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Luis A. Chirinos Segura’

Democracia local y participacion
politica en el gobierno local de
cinudades intermedias en el Peri:
hacia la construccion de modelos de
gestion municipal democratica-
participativa

La participacién politica es hoy en dia un tema que aparece en un lugar
privilegiado en la agenda de la Ciencias Sociales y Politicas en toda América
Latina, asi como en la de los partidos politicos que intervienen en la escena
municipal. Ello no es de extranar dada la reciente coyuntura politica en la
region. En efecto, la participacién aparece tematizada en un contexto de
redemocratizaciébn de nuestras sociedades, con énfasis particular en los
Gobiernos Locales en 1a medida que éstos constituyen piezas estratégicas en
dichos procesos. Pero también y fundamentalmente por el surgimiento de
cada vez mis vigorosos y fuertes movimientos sociales urbanos que, crecien-
temente incorporan a sus luchas reivindicativas, demandas de mayor
participaciébn politica.

El tema parece haber inundado el espacio politico social de la sociedad: es
incluido como pieza fundamental en las estrategias de aplicacion de los
planes de desarrollo surgidos desde el Estado; por cierto, es punto clave en
los planes de acci6bn de las Organizaciones no Gubernamentales de
Desarrollo. No sin raz6on puede decirse que el discurso participativo, ha al-
canzado un alto nivel de legitimidad social y politica. Ello es también una

1 Investigador del CIDAP, Lima-PerG.
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Democracia local y participacion politica. ..

reaccion a las experiencias de participacion desarrolladas en el pasado, la
mayoria de las cuales provinieron del Estado -especialmente Gobiernos
Centrales- y que lerminaron en estruendosos fracasos, no s6lo por su
ineficacia, sino porque se relevaron como mecanismos de “coartada” (Borja,
1988, p. 27), con un evidente objetivo de manipulacion y control de los
sectores populares. Estas experiencias han sido calilicadas como “seudo-
participacién” (Pateman, 1970).

La discusitn sobre la participacion ha reeditado, de otro lado, la vieja y cldsica
dicotomia de la teoria politica democritico-liberal: la tensibn entre la
Democracia Representativa y la Democracia Directa. Este debate estd
tambié¢n presente en la discusion cientifica y politica de América Latina, cada
vez plantedndose en términos mds complejos y con creciente nivel de
antagonismo. El punto neurilgico del debate se ubica hoy en la problemaética
de los Gobiernos Locales.

liste aniculo se ubica en el centro de esa discusion y quiere aportar a ella
desde la perspectiva de los Gobiernos Locales en las ciudades intermedias
del Perd. Da cuenta por tanto, de los resultados de una investigacion
realizada en tres Municipalidades en las ciudades de Arequipa, Ilo y Juliaca,
centros medios ubicados al sur del pais.

En la primera parte del articulo se presentarin los trazos fundamentales del
marco tedrico, para a continuacién describir el contexto de las ciudades en
las que se han analizado las experiencias participativas, buscando explicar
sus caracleristicas centrales, asi como sus resultados. Seguidamente las
discutliremos a la luz de nuestro marco te6rico, para finalizar con algunas
conclusiones y propueslas que surjan del anilisis.

1. Elementos para un marco teérico de 1a participacion politica

Parece ser que la profusién de la discusion sobre la participacidn estd en
relaci6n directa con la complejidad de su contenido. En efecto, el curso del
debate ha puesto de manifiesto la multivocidad del concepto. Cada autor
la define en funcién de su propio interés tebrico-politico y cada gobierno lo
hace en funcion de sus propios objetivos politicos. A ello se afiadé la enorme
y creciente distancia que se da entre el debate tebrico y los politicos y
planificadores estatales.
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Micntras el debate te6rico se¢ ubica en el terrend de la Democracia y la
Participacion Politica en una dimensién utdpica, los politicos y planificadores
estatales, nutriéndose de alguna manera del aporte de las Ciencias Sociales,
tiencn que enfrentar directamente (mis alla de sus intenciones y objetivos)
las tensiones, constricciones y rigideces de la realidad. Su dependencia
respecto de la movilidad y aleatoriedad de las coyunturas politicas cumple
en este problema un papel central. Desde este punto de vista, es evidente
quc se mucven entre dos polos: de un lado, las propuestas democriticas y
participatorias en camino al incremento de la legitimidad estatal; y del otro,
a las exigencias -también estatales- del control social y politico de la
poblaci6n. El efecto de no resolucitn de estas tensiones han sido una de las
causas principales del fracaso de los programas de participacion generados
desde el Estado, es decir, “desde arriba”.

Iista singular multivocidad del concepto nos lleva entonces a tratar de
proponer el caricter y alcances del concepto de Participaci6n Politica que
usaremos en este articulo. Sin embargo, es preciso en ello tener en cuenta
que se trata de un concepto histérico-social; ¢s decir, que si bien siempre
involucra la cuestién del poder y su redistribucion, la asignacién de
responsabilidades nuevas y el mejoramiento y expansién de la calidad de la
Democracia, esta intimamente relacionado con el tipo de fenbmeno politico-
social que queremos analizar y a la coyuntura concreta en que se produce.
|

Para entrar a plantear a qué tipo de nociébn nos referiremos, es sin embargo
necesario formular una ligera revision de los principales contenidos que se
atribuyen a la Participacion Politica.

2. una tipologia de los conceptos de participacién politica

Para efectos de nuestro estudio definiremos sucintamente seis tipos de
nociones de Participacion Politica, ratando de enfatizar en su relacién con
la gestién local urbana.

1. Participaci6én como voto.- La noci6n, siguiendo la clisica definicién de
Schumpeter define la Democracia como “aquel sistema institucional para
llegar a decisiones politicas, en el que los ciudadanos adquieren el poder de
decidir por medio de una lucha de competencia por el voto del pueblo”
(Schumpeter, 1984). Sc trata nada mis ni nada menos que la Democracia
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consiste en un “método de seleccion de los gobernantes para que ellos, en
nombre del pueblo, puedan tomar decisiones politicas en los organismos
gubernamentales determinados por la ley” (ibid.). Consecuentemente, el
anico espacio de participacidn del pueblo es la ¢mision del voto cada cierto
tiempo.

De alli que los numerosos estudios -sobre todo de la sociologia nortcame-
ricana- (Cf. Berelson 1952, 1954; Lipset, por ejemplo) tomen como niacleo
central de anilisis el comportamiento electoral, la afiliacioén a partidos y la
participacién en actos politico-partidarios. La versién mis radical de esta
teoria se cxpresa en la llamada “teoria ccondmica de la Democracia” cuyo
mayor exponente es A. Downs (1957). Esta posicion ha llegado a considerar
saludable y democritica la anomia electoral: *...un alto grado de inaccién o
apatia puede incluso ser funcional para la estable continuidad del sistema
politico. Una amplia participacién puede conducir ficilmente al aumento del
conflicto social, desorganizaciébn excesiva y fanatismo” (Berelson y otros,
1954). Por su parte, Lipset afirma que “la apatia politica puede reflejar la salud
de una democracia” (Lipset,. 1963; p. 32).

