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Participacion ciudadana en los Andes peruanos:
Una comparacion entre el gobierno autoritario
de Fujimori y el gobierno democratico’
Maria-Therese Gustafsson™

Desde la caida del gobierno autoritario de Alberto Fujimori, la participacién ciudadana ha
estado en el centro del debate politico en Perd. La participacion es presentada como una forma
no solamente de democratizar, sino también de hacer mds efectiva la gobernabilidad a nivel
local. Sin embargo, las reformas participativas no han dado los resultados esperados. En este
articulo se estudia la provincia de Huanta y describe los procesos de concertacion del perio-
do 1996-2006 con el objetivo de analizar las consecuencias relativas a la inclusion del sector
indigena. Se sostiene que en lugar de un proceso de “profundizacion democrética”, la elite ha
utilizado tal escenario para poner en practica su poder hegemoénico, dando como resultado la
reproduccion de jefes locales y estructuras clientelares. En consecuencia, hay una clara conti-
nuidad en las relaciones verticales de poder, basada en la confluencia de origen étnico, clase
y género.

en alianza con ONGs, introdujo un
ambicioso proceso deliberativo, una
mesa de concertacion, con el fin de
reducir las estructuras verticales de

Introduccién
n 1996 Milton Cérdova gana las
elecciones provinciales de

E Huanta con el movimiento poli-
tico Paz y desarrollo y con la promesa
de modernizar la provincia a través de
la eficiencia técnica y la participacion
ciudadana.! Aquel movimiento consis-
tia en un grupo de lideres locales que,

*  Traducido al espanol por Ariel David Sribman

poder y los antagonismos sociales des-
pués de décadas del conflicto devasta-
dor entre la guerrilla Sendero Luminoso
y las Fuerzas Armadas. ta violencia
politica habia tenido como consecuen-
cia la fragmentacién de la sociedad civil

**  Marfa-Therese Gustafsson es magister en Ciencias Politicas por la Universidad de Estocolmo.
Actualmente estd afiliada como investigadora al Instituto de Estudios Latino Americanos (LAIS) de la
Universidad de Estocolmo. Ha realizado trabajo de campo como investigadora invitada del Instituto de

Estudios Peruanos.
1 Avila, 2002:590.
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y politica. No obstante, después de dos
anos de participacion popular masiva,
Milton Cérdova se unié al movimiento
politico de Alberto Fujimori y de ese
modo integré la concertacién provincial
en la red autoritaria y clientelistica del
Estado central. Desde el nivel central,

Fujimori habia implementado . progra- .

mas estructurales extensivos, al mismo
tiempo que ponia en practica reformas
que apuntaban hacia la fragmentaci6n
del sistema representativo de partidos
politicos y desafiando a los movimien-
tos sociales, con el objeto de instituir
una relacion directa entre los ciudada-
nos y el Estado central.

Después de la caida del régimen
autoritario en 2001, la crisis de las insti-

tuciones representativas situ6 a la parti- -

cipacién popular en el centro del deba-
te politico. Desde un discurso optimista,
la deliberacion puablica en procesos de
dialogo (en contraste con la representa-
cién a través de partidos politicos) no
s6lo democratizaria, sino que haria mas
eficiente el proceso politico a nivel
local. Sin embargo, en Huanta, la muer-
te inesperada de Milton Cérdova en
2001 ha llevado a la desmovilizacién,
puesto que no hay actor alguno que
haga avanzar el proceso. La mesa de
¢oncertacién, un proceso mas amplio,
fue sustituido por el presupuesto partici-
pativo, un proceso mas bien tecnocrati-
co que tiene un efecto fragmentador de
la sociedad civil.

En este andlisis de la provincia de
Huanta se investiga los procesos de
concertacion del periodo 1996-2006
(mesa de concertacion y presupuesto
participativo) con el objetivo de desta-

“car las consecuencias de los mismos
- sobre la inclusién del sector indigena. El

articulo plantea que en lugar de un pro-
ceso de “profundizaciéon democrética”,
la elite ha utilizado este escenario para
poner en ejercicio su poder hegemoni-
co, dando como resultado la reproduc-
cion de jefes locales y estructuras clien-
telares. La continuidad en este aspecto
durante los dos periodos (autoritario y
democréatico) se debe al caricter frag-
mentado y orientado a la subsistencia
de la sociedad civil de postguerra. Tal y
como sugiere el caso de estudio, la deli-
beracion efectiva depende de la existen-
cia de una sociedad civil tocqueviliana?
y prodemocratica, y de relativa igualdad
socio-econdémica. En ausencia de estas
condiciones, el riesgo es, como sera
expuesto, que los escenarios de delibe-
racién se conviertan en nuevos terrenos
en los que las elites locales puedan
reproducir su poder hegeménico.

~ Este articulo se basa en un trabajo
de campo de dos meses de duracién en
la provincia de Huanta, en los Andes
peruanos, llevado a cabo en 2006. Se
realizaron alrededor de 50 entrevistas a
lideres de la sociedad civil, politicos y
empleados de las gobernaciones pro-
vinciales y ONGs. El articulo comienza

2 El modelo tocqueviliano enfatiza las funciories democraticas de la vida asociativa dentro de un Estado
liberal y democratico. De acuerdo a este modelo, la esfera asociativa es auténoma y ocupa-un espacio
central entre el individuo y el Estado. La esencia del enfoque tocqueviliano es que las asociaciones apo-
liticas contribuiran a crear un espiritu piblico comprometido que es necesario para el gobierno demo-

cratico y eficiente. Goodheart, M. 2005:21.



con una breve visién general de algunas
teorias relativas a las consecuencias de
las “nuevas politicas locales” en un con-
texto de clientelas y estructuras vertica-
les de poder. Los procesos de dialogo
durante los gobiernos autoritarios y
democraticos son analizados y secun-
dados por una exposicién final sobre
sus implicaciones tedricas.

Democracia deliberativa

En los altimos afhos, la participacion
deliberativa ha sido presentada como la
solucién al fracaso de los sistemas poli-
ticos elitistas impuestos desde arriba.
Leonardo Avritzer (recurriendo a ideas
de Habermas) argumenta que un “espa-
cio puablico deliberativo” vinculara el
nivel social con el de toma de decisio-
nes pablicas, transferird nuevas practi-
cas democréticas desde el primero
hacia el segundo y, de este modo, con-
seguira una democratizacion com-
pleta.3 Sostiene esta idea basandose en
que hay una diferencia fundamental
entre las actitudes y practicas politicas
de la sociedad civil y las de los actores
politicos: aquélla - es vista como una
sociedad caracterizada por la renova-
cion democratica, mientras que los poli-
ticos lo serian por el cllentellsmo y el
autoritarismo.4

La deliberacion podria definirse
como un proceso discursivo, en el cual
individuos iguales y libres llegan a deci-

Avritzer, 2002:5.
Schénleitner, 2005:78.
Schénleitner, 2005:79.
Remy, 2005:80.
Huber, 2005.
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siones colectivas a través del razona-
miento, la argumentacion y la persua-
sion. Mientras en la teoria liberal demo-
cratica las preferencias son invariables
(son previas al proceso politico), en la
teoria deliberativa se asume que aqué-
Ilas son (y deberfan ser) transformadas a
través de la interaccion politica.>
Romeo Grompone llegb a decir que el
valor democratico de la deliberacién
depende en su totalidad de que los
actores estén dispuestos- a cambiar sus
preferencias durante el proceso en bus-
queda del “bien comin”.® La teorfa
democratica deliberativa se hasa de este
modo en una idea comunitaria y en la
conviccién firme de que la sociedad
puede unirse en un proyecto coman. A
partir de este acercamiento normativo
esencial, el debate racional debe reem-
plazar a la politica de poder y a los inte-
reses de los grupos opuestos. Los con-
flictos son, desde esta perspectlva una
anomalia que debe superarse.

