proceso de descentralizacion. El objetivo de
la descentralizacién fiscal contemplada en el decreto legislativo apunta a la regulacién de la
asignacion de recursos a los gobiernos locales y regionales para el cumplimiento de funciones
y servicios, el establecimiento de incentivos y mecanismos de gestion para lograr mayor

eficiencia en el uso de recursos publicos.

La Ley Organica de Municipalidades del 2003 estipula en el articulo 53° sobre el presupuesto

de los gobiernos locales que,

(...) las municipalidades se rigen por presupuestos participativos anuales como instrumentos
de administracion y gestion, los cuales se formulan, aprueban y ejecutan conforme a la ley de
la materia, y en concordancia con los planes de desarrollo concertados de su jurisdiccion. El
presupuesto participativo forma parte del sistema de planificacion. (Ley Organica de
Municipalidades 2003, art. 53)

Este instrumento alinea la elaboracion del presupuesto del gobierno local a los objetivos de
los instrumentos de administracion que guian las metas y acciones a seguir por la

administraciéon a nivel subnacional.
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2.1.3. Reimpulso a la descentralizacion: “Shock descentralista” (2006-2011)
En el 2006 fue reelegido como presidente de la Reptblica, Alan Garcia? quien se manifestd
desde su campafia a favor de reimpulsar el proceso de descentralizacion. Con ese objetivo en
octubre del 2006 materializ6 su voluntad politica, mediante el anuncio de 20 medidas que
formaron parte del “shock descentralista” orientadas al fortalecimiento institucional, las
transferencias de funciones y competencias, la descentralizacion fiscal y economica v la
conformacion de regiones. Entre las medidas planteadas se encuentran la transferencia de 185
funciones sectoriales a los gobiernos regionales incluyendo recursos presupuestales y
humanos, la ejecucién de un plan de fortalecimiento de capacidades y evaluacién por
resultados, el disefio de un plan de regionalizacion y la implementacién de un proyecto piloto
en el 2007.

Instrumentos de autoridad

Entre los instrumentos de informacion disefiados durante el gobierno de Garcia se encuentran
las Politicas Nacionales de Obligatorio Cumplimiento para las Entidades del Gobierno
Nacional, aprobadas mediante el Decreto Supremo N° 027- 2007- PCM en marzo del 2007.

Sobre la descentralizacion se enumeran las siguientes:

I) Asegurar la pronta y adecuada transferencia de las competencias, funciones y recursos
a los gobiernos regionales y locales, respetando los principios de subsidiariedad,
gradualidad, complementariedad y neutralidad entre los niveles de gobierno nacional,

regional y local.

i) Delimitar con precision las funciones, competencias y esquemas adecuados de
coordinacion entre los niveles de gobierno con el fin de determinar la responsabilidad
administrativa y funcional en la provision de servicios, lo que debe redundar en el
fortalecimiento administrativo y financiero de los gobiernos regionales y locales. Esta
politica se enmarca dentro de la Cuarta y la Séptima Politica comprendida en la

Octava Politica de Estado del Acuerdo Nacional.

iif) Capacitar sectorialmente a los gobiernos regionales y locales a fin de generar y

consolidar una conveniente capacidad de gestion. Esta politica se enmarca dentro de la

2 Alan Garcia fue presidente por primera vez desde 1985 hasta 1990.
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Primera y la Séptima Politica comprendida en la Octava Politica de Estado del

Acuerdo Nacional.

iv) Desarrollar plataformas regionales de competitividad que permitan el desarrolio,
crecimiento y fortalecimiento de las economias regionales y locales. Esta politica se
enmarca dentro de la Quinta Politica comprendida en la Octava Politica de Estado del

Acuerdo Nacional.

V) Institucionalizar la participacion ciudadana en las decisiones politicas, econdmicas y
administrativas. Esta politica se enmarca dentro de la Segunda Politica comprendida

en la Octava Politica de Estado del Acuerdo Nacional.

También se encuentra el Plan Anual de Transferencias de Competencias Sectoriales a los
Gobiernos Regionales y Locales del afio 2009 y otras disposiciones para el desarrollo del
proceso de descentralizacién que fue aprobado en julio del 2009 mediante el Decreto
Supremo N°047-2009-PCM, en el cual se introduce el desarrollo de la gestion
descentralizada como nuevo enfoque para continuar con la descentralizacién administrativa
para el pleno ejercicio de las competencias y funciones transferidas, el cual parte de un
enfoque territorial de servicio publico al ciudadano mediante el seguimiento de la gestion

administrativa de las funciones transferidas.

Como consecuencia del establecimiento de las medidas del “shock descentralista” relacionado
con la formulacion del Plan Nacional de Desarrollo de Capacidades como una estrategia que
contribuya a la sostenibilidad del proceso de descentralizacion, se aprob6 en enero del 2010,
mediante el Decreto Supremo N°004-2010-PCM, el Plan Nacional de Desarrollo de
Capacidades para la Gestién Publica y Buen Gobierno de los Gobiernos Regionales y
Locales, el cual tenia objetivo fortalecer las capacidades en los gobiernos locales y regionales
bajo el marco de la gestion pulblica descentralizada. La institucion clave para dar soporte a la

implementacion de este plan es la Secretaria de Descentralizacion.

En diciembre del 2007 se promulgd la Ley N°29158: Ley Organica del Poder Ejecutivo la
cual establece las funciones, competencias y estructura del Poder Ejecutivo y su relacion con
los gobiernos regionales y locales de acuerdo a la Ley de Bases de Descentralizacion y la

Constitucion Politica. La principal funcion que asume el Poder Ejecutivo es el disefio y
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supervision de las politicas nacionales Y sectoriales, las cuales son de obligatorio

cumplimiento para todos los niveles de gobierno.

Instrumentos de organizacion

Como parte de las medidas del “shock descentralista”, mediante el Decreto Supremo 007-
2007-PCM en enero del 2007 se aprobo la fusion por absorcion del CND con la PCM como
entidad incorporante, con lo cual se buscaba eliminar la duplicidad de funciones y mejorar la
estrategia descentralizadora. De igual modo, se cred la Secretaria de Descentralizacion como

el 6rgano encargado de conducir y dirigir el proceso de descentralizacion.

Instrumentos de tesoro

En febrero del 2006 se realizd la transferencia de recursos a los gobiernos subnacionales a
través del Plan de Transferencias del Quinquenio 2006-2010 el cual fij6 un cronograma de
transferencias de funciones sectoriales, programas, proyectos, activos y fondos desde el
gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales hasta el 2010. Tomando como base
este documento se aprob6 el “Plan Anual de Transferencias de Competencias Sectoriales a los
Gobiernos Regionales y Locales al afio 2006” mediante el Decreto Supremo N° 021-2006-
PCM.

Mediante este plan se establecié la transferencia de 31 nuevas funciones sectoriales a los
gobiernos regionales, ademas de “91 funciones programadas en los planes de los afios 2004 y
2005, sumaron 129 funciones de un total de 185 a ser transferidas durante el proceso de
descentralizacion, representando el 69,7% del conjunto a transferirse” (Centro Nacional de

Planeamiento Estratégico 2011, 190).

2.1.4. La descentralizacion asociada a la modernizacion del Estado: Gobierno de
Ollanta Humala (2011-2016)
Ollanta Humala asume el cargo de presidente en julio del 2011, con un discurso de campafia
favorable a la promocion del rol de los gobiernos locales y regionales para alcanzar como
objetivo la inclusién social. Su gobierno estuvo marcado por el alto nivel de protestas sociales
en contra de proyectos de industrias extractivas debido a los impactos ambientales
provenientes de estos proyectos sobre su entorno y su modo de vida. Dos proyectos mineros

llegaron a un algido punto durante su gestion: Tia Maria y Conga.
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Instrumentos de informacion

El Plan Bicentenario al 2021: Per( hacia el 2021, que contiene las politicas nacionales de
desarrollo que dirigiran el rumbo del pais desde el 2011 hasta el 2021, fue aprobado en el
2011. Recogié las 31 politicas nacionales planteadas en el Acuerdo Nacional del 2002, y
agrupo estas politicas en cuatro ejes tematicos: a) Democracia y Estado de Derecho; b)
Equidad vy justicia social; c) Competitividad del pais; y d) Estado eficiente, transparente y

descentralizado, las cuales orientaron la definicion de politicas, objetivos, metas y acciones.