Numerosos estudios han enfilado una critica sustancial a esta teoria de la
Democracia y la Participacion; especialmente a algunos aspectos centrales:
el énfasis sobre la participacién electoral individualista; la reduccion de la
participacion al acto electoral; la distancia entre gobernantes y gobernados;
la validacién de la Democracia y la participacién como un mero asunto de
las é&lites; a la singular transformacion de la descripcion de la vida politica
norteamericana en una dimensién normativa de validez universal. (Cf.
Macpherson, 1982; Bachrach, 1967; Cerroni, 1972; Pateman, 1970, por
ejemplo). En lo fundamental, compartimos estas criticas aunque sin desco-
nocer la importancia que tiene el derecho al voto en el proceso de
consolidacién democritica y de la participacién. Es mis bien, su insuficiencia
y su rigidez las que terminan por invalidar su valor. En la experiencia
peruana, esto se ha mostrado a la saciedad, tanto en el nivel nacional, como
municipal.

2. Participacién como irrupcién de los movimientos sociales a la
escena piblica. - Esta posicién asume que el proceso de irrupcién de los
tradicionalmente excluidos y marginados de la esfera pablica, y sin acceso
a ella, a través de organizaciones populares autogeneradas, implica sustan-
tivamente demandas de mayor participacién politica. Su rasgo mis impor:

14



Luts Chirinos

1ante fue el conjunto de acciones de “fuerza”™ huelgas, tomas de tierras o de
fabricas, marchas, ctc. con que pretendieron forzar su ingreso. Condiciones
- fundamentales para el desarrollo de este fenémeno han sido la creciente
adquisicién de una identidad colectiva, el surgimiento de organizaciones
sociales representativas, la conciencia de ser excluidos asi como de detentar
un derecho aan difuso de participar en las decisiones del Estado (concebido
bisicamente como un ente redistribuidor de los bienes y servicios).

Es por ello que la participacién aparece ligada estrechamente a la protesta
y a las luchas reivindicativas de corte economicista. La estrategia combin®
una curiosa simbiosis de exigencias al Estado de redistribucién de bienes y
servicios con un abierto rechazo y desconfianza frente al Estado y la
bisqueda de autonomia.

Esta posiciéon asume como dato de base la crisis y agonia del Estado
Oligirquico tradicional y el pase a una sociedad urbano-industrial en la
modalidad sustitutiva de importaciones, caracteristico de las décadas del 50
y 60. Si bien para el periodo ella fue un importante eje analitico de la
probfemau'ca de participacién, ha ido crecientemente perdiendo valor frente
al curso de los acontecimientos. Su impacto fue sin embargo, crucial pues
implic6 un salto cualitativo hacia una concepcién mis colectiva y popular.

3. Participacién comunal como accifn colectiva organizada y aut6-
noma de organizaciones sociales en proyectos y acciones de los
sectores populares,'— Esta posicién cruza transversalmente al sector campe-
sino y obrero y, muy especialmente al sector barrial. Se recoge aqui la
vertiente auto-gestionaria para calificar de participativa, 1a accién colectiva
de los pobladores en términos de auto-ayuda y cooperacién voluntaria a
través de organizaciones sociales estructuradas o no, La nocién clave en esta
posicién es que la poblacién se convierte en “promotora de su propio
proyecto” (Cf. Riofrio, 1986), recogiendo la historica tradicién participatoria
de los campesinos y pobladores. Una consideracién central en ella es que
si bien enriquece la teorfa democritico-participatoria relevando las capaci-
dades y potencialidades de las organizaciones populares de construir
auténomamente su propia historia y sus condiciones de vida material, no
toma suficientemente en cuenta la intervencion estatal, ni la relacion de las
organizaciones populares con éste, especialmente con los Gobiermos Loca-
les, tan importante en el mundo.

15



Democracia local y participacién politica. ..

4. Particlpacién como estrategia gubernamental “desde arriba” a fin
de controlar a las masas populares.- I'sia posicion ha sido clasicamente
la de mayor vigencia en nuestros paises, cuando han incorporado cl
clemento participatorio en las politicas cstatales. Se trata de programas
surgidos desde el Estado y que ticnen ¢l objetivo de distribuir bienes y
servicios a la poblaciébn meta, para adelantarse a la demanda, seleccionar
“desde arriba” a los beneficiarios y poder convertirlos en seclores de apoyo
politico, asumiendo a menudo el rol de “masa de maniobra” frente a
enemigos reales o supuestos. Esta ha sido la nocién que tradicionalmente han
manejado politicos y burdcratas en América Latina,
>

Es el gobierno -y no pocas veces el lider carismitico- quien dirige y controla,
a menudo dientelistamente, supeditando los objetivos de las organizaciones
populares a los del gobierno de turno; por ello su interés tan manifiesto por
“crear” organizaciones sociales en perspectiva corporativista. Ello es eviden-
te si de lo que se trata es de controlar la emergencia de las masas. Enel Per,
estos programas eslatales recubiertosdel manto de la participacién se han
desarrollado durante los gobiernos de Belaunde (1963-1968) mediante ¢!
sistema de Cooperacién Popular, de Velasco Alvarado (1968-1975) a través
del Sistema de Apoyo a la Movilizacion Social -SINAMOS,; y de Garcia (1985-
1990) con el Programa de Apoyo Directo a los Clubes de Madres.

Es evidente que en estos casos no podemos hablar de auténtica y democré-
tica participacion popular. Se trata mis bien de programas asistencialistas
ubicables como “seudo-participacién”, como los denomina Pateman, (1970).
Entodos los casos, estos programas no luvieron objetivos més alld del control
popular directo desde el gobierno central, por lo que obviamente prescin-
dicron de los Gobiernos Locales.

5. Participacién como los esfuerzos organizados para incrementar el
control sobre los recursos y las instituciones reguladoras en situaciones
sociales dadas, por parte de grupos y movimientos de los hasta entonces
excluidos de tal control.- Esta definicibn que proponen Pearse y Steffel
(1980, p.92) constituye un avance en la integracion de las diversas dimen-
siones antes senaladas, por cuanto supone la organizaciébn popular como
agente panticipativo (recogiendo el enfoque de la irrupcién de los movimien-
Los sociales) y la bisqueda de incrementar el conuol sobre los recursos y las
instituciones estatales. Sin embargo, la nocién es planteada en términos tan
gencrales que no es capaz de individualizar la naturaleza del vinculo entre
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Estado y movimientos sociales, ni incorporar la “institucionalizacién” de la
participacidon como objetivo explicito (aunque si bien, sin excluirla); ni
tampoco de incorporar como exigencia de la participacién, la intervencion
en los procesos de loma de decisiones en aparatos estatales.

Porello, sin serantagbnica, y a pesar de haber constituido un marco eficiente
para el desarrollo del Programa de Investigacion que sobre el tema se
planteard la UNSRID a inicios de la década del 80, demostr6 ser insuficiente
para abarcar explicitamente el modo particular que la problemitica de la
Participacion Politica asume en procesos de redemocratizacion del Estado en
América Latina.

6. ParticipaciOn en estructuras estatales de gobierno, bajo modalidades
diversas.- Este enfoque asume como vilido los anteriores, salvo obviamente
el cuarto, como ejes explicativos de fenbmenos participativos en coyunturas
hist6ricas concretas, asi como datos de base que avanzan en una concepcion
mis compleja. Pero se distingue en que pone el foco-en el terreno que
corresponde a la actual coyuntura de redemocratizacion del Estado y la
sociedad, recogiendo para nuestros efectos, el nuevo papel atribuido a los
Gobiernos Locales en el mismo, asi como en el grado de desarrollo de los
movimientos populares. El concepto de participacion se refiere a la
incorporacién de estos movimientos a instancias de participacién en niveles
gubernamentales bajo diversas modalidades, pero teniendo como horizonte,
la participacion en los procesos de toma de decisiones en ellos.