La deliberacién frecuentemente
tiene lugar en parlamentos locales, dan-
do lugar a la “democracia asociativa”,
donde participantes de diversos sectores
sociales son invitados a intervenir. Se-
gun sostiene Ludwig. Huber, antropélo-
go en el IEP, este tipo de democracia
requiere una sociedad civit con capaci-
dad para negociar con el Estado y
tuchar por un-espacio social y politico.”

Dado que en'Perd-es el-Estado quien
invita a participar a la sociedad civil
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organizada, una pregunta central es
cuales son los grupos invitados a parti-
cipar. Puesto que las decisiones son
tomadas por consenso, resulta mas
importante la pluralidad de los grupos
participantes que su numero (que es
esencial en las votaciones por mayoria).
Sin embargo, podria ser dificil liegar a
un acuerdo cuando son invitados gru-
pos muy diversos.8 TeGricamente, en un
foro deliberativo, cada participante es
responsable ante todos?; se requiere
una responsabilidad mas amplia, que
trascienda las fronteras geograficas, las
clases y los grupos de interés.'0 En la
practica, los participantes defienden a
menudo los intereses de su propia cir-
cunscripcion, ante el miedo a ser cues-
tionados por no responder a los intere-
ses y necesidades de sus propios grupos.
No obstante, el hecho de que sélo ten-
gan representacion los intereses organi-
zados podria hacer emerger el proble-
ma de que muchos grupos sociales, qui-
zas incluso la mayoria, quedan sin
representacion. Por ello, las politicas de
consenso son propensas al calculo
estratégico, el engano y la manipula-
ci6n.!’ Mas que impulsar estructuras
sociales comunitarias profundas, la
politica de consenso parece necesitar su
existencia previa. Es cuestionable si
tales estructuras existen en muchas de
las localidades del Tercer Mundo en
donde se implementan reformas partici-
pativas, impulsadas por agencias de

8 Remy, 2005:61.

9  Gutmann y Thompson en Schénleitner, 2005:81.

10 bid:81.
11 1bid:79.
12 Lemarchand, 1972:151.

desarrollo internacional que se sienten
atraidas por la idea de ciudadanos
empoderados que construyen una
democracia desde abajo.

La democracia local en el contexto de

relaciones clientelares

En un contexto “moderno”, demo-
cratico, el clientelismo es entendido
generalmente como un intercambio de
votos y apoyo por bienes y favores entre
grupos subordinados vy la elite politica.
El clientelismo politico podria ser defi-
nido como “una relacién mas o menos
personalizada, afectiva y reciproca
entre actores, o conjuntos de actores,
qgue controlan recursos desiguales, y
gue comprende transacciones mutua-
mente beneficiosas que tienen ramifica-
ciones politicas mas alla de la esfera
inmediata de la relacién dualista”.12 Los
actores clave en estas relaciones asimé-
tricas de poder son los patrones, los
mediadores y los clientes. Los mediado-
res tienen un papel central, al poner a
los otros actores en contacto para que
puedan cerrar acuerdos. Segun el cien-
tista politico peruano Martin Tanaka, los
mediadores se pueden distinguir de los
lideres que representan un interés
colectivo, por sus contiendas persona-
les. Las consecuencias de la politica
clientelar son negativas para el proceso
democratico dado que aquélla fragmen-
ta al electorado, inhibe la organizacion



colectiva y, con ésta, la auténtica partl-
cipaci6n poiitica.

Otro concepto relevante para el
analisis de las redes de la sociedad civil
es el de capital social de nexo, de apro-
ximacion o puente, y de vinculo. Con
capital social de nexo se hace referen-
cia a los fuertes lazos existentes en la
familia, entre vecinos, amigos cercanos
y socios comerciales, que comparten
caracteristicas demograficas similares.
El capital social de puente remite a
lazos mas débiles entre personas de
diferente entorno geografico, étnico y
profesional, pero con situaciones
socio-econ6micas e influencia politica
similares. Capital social de vinculo es
aquél referido a los lazos entre la gente
pobre y quienes estan en posiciones
influyentes en organizaciones formales
tales como bancos, departamentos de
agricultura, policia, etc. John Harris
afirma que todos ellos son importantes,
pero estd preocupado por la tendencia
a excluir del proceso a los partidos
politicos, fortaleciendo una gobernan-
za despolitizada que podria incluso
reforzar las estructuras de poder exis-
tentes.13

13 Harriss, 2002:86.
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Después de 2001 se les ha asignado
un papel importante a las politicas loca-
les a través de la descentralizacion!4 y
las reformas institucionales orientadas a
promover el “buen gobierno” y una
administracién local eficaz y transpa-
rente. Las ONGs involucradas en los
programas de democracia local a menu-
do se centran en el fortalecimiento de la
participacion popular y proclaman una
firme creencia ideoldgica -en la habili-
dad de aquélla para tornar la politica
local mas democratica,’> sin tener en
cuenta los mecanismos persistentes del
clientelismo. Esta perspectiva tecnocra-
tica contribuye a descartar cuestiona-
mientos acerca de las luchas de poder
entre grupos rivales. Segin Alejandro
Laos:

“Uno de los grandes problemas que exis-
ten, la razén de las tensiones en las
mesas, es el mirar la participacién ciu-
dadana como un fin. O sea, pensar que
la cuestién dltima era si los ciudadanos
estaban involucrados. o .no. la gran
utopia era que iban a reemplazar al
Estado. Asf las cosas iban a ser més jus-
tas. Yo creo que alli estabamos muy influ-
enciados por visiones muy utépicas.”16-

14 A través de esta reforma extensiva, el nivel regional (intermedio entre el nacional y el local) fue insti-
tucionalizado como nuevo nivel dentro de la estructura del Estado. Ciertas funciones fueron transferi-
das desde el nivel nacional hacia niveles subnacionales con el objetivo de fortalecer las capacidades
locales. El marco legal también supuso una transferencia de responsabilidades relativas a la educacién
y los servicios de salud. El proceso de descentralizacién lo hace asimismo obligatorio respecto a los
procesos de presupuesto participativo y los mecanismos de planificacion concertada, a nivel local y

regional. Feliciano, M. y John-Abraham, 2004.

15 Segln Javier Torres, en la década de 1990 las ONGs en Perd estaban profundamente influidas por el
discurso participativo. Estaban tratando a Habermas y el espacio pablico y veian la participacion popu-
Jar como la solucién a Ja exclusién politica de la poblacién rural (Entrevista del 8 de agosto de 2006.

Javier Torres es director de la ONG SER).

16 Entrevista realizada el 9 de agosto, 2006, Lima.
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Romeo Grompone, cientista politico
del IEP (Instituto de Estudios Peruanos),
sostiene que la idealizacion de la parti-
cipacién popular en Pera ha conducido
a un sistema apolitico en el que la par-
ticipacion esta siendo enfrentada a la
representacién. En lugar de organizacio-
nes representativas como sindicatos y
partidos politicos, las ONGs, no repre-
sentativas, han asumido el papel de
representar las voces de los pobres.1”?