El eje estratégico 5, denominado “desarrollo regional e infraestructura”, apunta a “cerrar las
diferentes brechas de desigualdad de recursos y capacidades entre Lima y las regiones, y entre
las propias regiones. Desarrollar una infraestructura econdmica y productiva suficiente y
adecuada, descentralizada y de uso publico es un objetivo estratégico fundamental” (Centro

Nacional de Planeamiento Estratégico 2011, 181).

Durante el gobierno de Humala continuaron los esfuerzos por consolidar la modernizacion del
Estado, a través de la aprobacion de la Politica Nacional de Modernizacion de la Gestion
Publica al 2021 mediante el Decreto Supremo N° 004-2013-PCM, en enero del 2013. Este
documento, que rige para todas las agencias que forman parte de la administracion publica,
estipula los lineamientos para lograr la eficacia del sector publico que esté al servicio
ciudadano y contribuya al desarrollo del pais. La implementacién de esta politica esta a cargo
de la Secretaria de la Gestion Publica como ente rector de la modernizacién de la gestion

publica.

En mayo del 2013 se aprob6 el Plan de Implementacion de la Politica Nacional de
Modernizacion de la Gestion Publica 2013-2016, el cual establece los plazos, indicadores e
instituciones encargadas de la implementacion de la politica. También hace referencia a que la
funcion de articular, seguir y evaluar la implementacion de la politica recae sobre la Secretaria

de Gestion Publica.

Uno de los principales insumos que permitid la elaboracion de la politica de modernizacion de
la gestion publica proviene del diagndstico de la gestion publica en el pais, en la cual se
identifica la débil articulacion intersectorial e intergubernamental. Esto evidencia, que si bien

la descentralizacion transfiere funciones politicas y administrativa hacia los gobiernos
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regionales y locales, la debilidad radica en la ausencia de articulacion a causa del disefio legal

y el costo de la coordinacion entre los tres niveles de gobierno.

En este sentido, el proceso de descentralizacion se mantiene como un objetivo medular del
Estado en la provision de servicios hacia los ciudadanos. La vision de la politica de
modernizacion apunta a la consolidacion de un Estado unitario y descentralizado. La
promocidn de la descentralizacién se realiza a través de funciones, capacidades y recursos en
los tres niveles de gobierno para que la provision de bienes y servicios publicos se realice de

manera eficiente, transparente y eficaz hacia la ciudadania y atendiendo sus demandas.

En noviembre del 2012 se aprobd el Plan Nacional de Descentralizacion 2012- 2016 con el
objetivo de continuar con el proceso de descentralizacion y contribuir al desarrollo integral de
los territorios a través de la separacion de funciones y competencias Yy el ejercicio de poder de
los tres niveles de gobierno para lograr la inclusion y bienestar del pais. Entre los objetivos
que busca alcanzar se encuentran: la concertacion entre los niveles de gobierno; la promocion
de un Estado eficiente e inclusivo en los servicios publicos; y el fortalecimiento de los
gobiernos subnacionales y de la Secretaria de Descentralizacion como ente rector del proceso
de descentralizacion. Los cinco ejes sobre los cuales gira el plan son presentados en la figura
1.1.

Instrumentos de autoridad

La Directiva N°001-2016-PCM/DS: Directiva para el desarrollo de la gestion descentralizada
de los servicios publicos orientada a resultados, aprobado en enero del 2016, planteaba como
objetivo el establecimiento de pautas para el desarrollo de la gestion descentralizada que
coadyuven a la formulacion e implementacion de modelos especificos mediante la gestion de

los tres niveles de gobierno.

El objetivo de esta directiva es el fortalecimiento de la gestion descentralizada para brindar
servicios publicos a favor de los ciudadanos con un enfoque territorial de acuerdo a los
principios de subsidiaridad, corresponsabilidad y complementariedad de acuerdo a las pautas
metodoldgicas estipuladas por la Secretaria de Descentralizacion y la Secretaria de Gestion

PUblica, ambas instituciones dependientes de la PCM.
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Figura 2.1. Plan Nacional de Descentralizacion 2012-2016
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5.3.

Articular las
transferencias fiscales en
un sistema equitativo y
predecible.
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capacidades de
recaudacion tributaria
descentralizada.

Facilitar el gasto
responsable y dirigido a
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Fuente: Secretaria de Descentralizacién (2012, 11).
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Capitulo 3
Aplicacion de la formalizacion bayesiana al seguimiento de procesos

3.1. Operacionalizacion del mecanismo causal
El mecanismo causal tedrico de la presente investigacion incluye 2 entidades (Ay B)
partiendo de un detonante (T) y un resultado (O). EI mecanismo sostiene que la adopcion de
nuevos objetivos de politica (T) produjo una reforma administrativa que fortalecio a los
gobiernos subnacionales (A), lo cual contribuyd a la implementacion de una politica que
valoré la participacion a través del presupuesto participativo (B) lo cual produjo una fuerza

causal suficiente para producir como resultado la institucionalizacién de la participacion (O).

El periodo de analisis definido para el mecanismo causal de este caso de estudio es de 13
afos. Los limites parten desde la reforma constitucional del afio 2002, hasta los cambios en la
politica de descentralizacion que permitieron la institucionalizacion de los mecanismos de

participacion ciudadana en 2015.

Tabla 3.1. Mecanismo causal de lainstitucionalizacion de la participacion

Reforma Implementacion
L administrativa de una pOI't.'Ca L o
Adopcion de que privilegia la | Institucionalizacion
. o fortalece a los Y R
Teoria nuevos o_bjetwos gobie rmos participacion a | de la participacion
de politica (T) subnacionales través del (O)
(A) presupuesto
participativo (B)
El gobierno .
El gobierno impulsa una Eéig:rgellelrj?wo
asun?e nuevos reforma instrumento Institucionalizacion
Operacionalizacion| objetivos de administrativa normativo del presupuesto
P ) N que valora el - presup
descentralizacion resuDUEsto exclusivo al participativo (O)
(M IOartic? ativo presupuesto
P ( AI?) participativo (B)

Fuente: adaptado a partir de Paz (2016); Fontaine, Narvaezy Paz (2017); Alvarado (2017).

3.1.1. Detonante
El detonante en el mecanismo causal cumple la funcion de dar inicio a la fuerza causal que a
través de las entidades produce un resultado de politica. Para el mecanismo causal de la
institucionalizacion de la participacion con origen en la adopcion de nuevos objetivos, el
detonante tedrico denominado “adopcion de nuevos objetivos de politica” se traduce

operativamente como “el gobierno asume nuevos objetivos de descentralizacion” (T).

49



Si se plantea que el gobierno asume nuevos objetivos de descentralizacion se espera encontrar
pruebas de estos objetivos en los tres drdenes de cambio planteados por Hall (1993): cambios
de primer orden, segundo orden y tercer orden, los cuales permiten explicar los cambios en

las politicas publicas.

3.1.2. Entidad uno
El detonante definido como la adopcidn de nuevos objetivos de politica transmite fuerzas
causales para desencadenar una reforma administrativa que fortalece a los gobiernos
subnacionales. Esta entidad se ha operacionalizado como ‘el gobierno impulsa una reforma

administrativa que valora el presupuesto participativo™ (A).

La reforma administrativa hace referencia a los procesos o mecanismos organizacionales que
permiten la entrega de servicios; en la presente investigacion se hace referencia a la reforma
administrativa que deriva directamente de la descentralizacion administrativa, la cual
transfiere funciones desde el gobierno central hacia los 6rganos periféricos para que de este

modo asuman y cumplan funciones y brinden servicios publicos a la comunidad (Borja 1984).