Este enfoque incorpora a la problemitica a sujetos diversos: los 6rganos
gubernamentales, los movimientos sociales y los partidos politiccs. Un
espacio particularmente privilegiado para el desarrollo de estas experiencias
es el Gobierno Local. Es por ello que resulta ser la perspectiva que adoptamos
en el presente articulo. )

Los supuestos de hecho del enfoque son los siguientes:

a) Una sociedad que se rige politicamente por los marcos de la Democracia
Liberal y Representativa que garantiza la electividad de los gobernantes
mediante elecciones peri6dicas en el contexto de un sistema competitivo
de partidos. Es decir, que hace del voto el instrumento privilegiado, si no
Onico de participacion ciudadana. Como se ha argumentado, el funcio-
namiento de este tipo de régimen es notoriamente insuficiente para

17
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b)

9]

garantizar una expansiébn de la participacién. Sin embargo, en nuestro
enfoque es una condicién necesaria -aunque no suficiente- para desarro-
Har politicas participativas.

Un proceso de reforma del Estado caracterizada por una aspiracion de
Descentralizacion, es decir, la creciente transferencia del poder politico
al interior del Estado, desde los 6rganos centrales hasta los de menor
rango, v.gr. Gobiernos Locales. A menudo ello va acompafiado de una
legislacién que establece la participacion ciudadana como un derecho a
ejercer cuando se cumplan requisitos establecidos y bajo las formas que
las mismas normas estipulan.

Un alto grado de desarrollo en el fortalecimiento y consolidacion de los
movimientos sociales y las organizaciones populares que los componen.
La idea parte de una opcibn valorativa: los movimientos sociales
populares constituyen hoy el sujeto privilegiado de Ja Participacién
Popular. Consecuentemente, no podri tener lugar en la inexistencia de
ellos; se trata de una condicion necesaria para la posibilidad de desarrollar
politicas participativas. Supone asimismo que ellos desarrollan crecien-
temente demandas de participacién, asumiéndola como un derecho,
presion que realizan ante los 6rganos gubernamentales a través de
medios diversos.

Presencia significativa de partidos politicos que portan en su discurso y
sus programas, la ampliacién y profundizaci6én de la participacién como
bandera y logran hacerla penetrar ideol6gicamente en los movimientos
populares. En el Peri, como en el resto de América Latina, este rol le ha
correspondido a los partidos de la izquierda legal. Ello ha permitido lograr
un nivel de influencia en los movimientos sociales y asumir que éstos son
actores centrales de la vida politica, sin cuya presencia, el discurso
democritico-participatorio no podri hacerse realidad.

Estos supuestos son condiciones claves para que este enfoque se convierta
en posible. Centrindonos en el caso peruano, podemos decir que tanto en
nivel de Gobierno Local, como de los recientemente creados Gobiernos
Regionales, se ha producido una legislacién con un relativo componente
participativo: la Ley Orginica de Municipalidades (Ley 23853) dispone las
formas a través de las cuales los vecinos participarin en la gestion local. Sin
embargo, el fendmeno concreto que se ha dado en la realidad es que esta
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legislacion ha sido considerada por muchos alcaldes cdbmo un “corse” que
ha impedido que las instancias de participacion se diversifiquen con el
pretexto de la ilegalidad.

De otro lado, este enfoque asume que la participacién es un proceso
gradual e incremental, es decir que la redistribucién del poder que implica
se desarrollard progresivamente, evitando un radicalismo que llevaria a
frustraciones, pero, al mismo tiempo, ir incrementando sisteméiticamente las
esferas de participacién hasta llegar al proceso de toma de decisiones. La
perspectiva incrementalista asume que existen diversos grados de participa-
cién que van de menos a mis. En otrotrabajo, hemos planteado sobre la base
de la experiencia de la Municipalidad de Lima Metropolitana cuatro tipos de
participacién a) Participacion electoral; b) Participacion Subordinada; c)
Participacion Colaborativa; y, d) Participacion en la toma de decisiones. En
todos estos casos se asume que la participacién Politica es un proceso
permanentemente en movimiento y dindmico (Chirinos, en prensa).

En esta linea, suscribimos con Macpherson la afirmacion de que "¢l principal
problema de la democracia participativa no es cémo funcionari, sino cémo
llegar a ella” (Macpherson, 1982). El punto es fundamental en 1a medida que,
mis que la construccién de un modelo normativo e ideal, 1a tarea del presente
es disefiar las estrategias para avanzar en esa construccién,

Consecuentemente con el enfoque anterior, se asume que la participacion
no se ejerce a través de una unica forma, sino diversas. Vale decir, que
correspondiendo con coyunturas concretas o al desarrollo de los sujetos y
con el resultado de experiencias anteriores, la estrategia puede adoptar
diferentes formas institucionales.

Ouros ejes centrales a tomar en cuenta en esle enfoque son:

a) La propuesta define la Participacion Politica en y con el Estado, es decir,
c6émo la organizacién popular se incorpora a estructuras estatales, sin
perder sin embargo, su autonomia.

b) Es un enfoque que integra las cstrategias participatorias surgidas de
“abajo arriba” con las iniciativas estatales, de “arriba abajo”. La concibe
como un lugar de encuentro entre el Estado y la sociedad civil
organizada.

Ty
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¢) lLa Participaciébn supone una estrategia deliberada de redistribucion del
poder, asi como de la dotacién de un cada vez mayor control de los
recursos por parte de los marginados y excluidos.

d) Se trata por tanto, de una forma de accion claramente politica que posee
una vocacion de lnstituclonalizacién juridica y una aspiracién a
convertirse en un derecho conciente y ejercitable de manera permanente.

e) Se trata de un proceso caracterizado por la politizacién de las necesi-
dades que es el caricter de las reivindicaciones de participacién de los
movimientos sociales (Cf. Dietz, 1986; p. 226).

£ Incorpora un reconocimiento de la importancia de la participacién en el
plano personal; ello es asi pues incorpora el sentido de pertenencia e
identidad, la de asunci6n de la persona individual como sujeto conciente
de derechos, del valor de la voz propia, la importancia de la autonomia
individual y el sentido de responsabilidad personal y ciudadana.

g8 Asumen que en la participacitn est4 inserto profundamente en la tensién
entre Consenso y Conflicto, mediante el reconocimiento que se trata de
un proceso conflictivo por definicion, en la medida que implica
redistribucién del poder. Lo importante radica en que incorpora los
mecanismos y reglas de juego para alcanzar el consenso (aunque
obviamente, ello no es absolutamente necesario).

h) Finalmente, y desde la perspectiva de la autoridad, el enfoque asume que
las estrategias participativas constituyen elementos fundamentales de la
legitimacién democritica del Estado.