Algunos expertos afirman que una
reforma descentralizadora exitosa de-
pende de la existencia de un Estado
activo a nivel local. Segin judith Ten-
dler, las mejoras gubernamentales a
nivel local en Brasil fueron el resultado
de un dinamismo sostenido por tres
agentes: el gobierno local, la sociedad
civil y un Estado central activo.'® Esto
deberia ocurrir en un marco prodemo-
cratico. Durante el régimen autoritario
en Perd, la presencia del Estado a nivel
local aumenté significativamente, pero
con el objetivo de extender el control e
implementar programas de ajuste eco-
némico. Mas comiin, en cambio, es una
estructura estatal en red, ausente a nivel
local.!? Esta estructura ofrece las condi-

17 Grompone, 2005:24.
18 Tendler, 1997:145-6.

ciones para que se establezcan “jefes
locales” en el escenario potitico local.
No es la elite de poder tradicional y oli-
garquica, con base en la sociedad,
quien constituye esta elite; sino el débil
Estado red, que impulsa el ascenso de
nuevos jefes locales en la politica des-
centralizada.20

La reforma agraria y la violencia politi-
ca en Huanta

La provincia de Huanta se sitia en
la regi6on de Ayacucho, en los Andes
Centrales peruanos.2! Antes de la refor-
ma agraria, la oligarquia terrateniente
estaba conformada por unas pocas
familias que se habian apoderado de los
cargos del gobierno local y destinado
ios recursos de acuerdo a sus propias
reglas.22 La reforma agraria acab6 con
el sistema de hacienda, pero se traté de
un proceso lento y conflictivo que dejo
una sensacion de descontento entre fos
campesinos. En las tierras altas llevo a
un vacio de poder?3 que facilitd la
expansion de Sendero Luminoso a fines
de la década de 1970.24 Debido a las
crueldades cometidas por la guerrilla y

19 Chalmers Johnson distingue entre el Estado regulador {(centrado en regular los procedimientos) y el
Estado desarrollista (centrado en los resultados). Weiss, L. 1999:81.

20 Sidet, 2004:53.

21 Huanta se compone de siete distritos: Ayahuanco, Huamanguilla, Huanta, Iguain, Luricocha, Santitlana
y Sivia. Tiene un ambiente natural variado que incluye valles, tierras altas y jungla. Las estructuras étni-
cas y de clase estan firmemente ligadas a factores geograficos. La poblacién indigena en las tierras altas
rurales es fa mas expuesta a exclusién econdmica, politica y cuftural.

22 Entrevista a José Coronel realizada el 22 de julio de 2006, en Huanta.

23 Coronel, 1996:38.

a.
L

Tara un estudio en profundidad del surgimiento de Sendero Luminoso véase Carlos Ivan Degregori
1990. “El surgimiento de Sendero Luminoso - Ayacucho 1969-1979”, Instituto de Estudios Peruanos.
Lima.



a su falta de respeto por la forma de
organizacion tradicional, los campesi-
nos se organizaron pronto en Comités
de Autodefensa, que serian aliados de
las Fuerzas Armadas nacionales (Coro-
nel, 1996:29-32).25 En términos genera-
les, la guerra civil profundizé los cliva-
jes sociales existentes en Huanta y debi-
lité a las organizaciones y redes que
unian a la poblacién rural.26 Huanta es
hoy en dia una de las provincias mas
pobres del pais: un 92 por ciento de su
poblacion. rural tiene las necesidades
basicas insatisfechas.2” La mayoria de
la poblacién son campesinos indigenas,
cuya lengua es el guechua. En este
escenario no resulta asombroso que las
estructuras sociales tradicionales hayan
sido transformadas de cara al nuevo
contexto con el gobernador municipal
como nuevo simbolo del patrén, ofre-
ciendo beneficios materiales a cambio
de apoyo politico. Segin Victor Ramos,
antiguo alcalde de Huanta, “Ser alcalde
era ser padre del pueblo, que tenia que
-velar por todos ellos”.28 E| liderazgo
personalista de Alberto Fujimori ilustra

EcuaDpOR DeBate / TEmMA CENTRAL 97

esta relacién en su expresion mas extre-
ma.29 El visitaba personalmente las
comunidades de Huanta y ofrecia apo-
yo financiero, a través de lo, cual esta-
blecia vmculos directos con las comu-
nidades . locales sin la mediacion de
intereses colectivos organizados, parti-
dos politicos o el proceso de dialogo
provincial.30 Es indispensable tener pre-
sente estas circunstancias sociales
extremas al analizar las reformas parti-
cipativas.

La mesa de concertacién — 1996-2001

El proceso deliberativo, la mesa de
concertacion, fue adoptada cuando
Sendero Luminoso y los militares per-
dieron el poder en la provincia, como
forma de reconstruir el poder politico
civil. Tratindose de una de las zonas
mas afectadas, la presencia de institu-
ciones publicas y agencias internacio-
nales de desarrollo después de la guerra
fue muy amplia, pero el dinero llegé a
la provincia de manera desordenada.3!
En 1995 el movimiento politico inde-

25

26
27

28

29

30
31

La rapida expansién de Sendero Luminoso durante los primeros afios se explica por la fuerte alianza
entre los maestros rurales y el nivel central de la organizacién de la guerrilla. Esta organizacion llegé a
tener un efecto explosivo en el contexto de pobreza y exclusién étnica en medio del frustrante proce-
so de conquista de la ciudadanfa. Sin embargo, mientras la administraci6n étnica durante el sistema de
hacienda se basaba en la reciprocidad y cierta integracion de los rituales andinos tradicionales, Sendero
Luminoso exigié que los campesinos (hombres y mujeres) trabajaran duro para ellos, sin darles a cam-
bio otra cosa que la ideologia. Prohibieron el calendario religioso tradicional de las comunidades. andi-
nas e impusieron castigos crueles, cuasi medievales, como decapitaciones y lapidaciones en la plaza
central. A las victimas no se les permitia recibir los rituales funerarios tradicionales. Degregori, C.1.,
Coronel, ). y Pino, P. 1998: 24.

Avila 2002:586.

Avila 2003:112.

Degregori et al., 1998:19.

Para up anélisis comprensivo de “el fujimorismo” véase por ejemplo Carlos Ivan Degregori, “La déca-
da de la antipolitica”. Instituto de Estudios Peruanos. Lima.

Entrevista a Artemio Sanchez-Portocarrero realizada el 3 de julio de 2006 en Huanta

Entre 1993 y 2002 el presupuesto anual aument6 de 6 a 43 millones de soles. Arieta 2006:29.
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pendiente Paz y desarrollo, liderado por
Milton Cordova, gand las elecciones
provinciales con la promesa de “recons-
“truir la provincia a través de la eficien-
cia técnica y la participacién popular”
(Avila, 1999:590). El movimiento con-
sistia en un grupo de lideres profesiona-
les y jovenes, sin experiencia politica
previa, fuertemente influidos por el dis-
curso participativo de las ONGs.
Durante los dos primeros afos el proce-
so fue exitoso en su objetivo de incluir a
la poblacién indigena en el proceso
politico.32 Sin embargo, la creacion del
proceso de didlogo era al mismo tiempo
una manera pragmatica de hacer politi-
ca. Dado que el escenario deliberativo
tenia cierta influencia sobre los recursos
que serian distribuidos (si acaso no los
controlaba directamente), no era sola-
mente un modo estratégico de incre-
mentar el poder de Paz y desarrollo para
negociar con las ONGs, sino también
una forma de aumentar el grado de legi-
timidad entre los ciudadanos, al apare-
cer la municipalidad como promotora
de inversiones.33 No obstante, la posi-
Cion de Paz y desarrollo en la red infor-
mal de ONGs e instituciones publicas
era demasiado débil al llegar la fase de

implementacion del Plan de Desarrollo.
Temiendo perder las elecciones venide-
ras frente a la elite tradicional del APRA,
el alcalde dividi6 su propio partido pro-
vincial y se uni6é al movimiento nacio-
nal de Fujimori, que ya tenia un impor-
tante apoyo de la poblacién pobre y de
la poblacion rural (debido a su éxito en
la lucha contra la guerrilla).34 Ademas
de satisfacer la necesidad de un aliado
nacional, era una manera estratégica de
responder a las demandas sociales,
entrando en la red clientelar del régi-
men autoritario.3> En términos genera-
les, la debilidad de las instituciones
politicas en Huanta refleja la situacion
de Perd en conjunto, con una fragmen-
tacion del sistema de partidos y la emer-
gencia de outsiders, que aparecen como
fenomeno electoral de transicién.36 Los
movimientos independientes no tienen
organizaciéon permanente, pero movili-
zan apoyos al acercarse las elecciones,
para luego desaparecer. No obstante,
esto refleja también una tendencia mas
amplia en América Latina, que ha impe-
dido la constituciéon de mayorias perdu-
rables, dando como resultado crisis ins-
titucionales y reiteradas caidas en pun-
tos muertos.37

32 Entrevista a José Coronel realizada el 22 de Julio de 2006 en Huanta.

33 Milton Cérdova utiliz6 et Plan de Desarrollo en su campafa politica de 1998, a pesar de que aquél
habia sido creado por todos los sectores, atravesando las fronteras partidistas.