3.1.3. Entidad dos
En este lugar la reforma administrativa ha transmitido fuerza causal para que se produzca la
implementacion de una politica que valora la participacion mediante el presupuesto
participativo. Esta entidad se ha operacionalizado como “El gobierno implementa una politica

que valora la participacion a través del presupuesto participativo” (B).

3.1.4. Resultado de politica
La parte final del mecanismo es basicamente el resultado a explicar, en este caso es la
mstitucionalizacidn de la participacion, el cual se ha operacionalizado como “la

nstitucionalizacion del presupuesto participativo” (O).

Para efectos de evaluar el resultado de la teoria planteada como la institucionalizacion del
presupuesto participativo se analizard la participacion de actores no estatales en la
identificacion de problemas y la propuesta de soluciones, la participacion en la priorizacion de
los proyectos de inversidn publica y la fiscalizacion sobre la ejecucion de los proyectos

priorizados.
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3.2. Supuestos contextuales
Para analizar el mecanismo causal es importante especificar el contexto sobre el cual
funciona, en este sentido el contexto es definido como los aspectos relevantes en los cuales las
condiciones iniciales contribuyen a producir un resultado mediante la operacion de un

mecanismo causal (Falletti y Lynch 2009, citado en Beach y Pedersen 2013, 54).

Para el presente caso de estudio se han definido dos supuestos contextuales que son medulares
para que funcione el mecanismo causal de ampliacion de experiencias de politicas
participativas con origen en la adopcion de nuevos objetivos de politica. El primer supuesto
esta constituido por la valoracion de la transicion democrética en el pais, tras el régimen
autoritario caracterizado por el centralismo de funciones y recursos durante los afios noventa,
lo cual conllevd a que a inicios del afio 2000 se impulsaran reformas descentralizadoras y que
se incorporaran mecanismos de participacién ciudadana para optimizar la ejecucion de los
recursos publicos y facilitar la participacion de actores no estatales, con el objetivo de
fortalecer la debil institucionalidad democratica producto del régimen autoritario y mejorar

los niveles de transparencia (Panfichi 2007).

El segundo supuesto contextual parte de los efectos producidos por los altos niveles de
corrupcion producto del gobierno autoritario de Fujimori, los cuales permearon dentro de
todas las instituciones politicas y desacreditaron de paso a la clase politica, lo cual contribuyd
aque en el contexto de la transicion democrética se impulsaran reformas para promover la
transparencia y acceso a la informacion pdblica, asi como la activacion de agencias de control

social para fiscalizar el uso de los recursos publicos.

3.3. Formalizacién bayesiana aplicada al mecanismo causal de la

institucionalizacion de la participacion
El grado inicial de confianza en cada parte del mecanismo causal parte de una postura
conservadora por lo cual se asignara como confianza previa de 50%, lo cual se traduce como
p(h)= 0,5. Debido a que cada test que se aplicara emplea la tipologia de instrumentos de
nodalidad, autoridad, tesoro y organizacion bajo lo cual se justifica que son independientes,
dado el tipo de informacion del que proveen como evidencias, en este sentido el posterior
grado de confianza del primer test aplicado sera usado como confianza previa para el

siguiente test, de acuerdo a la tabla de formalizacion bayesiana.
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Las predicciones empiricas o test empiricos a partir de lo desarrollado por Beach y Pedersen
(2013) se refieren a las huellas que deberian encontrarse en la realidad si las partes del
mecanismo fuesen ciertas para probar que el mecanismo causal ocurre tal y como fue
teorizado. En este sentido, el primer paso es formular predicciones especificas, es decir,

anunciar las manifestaciones observables esperadas de cada parte del mecanismo causal.

En la presente investigacion se plantea una prediccion empirica de tipo aro (hoop test) el cual
se caracteriza por combinar alta certeza [p (e |h)] y baja exclusividad [p (e |=h)], lo cual
significa que el fracaso de esta prueba descalifica una explicacion, pero si lo pasa el nivel de
confianza no incrementa mucho la confianza en esta explicacion. Estas pruebas se usan para
eliminar hipotesis alternativas. Se selecciond este tipo de test para adoptar una postura
conservadora respecto de las evidencias, que en este caso provienen medularmente de los

instrumentos de politica.

3.3.1. Detonante: Adopcion de nuevos objetivos de politica
La hipotesis del detonante del mecanismo causal sostiene que el gobierno asume nuevos
objetivos de descentralizacion a nivel normativo, estratégico y operacional, para la cual se
plantearon tres predicciones empiricas. La primera prediccion empirica formula un test tipo
aro debido a que este tipo de test tiene un alto grado de certeza, en este sentido sostiene que
los nuevos objetivos de descentralizacién son asumidos en la Constitucion (Pr1). La evidencia
recoge informacion sobre la adopcion de los objetivos de descentralizacién en la

Constitucion.

En este sentido, la Constitucion Politica de 1993 asume los nuevos objetivos de la politica de
descentralizacion mediante la reforma constitucional, aprobada en el 2002, a través de la Ley
N° 27680 la cual modifico el capitulo XIV relacionado con la descentralizacion, y la define en
el articulo 188° como un “proceso que se realiza por etapas, en forma progresiva y ordenada
conforme a criterios que permitan adecuada asignacion de competencias y transferencia de
recursos del gobierno nacional hacia los gobiernos regionales y locales”. Esto permite
observar que la evidencia coincide con la prediccion para la hipotesis Hr y permite sefialar

que esta hipotesis supero el test del aro.
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Tabla 3.2. Formalizacion bayesiana del detonante del mecanismo causal

Teorico

Adopcién de nuevos objetivos de politica (T)

Hipotesis

El gobierno asume nuevos objetivos de descentralizacion a nivel norma-
tivo, estratégico y operacional (H+)

Test empiricos

Objetivos normativos:
los nuevos objetivos de
descentralizacion son
asumidos en la Consti-
tucion (P+1)

Obijetivos estratégicos:
los nuevos objetivos de
descentralizacién son
asumidos en los Planes
de desarrollo (P+2)

Objetivos operaciona-
les: los nuevos objeti-
vos de descentraliza-
cién son asumidos en
los planes sectoriales

(P+3)

pr(h) 0,50 0,67 0,80
pr(=h) 0,50 0,33 0,20
pr(e|h) 0,80 0,80 0,80
pr(-elh) 0,20 0,20 0,20
pr(e|=h) 0,40 0,40 0,40
pr(-e|=h) 0,60 0,60 0,60
Pr(hle) 0,67 0,80 0,89
pr(h|-e) 0,25 0,40 057

Fuente: adaptado a partir de Paz (2016); Fontaine, Narvaezy Paz (2017); Alvarado (2017).

La segunda prediccion empirica formula un test de tipo aro y sostiene que los nuevos

objetivos de descentralizacion son asumidos en los planes de desarrollo (Pt2). La evidencia

recoge informacion sobre la adopcion de los nuevos objetivos de descentralizacion en el

Acuerdo Nacional. En esta linea, el “Acuerdo Nacional” es un documento que agrupaba

objetivos de desarrollo en torno a un conjunto de politicas de Estado y que fue suscrito en

julio del 2002 mediante el cual se fijaron 31 politicas de Estado.

La politica 8° se refiere exclusivamente a la descentralizacion politica, econémica y

administrativa para lograr el desarrollo integral y armonico del pais. Entre las acciones para

consolidar la descentralizacion se hace referencia al fortalecimiento financiero y

administrativo de los gobiernos subnacionales, asi como la delimitacion de funciones y

competencias de los tres niveles de gobierno y la promocion de la transparencia y eficiencia

en la provision de los servicios publicos. Esto permite observar que la evidencia coincide con

la prediccion para la hipotesis Ht y permite concluir que esta hipotesis supero el test del aro.