Los elementos mencionados son constitutivos del enfoque asumido sobre la
Participacion Politica. Como se puede ver no es una cuestion simple. Lo es
menos ain, en la medida que la participacién, es un acto eminentemente
politico y no natural. Ello significa que su viabilidad estd sujeta a
condiciones que permitirdn desarrollarla en mayor o menor grado. Esto nos
lleva a un tcma clave relacionado con las constricciones para su viabilidad.
Surge asi-el tema de la Propensién a la Participacion.

El tcma alude al conjunto de condiciones que favorecen y estimulan o
restringen la posibilidad de estrategias participatorias, tanto desde el punto
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de vista individual o colectiva. El anilisis parte de preguntarnos si algunos
de los supuestos que damos como validos por si mismos, existen realmente
en la sociedad. Veamos.

Todas las teorias de Participacidén Popular asumen como vilidos, varios
supuestos. En primer lugar, que la participacion es un valor en si misma y
que el acceso a ella, es percibido universalmente como un beneficio. Que
por ello, constituye un derecho conciente de la poblacién, y es objeto de
demanda de las organizaciones populares. Esta demanda se supone ademis
como homogénea y permanente. Imputamos generalmente al Estado, la falta
de una "oferta” participatoria capaz de satisfacer adecuadamente la deman-
da; lo que equivale a decir que carecen de voluntad politica. Ello explica por
qué los programas de participacién lanzados por el Estado han ténido por
objeto la manipulacién y el control de las masas. Por tanto, la tarea es c6mo
impulsar a las autoridades estatales a formular estrategias participatorias
democriticas. Si ello fuera posible, el acceso de las organizaciones populares
a las instancias participatorias seria inmediato y masivo,

Estos supuestos no han sido cuestionados, a pesar de su importancia en la
construcciéon de modelos normativos de participacién. Una teorfa de la
propension a la participacion tendria que partir por evaluar la validez de
dichos supuestos. A partir de la experiencia peruana es posible preguntarse
si la Participacion Popular es percibida individual y colectivamente como un
derecho conciente; si ha venido siendo efectiva y realmente demandada por
las organizaciones populares y si la demanda -en caso de existir- es
homogénea y permanente. Si bien no existen*estudios empiricos que
respondan a estas cruciales interrogantes, encontramos indicios que tales
supuestos no corresponden totalmente a la realidad.

Por esta razOn, creemos que resulta importante determinar -a manera de
hipotesis de trabajo- los factores que consideramos como condiciones claves

para favorecer la propension a la participacién. Estos son:

a) la existencia de un movimiento popular activo, consolidado y en alza;
ninguna estrategia participatoria seri exitosa de faltarle este elemento.

b) Que haya de parte de lai instancia gubernamental, una “oferta” clara y
precisa de participacién democritica, institucionalizada y de largo plazo.
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) Que csta “oferta” garantice ¢l acceso progresivo a formas superiores de
participaciébn hasta llegar a los procesos de toma de decisiones en
aquellos asuntos que tengan directamentc que ver con los intereses y
necesidades inmediatas del pueblo organizado.

d) Quc la participacion popular signifique mayor acceso a bienes y servicios
concretos y tangibles que actualmente no tiene la poblacion, lo que es
dificultoso en contextos de crisis, especialmente para los Gobicrnos
Locales.

e) La Participacibn supone un proceso de mediano y largo plazo de
construccion, plagado de contradicciones y conflictos; es preciso que los
actores tengan clara conciencia de ello.

f) Que se minimice el costo de participar tanto a nivel individual como
colectivo. Estos costos incluyen la asuncitn de responsabilidades nuevas,
la tensidbn que ello produce, costo econdmico (muchas veces los
dirigentes ticnen que poner de su dinero para el sufragio del transporte,
papeleo y demis), sacrificio del tiempo libre y familiar, la asistencia a
actos de masas (marchas, mitines, etc) y la necesidad de adquirir
conocimientos nuevos previamente no adquiridos y otros.

g Que la oferta” de participacién involucre una efectiva redistribucién de
poder del Estado, o que, por lo menos que se avance en esa direccion.,

h) Que haya una tradiciébn participatoria previa de la poblacién organizada.

) Quelasautoridades no entiendan la legislacién existente como un *corse”
legislativo, sino como el conjunto de derechos y garantias minimas de
participacion.

) Finalmente, que el 6rgano estatal “ofertante” esté relativamente consoli-
dado tanto en términos de poder efectivo, como de recursos econémicos
y funciones. :

Estas condiciones son fundamentalmenie para la viabilidad de las estrategias

participatorias, maxime si hemos sefialado antes, que de lo que se trata es

de ubicar los “puntos de encuentro” entre el Estado y la Sociedad Civil. Como

se puede deducir, las principales constricciones son el reverso de la medalla
. de las condiciones mencionadas.
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Es en este marco teGrico que entraremos a analizar las experiencias de
Participacion Politica en los Gobiernos Locales de las Ciudades Intermedias
estudiadas: Arequipa, Ilo y Juliaca.

Las experiencias participatorias en Ciudades Intermedias.

Tras 12 afios de gobierno militar, el PerG logré instaurar en 1980, un régimen
demoliberal. Ello fue producto de un intenso proceso de movilizacion y lucha
politico social popular que llegb a “forzar”® la salida de los militares. El paro
nacional de Julio de 1977 fue la muestra clara del rechazo popular al régimen;
por ello no es casual que s6lo un mes mis tarde, el gobierno convocara a
una Asamblea Constituyente para elaborar una nueva Constitucién,

Es necesario mencionar que el régimen militar peruano tuvo un corte distinto
al resto de dictaduras de la época: si bien fue autoritario, se propuso -por lo
menos en la primera fase 1986-1975- implementar un conjunto de reformas,
la mayorsia de las cuales implicaron transformaciones en la propiedad de los
medios de produccibn; ello se evidencia en la Reforma Agraria, la creacion
de las Comunidades Laborales como 61ganos de cogestion empresarial y la
creaciébn del sector de Propiedad Social. Ello implic6 una propuesta
reformista que introdujo el ideal de una "sociedad de participacién plena”,
como anunciaron los gobernantes. Para su implementacion se cre6 el Sistema
Nacional de Apoyo a la Movilizacién Social -SINAMOS.

Mis alld probablemente de la voluntad politica de los gobemantes, la
propuesta estuvo ligada al objetivo de crear bases de apoyo politico al
gobierno y de centro de las organizaciones populares. Fl controlismo de las
masas devino en objetivo fundamental de la estrategia. (Para una exposicion
de la posicién gubernamental cf. Franco, 1979). Tal situaciébn generd dos
efectos: de un lado, que los sectores populares atravesaran una experiencia
inédita de participacién y que en el proceso, encontraron caminos para
desarrollar sus luchas reivindicativas y por su autonomia organizativa. Del
otro, que pasaran por una experiencia de control-politico de sus organiza-
ciones. ,

De modo que, cuando se ingresa al régimen demo-liberal en 1980 se habia
logrado desarrollar un movimiento popular con una fuerte ideologia
participatoria, una alta conciencia del valor de su autonomia organizativa y
la experiencia frustrada de un proyecto de participacion impulsado “desde
arriba”.
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Un aspeclo singular a resaltar es que, a pesar que SINAMOS intervino
fuertemente en el 4mbito urbano a través de los “Pueblos Jovenes”, la
estrategia reformista no toc6 para nada a los Gobiernos Locales, quienes se
mantuvieron en la vieja crisis que los atravesaba desde hacia mis de medio
siglo (Chirinos, 1980), agravada en ese periodo por la cada vez mis aguda
crisis econdmica y social de la que el Perd aun no logra salir.