34 Milton Coérdova fue apoyado también por los “fujimoristas” provinciales en las elecciones de 1995,
dado que el movimiento de Fujimori no se presentd a las elecc iones provinciales. Como consecuencia
de las divisiones internas entre los “fujimoristas” y fos yrupos mas prodemocriticos, el movimiento se
fracturo. Entrevista a Artemio Sanchez-Portocariero realizada el 3 de julio el 2006 en Huanta.

35 Entrevista a José Coronel realizada ¢l 22 de Jutio de 2006 en Huanta.

36 Véanse por ejemplo Lyrch, 1999, Tanaka, 2005, Grompone 2005.

37 Levitsky y Cameron en Lee Vart Cott 2005:5.



Participacién dentro de una sociedad
civil fragmentada

La deliberacién efectiva, como se ha
sugerido anteriormente, requiere una
sociedad civil fuerte y prodemocratica.
Algunos teéricos sostienen que el pro-
ceso tiene en si mismo un efecto civili-
zador que fortalece el espiritu publi-
c0.38 Aln asi, la participacion de la
sociedad civil en PerG no ha contribui-
do al desarrollo de actitudes democrati-
cas. Por el contrario, los miembros de
organizaciones sociales manifiestan un
grado mas alto de tolerancia a los valo-
res autoritarios que quienes no partici-
pan.39 Esto esta relacionado con la vul-
nerabilidad de las asociaciones locales
a la penetracién clientelistica. Sin
embargo, tal vulnerabilidad varfa consi-
derablemente entre las diversas organi-
zaciones, en funcién de su capacidad
para establecer otras alianzas horizonta-
les y verticales (comparese con el plan-
teamiento sobre capital social de nexo,

_de puente y de vinculo).

Formalmente habja una gran canti-
dad de organizaciones tomando parte
en el proceso de dialogo. Avila mencio-
na dieciséis organizaciones que figura-

38 Dryzek, en Schénleitner 2004:79.
39 Tanaka, 2001:23.
40 Avila, 2002: 595-96.
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ban inscritas en el registro.40 Cierta-
mente, no todas ellas participaban con
regularidad.4? En términos generales,
los Comités de la Mujer, de Autodefensa
y de Regantes fueron los que lograron
mayor asistencia a sus encuentros.
Excepto el Comité de Regantes (que
organiza exclusivamente el orden de
prioridades para la irrigacién), aquellos
tienen en comun su dependencia del
Estado y de ONGs. Ludwig Huber con-
sidera un problema general el que gran
parte de la sociedad civil peruana de las
zonas rurales dependa de actores exter-
nos para su existencia.#? Sin embargo,
resulta necesario aclarar el impreciso
término “actores externos”: mientras
algunos de éstos, como las organizacio-
nes regionales representativas, son
esenciales para ampliar la representa-
cioén de grupos dispersos;43 otros, como
las ONGs, puesto que no se fundan en
la afiliacién, no son responsables ante
ninguna comunidad de electores.44 La
mayor parte de las ONGs en Huanta
(tanto nacionales como internacionales)
se centraron, durante aquellos afios, en
la implementacién de programas de
desarrollo. Entre los mas importantes
figuraban World Visién, CARE y SER.

4
42
43

44

Planes de Desarrollo de 1997, 1998, 2000, 2002.

Huber, 2005:40.

Segln Jonathan Fox, las asociaciones de base comunitaria sufren frecuentemente segmentaciones inter-
nas debidas a divisiones espaciales y étnicas. Las organizaciones locales no suelen tener capacidad
para contrarrestar el poder de la elite, en tanto que las organizaciones regionales pueden facilitar la
accién colectiva al superar las formas de solidaridad confinadas al ambito local.

Incluso tas ONGs tienen un carécter distinto. Mientras algunas tienen sus origenes en movimientos
sociales y en un apoyo popular firme, otras se centran en la implementacion de programas de desarro-
llo. La segunda categoria se constituye generalmente de ONGs nacionales e internacionales que depen-
den de financiaci6n internacional. Bartoldsson et.al.; 2002:31.
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Los dos CGltimos estaban fuertemente
vinculados a las autoridades provincia-
les (mientras World Vision enfocé su
intervencion en las areas rurales). Un
caso destacable es el de Agustin Soza
Chamba, que era vicealcalde en 2001,
al mismo tiempo que era empleado de
CARE. 45 En consecuencia, resultaba
poco probable que las ONGs pudieran
aparecer como una fuerza contrahege-
moénica. :

Los Comités de Autodefensa en
Huanta fueron creados en 198346 y mas
tarde pasarian a estar firmemente liga-
dos a Fujimori, que los provey6 de
armas para luchar contra la guerrilla.
Tras la pacificacion de la provincia,
antiguos lideres que habian huido du-
rante la guerra volvieron a sus comuni-
dades, lo cual dio lugar a divisiones
internas y conflictos relativos a la repre-
sentacion; esto obstaculizé el funciona-
miento de los fuertes lazos comunita-
rios47. Estas rupturas internas fueron
expresadas abiertamente en encuentros
en los que los diversos lideres se procla-
maban como auténticos representantes

de su comunidad.*8 La consecuencia de
esta fragmentacién fue que la poblacion’
de las zonas altas qued6 excluida del
proceso de didlogo. En cambio, fue
representada por Llacctanchikta Ccata-
richisun, una organizacién auspiciada
por World Vision.4? Segun algunos cro-
nistas, 1a dinamica interna de esta orga-
nizacién era dirigida por el equipo téc-
nico de World Vision.

“En las zonas altoandinas de Huanta,
[los ciudadanos] basicamente han esta-
do representados por trabajadores con-
tratados y pagados del equipo técnico
de la asociacion Llagtanchikta Qata-
richisun. El equipo técnico es pagado
por Visiébn Mundial y rinde cuentas a
Visién Mundial; no rinde cuentas a los
directivos de la asociacién. En la practi-
ca son como el Rey, que reina pero no
gobierna. El equipo técnico de la aso-
ciacion, como su oficina esta aqui [en la
zona urbana de Huanta}, participé en
los diferentes procesos de la mesa de
concertacion. ;Por qué? Porque tienen
plata: estan pagados porque pueden
asimismo dar contrapartida, pueden
canalizar sus propuestas.”30

45 Entrevista a Oscar Tutaya Torres realizada 22 de julio de 2006 en Huanta. Segin el informante, la dupli-
cidad de funciones creaba problemas, dado que el vicealcalde a menudo priorizaba su tarea en la

ONG, que estaba mejor remunerada.

46 Para una descripcion exhaustiva de los Comités de Autodefensa véase José Coronel, “Violencia politi-
ca y respuesta campesinas en Huanta”, en Las rondas campesinas y la derrota de Sendero Luminoso.