La tercera prediccion empirica formula también un test de tipo aro y sostiene que los nuevos

objetivos de descentralizacion son asumidos en los planes sectoriales. La evidencia recoge
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informacion sobre la adopcion de los nuevos objetivos de descentralizacion en el Plan
Nacional de Descentralizacion 2004-2006. La descentralizacion fue asumida como una
politica publica transversal a todos los sectores y areas de politica lo cual se incorpord en los

planes sectoriales.

En esta linea, através del Plan Nacional de Descentralizacion 2004-2006 aprobado por el
consejo directivo del CND se adoptaron los nuevos objetivos de politica de descentralizacion
y se sefialo en el documento especificamente como objetivo general sentar las bases
estructurales del proceso de descentralizacion a través de una estrategia territorial de
desarrollo a nivel nacional que recoja las iniciativas de los gobiernos subnacionales y las

incluya como objetivos generales de desarrollo.

Los objetivos especificos de este plan 2004-2006 apuntan a lo siguiente: el fortalecimiento de
las capacidades de los gobiernos subnacionales para promover el desarrollo y la prestacién de
servicios a los ciudadanos, asegurar que la descentralizacion se financie mediante la
transferencia de recursos a los gobiernos subnacionales vy la transferencia de programas,
proyectos, competencias y fondos a los gobiernos subnacionales. Esto permite observar que la
evidencia coincide con la prediccién para la hipdtesis Hry permite concluir que esta hipotesis

supero el test del aro.

La evidencia de que el gobierno asumi6 nuevos objetivos de politica de descentralizacion fue
encontrada en los tres niveles normativo, estratégico y operacional lo cual confirma
fuertemente la hipotesis del detonante, es decir la confianza previa pasa de 0,50 a 0,89. El

incremento de la conflanza previa contribuye a robustecer el detonante.

3.3.2. Entidad A: Reforma administrativa que fortalece a los gobiernos
subnacionales
La evidencia de que la reforma administrativa fortalece a los gobiernos subnacionales fue
encontrada en tres tipos de instrumentos de nodalidad, autoridad y organizacion lo cual
permitid que la confianza posterior subiera de 0,50 a 0,73. La hipdtesis de la entidad A del
mecanismo causal sostiene que el presupuesto participativo es un mecanismo primordial de la
reforma administrativa, para la cual se plantearon cuatro predicciones empiricas. La primera

prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que el gobierno se basa en
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experiencias participativas previas (Pal). La evidencia recoge informacion en base a los

instrumentos de informacion.

Tabla 3.3. Formalizacion bayesiana de laentidad A del mecanismo causal

Teodrico

Reforma administrativa que fortalece a los gobiernos subnacionales (A)

Hipotesis

El presupuesto participativo es un mecanismo primordial de la reforma ad-
para fortalecer a los gobiernos subnacionales (Ha)

ministrativa

Test empiricos

Nodalidad: el
gobierno se basa
en experiencias

participativas
previas que fue-

Autoridad: la
reforma produce
instrume ntos
para regular la
reforma adminis-

Tesoro: Incre-
mento de mayor
presupuesto para
la reforma admi-
nistrativa (Pa3)

Organizacion:
creacion de agen-
cias que coordi-
nen la reforma
administrativa

ron exitosas (Pal) | trativa (Pa2) (Pa4)

pr(h) 0,50 0,67 0,80 0,57
pr(=h) 0,50 0,33 0,20 043
pr(eh) 0,80 0,80 0,80 0,80
pr(-elh) 0,20 0,20 0,20 0,20
pr(e|=h) 0,40 0,40 0,40 0,40
pr(-e|=h) 0,60 0,60 0,60 0,60
Pr(hle) 0,67 0,80 0,89 0,73
pr(h|-e) 0,25 0,40 0,57 0,31

Fuente: adaptado a partir de Paz (2016); Fontaine, Narvaezy Paz (2017); Alvarado (2017).

Esta evidencia proviene de investigaciones académicas como las de Cabannes (2004) y Llona

y Soria (2004) quienes argumentan que los casos exitosos de presupuesto participativo se

remontan a la década de los noventa en el distrito de Villa El Salvador (Cono Sur de Lima),

Limatambo (Cusco) y el Proyecto Piloto de Presupuesto Participativo que fue desarrollado a

nivel de 9 regiones y fue promovida por el Gobierno y la Mesa de Concertacion para la Lucha

Contra la Pobreza (MCLCP) en el ano 2001. “Todos estos procesos tienen como

particularidad el haber empezado antes de la promulgacion de la Ley Marco del Presupuesto

Participativo y por tanto el haber contribuido a que este instrumento de gestion se convierta

en una politica de Estado™ (Llona y Soria 2004, 5).

En Villa El Salvador, el primer presupuesto participativo fue realizado en el afio 2000. El

monto del presupuesto municipal asignado para tal fin fue el 35% del FONCOMUN, es decir,

aproximadamente 2 millones de nuevos soles. Cabannes sefiala que Villa El Salvador es un

distrito con una poblacion de 350 000 habitantes, era un distrito pobre con una fuerte tradicion
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de participacion y empresas de pequefia escala, en el area metropolitana de Lima. Es la
experiencia pionera de presupuesto participativo en el Perl que fue concebida como parte del
plan de desarrollo del distrito, aprobada en un referéndum. También analiza el caso de llo en
un puerto y una ciudad minera (con 70% del cobre nacional) en el sur de Per(, con 63 744
habitantes. Este desarrolld un relativamente auténomo modelo de presupuesto participativo
(Cabannes 2004, 30).

Las MCLCP fueron las primeras experiencias de participacion ciudadana creadas a nivel
nacional el 18 de enero del 2001 a través del Decreto Supremo N° 001-2001- PROMUDEH.
“La mesa surgio del convencimiento de que se requeria la participacién concertada de la
sociedad civil y el Estado en la lucha para superar los graves problemas de pobreza y
desigualdad que vivia el pais” (Panfichi y Dammert 2006, 256).

Estas Mesas de Concertacion son el antecedente inmediato del presupuesto participativo en el
Pert dado que fueron experiencias de concertacion entre el Estado y la sociedad civil. A este
respecto el informe del 2011 del Banco Mundial sefiala que la ley promulgada para regular el
presupuesto participativo tomé como referencia la experiencia de los proyectos pilotos

realizados por el MEF a través de la Direccion Nacional de Presupuesto Publico y las Mesas

de Concertacion de Lucha contra la Pobreza en el 2002 en 9 regiones del pais.

Asimismo, en el reglamento de la Ley N° 28056: Ley Marco del Presupuesto Participativo se
sefialé que la Operacion Piloto de Planeamiento y Programacion Participativa del presupuesto
2003 llevado a cabo en el 2002 en los departamentos de Junin, Amazonas, Huanuco,
Huancavelica, Moquegua, Tacna, Puno y San Martin permitid observar el impacto de los
mecanismos de participacion sobre la democracia en el pais, asi como el aporte de las
metodologias inclusivas en la toma de decisiones para fortalecer la relacién entre la sociedad
y el Estado. Esto permite observar que la evidencia coincide con la prediccion para la

hipotesis Haly permite concluir que esta hipotesis superd el test del aro.

La segunda prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que la reforma
administrativa produce instrumentos para regular la reforma administrativa (Pa2). La
evidencia recoge informacion sobre la reforma administrativa mediante los instrumentos de
autoridad. El primer instrumento hallado es la Ley N° 27783: Ley de Bases de
Descentralizacion, la cual incluye en el capitulo 1V un apartado sobre la participacion
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ciudadana sefialando que los gobiernos regionales v locales tienen la obligacion de promover
la participacion ciudadana en la fase de formulacion y debate de los planes de desarrollo

concertado, presupuestos participativos y en la gestion publica.

Este documento en el capitulo V, denominado ‘“Planes de desarrollo y presupuestos”, sefala
que los planes y presupuestos participativos se realizan a nivel territorial y convocan a actores
estatales y no estatales. En esto se observa la valoracion del presupuesto participativo como
un instrumento medular de la descentralizacion vy la apertura de los espacios de participacion

ciudadana para fortalecer a los gobiernos subnacionales.