En relacién a los Gobiernos Locales, el nucvo régimen inici6 una audaz
politica de revalorizaciébn y democratizacion, tal como lo disponia la
Constitucién de 1979. Al mes de ascendido, se convocd a elecciones
municipales para Noviembre de ese ano. Las autoridades electas asumieron
su cargo de 1 de Enero de 1981 y en Marzo de ese aiio, el gobierno promulgo
la Ley Orginica de Municipalidades.

Es en este contexto -al que se afiade la crisis cconOmica y social mencionada-
que se inicia el proceso de Reforma Municipal Nuestro estudio sobre
Gobiernos Locales en Ciudades Intermedias se centrd en tres ciudades del
sur del pais: Arequipa, llo y Juliaca. A continuacién expondremos los casos,
con una breve caracterizacién de las ciudades.

" Arequipa es la segunda ciuddd del Per(; con casi medio millén de habitantes
es, desde la década del 60, un importante centro industrial y el eje del
comercio exportador de lanas. La ciudad se ha caracterizado como un bastién
de una clase media progresiva y emprendedora, lo que le ha dadoun caricter
aristocratizante y le ha otorgado de un importante rol en las luchas
descentralistas. Su dinamismo demogrifico se ha debido fundamentalmente
a la alta migracién desde Puno, lo que ha producido una gran diversificacién
de sectores sociales y una multiplicacién de los intereses.

A pesar de haber sido siempre un bastién de Accién Popular, la modificacion
de la estructura poblacional la hizo girar hacia la Izquierda, lo que se
evidencié ya en las elecciones a la Asamblea Constituyente y las presiden-
ciales de 1980. Consecuente con esa modificacion, el primer alcalde electo
fue de Izquierda Unida. Su fracaso llevé en 1983 a que el pueblo optara, en
un contexto de alza del APRA, por un alcalde de ese partido. A su vez, su
fracaso durante el perfodo 1984-1986, condujo a la eleccion de un alcalde del
Frente Nacional de Trabajadores y Campesinos -FRENATRACA, un partido
regionalista constituido como representacién politica de la poblacion de
Puno, que aprovech6 a lo largo de su campafa de la gran cantidad de
migrantes punefos a Arequipa.

24



Luis Chirinos

En cuanto a tradicién organizativa, Arequipa tiene una poderosa central
obrera: la Federacién Departamental de Trabajadores —FDTA-, hoy en crisis;
y una central de organizaciones barriales de alta representatividad: la
Asociacion de Urbanizadores Populares de Arequipa -AUPA. Ello durante
largo tiempo significd que Arequipa tenia una sociedad civil relativamente
poderosa, a lo que afiadia, en el otro lado del espectro, una organizacién
empresarial de alta representatividad: 1a Cimara de Industrias y Comercio de
Arequipa que refine a la mayoria de empresarios de la regién.

Una especial referencia de 1a AUPA merece destacarse: surgida en 1955 como
una central de barriadas que asumia las luchas populares por terrenos,
vivienda y servicios, al ascenso del gobierno militar en 1968 se ligh a
SINAMOS con quien desarroll una relacién clientelista. A partir de entonces,
la AUPA ha consolidado la tendencia de aliarse con los gobiemos nacionales
y locales de tumo, a lo que se ainiade una dirigencia caudillista, cooptada y
tefida 2 menudo de corrupcibn, especialmenite en lo tocante al trifico de
lotes en los barrios. Hoy dia la AUPA se encuentra severamente cuestionada
por las bases, quienes han ido optando por constituir centrales zonales, de
las cuales la mis importante es el Frente de Defensa del Cono Norte -
FREDICON.

Arequipa ha pasado en la década, por tres alcaldes de distintos partidos, con
tres estrategias diferentes ‘en lo tocante a c6mo enfrentar los problemas de
la ciudad y la cuestién de la participacién Popular. Veremos a continuaciéon
estas tres estrategias.

Villalobos (1981-1983) fue elegido como representante de Izquierda Unida,
quiz4s la organizaci6n politica que mis fuertemente insistia en la necesidad
de una propuesta participatoria. La falta de experiencia de gobierno local,
derivada también del desdén con que la 1U trat6 el tema municipal, lo levo
a plantear una estrategia que, bajo el manto de la participacién, se redujo a
un conjunto de pricticas simbolicas y clientelistas: ferias populares, entrega
gratuita de materiales de construccion a algunas organizaciones, una relacién
con AUPA en materia de desarrollo urbano y titulacion, que le permiti6 a esta
organizacién adquirir mayor poder y control sobre sus bases; consultas
esporidicas a algunos sectores organizados y una politica de “puertas
abiertas” que le permiti6 desarrollar una relacién directa con la poblacién
que no siempre se tradujo, sin embargo, en formas estables de participaci6n.
La magra experiencia se complement6 con las cada vez mayores fisuras al
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interior del equipo gobernante; crecienies conflictos fueron minando la
legitimidad de la autoridad, al extremo de pelearse con toda la fraccion
municipal de IL. En suma, Villalobos carecié de estralegia conciente y el
inicial entusiasmo de los sectores populares se fue convirtiendo en frustra-
cion y desencanto.

Por su parte, Bragagnini del APRA (1984-1986) carccid asi mismo de una
estrategia de participacion. Se limité a la donacion de materiales de
construccion (cemento, ladrillos) a organizaciones barriales, a la utilizacion
de mano de obra comunal en la cjecucidn de algunas pequenias obras,
convocaloria popular a actos de protesta municipal (marchas, mitines) y
-consultas con algunas organizaciones, especialmente aquellas cuya dirigen-
cia era de su partido. Finalmente mantuvo la relacion privilegiada con AUPA,
dotindola de mayor poder. Es precisamente a través de este mayor poder que
la dirigencia de AUPA asume en mayor tlinte caudillista y logra penetrar y
conseguir una posicion significativa en el trdfico de lotes y en los beneficios
que cllo reporta. Quizds la expericncia mis importante de Bragagnini en
materia de participacién fue el avance que le dio a la creacion de la
Municipalidad Delegada del Cono Norte, lo que se consigui6 definitivamente
en la gestidn posterior.