1996. £d. Degregori, Coronel y Pino.

47 En 1996 comenzé el proceso de retorno a las comunidades. Dicho proceso fue dificultado por el hecho
de que personas que Habian luchado en bandos opuestos debian unirse y colaborar en el proceso de

reconstruccion.

48 Entrevista a lavier Torres el 8 de Agosto de 2006, en Lima.

49 World Vision es una organizacién cristiana de ayuda humanitaria, desarrotlo y asistencia dedicada al
trabajo con ninos, familias y comunidades para superar la pobreza y la injusticia (www.wv.org). Las
actividades de World Vision se enfocaron en la avuda humanitaria en la region alta de Huanta.

50 Entrevista a Artemio Sanchez realizada el 3 de julio de 2006 en Huanta. Entrevista a josé Tavara,
empleado de fa ONG SER. 2 de agosto de 2006 en Lima.



En general, parece que las ONGs
desean empoderar a la poblacion, mo-
vilizarla para que sea la impulsora de
los procesos y, en algunos casos, tome
el control de la definicién de la agen-
da.>1 Esto resulta problematico, dado
que implica relaciones de poder que
determinan c¢cémo los grupos sociales
definen sus identidades y sus posibilida-
des politicas. Barbara Cruikshank afirma
que “el empoderamiento es una rela-
cién de poder”.>2 Sostiene que los ciu-
dadanos son tipos particulares de suje-
tos, creados a través de “tecnologias de
ciudadania” {como programas pedag6-
gicos, servicios sociales, etc.). E} que los
actores que detentan el poder tengan un
papel activo en este proceso no es nece-
sariamente la forma mas efectiva de He-
varlo a cabo, dado que no es posible
transformar a la poblacién en un con-
junto de ciudadanos empoderados,
democraticos, autosuficientes y politica-
mente activos.

La poblacion rural también estaba
ligada al Estado a través de organizacio-
nes creadas para distribuir los progra-
mas sociales. Mientras las politicas
paternalistas de Fujimori habian frag-
mentado a la desafiante representacion
civil y politica, habia asimismo contri-
buido a la creacién de organizaciones
que dependian directamente del Estado.
Alentados por las agencias internacio-
nales de desarrollo, los comités de
mujeres fueron creados como parte de
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una estrategia de autoayuda a través de
la participacién. Adn habiendo contri-
buido a qué aumentara considerable-
mente la participacion politica de la
mujer, siguen siendo organizaciones
muy primitivas, que dependen del
gobierno provincial. Esta dependencia
da a los comités un papel mas bien pasi-
vo, de legitimacion,33 sin capacidad
alguna para desarrollar propuestas poli-
ticas ni una agenda propia. Las pro-
puestas son desarrolladas frecuente-
mente en la municipalidad y las mujeres
reciben instrucciones sobre cuando y
cé6mo deben proceder y entregar sus
solicitudes.>4

La dependencia de actores externos
socavé las posibilidades de los miem-
bros de exigir responsabilidad, lo cual a
su vez miné su legitimidad como agen-
tes de toma de decisiones colectivas.
Una consecuencia de la débil organiza-
cién en las zonas rurales fue que la
poblacién mas pobre no podia presen-
tar sus exigencias. Esto esta relacionado
con lo expuesto anteriormente sobre la
necesidad de representacién transfron-
teriza en los escenarios deliberativos. El
valor democratico de la deliberaciéon
depende de que los actores quieran
cambiar sus preferencias durante el pro-
ceso, en basqueda del “bien comdn”.53
Sin embargo, el discurso de las ONGs y
de las elites politicas, participativo y
orientado a la basqueda de consenso,
no era compartido por la mayoria de los

51 Entrevista a Oscar futaya Torres realizada 22 de julio de 2006, Huanta.

52 Cruikshank, 1999:86.

53 Entrevista a Santiago Mercado realizada el 17 de julio de 2006, Huanta.
54  Entrevista a Artemio Sanchez realizada el 3 de Jutio de 2006 en Huanta.

55 Grompone 2005:80.



102 MaRriA-THERESE GUSIAFSSON / Participacion ciudadana en los Andes peruanos: Una com-
paracion entre el gobierno autoritario de Fujimori y el gobierno democrético

ciudadanos de las zonas rurales, que
tenian por el contrario una perspectiva
mas instrumental. Aquéllos vieron el
proceso como una oportunidad para
exigir apoyo al alcalde o crear contactos
con las ONGs. En este aspecto, el clien-
telismo continda estructurando el pro-
ceso politico. Seglin una encuesta acer-
ca de cuél era el papel fundamental del
alcalde, el 83,6% contesté que era pro-
porcionar infraestructura, el 8,2% ser
democrético, y solamente el 0,6% res-
pondié que era promover la participa-
cion.56

Estas diferencias en las interpreta-
ciones del proceso de didlogo muestran
las dificultades para crear una visi6n
comun basada en una representacion
que atraviese las fronteras geograficas,
sociales y étnicas. En cambio, los pro-
cesos se caracterizaron por grupos riva-
les que transformaron la deliberacion en
negociaciones y calculos estratégicos.
El liderazgo que surgi6 en este contexto
fue mas bien el de unos mediadores
capaces de responder a las demandas
sociales estableciendo vinculos con el
Estado central, las agencias de desarro-
llo y los ciudadanos. Estos lideres no
representaban necesariamente unos
intereses colectivos organizados, sino
que podian representar igualmente a
personalidades del ambito local que se
habian distinguido por sus méritos aca-
démicos o profesionales. Se puede con-
siderar que este tipo de elitismo es
incompatible con los principios de la
participacién popular.

56 Avila 2002:597.

La mayoria de estos lideres adquirie-
ron su experiencia “politica” en progra-
mas de desarrollo de capacidad de
ONGs, y no a través de organizaciones
de representacion politica. José Coronel
considera que esto resulta problemati-
co, dado que no han aprendido a discu-
tir ni a manejar conflictos de un modo
democratico. De esta forma se ha con-
solidado un liderazgo tecnocrético a
través del proceso deliberativo, al
haberse priorizado la capacidad de
crear redes y conocimientos, en desme-
dro de la representatividad. Es éste un
dilema inevitable, inherente a la delibe-
racion: la capacidad retérica conlleva
poder.

La educaci6n -1a nueva forma de repro-
ducir las estructuras verticales

La reforma agraria y la violencia
politica han reformado profundamente
las estructuras sociales de Huanta.
Durante la guerra civil, la elite politica
tradicional migré a Lima, lo que se tra-
dujo en una significativa democratiza-
ciéon de la politica local. Por primera
vez, los campesinos indigenas pudieron
tomar cargos politicos.57 Muchos fide-
res han estudiado fuera de la comuni-
dad. De este modo, la educacién ocupa
un papel importante en el reestableci-
miento de las estructuras sociales de
inclusién y exclusion. Ef propio alcalde
Milton Cérdova provenia de una familia
modesta, pero a través de sus estudios
consiguio desarrollar una carrera dentro

57 Entrevista a José Coronel realizada el 22 de Julio de 2006 en Huanta.



de la administracién estatal. La mayoria
de los componentes de su movimiento
politico provienen del mismo entorno
social.

Sin embargo, la mayor parte de la
poblaciébn de las zonas rurales habla
solamente quechua, y el analfabetismo
esta muy extendido. En Huanta hay
grandes diferencias, en el nivel de edu-
cacion, entre los diversos grupos socia-
les. El analfabetismo esta muy extendi-
do en las zonas rurales de fengua que-
chua. Segin indica José Coronel, la
palabra “ignorante” es usada a menudo
para describir a los pobres,38 lo cual da
la medida de la importancia de la edu-
cacién, tanto como fuerza democratiza-
dora, como modo de reproduccién de
la exclusién social.