El proceso de modernizacion de la gestion del Estado se regulé a través de la Ley N° 27658:
Ley Marco de Modernizacion de la Gestién del Estado, la cual tenia como objetivo
modernizar atodas las instituciones publicas estatales para mejorar la gestion publica y
contribuir de este modo a la construccién de un Estado descentralizado, democrético v al

servicio de la ciudadania.

En el capitulo 3 de la Ley N° 27658 se hace referencia a las relaciones del Estado con el
ciudadano y en el articulo 8° hace referencia a la democracia participativa sefialando que “el
Estado debe promover y establecer los mecanismos para lograr una adecuada democracia
participativa de los ciudadanos, a través de mecanismos directos e indirectos de
participacion”. En este punto ambos instrumentos de autoridad, como parte de la reforma
administrativa, valoran el presupuesto participativo sobre otros mecanismos de participacion,
asi como su articulacion a instrumentos de planificacion como los planes de desarrollo
concertado para fortalecer la relacion del Estado con la sociedad civil. Esto permite observar
que la evidencia coincide con la prediccion para la hipotesis Ha y permite concluir que esta

hipdtesis superd el test del aro.

La tercera prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que hubo un incremento de
presupuesto para la reforma administrativa (Pa3). No se encontrd evidencia que sostenga la
prediccion empirica esperada lo cual permite concluir que esta hipotesis no superd el test del

aro.

La cuarta prediccién empirica formula un test tipo aro y sostiene que se crearon agencias para

coordinar la reforma administrativa (Pa4). La evidencia recoge informacién en base a los
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instrumentos de organizacion. En este sentido, para la conduccion del proceso de
descentralizacion se cre6 el CND como organismo independiente y descentralizado adscrito a
la PCM, de acuerdo al articulo 23° de la Ley N° 27783, el mismo que estaba conformado por
dos representantes de la PCM, dos representantes del MEF, dos representantes de los
gobiernos regionales, un representante de los gobiernos distritales y un representante de los

gobiernos locales.

El CND contaba con autonomia administrativa, economica Yy técnica y entre sus funciones
principales se encontraba la conduccion, ejecucion y evaluacion de la transferencia de
funciones y competencias a los gobiernos subnacionales, asi como coordinar los planes de
desarrollo en los tres niveles de gobierno. En este sentido, se observa una asociacion entre la
agencia creada para coordinar la descentralizacion vy la transferencia de funciones hacia los

gobiernos locales y regionales y la coordinacién con los planes de desarrollo.

Esto permite observar que la evidencia coincide con la cuarta prediccion empirica para la

hipotesis Ha y permite concluir que esta hipétesis supero el test del aro.

3.3.3. Entidad B: Implementacién de politica que privilegia el presupuesto
participativo
La evidencia de la implementacién de una politica que valora el presupuesto participativo fue
encontrada en los cuatros tipos de instrumentos lo cual permitid que la confianza posterior
subiera de 0,50 a 0,94. La hipdtesis de la entidad B del mecanismo causal sostiene que el
gobierno implementa una politica que valora la participacion a traves del presupuesto
participativo (Hg), para la cual se plantearon cuatro predicciones empiricas. La primera
prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que la informacion sobre el
presupuesto participativo es de libre acceso (Pgl). La evidencia e8 recoge informacion en

base a los instrumentos de informacion.

En este caso, el articulo 10° de la Ley Marco del Presupuesto Participativo dictamina que los
gobiernos locales y regionales tienen la obligacién de usar los medios para informan
oportunamente a los ciudadanos sobre el proceso de programacion participativa y como se
ejecuta el presupuesto publico. Todo ello en concordancia con uno de los principios rectores

del presupuesto participativo que promueve la transparencia.
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Tabla 3.4. Formalizacion bayesiana de laentidad B del mecanismo causal

Teodrico

Implementacion de politica que privilegia el presupuesto participativo (B)

Hipotesis

El gobierno implementa una politica que valora la participacion a través del
presupuesto participativo (Hg)

Nodalidad: la | Autoridad: Se | T€S0ro: Incre- | Organizacion:
| infomcianc | procuj ega (enisde e Desarolode
Test empiricos | presupuesto par- | cién secundaria | = ", Sreslel | sianidellprasie
af:lgégztlli\:)c:feeiPclel) ple: ggmﬂzr?sg?r puesto participa- | puesto participa-
tivo (Pg3) tivo (Pg4)
pr(h) 0,50 0,67 0,80 0,89
pr(=h) 0,50 0,33 0,20 011
pr(elh) 0,80 0,80 0,80 0,80
pr(—elh) 0,20 0,20 0,20 0,20
pr(e[-=h) 0,40 0,40 0,40 0,40
pr(-e|-h) 0,60 0,60 0,60 0,60
Pr(hle) 0,67 0,80 0,89 0,94
pr(h|-e) 0,25 0,40 0,57 0,73

Fuente: adaptado a partir de Paz (2016); Fontaine, Narvaezy Paz (2017); Alvarado (2017).

Asimismo, sobre la rendicidn de cuentas, sefiala el articulo 11 de la referida ley que los
titulares de los gobiernos locales y regionales tienen la obligacion de rendir cuentas de forma
periddica a las instancias que tienen a cargo la coordinacion del presupuesto participativo, asi

como de los acuerdos tomados Y el presupuesto total con el que cuenta la institucion.

Este libre acceso a la informacion se complementod con la creacion de agencias de rendicion
de cuentas formadas por la sociedad civil. A través del Reglamento de la Ley 28056,
aprobado mediante Decreto Supremo N°171- 2003- EF, se hizo referencia a los comités de
vigilancia como instancias ciudadanas que tienen la facultad de vigilar a los gobiernos locales
y regionales en el cumplimiento de los acuerdos y resultados del presupuesto participativo, y
en el caso de encontrar indicios de delitos en los gobiernos subnacionales pueden hacer la
denuncia ante instituciones de control horizontal como la Defensoria del Pueblo, la
Contraloria General de la Republica o el Ministerio Publico. Esto permite observar que la
evidencia coincide con la primera prediccion para la hipotesis Hg y permite concluir que esta

hipdtesis superd el test del aro.
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La segunda prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que se produjo legislacién
secundaria para implementar la politica (Pg2). La evidencia recoge informacion en base a los
instrumentos de autoridad y en el caso de Peru, el presupuesto participativo esta regulado por
una ley dedicada y exclusiva la cual es la Ley N° 28056: Ley Marco de Presupuesto
Participativo, que fue promulgada en el 2003, y que lo define como un “mecanismo de
asignacion equitativa, racional, eficiente, eficaz y transparente de los recursos publicos, que
fortalece las relaciones Estado-Sociedad Civil, el cual se realiza en armonia con los planes de

desarrollo concertados de los Gobiernos Regionales y Gobiernos Locales”.

El objeto y la finalidad de la ley apuntan a asegurar la participacion efectiva de la sociedad
civil en la programacion participativa del presupuesto, asi como también recoger las
necesidades de la sociedad para priorizarlos en los presupuestos y atenderlos a través de
programas Yy proyectos. Esta ley establece entre los principios rectores del presupuesto
participativo: participacion, igualdad, transparencia, tolerancia, equidad, competitividad,
respeto a los acuerdos y equidad y eficiencia. También menciona a las instancias del
presupuesto participativo, las seis fases del presupuesto participativo: 1) Identificacion de los
agentes participantes, 2) Capacitacion de los agentes participantes de las instancias del
presupuesto participativo, 3) Desarrollo de talleres de trabajo, 4) Evaluacién técnica de

prioridades, 5) Formalizacién de los acuerdos y 6) Rendicién de cuentas.

Asimismo, también sefiala un punto medular donde se articula el presupuesto participativo al
proceso de planificacién subnacional, en este caso con los planes de desarrollo concertado.
Para ello la ley sefiala que los gobiernos locales y regionales deben tomar como base el plan
de desarrollo concertado como instrumento que orienta la inversion, asignacion y ejecucion
de los recursos. Por Gltimo, estipulan que los mecanismos de vigilancia de presupuesto
participativo contribuyen al acceso a la informacion, la rendicion de cuentas v el

fortalecimiento de capacidades.