Finalmente, Luis Cdceres del FRENATRACA (1986-1989 y 1990-1992), tampo-
co ha tenido -ni le ha interesado- una politica de participacion. Su caricter
caudillista tradicional y dclientelista se ha combinado con una fuerte dosis de
autoritarismo, desarrollando una estrategia dictatorial al interior de la
Municipalidad y en su relacién con la poblacién. En este terreno se ha
limitado a seguir el ejemplo de su predecesor; entrega de materiales de
construcciébn, mantencién de la relacién con AUPA que la ha conducido a
convertirse en un organismo clave en el tedfico de lotes y tilacién, lo que
linda cada vez mis con la corrupcidn; un alto nivel de selectividad en materia
de consultas con organizaciones, relacion siempre llevada con un alto
componente clientelista. El logro mis significativo en este terreno, ha sido
la creaciébn de la Municipalidad Delegada del cono Norte y la designacién de
un alcalde a partir de una terna presentada por el FREDION. Ello ha permitido
a los dirigentes del Frente tener una experiencia de relativa auto-gestién de
su hibitat, puesto que luego de creada, Céceres pricticamente lo abandoné,
dejindola sin recursos econdmicos, materiales y humanos. La experiencia
- participatoria s6lo puede parcialmente atribuirse a Céceres. Lo significativo
de clla -con sus aciertos y errores- le pertenece a la dirigencia del FREDICON.
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Un balance de la experiencia participativa en Arequipa a lo largo de 1a década
arroja un saldo negativo. Pricticamente han concurrido todas las condiciones
desfavorables para el desarrollo de politicas participatorias: falta de voluntad
politica de los Alcaldes, auscncia de una estrategia deliberada y conciente,
clientelismo “escondido” o abierto, de' las autoridades, una noci6én de
participacion basada en la subordinacidn de las organizaciones populares,
la decadencia y crisis por la que atraviesan las principales organizaciones de
centralizaci6én popular: FDTA y AUPA; el no reconocimiento de la legalidad
de las organizaciones existentes, y especialmente durante Ciceres, el abierto
rechazo a ellas. Se trata de una reedicidn del viejo modelo de participaciéon
como estrategia gubernamental para controlar politicamente a las masas. En
sintesis, la experiencia arequipefia en materia de parnicipacion, salvo el caso
del Cono Norte, ha sido pricticamente inexistente.

El caso de Ilo es sustantivamente diferente. Una ciudad cuya funciébn hasta
la década del 50 fue de un pequefio puerto pesquero con un entorno de
agricultura especializada (olivos) que sobrevivia merced a la escasa renfabi-
lidad que dichas actividades producian, adquiri6 importancia desde los 50
debido a la instalaci6n de )a refineria de cobre de la Southern Peru Copper
Corporation - SPOC, A partir de €se momento, se produjo una importante
transformacién: adquiri6 una mayor significacién en la regién debido al
dinamismo que le imprimi6 la SPOC, de la cual se convirti6 en enclave; su
poblaciébn se incrementé debido a la migracibn punefa atraida por la
intensificacion de la actividad empresarial. En 1970, la instalacién de la
refineria de Minerc Per -una empresa publica- y de otras empresas estatales
como Pesca Pert, produjo un fenémeno similar de incremento de la
poblacién por via migratoria. Hasta 1980, llo no pas6 de ser un quasi
“territorio libre” donde la SPOC ejercia el dominio casi absoluto.

En 1980, las elecciones municipales llevaron a Julio Diaz Palacios de IU a Ia
Alcaldia, a la que fue reelegido sucesivamente hasta 1990. Ello permiti6, en
un pais donde el periodo municipal es tan s6lo de 3 afios, que un mismo
alcalde detentara el poder municipal por 9 afios, o que le permitié desarrollar
una estrategia participatoria de largo alcance. Un anilisis de la gestion
permite afirmar que Diaz Palacios implement6 una estrategia gradualista e
incremental de Participacion Popular. Frente a la ausencia de un proceso de
organizacion popular consolidado empez6 por darle un fueste impulso y
apoyo municipal a la constitucién de organizaciones populares en el 4mbito
barrial. Bl resuliado ha 5ido un proceso en cual se han llegado a constituir
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la Federacion de Pueblos Jovenes, la Federacion de Promocidon y Desarrollo
de la Mujer llefa -FEPRODEMI, los Comités del Vaso de Leche y los
Comedores Populares. La Municipalidad les ha dotado de pleno reconoci-
mienio legal como las inslancias de representacion oficiales de dichos
sectores.

El primer paso del proceso, como vemos, fue constituir sujetos populares
colectivos con alto nivel de representatividad capaces de convertirse en
sujetos de las politicas de Participacion Popular. A ello anadi6 el desarrollo
de pricticas asambleisticas a fin de mantener permanentemente informada
ala poblacion de los avances de su gestion y tomar algunas decisiones claves
respecto de ella.

Adicionalmente desarrolld una politica de permanente coordinacion con las
organizaciones constituidas para aportar desde la Municipalidad en el
desarrollo de sus luchas reivindicativas en torno de servicios pablicos, asi
cogio para la e¢jecucién de obras pGblicas de interés general, como Ila
construccion del Malecén Intermedio en el Pueblo Joven Kennedy (Neira y
Ramos, en prensa).

Sin embargo, el logro mids imporiante fue la constitacion de los omdtés de
gesildn, organismos mixtos compueslos poy representantcs de ta Municipa-
lidad y de diversos sectores involucrados en problemas ::x’pecificr)s Los
rrmuoaln fueron los de Transportes, AlimentaciGn v Salud, y Sanidad y
Medio Ambiente. 1a funcifs de los comues de gestidn fue recibir por
delegacidn expresa del Alcalde y del e onceyw Municipal, el poder de tomar
cecisicnes sobre las materias que se les encargara.La condicidn era que los
acuerdos se adoptaran por consenso; si ello no funcionaba, ei podet
regresaba gl Alcalde y/o 2l Concejo, La cvaluacion de su funcionamiento
>sultados sumamente positivos en la medida que se ha jogrado
avaiizar en la concentracién entie la Municipalidad y los sectores afeciades,
como 1o fue a propdsito de la delegacifin respecio del alza de pusajes
urbanes. Con ello, 1as decisiones han ganacdo en legitimidad y consenso 1o
que ha ienido por consecuencia el fortalecimiento d\. Gobierno Local.

20

D= otro lado, mediante la redistribaicion del poder se ha logrado minimizar
los costos de la participacion a nivel individual y colectivo; se ha utilizado
las disposiciones de la Ley Orgénica de Municipalidades como un marco de
referencia general para avanzar cn el desarrolle de nuevas formas de
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participacion que expanden los Ambitos de participacion de la poblacion. En
este sentido, se ha optado por valorar la autonomia municipal en lo referente
a su capacidad legislativa. Hoy dia, llo cuenta con un denso y tupido tejido
social consolidado, dado el apoyo y reconocimicento municipal. En suma, la
cxpericncia de Hlo demuestra la validez y la viabilidad de una apucsta
participativa auténticamente democratica.

El caso de Juliaca cs el inverso. Se trata de una ciudad serrana de un ripido
e intenso crecimiento poblacional, caracterizada por su funcidn comercial,
de punto intermedio del comercio intra e inler-regional, a lo que se anade
un sector creciente de comercio informal abastecido en gran medida por el
contrabando desde chile y Bolivia. El ripido desarrollo de juliaca ha carecido
sin embargo, de directrices claras, lo que le hace una ciudad caética y
desordenada con una importante cantidad de asentamientos populares que
han avanzado incluso sobre terrenos de vocacion agricola, dxsmmuyendo asi
su capacidad productiva.

De otro lado, Juliaca carece de una red de organizaciones populares
consolidadas. Ni los sectores barriales, ni los comerciantes informales, ni las
mujeres, ni los trabajadores, ni 1a juventud ha logrado constituir organizacio-
nes minimamente representativas. Ello la pone en situacion de debilidad
extrema de su sociedad civil, que termina siendo arrasada por el poder
estatal, no tanto por la fortaleza de éste, sino por la debilidad de las
organizaciones sociales. De alli que, a pesar de que la Municipalidad se
encuentra en permanente crisis econdmica y de legitimidad, constituye el
mis importante 6rgano regulador de la vida social.