El proceso deliberativo debia consti-
tuir (entre otras cosas) una forma de
control democratico sobre el gobierno
local. Sin embargo, el modelo y las
reglas que regularian el acceso a la
informacién y el control de la agenda
fueron elaborados por los empleados de
las administraciones locales en colabo-
racién con las ONGs. Remy considera
problematico el hecho de que en Perd
los propios gobiernos locales sean fre-
cuentemente los responsables de elabo-
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rar las reglas y normas que los controla-
ran.>9

El proceso de diadlogo consistié en
seis comités, que debian tener una fun-
cién técnica y de apoyo; y una asam-
blea general con poder de toma de deci-
siones.®0 Los comités estaban constitui-
dos casi exclusivamente por poblacion
urbana, y la mayor parte de sus presi-
dentes tenian formacién académica
(Plan de Desarrollo; 1998:65). Los
empleados de las ONGs (especialmente
CARE®!)  desempefaron un papel
importante en los comités, no sélo para
sostener las estructuras institucionales,
sino también, segin algunas voces criti-
cas, al intentar integrar sus propios pro-
yectos en el plan, presentandolos como
demandas populares.

Segin Oscar Tutaya Torres:

“Ellas [tas ONGs} tienen su propia agen-
da. No segufan nuestra agenda, seguian
sus propias necesidades. No estaban
obligadas a nada, no habia obligacion
alguna” .62

Alejandro Laos®3 reconoce que las
ONGs presentaron propuestas, pero
sostiene que esto se debié a la incapaci-
dad de la poblacién rural para tlevar sus
propias propuestas de manera indepen-

58 Entrevista a José Coronel realizada el 22 de Julio de 2006 en Huanta.

59 Remy, 2005:17.

60 En la asarnblea de 1997 participaron 137 delegados, de los cuales 118 eran hombres y 19 eran muje-
res. 42 eran autoridades municipales, 53 eran lideres civiles (Comités de Mujer, de Campesinos, de
Autodefensa), 20 eran empleados de instituciones publicas, 18 eran profesionales de ONGs, 2 eran ins-~
tituciones internacionales de desarrollo y 1 pertenecia a una agencia turistica. Municipalidad Provincial

de Huanta / SER 1997:7.

61  CARE ¢s una organizacién humanitaria centrada en la reduccion de la pobreza y la asistencia a sobre-

vivientes de guerra (www.carc.org)

62 Entrevisia realhizada el 22 de julio de 2006 en Huanta.
63 Entrevista con Alejandro Laos realizada el 9 de agosto de 2006 en Lima.
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diente. ;Deben los procesos de dialogo
transformarse en foros para especialistas
-con un nivel elevado de conocimiento?
En opinion de Peilizzoni, éste no-debe
ser necesariamente asi. A través de la
gestion conjunta de problemas concre-
tos se puede alcanzar un entendimiento
y reconocimiento mutuos. Y, como con-
secuencia de esto, puede surgir una
redefinicién de la divisiéon del trabajo y
las competencias en relacién a esos pro-
blemas concretos.b4

Debido a que los .papeles estaban
tan divididos, los ciudadanos nunca
lograron integrarse en este modelo coo-
perativo descrito por Pellizzoni. Por el
contrario, la definicién de los proble-
-mas y el desarrollo del plan fueron rea-
lizados por equipos técnicos, y el plan
definitivo fue escrito-por dos especialis-
tas limefos, sin un conocimiento pro-
fundo del contexto local.®5

Segtin Santiago Mercado:

“Hasta cierto punto era como una
fachada politica que velaba una uti-
lizacion. La Mesa de concertacién era
una forma de recoger experiencias, una
forma de explotacién informativa; es
decir, las autoridades recogian informa-
cién, pero no necesariamente la plas-
maban en su plan, sino que era una
forma de explotar a las comunidades,
una forma de utilizacién de las mismas,
en vista de que las comunidades,
actores sociales y dirigentes participa-

64 Schonleitner, 2004:86.
65 Avila 2002:596.

- ban en la Mesa de.concertacion: con
esas perspectivas de lograr algo para su
comunidad, pero que muchas veces no
se llevaban a cabo tales objetivos”.66

En otros casos las demandas fueron
incluidas, pero desaparecieron luego,

‘cuando el plan fue actualizado, lo cual

permite ver las dificultades a la hora de
instituir cambios sustanciales a través
del proceso deliberativo. La mayor parte
de la poblacién rural considera al desa-
rrollo de la agricultura como su princi-
pal interés estratégico.6” Durante el
periodo 1996-98 apenas el 2% del pre-
supuesto provincial fue invertido en esa
area.68

3Coémo percibia la poblacion rural,
entonces, - su participacién? Segin
Feliciano Mediano, alcalde del distrito
Santillana:

“la mesa de concertacién era un esce-
nario con instituciones dotadas de
grandes recursos financieros que nos
apoyaban... [...]... Ellos eran especialis-
tas, antropologos y economistas y
venian de otros paises para ensefiarnos
sobre politica y sobre como trabajar en
los procesos de dialogo”69

Marisol Ovalle Roca (una vendedo-
ra ambulante) no se atrevié a presentar
su propuesta relativa a cestos de basura
en las calles porque sentia que no
podria expresar sus ideas de un modo
apropiado.”’0 Estas experiencias ifustran

66 Entrevista realizada el 17 de junio de 2006 en Huanta.

67 SER 1997:23-5.
68 SER 2006:19.

69 Entrevista realizada el 2 de julio de 2006 en Huanta.
70 Entrevista realizada el 29 de julio de 2006 en Huanta.



una relacion vertical, en la que el cono-
cimiento y los recursos econdémicos
constituyen barreras que impiden un
dialogo en igualdad.

Otro aspecto importante era el
extendido miedo a realizar criticas, muy
comdn en las sociedades de postguerra.
Varios informantes coinciden en que la
presencia de militares en las reuniones
restringi6 el dialogo. javier Torres con-
firma estas declaraciones, estimando
que recién en el afo 2000, al cerrarse la
base militar, la poblacién’ comenzé a
hablar abiertamente. Simultaneamente,
la guerra civil habia dejado clivajes
entre los grupos que habian apoyado o
enfrentado a la guerrilla -conflictos
implicitos que no serfan mencionados
en el proceso de dialogo- 7! La delibe-
racion se transformé en un instrumento
para velar todos los microconflictos que
amenazaban el consenso y el proceso
de reconstruccién.

2001-2006: Deliberacién y el proceso
de democratizacién nacional

Con la caida de Fujimori en 2001, el
régimen de transicion —paradéjicamen-
te- institucionaliz6 {a participacion
popular a través de una reforma de des-
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centralizacion de largo alcance, que
apuntaba a fortalecer la politica local a
través del modelo de consenso.72 El
principal propésito era contrarrestar los
clivajes socioeconémicos y el clientelis-
mo del régimen autoritario, a través de
planes de desarrollo.”3 Pero, en contras-
te con la visién apolitica de Fujimori, el
objetivo era crear un proceso mas poli-
tico. En 2003, el mencionado proceso
de presupuesto participativo’4 se trans-
formé en ley. La pregunta es cuan viable
era esta aspiracion, a la luz de la debili-
dad de las sociedades civil y politica en
Perd. ;Era realmente posible democrati-
zar un estado a través de la implemen-
tacién de las mismas reformas participa-
tivas que habia utilizado el régimen
autoritario para extender su control
sobre la sociedad? Irma del Aguila
Peralta sostiene que los procesos de dia-
logo y de presupuesto participativo tien-
den a reforzar identidades apoliticas sin
vinculacién con los intereses generales
de la sociedad. Un mosaico de intereses
particulares contribuye a la fragmenta-
cion del sistema politico, en lugar de
fortalecer identidades politicas amplias
basadas en la clase o en el origen étni-
c0.75 Con la mirada puesta en la debili-

71 Entrevista realizada el 8 de agosto de 2006 en Lima.

72 Remy 2005:27.

73 £l gobierno de transicién introdujo mesas de concertacién inspiradas en los procesos de oposicion
auténomos a nivel local durante el régimen autoritario. No obstante, estas experiencias estaban mas
adaptadas a las circunstancias locales que las regulaciones homogéneas dictadas a nivel nacional.