La legislacion secundaria que se produjo para implementar el presupuesto participativo se
encuentra en el reglamento de la Ley N° 28056, aprobado mediante el Decreto Supremo N°
171-2003-EF el cual sefiala en el articulo 1 que los gobiernos locales y regionales a través de
las ordenanzas dispondran de las acciones necesarias para implementar la politica desde el
registro de los agentes participantes de la sociedad civil. En el distrito de San Juan de

Lurigancho se encuentran como documentos de respaldo las ordenanzas municipales vy los
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decretos de la alcaldia en los cuales se incluye el cronograma del proceso participativo, el
monto asignado para la deliberacion en el presupuesto participativo y la metodologia que rige
el proceso. Esto permite observar que la evidencia coincide con la segunda prediccion para la

hipdtesis Hg y permite concluir que esta hipotesis supero el test del aro.

La tercera prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que hay un incremento de
los recursos financieros destinados al presupuesto participativo (Pg3). La evidencia recoge
informacion en base a los instrumentos de tesoro. En la ley N° 28056 sefiala en el articulo 5
que la participacién de la sociedad civil en la programacion del presupuesto de los gobiernos
locales y regionales debe enfatizarse sobre los gastos de inversidn de acuerdo a las directivas
de la Direccion Nacional de Presupuesto Publico (DNPP) y la Direccion General de

Programacion Multianual del Sector Publico del MEF.

En la tabla 2.5, elaborada a partir de los datos obtenidos en el aplicativo del presupuesto
participativo manejado por la Direccion Nacional de Presupuesto Publico del MEF, se
observa que hubo un incremento constante de recursos financieros asignados al presupuesto
participativo desde el 2007 parte con un monto de 1 881 100 soles y al 2015 se observa un
monto de 6 445 000 soles, lo cual permite sefialar que la evidencia coincide con la tercera

prediccion para la hipotesis Hgy permite concluir que esta hipotesis supero el test del aro.

Tabla 3.5. Monto asighado en soles al presupuesto participativo en San Juan de Lurigancho
(2007-2015)

Afo 2007 2009 2010 2012 2013 2014 2015

Monto 1881 3431 8999 6 000 6 400 6 640 6 445
(en miles de soles)

Fuente: Datos del aplicativo del MEF (2017).

La cuarta prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que hubo un desarrollo de
espacios de discusidn del presupuesto participativo (Pg4). La evidencia recoge informacién en
base a los instrumentos de organizacion. Sobre las agencias del proceso de programacion
participativa se hace referencia a tres instancias: el Consejo de Coordinacion Regional, el
Consejo de Coordinacion Local Provincial y el Consejo de Coordinacion Local Distrital.

Estas instancias tenian entre sus funciones la coordinacion de los planes de desarrollo y del
presupuesto participativo, como lo estipula en el articulo 7° de la Ley N° 27972: Ley

Organica de Municipalidades promulgada en mayo del 2003.
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El articulo 102° de la Ley Organica de Municipalidades creay establece la composicion y
funciones del Consejo de Coordinacion Local Distrital como una instancia de coordinacion y
concertacion de las municipalidades distritales. Este érgano estad formado por el alcalde
distrital, los regidores distritales, los alcaldes de los centros poblados y los representantes de
las organizaciones sociales como los productores, gremios empresariales, juntas vecinales y

otras formas de organizacién vecinal. Asimismo, indica que,

(...) la proporcién de los representantes de la sociedad civil sera del 40% (cuarenta por
ciento) del nimero que resulte de la sumatoria del total de miembros del respectivo Concejo
Municipal Distrital y la totalidad de los Alcaldes de Centros Poblados de la jurisdiccion

distrital. (Ley Orgéanica de Municipalidades 2003, art. 102)

Entre sus funciones se encuentra “coordinar y concertar el Plan de Desarrollo Municipal
Distrital Concertado y el Presupuesto Participativo Distrital” (Ley Organica de
Municipalidades 2003, art. 102).

La ley N227867: Ley Organica de Gobiernos Regionales, promulgada en noviembre del 2002
mediante la cual se establecen las funciones y competencias de los gobiernos regionales, hace
referencia a los Consejos de Coordinacién Regional como 6rgano consultivo del gobierno
regional con los gobiernos locales. Entre las funciones del consejo se encuentra la aprobacion
del plan anual y el presupuesto participativo anual, asi como la vision del plan de desarrollo

concertado regional.

El andlisis del Colectivo Interinstitucional del Presupuesto Participativo sefiala que “en el afio
2004, las 24 regiones desarrollan los Planes de Desarrollo Concertado y el Presupuesto
Participativo. Paralelamente, 873 municipalidades reportaron sus respectivos procesos de
Presupuesto Participativo, donde priorizaron méas de 6 000 proyectos” (Colectivo
Interinstitucional del Presupuesto Participativo 2006, 3). Del mismo modo, en el 2005
“convierten al pais en un laboratorio de practicas participativas” y el monto registrado en el

proceso asciende a 1 030 millones de soles.
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3.3.4. Resultado de politica: Institucionalizacién de la participacion

La hipotesis del resultado de politica (O) del mecanismo causal sostiene que hay un mayor

nimero de presupuestos participativos realizados por los gobiernos subnacionales (Pol), para

la cual se plantearon 3 predicciones empiricas. La primera prediccion empirica formula un

test tipo aro y sostiene que los actores no estatales participan en la identificacion de

problemas y propuesta de soluciones (Pol). La evidencia e recoge informacién provista por el

Aplicativo del Presupuesto Participativo que es un instrumento informéatico de la Direccién

Nacional de Presupuesto Publico del Ministerio de Economia y Finanzas.

Tabla 3.6. Formalizacion bayesiana del resultado de politica

Tedrico

Institucionalizacion de la participacion (O)

Hipotesis

Institucionalizacién del presupuesto participativo (Ho)

Test empiricos

Los actores no estata-
les participan en la
identificacion de pro-
blemas y propuesta de
soluciones (Pol)

Los actores no estata-
les participan en la
priorizacion de pro-

yectos (Po2)

Los actores no estata-

les fiscalizan la ejecu-

cién de los proyectos
priorizados (Po3)

pr(h) 0,50 0,67 0,80
pr(=h) 0,50 0,33 0,20
pr(e|h) 0,80 0,80 0,80

pr(-elh) 0,20 0,20 0,20
pr(e|=h) 0,40 0,40 0,40
pr(-e|=h) 0,60 0,60 0,60

Pr(hle) 0,67 0,80 0,89
pr(h|-e) 0,25 0,40 0,57

Fuente: adaptado a partir de Paz (2016); Fontaine, Narvaezy Paz (2017); Alvarado (2017).

Las participaciones de los actores de la sociedad civil fueron registradas en la base de datos

del Aplicativo del Presupuesto Participativo del MEF, a partir del afio 2007 hasta el 2015. En

el caso de San Juan de Lurigancho, la participacion se constituye como una suerte de foro

hibrido en el cual se combina la democracia directa en los talleres del presupuesto

participativo y en la fase de acompafiamiento del proceso. De parte del comité de vigilancia y

control se observa una democracia representativa basada en la comunidad, donde la capacidad

de decision recae sobre los lideres de las asociaciones vecinales.
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Para observar los niveles de participacién en el presupuesto participativo se han tomado los
datos del aplicativo del MEF respecto de la cantidad de agentes participantes por tipo de
organizacion social. Se ha tomado como referencia los afios del 2007 al 2015; sin embargo, en
el afio 2008 no se han registrado datos, por lo cual no esta incluido en la tabla 2.7 y gréaficos

siguientes.

Tabla 3.7. Numero de agentes participantes en el presupuesto participativo (2007-2015)

Afo 2007 | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
NUmero de

agentes 420 | 946 1245 4255 3846 4648 5406 5706
participantes

Fuente: Datos del aplicativo del MEF (2017).