Durante la década, Juliaca ha tenido un primer Alcalde perteneciente al
FRENATRACA (1981-1983 y 1984-1986), otro del APRA (1987-1989) y
finalmente el alcalde elegido para el periodo 1990-1992, pertenece a los
registros del FRENATRACA. En materia de participacion la experiencia de los
tres alcaldes es pricticamente similar. Ninguna estrategia, ningin plan de
accion, nulo apoyo a la consolidacién de las organizaciones populares,
ausencia de Cabildos Abicrtos u otras formas de participacién asambleistica
y una permanente propension a desarrollar una relacién con la poblacion
caracterizada por una combinaci6n entre Clientelismo y Autoritarismo. No se
trata que no hayan problemas -y los hay y sumamente graves-, sino mas bien
que la autoridad municipal no estid en absoluto interesada en hacerlo. El
ejemplo mis significativo de participacion alegado por los alcaldes ha sido
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la entrega de materiales de construccién a organizaciones seleccionadas con
criterios politicos o de compadrazgo y la utilizacion de mano de obra gratuita
de los pobladores para las obras municipales.

Podemos sintelizar la experiencia juliaquena como una muestra de cémo a
pesar de la existencia de graves problemas en la ciudad, el autoritariSmo y
cl clientelismo termina imponiéndose ante la poblaci6n, lo que se explica por
la ausencia o debilidad de las escasas organizaciones sociales existentes.
Concurren aqui todas las condiciones que hacen dificil o imposible la
viabilidad de cualquier perspectiva participativa, y ninguna que la favorezca.
El balance pues, arroja un saldo negativo.

3. Algunas Conclusiones

La evaluacién de las experiencias revisadas nos presenta un panorama
diversificado y complejo. La conclusién mis evidente pareceria ser que los
procesos de incremento de la Participacion Politica en y con el Gobierno
Local son caminos plagados de dificultades y obstrucciones. Ello no s6lo por
las limitaciones legales y de poder efectivo de las Municipalidades, sino sobre
todo porque se mantiene en las autoridades elegidas por voto popular, una
ideologia que desdefa la participacién como elemento crucial -en la
construccidn de la Democracia y que incluso llega a considerarla subversiva.
El caso no se presenta s6lo en las ciudades analizadas, sino en la mayoria de
Gobicrnos Locales peruanos. Ello se debe en o fundamental, al caricter
profundamente autoritario de la socicdad peruana, que tliene ademis en la
Sierra un exponente particular. Al autoritarismo se debe anadir la larga
tradicion de estilo populista de hacer politica desde el Eistado.

En este complejo fendémeno de autoritarismo y caudillismo s¢ produce una
diferenciacion entre los diferentes partidos politicos. Es claro que la derecha
conservadora y por cierto, 1a nueva derecha neoliberal posecn una ideologia
marcadamente anti-participatoria, debido a que no estén dispuestos a lanzar
ni desde su plataforma politica, ni desde el Estado, una estralegia de
parlicipacion popular masiva que busque redistribuir el poder social,
cecondmico y politico. Por su parte, el APRA particularmente desde su
experiencia de gobierno entre 1985-90, ha demostrado ser el maximo
exponente de tal estilo de hacer politica. Tanto desde el nivel central, como
desde el nivel local, €l APRA se ha caracterizado por desarrollar hasta sus
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miéximas expresioncs csia combinacion entre caudillismo y autoritarismo. En
los partidos dc la Izquierda si existe un discurso y una plataforma profun-
damente impregnada por la ideologia participatoria-democritica, en gran
medida desarrollada al calor de su estrecha relacién con el movimiento
popular. De hecho, las expericncias mas positivas de participacion corres-
ponden a autoridades locales pertenecientes a estos partidos, como cs el caso
de Ilo y de Lima entre 1984-1986 (Cf. Chirinos, en prensa).

Sin embargo, es evidente también que no basta tener un discurso participa-
torio para garantizar su puesta en prictica. El caso del alcalde izquierdista de
Arequipa y muchos otros en diversos lugares del pais demuestran la validez
de dicha afirmacién. En los demis partidos politicos peruanos, la ideologia
anti-participatoria es fruto de sus convicciones, plataformas y programas,
pero en la 1zquierda es inconsecuencia.

Es fundamental condicién -aunque no suficiente- para el desarrollo de
experiencias parlicipatorias en el nivel local la existencia de un régimen
politico democritico que garantice las libertades fundamentales, los Dere-
chos Humanos$ y la periodicidad electoral. En la medida sin embargo, que
la legitimidad primera de las autoridades es el voto popular, su consolidacién
s0lo es posible a través de dos vias: si se trata de un Municipio de habitantes
de clases altas, dotado de grandes recursos econdémicos, humanos y
materiales, el incremento y mantencién de la legitimidad dependerd de la
cantidad de obras que ejecute y servicios que preste, aiin cuando no se
desarrollen politicas de participacién; quiero decir, que un sistema politico
como el peruano, la participaciébn Popular no es la unica fuente de
legitimacion; es el caso de ciertos distritos limefios en los que la autoridad
municipal opera en calidad de representante y donde los vecinos esperan
que ellas hagan todo.

Pero, en otros caso, que son ciertamente la mayoria, la parquedad de recursos
de todo tipo, impide que la legitimacion se incremente s6lo a través de obras
y servicios; es alli donde la politica de participacién cumple un rol
fundamental en la medida que supone niveles crecientes de coordinacién y
consenso entre poblacién organizada y autoridades locales.

Los casos analizados nos permiten verificar la propuesta que no es posible

viabilizar politicas participatorias en ausencia o al margen de organizaciones
populares consolidadas. La evidencia de Arequipa y Juliaca nos demuestra
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que un punto de debilidad central en este problema. En el caso de Ilo se
presentd ¢l mismo problema de debilidad organizativa popular, pero
también que fue enfrentado desde la Municipalidad con una intensa politica
de apoyo a la constitucién de sujetos populares colectivos y su reconocimien-
to legal a nivel municipal. Es claro que si la Municipalidad no hubiera
adoptado tal linea de accitn, la politica participatoria hubiera devenido en
imposible. A su vez, nos demuestra las maneras c6mo la autoridad local es
capaz de promover y apoyar el proceso de constitucién de organizaciones,
a partir del reconocimiento de su autonomia y no con una estrategia dc
control politico.

Ilo nos permite validar otra de nuestras proposiciones: aquella referida al
caricter gradual e incremental de las politicas participatorias. En efecto, en
Ilo no se opt6 por crear los comités-de gestion desde el inicio. De hecho,
recién se constituyeron a partir de 1988, luego que la poblacion hubiera
atravesado por diversas y sucesivas experiencias de participacion previas,
que cumplieron la funcién de allanar el camino hasta el punto mis alto de
la estrategia, es decir, la participacién en los procesos de toma de decisiones.