Remy 2005:85.

74 €l propésito del presupuesto participativo es lograr que la asignacién presupuestal sea mas efectiva y
transparente a través de la integracién de los ciudadanos en el proceso. Segin el Ministerio de
Economia, es un método igualitario, racional, eficiente y transparente para distribuir los recursos pabli-
cos. Ademas, refuerza las relaciones entre el Estado y la sociedad civil. Ley Marco del Presupuesto

Participativo, Ley Nro. 28056, articulo 1.
75 Aguila Peralta, 2005:40.
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dad del sistema representativo, también
Remy argumenta que al centrarse en la
participacién popular se corre el riesgo
de que la misma sea utilizada como
argumento para evitar la implementa-
cion de reformas institucionales impor-
tantes que fortalecerian el sistema repre-
sentativo y el Estado.76

Desde una perspectiva local resulta
claro que  las reformas del régimen
democréatico, aunque apuntaban a. los
objetivos correctos, no han tenido el
impacto esperado. Los procesos nacio-
nales se reflejan en la mesa de concer-
tacién de Huanta. Desde la perspectiva
de la poblacion rural, la caida de
Fujimori fue percibida como la retirada
del Estado del escenario politico local,
puesto que el proceso de diadlogo habia
sido fortalecido a través de la inversién
econdmica en areas rurales, establecida
por Fujimori. El gobierno democratico,
por el contrario, tiene sobre todo una
funcién reguladora.

Segun el alcalde del
Amador Barbossa:

distrito,

“Yo no niego haber sido simpatizante de
Fujimori. Como fe digo, en el tiempo de
Fujimori tuvimos mucho apoyo. El go-
bierno [actual} trabaj6 mas en la macro-
economia, pero no en la micro. Quizas
la diferencia es que la propuesta de
Fujimori_.era de desarrollar, fortalecer la
microeconomia, para llegar a la macro-
‘economia. Ahora Toledo hace todo lo
contrario, no da importancia a estos
procesos; legaliza, si, pero apoyo direc-
to ya no, no podemos ver grandes obras

76 Remy, 2005:21.

en Ayacucho, menos en Huanta, en el
periodo de Toledo. Entonces, agui no se
siente la presencia de Toledo”.”7

Este argumento se acerca a la dina-
mica triple de Tendler, en la que el
Estado central juega un papel activo de
balance frente a la elite local. Sin
embargo, la diferencia consiste en que
en Huanta otras circunstancias impidie-
ron que las reformas fueran exitosas a
nivel democratico. El segundo periodo
tiene mas parecidos con el modelo de
Estado red, que da mayor autonomia a
los lideres locales. A nivel provincial, la
muerte de Milton Cérdova produjo la
desmovilizacién de la mesa de concer-
tacion, ya que no quedé nadie que pro-
moviera la deliberacién. Como sea, el
proceso ya habia perdido su cariz movi-
lizador y estaba siendo mantenido por
las autoridades provinciales y sus alia-
dos en la sociedad civil y, por lo tanto,
dependian de un actor dinamico.

El presupuesto participativo y la
sociedad civil fragmentada

Después de 2001, la mesa de con-
certacion en Huanta es reemplazada en
Ja practica por el presupuesto participa-
tivo como principal escenario delibera-
tivo. El proceso presupuestal, sin embar-
go, es un proceso mucho mas limitado
que, idealmente, deberia estar vincula-
dora un proceso de didlogo mas amplio.
La planificacion estratégica desarrolfada
en la década de 1980 por la izquierda

77 Entrevista realizada el 22 de junio de 2006 en Huamta.



como una forma de abrir y democratizar
los gobiernos locales se ha convertido
actualmente en un procedimiento técni-
coy apolitico. A través de estas reformas
institucionales, el Estado se ha adaptado
a las demandas de los ciudadanos. De
acuerdo con la l6gica de mercado, la
oferta se adapta a la demanda, lo cual,
segln Remy, forma parte del desmante-
lamiento del Estado desarrollista.78 Ya
no son el Estado ni los partidos politicos
quienes toman la iniciativa, sino la
sociedad civil. ’

De acuerdo con las directrices gene-
rales del Ministerio de Economia, los
objetivos perseguidos con el presupues-
to participativo son reducir la pobreza,
desarrollar las actividades productivas y
contribuir para lograr las metas del Plan
de Desarrollo. No obstante, los partici-
pantes son quienes definen {as pautas
mas especificas.”’? Debido a la falta de
recursos suficientes, un criterio decisivo
de seleccion es en qué medida fa comu-
nidad puede participar con sus propios
recursos (financieros o de mano de
obra).B0 Puesto que los grupos mas
pobres tienen menos posibilidades de
contribuir con sus propios recursos, se
ven desfavorecidos por este sistema.8t
No obstante, los resultados han sido dis-
pares. En algunos distritos pareciera que
el proceso, a pesar de presentar proble-
mas, ha sido muy exitoso en cuanto al
incremento de la transparencia del pro-

78 Remy, 2005:26.
79 MEF 2005:10.
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ceso presupuestal (por ejemplo, en las
zonas urbanas de Huanta). En otros
tugares (especialmente en las 4reas rura-
les), se manifesto la carencia en los dis-
tritos de habilidad para organizarse y de
capacidad para formar redes con acto-
res externos, con el fin de movilizar
fuerzas para un proyecto comin (entre-
vista con Artemio Sanchez). El estable-
cimiento de una relacién con una ONG
para un proyecto especifico requiere
capacidad de organizacion e informa-
cién acerca del ciclo del proyecto y de
las instituciones a las que no todos los
distritos rurales tienen acceso. La situa-
cion del alcalde distrital de Iquicha no
es excepcional. Perteneciente a un par-
tido distinto que el alcalde provincial,
aquel buscé el apoyo de una ONG con
el fin de elaborar un informe técnico
para la construccién de una carretera. El
proyecto fue aprobado en el proceso
presupuestal pero la construccién fue
demorada seis meses durante el trabajo
de campo.82,

Es coman que la capacidad local
para crear cambios sustanciales sea
sobreestimada, mientras las debilidades
y amenazas externas son subestimadas.
Un empleado de una ONG reconoce
que la mayor parte de las ONGs no
tuvieron en cuenta este aspecto a la
hora de introducir los procesos de pla-
nificacién estratégica.83 Si se compara
con ejemplos exitosos de democracia

80 Entrevista a Ricardo Diaz realizada el 22 de julio de 2006 en Huanta.

81 Entrevista a Emilio Rondinel realizada el 17 de julio de 2006 en Huanta.
82 Entrevista a Paulino Auccatoma-Huaman el 8 de julio de 2006 en Huanta.
83 Entrevista a Javier Torres realizada el 8 de agosto de 2006 en Lima.
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participativa en Porto Alegre84 (Brasil) y
Kerala (India), éstos contaron con el
apoyo de movimientos politicos interre-
gionales (lo cual contrasta con la socie-
dad civil micro-local de Huanta).
Jonathan Fox manifiesta que la amplia-
cién de la organizacion a nivel regional
es especialmente importante para que
se vean representados los intereses de
las poblaciones dispersas y oprimidas.
Con frecuencia, éstas tienen dificultades
para definir sus intereses comunes y son
vulnerables a los esfuerzos realizados
desde arriba, basados en el “divide y
venceras”.85

Este parece haber sido el caso del
proceso presupuestal. Es habitual que
los lideres sean elegidos por el alcalde,
tomando como criterio sus habilidades
verbales antes que su representativi-
dad.86 Estos participantes carecen de un
mandato so6lido del grupo al que for-
malmente representan. Al mismo tiem-
po, su capacidad retérica genera benefi-
cios materiales para el grupo.8” Al igual
que durante el régimen autoritario de
Fujimori, el proceso de presupuesto par-
ticipativo ha seguido impulsando la
reproduccién de “mediadores” locales,
en lugar de fortalecer la sociedad civil
organizada. No obstante, existe una
diferencia importante en la igualdad
discursiva. Mientras que en el periodo
anterior el proceso presupuestal estaba

centralizado en la provincia, en el
segundo periodo se habia descentraliza-
do hacia las diversas zonas (urbanas,
rurales, etc.). Dado que los participantes
eran mas homogéneos dentro de dichas
zonas, el efecto de la desigualdad dis-
cursiva se veia aplacado.