Se observa gue la participacion de los agentes ha aumentado considerablemente desde el afio
2007 hasta el 2015 de 420 participantes a mas de 5 000 agentes participantes que formaron
parte de los talleres del presupuesto participativo. En este sentido, la evidencia coincide con la
primera prediccion para la hiptesis Ho y permite concluir que esta hipdtesis super6 el test del

aro.

La segunda prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que hubo participacion de

actores no estatales en la priorizacion de los proyectos de inversion publica, lo cual se observa
en la diversificacion de los rubros tematicos (Po2). La evidencia recoge informacion provista

por el Aplicativo del Presupuesto Participativo que es un instrumento informatico de la

Direccion Nacional de Presupuesto Plblico del MEF (tablas 2.8 y 2.9).

Tabla 3.8. NUmero de proyectos priorizados en el presupuesto participativo

Ano 2007 2009 2010 2012 2013 2014 2015
Proyectos
priorizados | 20 20 20 18 20 20 20

Fuente: Datos del aplicativo del MEF (2017).

Sobre los rubros de proyectos de inversion publica priorizados se resalta que la mayor
cantidad han sido relacionados con medioambiente, la infraestructura sobre todo vinculado a
la construccion o remodelacion de vias como pistas, también la construccion de muros de
contencion, debido a que San Juan de Lurigancho es un distrito con alto riesgo en caso de

desastres naturales.
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Tabla 3.9. Rubros de proyectos de inversion publica priorizados (2007-2015)

Afo 2007 | 2009 | 2010 | 2011 2012 2013 2014 2015
Medioambiente | 14 2 2 4 2 11 1 10
Educacion 6 1

Salud 4 3

Infraestructura 14 15 15 14 19 9
(vial)

Saneamiento 2 1
Total 20 20 20 20 18 20 20 20

Fuente: Datos del aplicativo del MEF (2017)

La tercera prediccion empirica formula un test tipo aro y sostiene que los actores no estatales
fiscalizan la ejecucion de los proyectos priorizados (Po3). La evidencia recoge informacion
provista por el mismo Aplicativo del Presupuesto Participativo. La fiscalizacion se realiza a
través del Comité de Vigilancia que esta conformado por 18 representantes, uno por cada
comuna (San Juan de Lurigancho esté dividido territorialmente por 18 comunas) los cuales
son elegidos para cumplir funciones de vigilancia ciudadana del proceso del presupuesto

participativo. Sus funciones tienen una duracion de un afio.

De acuerdo con el reglamento que regula la formulacion del presupuesto participativo, entre
las funciones que cumple el Comité de Vigilancia y Control se encuentran las siguientes: a)
vigilar el desenvolvimiento de las etapas del presupuesto participativo; b) vigilar que los
proyectos priorizados formen parte del PIA; c) vigilar que los recursos municipales y de la
sociedad civil que son destinados al presupuesto participativo sean invertidos de conformidad

con los acuerdos y compromisos asumidos.

Tabla 3.10. NUmero de participantes que son miembros del comité de vigilancia

Afo 2007 | 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

NUmero de
miembros | 41 25 17 18 18 18 18 18

Fuente: Datos del aplicativo del MEF (2017).

En la tabla 3.1 se puede observar que, desde el 2007 hasta el 2015 (con excepcion del afio

2008 que no presenta registros), el nimero de actores no estatales que han conformado el

Comité de Vigilancia se ha mantenido constante, sin embargo, a partir del 2010 se reordeno
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territorialmente el distrito en 18 comunas y por cada comuna se determind que tendria un

miembro del Comité de Vigilancia.

La evidencia confirma que hay un mayor nimero de presupuestos participativos realizados
por los gobiernos subnacionales; esta fue encontrada en tres evidencias empiricas esperadas lo
cual permitio que la hipotesis sobre el resultado del mecanismo sea casi con toda seguridad
confirmada [p (h/e= 0,89]. El incremento de confianza de 0,50 a 0,89 permitid robustecer el
grado de confianza en el resultado de la politica como la institucionalizacion de la

participacion.
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Conclusiones

La pregunta sobre la cual gird la investigacién fue la siguiente: ¢Por qué la descentralizacion
coadyuvo a la institucionalizacién de la participacion ciudadana?, como producto de esta
investigacion se presentan conclusiones a nivel tedrico, metodologico, para el caso de estudio
seleccionado en la investigacion que fue San Juan de Lurigancho durante el periodo 2002-
2015. Asimismo, se presentan conclusiones sobre los limites de este trabajo y su aporte a la

agenda de investigacion.

La investigacion partid, en primera instancia, de una aproximacion ontologica realista critica
propuesta por Jackson (2016) la cual asume dos premisas principales: a) el dualismo mente-
mundo que permite sefialar que la descentralizacion vy la participacion, son procesos que
existen independientemente del investigador y b) la metodologia transfactualista que sugiere
que el mundo se puede conocer a través de fendbmenos no observables directamente, pero que
se puede recabar informacién medular de ellos, en este caso a través de los instrumentos de

politica.

El analisis desde las neoinstitucionalismo socioldgico fue de medular importancia en la
investigacion dado que permiti6 explicar como se restringié la conducta de los actores
mediante normas e instituciones que facilitaron gue se incorporaran mecanismos de
participacion como el presupuesto participativo para efectos de esta investigacién. Asimismo,
esta aproximacion permiti6 analizar la creacion de instituciones formales e informales que

incidieron en la institucionalizacién de los mecanismos de participacion ciudadana.

Asimismo, el disefio de politicas como marco analitico permite el analisis de los medios y
mecanismos a través de los cuales se aplican los objetivos y medios de la politica, el cual hace
referencia a los instrumentos de politica sustantivos y procedimentales y los niveles sobre los
cuales estos medios y objetivos son desarrollados. En este sentido, este marco analitico
permitié la entrada de analisis, a través de los instrumentos de politica, dado que estos
conforman la caja de herramientas que tienen los disefiadores de politica para implementar la
politica de descentralizacién y la incorporacion de los mecanismos de participacion de la

sociedad civil.
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En el ambito metodoldgico, la rigurosidad que implica el uso del método del process tracing
de variante de comprobacion de la teoria permitid establecer el mecanismo causal que vincula
la descentralizacién con la ampliacion del presupuesto participativo y se complement6 la
aproximacién con la légica bayesiana que permiti6é incrementar el nivel de confianza sobre

cada parte del mecanismo causal.

Asimismo, se siguieron los pasos planteados por autores como Beach y Pedersen en cuanto a
la conceptualizacion, operacionalizacion y recoleccion de evidencias sobre el mecanismo
causal teorizado, asi como la definicion de supuestos contextuales, predicciones empiricas,
hipotesis y los test de fortaleza inferencial que siguen la logica bayesiana para poder de este

modo realizar inferencias causales sobre el mecanismo causal analizado en el presente caso.

Cabe resaltar también la rigurosidad y seguridad que brinda el andlisis de politicas publicas a
partir de los instrumentos de politica planteado por la tipologia NATO dado que ofrecen
informacidn institucional sobre la politica analizada y fue empleada como evidencia para las
tres entidades que vinculan el detonante con el resultado de politica analizado en la presente
investigacion, ademas de estar alineado con la ontologia realista critica bajo la cual se asume
que los fendmenos sociales no se pueden observar directamente sino a través de los

instrumentos en este caso.

En el caso de estudio, se concluyd ademas que el mecanismo tedrico de ampliacion de
experiencias de politicas participativas que permite sefialar que el mecanismo causal teorizado
tiene un alto nivel de confianza, que las partes del mecanismo estan presentes y funcionan
segun lo teorizado. Esto permite concluir que para este caso las partes del mecanismo son
suficientes para producir el resultado analizado y bajo el contexto especifico sobre el cual se

estudio.