La existencia de movimientos y organizaciones populares planteando -ain
cuando sea implicitamente, como fue en el caso de Illo- demandas de
participacién “desde abajo” fue factor clave para quc se abriera €l “espacio
de encueniro” con la estrategia trazada desde la Municipalidad por las
autoridades. En el caso de Juliaca es evidente que se trata de una situacion
de inexistencia de tejido organizativo popular, micntras que el de Arequipa
constata el agotamicnto y la crisis de representatividad de las organizaciones
existentes. Crisis y decadencia debidas a los conflictos politicos internos -
reflejo muchas veces de las pugnas inter-partidarias- y/o al ingreso de la
organizacion al aparato estatal en via de clientelismo y cooptaciébn. Es
evidente que en tales circunstancias, y més alld de las voluntades politicas
de las autoridades, cualquier politica participatoria hubiera sido imposible de
llevar adelante.

Queremos relevar asimismo, la enorme importancia que adquierc el nivel de
“institucionalizaciébn” propuesto por la politica de participacion. En efecto,
quizis una de las claves cruciales de la viabilidad y éxito de la experiencia
de Ilo fue el alto grado de institucionalizacion y legalidad que ofrecia la
propuesta municipal. Ello responde al incremento de la ideologia popular
con respecto a la ciudadania: no basta ¢n nuestros paiscs la ciudadania

32



Luis Chirinos

individual; ella no ha sido suficicnte para poder mejorar sus condiciones de
vida ni de participacion politica, ni la calidad de la democracia: Por ello, se
ha venido desarrollando en los sectores populares organizados, una crecien-
te conciencia de la necesidad de una cludadania colectiva que se concrela
en el reconocimiento juridico de las organizaciones populares, a fin de’
asumir claramente el papel de sujeto detentador de derecho, entre ellos, de
participacion, de alli entonces la importancia de tomar en cuenta, la vanable
juridica en la implementacion de estralegias de participacion.

Como hemos dicho antes, la participacién supone no s6lo la redistribucion
del poder politico, sino el acceso a beneficios tangibles y, concretos que
tengan efectos positivos sobre sus necesidades o intereses. Es evidente que
los casos de participacion mediante la prestacién de mano de obra para la
ejecucién de obras municipales, generalmente implican un beneficio concre-
lo, pero el grave problema consisic en que también generalmente en estos
casos, la poblacion no es consultada respecto de sus necesidades -éstas son
definidas por la autoridad-, ni sobre la obra a ejecutar y mucho menos sobre
los costos de la misma o0 a quien contratar para qué. De este modo, en
términos netos, quien sale ganando es la autoridad municipal pues de esa
manera logra reducir sus costos. Lo mismo podemos decir respecto de las
donaciones tan frecuentes de materiales de construccioén a pobladores. Es
obvio que mediante este expediente no se accede a ninguna forma de
participacién, sino tan s610 un apoyo material para la auto-construccién de
la vivienda. Ello adicionalmente significa que la Municipalidad puede
justificar u opacar su inaccién en materia de desarrollo urbano, lo que
también constituye un beneficio para ella.

El caso del Malec6bn Intermedio del Pueblo Joven Kennedy en Ilo, se plante6
sin embargo de una manera diferente. En este caso, la poblacibn participd
en todas las fases de la decision. Desde la discusibn en torno de qué obra
ejecutar, pasando por la revisioén de costos hasta la ejecucién y las acciones
de control para garantizar el buen mantenimiento de la obra. A diferencia de
las anteriormente senaladas, se trata de una experiencia participatoria que
combina diversas dimensiones y que genera una dindmica participatoria méis
intensa en la poblacion y de relacién mayor con la Municipalidad.

Un aspecto singular que queremos resaltar del caso de Ilo es el grado de

avance al que se llega con la experiencia de los comités de gestion. Se trata
de una real transferencia de poder de decision de la autoridad a una instancia
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mixta entre el Gobicrno Local y las organizaciones populares. Noese que
ademais es una delegacion sujeta a condiciones: que el acuerdo se haga por
consenso y en determinados plazos. De no cumplirse estas condiciones, la
delegacién se revoca y retorna a la autoridad. Fllo implica adicionalmente
que esla estralcgia participatoria incluye la potenciacién del sentido de
responsabilidad de los “participantes”, no s6lo en el nivel individual, sino
tambiénen el colectivo; y, de otro lado, el impulso a la necesidad de acuerdos
consensuales entre partes con intereses diferentes y a menudo antag6nicos.

Finalmente queremos resaltar el conjunto de clementos relativos a las
condiciones estimulantes de la participacién, es decir, de la propuesta de la
necesidad de construir una teoria de la Propensioén a la participacién.
Queremos sefialar la importancia del estimulo que significa la existencia de
una estrategia participatoria proveniente del Estado; en este caso, el
Gobierno Local, asi como el hecho que se considere a la participaciébn como
un proceso pedagégico. El ejercicio del derecho a la participacién no es en
absoluto un dado natural: se tiene que "aprender” en la prictica. El éxito de
una politica de este tipo, como en el caso de llo, depende en gran medida
que asuma concientemente esta perspectiva educativa. Un Gltimo punto se
refiere a la importancia crucial de la minimizacién de los costos individuales
y colectivos que tiene la participacién. La experiencia de Ilo nos demuestra
como la estrategia incorpord esta dimension, lo que contribuy® significati-
vamente a su viabilidad.

En este articulo hemos querido presentarun cuadro concreto respecto de las
condiciones en quc se desarrollan las politicas de participacién, a partir de
las experiencias de tres ciudades intermedias: Arequipa, Ilo y Juliaca. Hemos
enfatizado el hecho que no se trata de cualquier polilica participatoria; se
trata de aquella que se define por una participacién en y con el Gobierno
Local. Nuestro anilisis nos ha permitido deteciar, desde nuestro marco
tebrico y desde las experiencias revisadas, los principales factores que la
afectan positiva o ncgativamente y ¢l delineamicnto de alternativas concretas
para enfrentarlas.

Una exigencia que surge del trabajo es la necesidad de avanzar mis
profundamente sobre ¢l marco tedrico de la Participacién Politica. Quedan
atn muchas dimensiones por explorar y analizar. Un cjemplo concreto s la
necesidad de redefinir el rol del Estado y sus relaciones con la sociedad civil,
ello es particularmente impornante en la actual coyuntura de crisis por la que
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atraviesa ¢l Pun que ha afeclado dramiticamente tanto a los Gobiernos
Locales, como a las organizaciones populares. Las respuestas tradicionales
con que nos satisfaciamos hasta hace algunos anos se han agotado, junto con
los paradigmas de interpretacion de nucstras realidades. Ouro tema crucial
es el desarrollo de una teoria de lo que hemos llamado la Propensién a la
Participacion. En este articulo hemos dado algunos pasos, aGn insuficientes
¢n este camino que, por otro lado debe ser de abordaje mterdnscnplmano
Como estas, muchas otras pistas se abren de nuestro anilisis.

La esperanza de la Democracia en el Peri, mdxime en nuestros dias de crisis
y de creacion de Gobiernos Regionales -un salto cualitativo en el proceso de
Descentralizacion-, depende en gran medida de la viabilidad de los
Gobiernos Locales. A su vez, ello depende en sustancial grado que sean
capaces de democratizarse a través de estralegias participatorias auténtica-
mente democriticas. De alli la enorme importancia politica del tema de
Participacién. Esta esperanza se tiene que construir politicamente; no viene
como algo natural, ni cae de milagro. Por ello, nuestra responsabilidad
ciudadana pasa por aportar estos elementos de discusioén en la esperanza de
ir progresivamente construyendo nuevos modelos de gestion local democri-
ticos y participativos.
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