La distribucion desigual de recursos
y la dependencia de actores externos
son por ello factores decisivos que impi-
den que las reformas produzcan los
resultados esperados. Al no tener en
cuenta estas complejas estructuras del
poder local, las reformas conducen al
resultado opuesto, tendiendo a consoli-
dar la desigualdad socioeconémica.

La creaci6on de consenso y la atomi-
zacién del presupuesto

El proceso deliberativo se basa en la
idea comunitarista de que la sociedad
local puede unirse en un proyecto
coman. Por lo tanto, no es posible para
los diversos grupos identificar sus inte-
reses de manera que choquen con los
de otros grupos, y canalizar esas
demandas a través de las instituciones
democraticas. Paulina de los Reyes sos-
tiene que todas las posiciones sociales o
identidades se construyen sobre la base
de asimetrias étnicas, de clase y de
género. Estas relaciones, historica y
situacionalmente dependientes, consti-

84 La experiencia de participacion ciudadana mas conocida en América Latina, el presupuesto participa-
tivo de Porto Alegre, ha tenido politicamente un recorrido muy diferente que el de Pera. All, 1a expe-
riencia se sustenta en un partido politico, el PT, que se ha negado sisteméaticamente a instituirla, a con-
vertirla en ley. Por eso esté abierta a nuevas adaptaciones. Remy, 2005: 135-6.

85 Fox, 1996:1091.

86 Entrevista a Emilio Rondinel realizada el 17 de julio de 2006 en Huanta.
87 Entrevista a Rocio Arieta realizada el ) de julio de 2006 en Huanta.



tuyen la base para la creacién perma-
nente de poder y subordinacién.88 Las
asimetrias historicas de poder en
Huanta se han manifestado en la exclu-
sién politica, econémica y cultural de la
poblacion indigena y campesina. La
reforma agraria de 1968 supuso sin
duda un cambio importante, pero al
mismo tiempo creé conflictos a nivel
micro en relacién a la distribucién de la
tierra. Durante la guerra civil estos anta-
gonismos fueron activados y tomaron
un aspecto politico y violento. Después
de la pacificacién, tales conflictos se
tornaron mas evidentes, lo cual influy6
asimismo sobre el proceso deliberativo,
dificultando la creacién de consenso.
Segin Isabel Limasna (lider rural), la
gente que participé en bandos opuestos
en la guerra sentia mutua desconfianza,
y asi resultaba muy dificil la colabora-
cién. Dado que la violencia politica no
fue tratada en el proceso de didlogo, los
antagonismos se expresaron de ofras
formas. El proceso presupuestal es, de
esta manera, un proceso conflictivo,
puesto que los participantes tienen sos-
pechas sobre la selecciéon e implemen-
tacion de los proyectos. Segan Eloy
Robles:

“El proceso es conflictivo debido a que
todos los representantes procuran con-
seguir beneficios para sus propios gru-
pos. Cuestionan por qué su proyecto no
ha tenido prioridad, y esto da lugar a

88 Reyes, 2005:18-25.
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confrontaciones verbales y conflictos
entre los distintos grupos.”89

El proceso deliberativo se transfor-
mé en un escenario para la lucha politi-
ca entre grupos con intereses divergen-
tes, en lugar de crear identidades politi-
cas amplias y basadas en el consenso.
La incapacidad para crear consenso ha
llevado a la fragmentacion vy el localis-
mo extremo, que se manifiestan en el
presupuesto provincial. Ante la ausen-
cia de un plan de desarrollo o una estra-
tegia inclusiva, la demanda de los ciu-
dadanos se ha fragmentado en proyec-
tos locales y de corto plazo.90 Segin
Gutmann y Thompson, éste es el riesgo
de la democracia asociativa, en tanto
los ciudadanos quedan divididos en
muchos grupos distintos. Esto podria lle-
var a la intolerancia y la fragmenta-
ciond1 La incapacidad para manejar
conflictos es un escollo inherente a la
democracia deliberativa.

La pregunta, en la situacién actual,
es si la inclusién de los grupos margina-
dos en el proceso deliberativo tiene
realmente un efecto democratizador.
Segun Eloy Robles, es imposible llegar a
un acuerdo en asuntos que suponen
cambios sustanciales, dado que los lide-
res no quieren entregar su poder.92
Segun Schénleitner, la participacién en
procesos deliberativos podria generar el
efecto opuesto, dado que requiere des-
viar tiempo y recursos de otras activida-

89 Entrevista a Eloy Robles realizada el 28 de julio de 2006 en Huanta
90 Entrevista a José Coronel realizada el 22 de julio de 2006 en Huanta

91 Schonleitner, 2004:81.

92 Entrevista a Eloy Robles realizada el 28 de julio de 2006 en Huanta.
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des tales como movilizaciones, protes-
tas y campaiias. En Perd en general ha
guedado claro que existen otras formas
conflictivas y no institucionales de par-
ticipacién, como manifestaciones y pro-
testas, que son mas efectivas.?3

Conclusiones

Este articulo ha procurado arrojar
luz adicional sobre las reformas partici-
pativas durante el régimen autoritario
de Alberto Fujimori y durante el proce-
so democratizador. La principal nove-
dad fue que la poblacién marginada
particip6 por primera vez en el escena-
rio politico formal en la provincia. No
obstante, las organizaciones que repre-
sentaban a la poblaci6n indigena esta-
ban demasiado fragmentadas como
para crear una fuerza contrahegeméni-
ca capaz de desafiar a la elite en el
poder. Se trata, por lo tanto, de una
clara continuidad en el caracter del pro-
ceso a través de los regimenes demo-
cratico y autoritario, en tanto los media-
dores locales se arraigaron en el proce-
s0 politico. Mas que erigirse como legi-
timos representantes de grupos sociales,
estos mediadores tienen la capacidad
de presentar propuestas. Esta nueva elite
local utiliz6 el escenario politico para
establecer nexos con el Estado central y
las ONGs, mientras la mayor parte de la
poblacién se integraba en el proceso
politico a través de mecanismos cliente-
lares.

La democracia deliberativa depende
de que la elite esté dispuesta a entregar
su poder, lo cual constituye una contra-

93 Remy, 2005:15.

riedad inherente a este modelo demo-
cratico. Dado que no era éste el caso de
Huanta, las cuestiones que amenazaban
el status quo no fueron llevadas nunca a
los escenarios relevantes de toma de
decisiones. En consecuencia, el proceso
fue transformado por una légica hege-
ménica de negociaciéon y manipulacion
estratégica que contribuyé a encubrir y
naturalizar relaciones de poder basadas
en la confluencia de clase, origen étni-
co y género.
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