La formalizacién bayesiana aplicada al mecanismo causal tedrico en el caso de San Juan de
Lurigancho permiti6 incrementar el nivel de confianza posterior de la teoria de un 0,50 a 0,89,
es decir, a 89%, lo que permite confirmar con mayor certeza que las partes del mecanismo
estuvieron presentes en el caso analizado, lo cual es sustentado mediante evidencia empirica

en base a los instrumentos de politica de la tipologia NATO.
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Las predicciones empiricas del test de tipo aro fueron formuladas para probar las hipotesis del
detonante, las entidades y el resultado de politica, el cual se caracteriza por tener una alta
certeza, que quiere decir la probabilidad de encontrar la evidencia si la teoria es cierta y una
baja exclusividad que hace referencia a la probabilidad de encontrar la evidencia si la teoria es
falsa. Se privilegio este tipo de test debido a que se partié de una rigurosidad e indiferencia
sobre las evidencias encontradas con el objetivo de no sesgar la informacion a favor de alguna

hipotesis en particular.

Los limites de la investigacion radican en que, como en todo estudio de caso, no se pueden
generalizar las conclusiones halladas en las investigaciones para otros casos investigados, lo
cual puede potenciar el andlisis de otros casos de estudio sobre participacion ciudadana con el

uso del seguimiento de procesos como método de investigacion.

El aporte de la investigacion es la aplicacion del marco explicativo del disefio de politica y el
método del seguimiento de procesos, a partir de lo trabajado por Fontaine, Narvaez y Paz
(2017) para el analisis de politicas publicas, lo cual permitio abordar el estudio de los
mecanismos de participacion ciudadana que reconfiguraron las relaciones entre el Estado y la
sociedad civil, dado que la mayoria de investigaciones provienen de las ciencias politicas y
sociologia donde se privilegian explicaciones centradas en los actores y los intereses, mientras

que en el analisis de politicas se parte desde los instrumentos de politica.

En la agenda de investigacion, el aporte académico de este trabajo radica en el analisis de
politicas pudblicas hacia los mecanismos de innovacion democratica, el cual estuvo enmarcado
dentro del Grupo de Investigacion de Politicas Publicas (GIPP) de la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales-FLACSO, Sede Ecuador y se espera contribuya a
mayores investigaciones sobre la participacion ciudadana en las politicas publicas en Per( y

en otros escenarios de Latinoamérica.
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ANexos

Anexo 1. Matriz de evidenciaencontrada para el caso de estudio

Test empi- | Resultado Fuente
ricos de los test
-1 + el: Ley N° 27680 modificatoria del capitulo XIV sobre la descentraliza-
T cion de la Constitucion Politica de 1993 (Articulo 1889)
P12 + e2: Acuerdo Nacional (2002) Politica 8: descentralizacion
P.3 + e3: Plan Nacional de Descentralizacion 2004-2006
Hal + Llona y Soria 2004, Cabannes 2004, Informe del Banco Mundial 2011.
Ley N° 27783- Ley de Bases de Descentralizacion (articulo 17° inciso
H A2 + 17.1), Ley N° 27658: Ley Marco de Modernizacion de la Gestién del
Estado
H,3 - No se encontro evidencia
Ley N° 27783: Ley de Bases de Descentralizacion (articulo 20° incisos
Had * 20.1, 20.2, 20.3).
Hel + Ley N°28056: Ley Marco del presupuesto participativo.
N Resolucion Directoral N° 010-2004-EF/76.01: Instructivo para el proceso
Hs2 de planeamiento del desarrollo concertado y presupuesto participativo.
Ha3 + Ley N°28056: Ley Marco del presupuesto participativo.
Hed + Ley N°28056: Ley Marco del presupuesto participativo.
Resolucion Directoral N° 010-2004-EF/76.01: Instructivo para el proceso
Hcl + de planeamiento del desarrollo concertado y presupuesto participativo.
N Instructivo N° 001- 2010- EF/76.01: Instructivo para el proceso del Presu-
Hc2 puesto Participativo
Hc3 j No se encontro evidencia
N Instructivo N° 001- 2010- EF/76.01: Instructivo para el proceso del Presu-
Hcd puesto Participativo
Informacion del aplicativo del presupuesto participativo del Ministerio de
Hol + Economia y Finanzas.
N Informacion del aplicativo del presupuesto participativo del Ministerio de
Ho2 Economia y Finanzas.
o3 . Informacion del aplicativo del presupuesto participativo del Ministerio de
O

Economia y Finanzas.
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Anexo 2. Andlisis Bayesiano aplicado al mecanismo causal de la institucionalizacion de la participacion

Anexo 1. Formalizacion bayesiana del mecanismo causal de la institucionalizacion de la participacion
Teori- | Adopcion de nuevos objetivos de politi- | Reforma administrativa que fortalece alos | Implementacion de politica que privilegia Institucionalizacion de la
co ca(T) gobiernos subnacionales (A) el presupuesto participativo (B) participacion (O)
.~ | E gobierno asume nuevos objetivos de | El presupuesto participativo es un mecanis- | El gobierno implementa una politica que — A reafl )
';2;05 descentralizacion a nivel normativo, mo primordial de la reforma administrativa | valora la participacion atravs del presu- ISTJSt'ZLJSCt?na:'t?;C'OE\geI(H?
estratégicoy operacional (Hy) (Ha) puesto participativo (Hsg) pu participa e
Los
o Nodali- : Tesoro: Los acto- actores
Objetivos e(?s?gf[ggf Objetivos dad: el ﬁ\;;orlg Tesoro: Organi Nodali- | Autori- | Incre- | Organi- res no Los no
it "2 | operaciona- | gobierno ’ Incre- ° "~ | dad: la | dad: Se | mento zacion: | estatales | actores | estata-
nlggr:ﬁgxz' %Olje.vlc?: les: los se basa ;Z%LT: mento de czr?a(;:c?i%h informa- | produjo | de re- | Desarro- | partici- | no esta- les
objetivos de | objetivos de nuevos enexpe- | Gociru- mayor | agen- cion del Ieg_|§la— Cursos llode |panenla| tales | fiscali-
Test I [P objetivos de | riencias i presu- cias que | Presu- cion | financie- | espacios | identifi- | partici- | zanla
empi- 27 . descentrali- | partici- puesto d puesto [secunda- | ros des- | de discu- | cacionde | pan en | ejecu-
- zacién son | zacionson - . para coordinen - . - L ; o)
ricos | < midos asumidos | Zacionson pativas regular la para la B i partici- | riapara | tinados | sion del proble- | laprio- | cionde
en laCons- | en los Pla- asumidos previas reforma reforma ma admi- pativo es | imple- | al pre- presu- masy | rizacién los
titucion nes de en los pla- | que fue- - adminis- st de acce- | mentar |supuesto| puesto | propues- | de pro- | proyec-
(P+1) desarrollo | €S secto- | ronexi- trativa trativa (Pad) solibre | lapoliti- | partici- | participa- | tade yectos tos
T (Px2) riales (Pr3) [ tosas (Pr2) (Pa3) A (Pgl) |[ca(Ps2) | pativo |tivo (Pg4) | solucio- | (Po2) | priori-
T (Pal) A (Pe3) nes (Pol) zados
(Po3)
pr(h) 0,50 0,67 0,80 0,50 0,67 0,80 0,57 0,50 0,67 0,80 0,89 0,50 0,67 0,80
pr(=h) 0,50 0,33 0,20 0,50 0,33 0,20 0,43 0,50 0,33 0,20 0,11 0,50 0,33 0,20
pr(elh) 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80 0,80
pr(;e|h 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20 0,20
pr(‘;'ﬂh 040 0,40 0,40 0,40 0,40 0,40 0,40 040 | 040 | 040 040 040 | 040 | 040
pr(;)e|—| 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60 0,60
Pr(hle) 0,67 0,80 0,89 0,67 0,80 0,89 0,73 0,67 0,80 0,89 0,94 0,67 0,80 0,89
pr(*;lﬂe 0.25 0,40 0,57 0,25 0,40 057 031 0,25 0,40 0,57 073 0,25 0,40 0,57
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